
8 
 

บทท่ี 2 

ทบทวนวรรณกรรม 

 จาการศึกษางานวิจัยเรื่อง การศึกษาความเป็นไปได้เกี่ยวกับพระราชบัญญัติสัญญาซื้อขาย
ล่วงหน้า : ศึกษากรณียางพาราในเขตจันทบุรี  นั้น เพ่ือให้การวิเคราะห์ข้อมูลในงานวิจัยฉบับนี้
เป็นไปตามค าถามการวิจัยเพื่อให้ได้ค าตอบของงานวิจัยและได้ผลตามวัตถุประสงค์ท่ีได้ตั้งไว้ ผู้วิจัย
จ าต้องศึกษาและทบทวนวรรณกรรมในเรื่องต่อไปนี้ คือ 

 ส่วนที่ 1 ข้อมูลพื้นฐานของยางพารา และการซื้อขายสินค้าล่วงหน้า 

 ส่วนที่ 2 กฎหมายเกี่ยวกับยางพารา  

 ส่วนที่ 3 ทฤษฎีการบริการสาธารณะ 

 ส่วนที่ 4 หลักธรรมมาภิบาล 

ส่วนที่ 1 ข้อมูลพื้นฐานของยางพารา 

1.ประวัติความเป็นมาของยางพารา 

สืบเนื่องมาจากชาวพ้ืนเมืองในอเมริกากลางและอเมริกาใต้เรียกต้นไม้ที่ให้ยางว่า คาอุท์ชุค 
(Caoutchouc) แปลว่าต้นไม้ร้องไห้ จนถึงปี พ .ศ. 2313 (1770) โจเซฟ พริสลี่ จึงพบว่ายางสามารถ
ลบรอยด าของดินสอได้โดยที่กระดาษไม่เสีย จึงเรียกยางว่ายางลบหรือตัวลบ ( Rubber) ซึ่งเป็นค า
เรียกยางเฉพาะในอังกฤษและฮอลแลนด์เท่านั้น ส่วนในประเทศยุโรปอื่น ๆ ในสมัยนั้นล้วนเรียกยาง
ว่า คาอุท์ชุก ทั้งสิ้น จนถึงสมัยที่โลกได้มีการปลูกยางกันมากในประเทศแถบอเมริกาใต้นั้น จึงได้
ค้นพบว่าพันธุ์ยางที่มีคุณภาพดีท่ีสุดคือยางพันธุ์ Hevea Brasiliensis ซึ่งมีคุณภาพดีกว่าพันธุ์ Hevea 
ธรรมดามากจึงมีการปลูกและซื้อขายยางพันธุ์ดังกล่าวกันมากและศูนย์กลางของการซื้อขายยางก็อยู่ที่
เมืองท่าชื่อ พารา ( Para) บนฝ๎่งแม่น้ าอเมซอน ประเทศบราซิล ด้วยเหตุดังกล่าว ยางพันธุ์ Hevea 
Brasiliensis จึงมีชื่อเรียกอีกอย่างหนึ่งว่า ยางพารา และเป็นชื่อที่ใช้เรียกกันแพร่หลายจนถึงทุกวันนี้ 

ยางมีคุณสมบัติพิเศษหลายอย่างท่ีมีความส าคัญต่อมนุษย์คือ มีความยืดหยุ่น [Elastic] กันน้ า
ได้ เป็นฉนวนกันไฟได้ เก็บและพองลมได้ดี เป็นต้น ดังนั้นมนุษย์จึงยังจะต้องพ่ึงยางต่อไปอีกนาน แม้
ในป๎จจุบัน มนุษย์สามารถผลิตยางเทียมได้แล้วก็ตาม แต่คุณสมบัติบางอย่างของยางเทียมก็สู้ยาง
ธรรมชาติไม่ได้ ในโลกนี้ยังมีพืชอีกมากมายหลายชนิดที่ให้น้ ายาง ( Rubber Bearing Plant) ซ่ึง
อาจจะมีเป็นพัน ๆ ชนิดในทวีปต่าง ๆ ทั่วโลก แต่น้ ายางที่ได้จากต้นยางแต่ละชนิดก็จะมีคุณสมบัติที่
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แตกต่างกันไป บางชนิดก็ใช้ท าอะไรไม่ได้เลย แต่ยางบางชนิด เช่น ยางกัตตาเปอร์ชาที่ได้จากต้นกัตตา 
(Guttar Tree) ใช้ท ายางส าเร็จรูป เช่น ยางรถยนต์ หรือรองเท้า ไม่ได้แต่ใช้ท าสายไฟได้หรือยางเยลู
ตง และยางบาลาตา ที่ได้จากต้นยางชื่อเดียวกัน ถึงแม้จะมีความเหนียวของยาง ( Natural Isomer of 
Rubber) อยู่บ้าง แต่ก็มีเพียงสูตรอณู ( Melecular Formula) เท่านั้นที่เหมือนกัน แต่โดยที่มี 
HighRasin Content จึงเหมาะที่จะใช้ท าหมากฝรั่งมากกว่า ยางที่ได้จากต้น Achas Sapota ใน
อเมริกากลาง ซึ่งมีความเหนียวกว่ายางกัตตาเปอร์ชาและยางบาลาตามาก คนพื้นเมืองเรียกยางนี้ ว่า 
ชิเคิ้ล (Chicle) ดังนั้น บริษัทผู้ผลิตหมากฝรั่งที่ท ามาจากยางชนิดนี้จึงตั้งชื่อหมากฝรั่ง นั้นว่า Chiclets 

การผลิตยางพาราในโลก ในสมัยก่อนปี พ.ศ. 2443 (ค.ศ. 1900) นั้น ส่วนมากจะเป็น
ยางพาราที่ปลูกในประเทศแถบอเมริกาใต้ คือ ประเทศบราซิล โคลัมเบีย และประเทศปานามาเป็น
ส่วนใหญ่ นอกจากนั้นยังมียางพาราที่ได้จากประเทศรัสเซียและอัฟริกาเป็นบางส่วน โดยในช่วงเวลา
ก่อนหน้านั้นยางพาราเริ่มมีความส าคัญต่อการด ารงชีวิตของมนุษย์มากขึ้นแล้ว โลกจึงมีความต้องการ
ใช้ยางพาราเป็นจ านวนมาก โธมัส แฮนคอก จึงมีความคิดว่า ถ้าโลก (หมายถึงยุโรป) ยังคงต้องพ่ึง
ยางพาราที่มาจากแหล่งต่าง ๆ เหล่านั้นเพียงอย่างเดียว ในอนาคตอาจจะเกิดความขาดแคลน
ยางพาราขึ้นได้ จึงน่าที่จะหาที่ใหม่ ๆ ในส่วนอื่นของโลก เพ่ือปลูกยางเอาไว้บ้าง ในปี พ.ศ. 2398 
(ค.ศ. 1855) ได้มีความพยายามน าต้นยางพาราไปปลูกในประเทศอินเดีย นับเป็นครั้งแรกของการ
แพร่กระจายยางพาราสู่ทวีปเอเชีย 

เซอร์คลีเมนส์ เป็นคนแรกที่น ายางพารามาทดลองปลูกในประเทศอินเดียแต่ไม่ประสบ
ความส าเร็จ จึงได้ทดลองปลูกยางในดินแดนต่าง ๆ ที่เป็นอาณานิคมของอังกฤษ ในที่สุดจึงพบว่าใน
ดินแดนแหลมมลายูเป็นสถานที่ท่ียางพาราจะเจริญเติบโตได้ดีที่สุด และยังพบว่าพันธุ์ยางพาราที่ดี
ที่สุดคือยางพาราพันธุ์ Hevea brasiliensis หรือยางพารา ดังนั้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2425 (ค.ศ. 1882) 
ยางพาราจึงเป็นที่นิยมปลูกกันอย่างแพร่หลายในแหลมมลายูในระยะแรกเริ่มยางพาราจะปลูกกันมาก
ในดินแดนอาณานิคมของอังกฤษและฮอลแลนด์เป็นส่วนใหญ่ นอกจากนั้นประเทศเยอรมันก็ปลูก
ยางพาราไว้ที่อัฟริกาบ้าง และบางส่วนเป็นยางพาราในประเทศรัสเซีย เหตุที่ยางพาราเป็นที่นิยมปลูก
กันมากในเอเชีย อาจเนื่องมาจากในเอเชียมีองค์ประกอบต่าง ๆ ที่เหมาะสมในการปลูก ทั้งสภาพดิน
ฟูาอากาศ ภูมิประเทศ สภาพดินและปริมาณฝน รวมทั้งแรงงานที่หาได้ง่าย ผลผลิตยางสามารถขาย
ได้ทุกคุณภาพและให้ผลผลิตที่ยาวนานและแน่นอน 

1.1 ประวัติการปลูกยางพาราในประเทศไทย 

ในช่วงปี พ.ศ. 2475 หลวงสุวรรณวาจกกสิกิจ ผู้ก่อตั้งโรงเรียนฝึกหัดครูประถมกสิกรรมข้ึนที่
ต าบลคอหงส์ หลวงสุวรรณวาจกกสิกิจ ได้ก่อตั้งสถานีทดลองกสิกรรมภาคใต้ขึ้นที่บ้านชะมวง ต าบล
ควนเนียง อ าเภอก าแพงเพชร จังหวัดสงขลาและในปี พ.ศ. 2476 ได้ย้ายสถานีดังกล่าวไปตั้งที่ต าบล
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คอหงส์ อ าเภอหาดใหญ่ พร้อมกับตั้งโรงเรียนฝึกหัดครูประถมกสิกรรมขึ้นที่ต าบลคอหงส์ด้วย โดย
หลวงสุวรรณวาจกกสิกิจ ได้รับการแต่งตั้งให้เป็นอาจารย์ใหญ่คนแรก ต่อมาในปี พ.ศ. 2496 หลวง
ส ารวจพฤกษาลัย (สมบูรณ์ ณ ถลาง) หัวหน้ากองการยางและนายรัตน์ เพชรจันทร์ ผู้ช่วยหัวหน้ากอง
การยางได้เสนอร่างพระราชบัญญัติปลูกแทนต่อรัฐบาล อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติดังกล่าวต้องใช้
เวลาถึง 6 รัฐบาล ในเวลา 6 ปี จึงออกพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยางขึ้นในปี พ.ศ. 
2503 และได้มีการจัดตั้งส านักงานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยางในปี พ.ศ. 2504 กิจการปลูกแทน
ก้าวหน้าด้วยดีและเป็นที่พอใจของชาวสวนยางพาราในภาคใต้ หลวงส ารวจพฤกษาลัย (สมบูรณ์ ณ 
ถลาง) นายรัตน์ เพชรจันทร ผู้ริเริ่มการปลูกแทนยางพาราที่ปลูกในสมัยแรกส่วนใหญ่เป็นยางพารา
พ้ืนเมืองที่ให้ผลผลิตต่ า ส่งผลให้ชาวสวนยางพารามีรายได้น้อยโดยเฉพาะในช่วงที่ยางพารามีราคา
ตกต่ า วิธีการแก้ไขคือการปลูกแทนยางพาราพ้ืนเมืองเหล่านั้นด้วยยางพาราพันธุ์ดีที่ให้ผลผลิตสูง 
ผู้ผลิตยางพาราหลายประเทศได้เร่งการปลูกแทนยางพาราเก่าด้วยยางพาราพันธุ์ดีเพื่อเพ่ิมผลผลิต
ยางพารา เช่น ประเทศมาเลเซียได้ออกกฎหมายสงเคราะห์ปลูกยางพาราในปี พ.ศ. 2495 และ
ประเทศศรีลังกาได้ออกกฎหมายท านองเดียวกันในปี พ.ศ. 2496 ต่อมาได้รับความร่วมมือจาก
ส านักงานโครงการพัฒนาแห่งสหประชาชาติให้จัดตั้งศูนย์วิจัยการยางขึ้นที่ต าบลคอหงส์ในปี พ.ศ. 
2508 

ในปี พ.ศ. 2508 ดร.เสริมลาภ วสุวัต ซึ่งเป็นผู้วางรากฐานการวิจัยและพัฒนายางพารา การ
วิจัยและพัฒนายางพาราเป็นสิ่งจ าเป็นส าหรับความก้าวหน้าของอุตสาหกรรมยางพาราไทย โดย
เปลี่ยนสถานะจากสถานีทดลองยางพาราต าบลคอหงส์ ผู้ที่มีบทบาทส าคัญในการวางรากฐานการวิจัย 
และพัฒนายางของไทยคือ ดร.เสริมลาภ วสุวัต ผู้อ านวยการกองการยาง ซึ่งเป็นผู้ควบคุมและดูแล
ศูนย์วิจัยการยางที่ตั้งข้ึนใหม่ ศูนย์วิจัยการยางได้รับความช่วยเหลือจากองค์การอาหารและเกษตรแห่ง
สหประชาชาติ และมีผู้เชี่ยวชาญยางพาราสาขาต่าง ๆ มาช่วยวางรากฐานในการวิจัยและพัฒนา
ร่วมกับนักวิจัยของไทยในระยะเริ่มแรก มีการวิจัยยางด้านต่าง ๆ เช่น ด้านพันธุ์ยางพารา โรคและศัตรู
ยางพารา ด้านดินและปุ๋ย การดูแลรักษาสวนยางพารา การก าจัดวัชพืช การปลูกพืชคลุม การปลูกพืช
แซมเพ่ือเพ่ิมพูนรายได้ให้แก่ชาวสวนยางพารา ด้านอุตสาหกรรมยางพาราและเศรษฐกิจยางพารา 
และมีการพัฒนายางพาราโดยเน้นการพัฒนาสวนยางพาราขนาดเล็ก เช่น การกรีดยางหน้าสูง การใช้
ยาเร่งน้ ายางพารา การส่งเสริมการแปลงเพาะและขยายพันธุ์ยางพาราของภาคเอกชน การรวมกลุ่ม
ขายยางและการปรับปรุงคุณภาพยางพารา และการใช้ประโยชน์ไม้ยางพารา มีการออกวารสาร
ยางพาราเพื่อเผยแพร่ความรู้ไปสู่ชาวสวนยางพาราและผู้เกี่ยวข้อง รวมทั้งจัดหลักสูตรการฝึกอบรม
และการจัดสัมมนายางพาราเพ่ือถ่ายทอดความรู้ให้แพร่หลายยิ่งขึ้น นอกจากนี้ยังมีการร่วมมือกับ
องค์กรยางระหว่างประเทศในการวิจัยและพัฒนายางอย่างกว้างขวาง ในระยะต่อมาศูนย์วิจัยการยาง
ได้เปลี่ยนชื่อเป็นศูนย์วิจัยยางสงขลาในปี พ.ศ. 2527 และมีการก่อตั้งศูนย์วิจัยขึ้นอีกท่ีจังหวัดสุราษฎร์
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ธานี และจังหวัดนราธิวาส เพ่ือขยายงานวิจัย และพัฒนายางพาราให้ครอบคลุมพ้ืนที่ปลูกยางพารา
ของประเทศ การวิจัยและพัฒนายางเหล่านี้เป็นพื้นฐานที่ส าคัญท าให้การปลูกแทนในพ้ืนที่ยางประสบ
ความส าเร็จมากข้ึน (องค์การสวนยาง จังหวัดนครศรีธรรมราช) 

1.2  การปลูกยางพาราในจังหวัดจันทบุรี 

จากการปลูกยางพาราในประเทศไทย เริ่มตั้งแต่ในปี พ.ศ. 2442-2444 ได้มีพระยารัชฎานุ
ประดิษฐมหิศรภักดี (คอซิมบี้ ณ ระนอง) สมัยเป็นเจ้าเมืองตรัง เป็นผู้น าต้นยางพาราจากประเทศ
มาเลเซียเข้ามาปลูกท่ีอ าเภอกันตัง จังหวัดตรัง เป็นครั้งแรก (เอกชัย พฤกษ์อาไพ , 2547: 8) และในปี 
2454 หลวงราชไมตรี หรือปูม ปุณศรี เป็นผู้น าพันธุ์ยางพารามาปลูกในจังหวัดจันทบุรีในภาค
ตะวันออกของประเทศไทย (ตลาดสินค้าซื้อขายเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ( AFET), 2555 ข :
ออนไลน์) และต่อมาได้ชักชวนให้ประชาชนปลูกต่อมามีการขยายตัวอย่างรวดเร็วจนกระท่ัง ป๎จจุบัน
ประเทศไทยเป็นผู้ผลิตยางพารารายใหญ่ระดับแรก ๆ ของโลก 

เมื่อ ปี พ.ศ. 2556 จังหวัดจันทบุรีมีพื้นที่ปลูกยางพารา 545,623.33 ไร่ อ าเภอท่ีมีพ้ืนที่ปลูก
ยางพารามากที่สุด ได้แก่ อ าเภอแก่งหางแมว 214,729.53 ไร่ รองลงมา ได้แก่ อ าเภอท่าใหม่ 
57,110.11 ไร่ ส่วนอ าเภอ ที่มีการปลูกยางพาราน้อยที่สุด คือ อ าเภอแหลมสิงห์ 94.57ไร่ ต าบลที่มี
การปลูกยางพารามากที่สุด ได้แก่ ต าบลพวา อ าเภอแก่งหางแมว 54,461.30 ไร่ รองลงมา ได้แก่ 
ต าบลขุนซ่อง อ าเภอแก่งหางแมว 50,477.75 ไร่ ต าบลที่ปลูกยางพาราน้อยที่สุดคือ ต าบลขลุง 
อ าเภอขลุง 13.20 ไร่ ส่วนในปี พ.ศ. 2556 มีพ้ืนที่ไม่ได้ปลูกยางพารา เช่น ต าบลพลิ้ว อ าเภอแหลม
สิงห์ ต าบลคลองน้ าเค็ม อ าเภอแหลมสิงห์ เป็นต้น 

ส าหรับใน ปีพ.ศ. 2560 พื้นที่ปลูกยางพารายังคงกระจุกตัวอยู่ทางตะวันตกของจังหวัด ส่วน
ใหญ่อยู่ในอ าเภอแก่งหางแมวและกระจายพ้ืนที่ปลูกยางพาราทั่วทั้งจังหวัด ในช่วงปี พ.ศ. 2556-2560 
มีการปลูกยางพาราลดลงในทุกอ าเภอ ได้แก่ อ าเภอสอยดาว จากในปี พ.ศ. 2556 มีพื้นท่ีปลูก
ยางพารา 50,094.71 ไร่ ส่วนในปี พ.ศ. 2560 มีพ้ืนที่ปลูกยางพารา 46,635.81 ไร่ ลงลด 3,458.90 
ไร  ่ หรือร้อยละ 6.90 รองลงมาได้แก่ อ าเภอแก่งหางแมว จากในปี พ.ศ. 2556 มีพื้นท่ีปลูกยางพารา 
214,729.53 ไร่ ส่วนในปี พ.ศ. 2560 มีพื้นท่ีปลูกยางพารา 212,614.47 ไร่ ลดลง 2,115.06 ไร่ หรือ 
ร้อยละ 0.98 ซึ่งสาเหตุหลักก็เป็นเพราะราคายางพาราที่ลดต่ าลงอย่างต่อเนื่อง 

1.3 ความส าคัญของยางพารา 

ยางพารา ถือเป็นพืชเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศไทย เพราะยางพาราสามารถสร้างรายได้
ให้แก่เกษตรสวนยางพารามากกว่า 1 ล้านครัวเรือน ในขณะเดียวกันยางพาราก็สามารถน าไปใช้
ประโยชน์ได้อย่างมหาศาล ไม่ว่าจะเป็นยางรถยนต์ ถุงมือยาง ผลิตภัณฑ์ที่เก่ียวข้องกับยางทุกชนิด ทั้ง
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ยังสามารถท ารายได้ในการส่งออกยางพาราให้กับประเทศไทยในปี พ.ศ. 2545 ประมาณ 2.35 ล้าน
ตันสามารถท ารายได้จากการส่งออกประมาณ 7 หมื่นล้านบาท (ตลาดสินค้าซื้อขายเกษตรล่วงหน้า
แห่งประเทศไทย (AFET), 2558  : ออนไลน์) 

ยางพาราเป็นพืชเศรษฐกิจที่มีความส าคัญต่อเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยเฉพาะน้ ายาง 
(Latex) ซึ่งเป็นผลิตผลที่ได้จากท่อล าเลียงอาหารในส่วนเปลือกของต้นยางพารา สามารถน ามาใช้เป็น
วัตถุดิบในการท าผลิตภัณฑ์ยางชนิดต่าง ๆ ส าหรับใช้ในอุตสาหกรรมหลายประเภท  ตั้งแต่
อุตสาหกรรมหนัก เช่น การผลิตยางรถยนต์ ไปจนถึงอุปกรณ์ท่ีใช้ในครัวเรือน น้ ายางที่ได้จากต้น
ยางพารามีคุณสมบัติบางอย่างท่ียางสังเคราะห์ ( Synthetic Rubber) ไม่สามารถท าให้เหมือนได้  จึง
ท าให้ยางพารามีความส าคัญต่อประเทศไทยด้านต่าง ๆ ดังนี้  

1.3.1 ความส าคัญของยางพาราทางเศรษฐกิจ 

ยางพารามีความส าคัญทางเศรษฐกิจของประเทศไทยกล่าวคือการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจของ
ประเทศ เนื่องจากยางพาราเป็นพืชที่ท ารายได้ให้กับประเทศเป็นจ านวนมาก  โดยในปี พ.ศ. 2553 มี
มูลค่าการส่งออกยางธรรมชาติ จ านวน 94,508 ล้านบาท (เดือนมกราคมถึงเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 
2553) ซึ่งมีจ านวนเพ่ิมข้ึนร้อยละ 91.45 เมื่อเทียบกับช่วงเวลาเดียวกันในปี พ.ศ. 2552 โดยมีมูลค่า
การส่งออกมากเป็นอันดับหนึ่งของประเทศ 

การกระจายรายได้ของเกษตรกรที่ประกอบอาชีพท าสวนยางพารา จ านวนมากกว่า 6 ล้าน
คนทั่วประเทศ เพื่อให้เกษตรกรมีรายได้ท่ีแน่นอนและมีจ านวนเพิ่มขึ้น  เมื่อพิจารณาจากสถิติ
ยางพาราตั้งแต่ปี พ.ศ. 2509 ซึ่งผลผลิตเฉลี่ย 60 กิโลกรัมต่อไร่ต่อปี เมื่อมีการปลูกทดแทนด้วยยาง
พันธุ์ดี จนถึงป๎จจุบันในปี พ.ศ. 2552 มีการผลิตเฉลี่ยเพิ่มขึ้นถึง 276 กิโลกรัมต่อไร่ต่อปี  ท าให้
เกษตรกรชาวสวนยางพารามีรายได้จากการท าสวนยางพาราเพ่ิมข้ึน  นอกจากนี้ยางพารายังเป็นพืชที่
ปลูกแล้วส่งผลให้มีรายได้สม่ าเสมอเกือบตลอดทั้งปี ราคาผันผวนไม่มากนัก  จึงสร้างรายได้ท่ีแน่นอน
ให้แก่เกษตรกรผู้ปลูกยางมากกว่าปลูกพืชชนิดอื่น ๆ 

1.3.2 ความส าคัญของยางพาราทางสังคม 

  ยางพาราเป็นพืชที่ท าให้เกิดการสร้างงานและอาชีพในชนบท จึงสามารถช่วยลดและ
แก้ป๎ญหาการเคลื่อนย้ายของแรงงานจากชนบทสู่สังคมเมือง  และส่งผลให้เกิดความเข้มแข็งของ
ชุมชนให้ครอบครัวมีความอบอุ่นมากข้ึน 

 ยางพาราเป็นพืชที่มีอายุมากกว่า 20 ปี มีพ้ืนที่ปลูกทั่วประเทศมากกว่า 12.3 ล้านไร่ 
กระจายอยู่ทุกจังหวัดในประเทศ ยางพาราจึงเป็นพืชทดแทนปุาไม้ที่มีจ านวนลดลง และเป็นการเพ่ิม
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พ้ืนที่สีเขียวของประเทศให้มีมากขึ้น อีกทั้งภายในสวนยางพารายังมีพืชชนิดอื่น ๆ ที่สามารถปลูกร่วม
ได้ จึงท าให้เกิดความหลากหลายทางชีวภาพมากขึ้น  รวมทั้งเป็นที่อาศัยของสัตว์ต่าง ๆ ตามธรรมชาติ 

1.3.3 ความส าคัญของยางพาราทางเศรษฐกิจ 

         อุตสาหกรรมไม้ยางพาราเป็นอุตสาหกรรมทีเ่ป็นอนาคตของประเทศไทย เนื่องจากประเทศ
ต่าง ๆ เกือบทั่วโลกมีการปิดปุาท าให้เกิดการขาดแคลนไม้ในการบริโภคจึงส่งผลให้ไม้ยางพาราเป็นที่
ต้องการมากขึ้น     นอกจากจะท ารายได้ให้เกษตรกรชาวสวนยางทางหนึ่งแล้วยังท าให้เกิดรายได้เข้า
ประเทศมากข้ึนจากการส่งออกผลิตภัณฑ์จากไม้ยางพาราและมีแนวโน้มเพ่ิมมากข้ึนทุกปีด้วย โดยใน
เดือนเมษายน พ.ศ. 2553 ประเทศไทยส่งออกไม้ยางพาราและเฟอร์นิเจอร์จากไม้ยางพารา คิดเป็น
มูลค่า 1,454.80 ล้านบาท  

         ผลผลิตของยางพารายงัสามารถพัฒนาต่อไปในอนาคตได ้เนือ่งจากผลิตภัณฑ์ยางพาราหลาย
ประเภทได้น ามาใช้ในชีวิตประจ าวันของคนท่ัวโลก เช่น ยางรถยนต์ และเครื่องมือแพทย์ เป็นต้น หาก
มีการผลิตผลิตภัณฑ์ใหม่ ๆ เช่น เขื่อนยาง หรือใช้ยางพาราท าถนน ก็จะท าให้มีการใช้ยางพารามาก
ขึ้น ซึ่งจะท าให้ยางพารามีมูลค่าเพ่ิมสูงขึ้น นอกจากนี้ยังเป็นโอกาสในการพัฒนาของประเทศไทยใน
ฐานะผู้ผลิตยางพารามากเป็นอันดับหนึ่งของโลกด้วย     

         อุตสาหกรรมถุงมือยางจะมีการขยายตัวไดด้จีากความตอ้งการถุงมือยางในตลาดโลกท่ีมีอยา่ง
ต่อเนื่อง อันเป็นผลมาจากกระแสความวิตกกังวลต่อการรักษาสุขภาพอนามัยของผู้บริโภค แม้ว่าช่วง
ต้นปี พ.ศ. 2553 ผู้ประกอบการผลิตถุงมือยางจะได้รับผลกระทบจากการที่ราคาน้ ายางข้นซึ่งเป็น
วัตถุดิบหลักปรับตัวสูงและขาดแคลน แต่มีการคาดว่าสถานการณ์ดังกล่าวจะดีข้ึนในช่วงระยะเวลา
เมื่อเข้าสู่ฤดูกรีดยางพาราใหม่ โดยปริมาณส่งออกถุงมือยางในเดือนเมษายน พ.ศ. 2553 ทั้งประเทศ 
มีจ านวน 955.7 ล้านคู่ คิดเป็นมูลค่า 2,274.9 ล้านบาท 

 1.4  ลักษณะของตลาดซื้อขายยางพารา 

 การซื้อขายยางพารานั้น มีรูปแบบในการกระท าในรูปแบบลักษณะของตลาดที่มีไว้เพ่ือซื้อ
ขายยางพารา โดยลักษณะของตลาดซื้อขายยางพารามีอยู่ 3 ประเภท คือ  

1) ตลาดท้องถิ่น 

 2) ตลาดกลางยางพารา  

และ 3) ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย  
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โดยตลาดที่มีเกษตรกรและผู้ประกอบการยางพารานิยมใช้บริการมากที่สุด คือตลาดท้องถิ่น 
หรือตลาดซื้อขายยางพารากลาง ซึ่งตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย มีเกษตรกรหรือ
ผู้ประกอบการยางพาราน้อยรายที่เข้าถึงใช้บริการได้ อาจจะเป็นเพราะไม่มีความรู้ หรือไม่สามารถ
เข้าถึงตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทยดังกล่าวก็ตาม ซึ่งลักษณะของตลาดสินค้าเกษตร
ล่วงหน้าจะเป็นประโยชน์แก่เกษตรกรและผู้ประกอบการยางพารา กล่าวคือ เกษตรกร ผู้ปลูก
ยางพาราสามารถก าหนดราคาท่ีจะขายยางพาราในอนาคตได้ เช่นอีก 1 ถึง 7 เดือน จึงสามารถ
ค านวณผลก าไรในอนาคตได้หรือมาสามารถควบคุมต้นทุนได้ ในทางกลับกันผู้ประกอบการที่ผลิต
สินค้าโดยใช้วัตถุดิบเป็นยางพารา สามารถก าหนดราคาซื้อขายยางพาราในอนาคตที่จะส่งมอบให้แก่
กันได้ จึงสามารถควบคุมต้นทุนการผลิต และค านวณผลก าไรได้ จึงเป็นประโยชน์แก่เกษตรกรและ
ผู้ประกอบการยางพาราทั้งสิ้นไม่ว่าจะเป็นตลาดประเภทใด 

1.4.1 ระบบตลาดยางในประเทศไทย 

ป๎จจุบันประเทศไทยมีพ้ืนที่ปลูกยางประมาณ 13 ล้านไร่ ส่วนใหญ่อยู่ในภาคใต้และภาค
ตะวันออก โดยร้อยละ 95 ของสวนยางทั้งประเทศเป็นสวนยางขนาดเล็ก และเกษตรกรชาวสวนยาง
ของประเทศไทยกว่าร้อยละ 90 เป็นเกษตรกรรายย่อย ที่ส่วนใหญ่ร้อยละ 83 ผลิตยางจ าหน่ายในรูป
ของยางแผ่นดิบและยางก้อนถ้วย มีเพียงร้อยละ 17 ผลิตจ าหน่ายในรูปของน้ ายางสด โดยอยู่ใน
ลักษณะต่างคนต่างผลิตและจ าหน่ายผ่านทางระบบตลาดท้องถิ่นซึ่งบางครั้งเกิดความไม่เป็นธรรมใน
ด้านน้ าหนัก คุณภาพ และราคา 

กระทรวงพาณิชย์โดยกรมการค้าภายใน ได้จัดตั้งตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย
ขึ้น เพื่อลดความเสี่ยง ความไม่เป็นธรรมในด้านน้ าหนัก คุณภาพ และราคา และความผันผวนของ
ราคาผลผลิต โดยยางธรรมชาติเป็นหนึ่งในสินค้าเกษตรที่เข้าสู่ระบบการซื้อขายล่วงหน้าในตลาด
ดังกล่าว ท าให้ป๎จจุบัน ประเทศไทยมีระบบตลาดยาง 3 ระบบ คือ ระบบตลาดยางท้องถิ่น ระบบ
ตลาดกลางยางพารา และระบบตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 

ระบบตลาดยางท้องถิ่น  เป็นระบบตลาดที่ซื้อขายภายในประเทศโดยมีการส่งมอบยางจริง 
เป็นระบบตลาดที่ชาวสวนยางส่วนใหญ่นิยมจ าหน่ายยางผ่านระบบตลาดท้องถิ่น ประกอบด้วยพ่อค้า
รับซื้อยางหลายระดับเริ่มตั้งแต่ระดับหมู่บ้าน ระดับต าบล ระดับอ าเภอจนถึงระดับจังหวัด เพื่อส่ง
วัตถุดิบไปยังโรงงานแปรรูปยางและผู้ส่งออก ป๎จจุบันชาวสวนยางหลายจังหวัดมีการรวมกลุ่มขายยาง
กันมากข้ึน และมีการผลิตยางแผ่นรมควันในรูปของสหกรณ์กองทุนสวนยาง อย่างไรก็ดีชาวสวนยาง
ส่วนใหญ่ยังคงผลิตและจ าหน่ายยางของตนเองโดยล าพัง 



15 
 

ระบบตลาดกลางยางพารา  เป็นระบบตลาดที่ซื้อขายโดยมีการส่งมอบยางจริงเช่นเดียวกับ
ระบบตลาดยางท้องถิ่น ป๎จจุบันเปิดด าเนินการ 3 ตลาด คือ ตลาดกลางยางพาราหาดใหญ่ จังหวัด
สงขลา ตลาดกลางยางพารานครศรีธรรมราช และตลาดกลางยางพาราสุราษฏร์ธานี ที่ให้บริการซื้อ
ขายยางประเภทต่างๆ ได้แก่ ยางแผ่นดิบ ( Unsmoked Sheet) ยางแผ่นรมควัน (Ribbed Smoked 
Sheet) และยางแผ่นผึ่งแห้ง ( Air Dried Sheet) ส าหรับตลาดกลางยางพาราหาดใหญ่ นอกจาก
ให้บริการซื้อขายยางแผ่นดิบ ยางแผ่นรมควันและยางแผ่นผึ่งแห้งแล้ว ยังให้บริการซื้อขายน้ ายางสด 
(Latex) การบริการซื้อขายผ่านห้องค้ายาง และให้บริการสารสนเทศข้อมูลด้านยางอีกด้วย ซึ่งใน
อนาคตอันใกล้ สถาบันวิจัยยาง กรมวิชาการเกษตร มีเปูาหมายจัดตั้งตลาดกลางยางพาราเพิ่มขึ้นอีก 
2 แห่งในแหล่งปลูกยางใหม่ คือ ที่จังหวัดหนองคาย และจังหวัดบุรีรัมย์ เพื่อรองรับการให้บริการซื้อ
ขายยางให้ครอบคลุมแหล่งผลิตยางมากขึ้น 

ระบบตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการซื้อขายสินค้า
เกษตรล่วงหน้าพุทธศักราช 2542 เป็นตลาดซื้อขายที่นอกจากมีการส่งมอบยางจริงแล้วยังมีการซื้อ
ขายล่วงหน้า ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ( The Agricultural Future Exchange of 
Thailand : AFET หรือ ต.ล.ส.) ได้เปิดด าเนินการซื้อขายยางแผ่นรมควันชั้น 3 ครั้งแรกเม่ือวันที่ 28 
พฤษภาคม 2547 ซื้อขายสัญญาล่วงหน้าระยะ 2-6 เดือน ป๎จจุบันมีการน ายางแท่งชั้น 20 เข้าท าการ
ซื้อขายในตลาดด้วย ในระยะแรกที่ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าเปิดด าเนินการ ปริมาณสัญญาซื้อขาย
ยางยังมีจ านวนไม่มากนัก และคาดว่าปลายเดือนมีนาคม 2549 นี้จะน าน้ ายางข้นเข้าท าการซื้อขายใน
ตลาดด้วย ที่ต่อไปบทบาทของตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าต่อการค้ายางจะมีเพ่ิมมากข้ึน โดย
อาจกล่าวได้ว่า ระบบตลาดกลางยางพารา และระบบตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า เป็นระบบ
ตลาดที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือให้ข้อมูลข่าวสารด้านราคาและสถานการณ์ที่ทันต่อเหตุการณ์แก่เกษตรกรเพ่ือ
สามารถต่อรองราคากับพ่อค้าท้องถิ่นท าให้เกษตรกรได้รับความเป็นธรรมในด้านคุณภาพและราคา 
นอกจากนี้ผู้ซื้อและผู้ขายมาท าการซื้อขายกันในตลาดล่วงหน้าท าให้เกิดราคาในอนาคต เปรียบเสมือน
การค้นหาแนวโน้มราคาในอนาคตที่สามารถใช้ประโยชน์ในการวางแผนด าเนินธุรกิจส าหรับ
ผู้ประกอบการที่ใช้สินค้าเกษตร และการวางแผนของเกษตรกรในการเพาะปลูก อันเป็นที่คาดหวังว่า 
ในอนาคตอันใกล้นอกจากภาคใต้แล้ว ประเทศไทยจะมีระบบตลาดกลางยางพาราในระดับประเทศ
กระจายในแหล่งปลูกยางภาคตะวันออกและภาคตะวันออกเฉียงเหนือเพ่ือรองรับการให้บริการซื้อขาย
ยางประเภทต่าง ๆ การให้บริการซื้อขายยางผ่านห้องค้ายาง และสารสนเทศข้อมูลด้านยางแก่
เกษตรกร ผู้ส่งออกและผู้ประกอบการได้รับความพึงพอใจอย่างทั่วถึงครอบคลุมทั่วประเทศ รวมถึง
บทบาทของตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าต่อการค้าและราคายางจะมีมากข้ึนที่จะท าให้เศรษฐกิจ
การค้ายางของประเทศไทยเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและม่ันคงอย่างยั่งยืนเพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีแก่
เกษตรกรของเรา  
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1.5 การซื้อขายยางพารา 

การซื้อขายยางพาราแบ่งออกเป็น 2 ลักษณะคือ  

1. การซื้อขายโดยผ่านตลาด ( Open Market) เป็นการซื้อขายสินค้าของสมาชิกในตลาด
กลางที่มีการจัดสร้างสิ่งอ านวยความสะดวกต่างๆ เช่น โกดังเก็บสินค้า การให้บริการหักบัญชี การ
ระงับข้อพิพาท และการจัดชั้นคุณภาพของสินค้า ซึ่งตลาดซื้อขายยางที่เป็นทางการนี้จ าแนกออกเป็น 
2 ลักษณะคือ 1) ตลาดขั้นปฐม ( Primary Market) ที่ตั้งข้ึนตามความต้องการของผู้ผลิต และ 2) 
ตลาดปลายทาง ( Terminal Market) ที่ตั้งข้ึนส าหรับผู้ซื้อหรือผู้ใช้ยาง ตลาดทั้ง 2 ลักษณะมี
ความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด การเคลื่อนไหวของราคายางในตลาดใดตลาดหนึ่งจะส่งผลกระทบต่อ
ตลาดอื่นๆ ด้วย ซึ่งตลาดยางพาราของโลกมีประมาณ 8 แห่ง ได้แก่ 

1)ตลาดสิงคโปร์ เกิดข้ึนเพราะความได้เปรียบทางภูมิศาสตร์ของประเทศสิงคโปร์ ที่เป็น
ทางผ่านของเส้นทางเดินเรือระหว่างซีกโลกตะวันตกกับซีกโลกตะวันออก และอยู่ใจกลางแหล่งผลิต
ยางพาราส าคัญของโลก โดยมีสมาคมการค้ายางของสิงคโปร์ ( Rubber Association of Singapore 
:RAS) เป็นองค์กรที่ด าเนินงานและควบคุมการประกอบธุรกิจการยางของสิงคโปร์ ท าหน้าที่เป็น
สถานที่ประมูลซื้อขายยางประจ าสัปดาห์และเป็นตลาดซื้อขายล่วงหน้า 

2) ตลาดกัวลาลัมเปอร์ เดิมการซื้อขายยางกับต่างประเทศจัดท าผ่านตลาดสิงคโปร์ ต่อมาได้มี
การจัดตั้งองค์กรซื้อขายยางแห่งสหพันธ์มลายู ซึ่งป๎จจุบันเปลี่ยนเป็นคณะกรรมการควบคุมการซื้อ
ขาย ออกและเพิกถอนใบอนุญาตประกอบธุรกิจการยาง และจัดตลาดกลางเพื่อท าการประมูลซื้อขาย
ยางของมาเลเซีย 

3) ตลาดโตเกียวและตลาดโอซาก้าเป็นตลาดที่ด าเนินการซื้อขายยางจริงและการซื้อขายยาง
ล่วงหน้าที่ประเทศญี่ปุุน โดยผู้ซื้อกับผู้ขายจะก าหนดราคา เงื่อนไข และวิธีการร่วมกัน 

4) ตลาดลอนดอน เป็นตลาดปลายทางในประเทศอังกฤษที่อ านวยความสะดวกให้แก่โรงงาน
ผลิตภัณฑ์ที่ใช้ยางเป็นวัตถุดิบ และเป็นตลาดขายต่อให้แก่ประเทศอ่ืน ๆ ในยุโรป ตลาดยางลอนดอน
มีองค์กรที่ควบคุมตลาดอยู่ 2 องค์กร คือ สมาคมการค้ายางแห่งลอนดอนเป็นศูนย์กลางซื้อขายยาง
จริง ตั้งขึ้นเม่ือปี พ.ศ. 2456 และสมาคมตลาดปลายทางยางลอนดอนเป็นศูนย์กลางตลาดซื้อขายยาง
ล่วงหน้า ตั้งขึ้นเม่ือปี พ.ศ. 2517 

5) ตลาดนิวยอร์ก เป็นตลาดปลายทางท่ีซื้อขายยางจริงและตลาดซื้อขายล่วงหน้า ด าเนินการ
โดยสมาคมการค้ายางแห่งนิวยอร์ค ป๎จจุบันได้ปิดให้บริการไปแล้ว เนื่องจากมีผู้ใช้บริการไม่มากนัก 

6) ตลาดฮัมบูกส์ ประเทศเยอรมันนี  
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7) ตลาดเซี่ยงไฮ้ 

8) ตลาดไหหล า ในประเทศจีนแต่ปริมาณการซื้อขายยางที่ผ่านตลาดดังกล่าว ยังมีปริมาณที่
น้อยมาก ประมาณร้อยละ 20 ของปริมาณการซื้อขายยางทั้งหมด (อุดมศรี ชวานิสากุล 2544)  

วิธีการซื้อขายยางโดยผ่านตลาดค้ายางนี้ ผู้ผลิตหรือผู้ที่มียางอยู่ในครอบครองจะส่งสินค้าขาย
โดยผ่านโบรกเกอร์หรือนายหน้าของตลาด ซึ่งต้องระบุชนิด ชั้นคุณภาพ ปริมาณ และราคาสินค้า 
จากนั้นโบรกเกอร์จะเสนอขายในตลาด หากมีบุคคลใดต้องการซื้อก็จะติดต่อผ่านโบรกเกอร์
เช่นเดียวกัน การซื้อขายจะเกิดข้ึนโดยราคาที่จ าหน่ายได้จะเป็นราคาอ้างอิงของยางชั้นคุณภาพนั้น ๆ 
ในตลาด ราคาที่ประกาศในตลาดทางการจะเป็นราคาที่เกิดขึ้นจริง และสมาชิกของตลาดทุกคน
รับทราบ แต่ทว่าราคาอ้างอิงดังกล่าวไม่อาจสะท้อนราคาที่เป็นจริงของยางในตลาดท้องถิ่นได้เสมอไป  

2. การซื้อขายโดยตรง ( Direct Sale) เป็นการติดต่อซื้อขายโดยตรงระหว่างผู้ซื้อและผู้ขาย
โดยไม่ผ่านตลาด การซื้อขายในลักษณะนี้มีสัดส่วนสูงถึงร้อยละ 80 ของปริมาณการซื้อขายทั้งหมด 
(อุดมศรี ชวานิสากุล, 2544) เช่นการซื้อขายระหว่างผู้ส่งออกยางกับผู้ผลิตล้อยางในต่างประเทศหรือ
กับนายหน้าในต่างประเทศโดยตรง การก าหนดราคาซื้อขายยางในลักษณะนี้จะใช้ราคาอ้างอิงจาก
ตลาดทางการ และแนวโน้มของราคายางในอนาคตในการก าหนดทิศทางราคายางด้วยเสมอ แต่การ
ซื้อขายในลักษณะนี้ผู้ส่งออกแต่ละรายไม่ทราบถึงการก าหนดราคาส่งออกของผู้ส่งออกรายอ่ืน ๆ ซึ่ง
ก่อให้เกิดข้อเสียเปรียบได้เปรียบในการส่งออกหากผู้ส่งออกแต่ละรายมีต้นทุนการจัดซื้อสินค้าเพ่ือ
ส่งออกแตกต่างกันมาก ดังนั้น ผู้ส่งออกจึงจ าเป็นต้องใช้การคาดคะเนและพยากรณ์แนวโน้มในอนาคต
โดยอาศัยข้อมูลจ านวนมากเพ่ือให้ราคาที่ได้รับสอดคล้องกับภาวะที่จะเกิดข้ึนในอนาคตมากที่สุด และ
เพ่ือช่วยลดอัตราเสี่ยงที่จะเกิดข้ึนในการค้ากับต่างประเทศ 

1.6 ปริมาณการผลิตยางพารา 

ประเทศอาเซียนเป็นแหล่งผลิตและส่งออกยางแปรรูปขั้นต้นมากที่สุดในโลก โดยสามารถผลิต
ได้ประมาณร้อยละ 80 ของผลผลิตของโลก และประเทศมาเลเซียเป็นผู้ผลิตและส่งออกยางแปรรูป
ขั้นต้นรายใหญ่ที่สุดในช่วงทศวรรษ 2520 ในปี พ.ศ. 2529 ประเทศมาเลเซียผลิตได้ประมาณ 1.5 
ล้านตัน คิดเป็นร้อยละ 34.6 ของปริมาณการผลิตทั่วโลก รองลงมาคือประเทศอินโดนีเซียผลิตได้
ประมาณ 1 ล้านตัน หรือร้อยละ 23.6 และประเทศไทยผลิตได้ประมาณ 8 แสนตัน คิดเป็นร้อยละ 
17.7 แต่การผลิตยางแปรรูปขั้นต้นของมาเลเซียเริ่มลดลงตั้งแต่ปี พ.ศ. 2531 เป็นต้นมา เนื่องจาก
รัฐบาลมาเลเซียมีนโยบายลดพ้ืนที่ปลูกยางพาราเพื่อแก้ป๎ญหายางแปรรูปล้นตลาดโลกและราคาตกต่ า 

ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าได้ก าเนิดขึ้นแห่งแรกในโลกคือ เรียกว่า“ตลาดข้าวโดจิม่า” 
ที่รู้จักในนามของ CHO-AI-MAI ซึ่งแปลเป็นความหมายของภาษาไทยคือ “การซื้อขายบนกระดาษ ” 
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สินค้าท่ีท าการซื้อขายกันคือ RICE TICKET (ข้าว) โดยได้มีการจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1730 (พ.ศ. 2273) 
ที่ต าบลโตจิมะ เมืองโอซากา ประเทศญี่ปุุน แต่ก็ยังมีผู้เรียกตลาดนี้ว่า “ตลาดซื้อขายโอซากา ” หรือ
เรียกอีกชื่อกันว่า “ตลาดอนาคต” (ป๎ญญา หิรัญรัศมี , 2547: 9) ซึ่งลักษณะของตลาด CHO-AI-MAI 
ได้ออกแบบการซื้อขายล่วงหน้าข้าว คล้ายคลึงกับสัญญามาตรฐานในป๎จจุบันจุดที่แตกต่างกันที่ส าคัญ
คือ ในสมัยนั้นไม่อนุญาตให้มีการส่งมอบ-รับมอบสินค้ากันจริง ท าให้มีการซื้อขายเก็งก าไรกัน ราคา
ซื้อขายล่วงหน้ากับราคาในตลาดจริงจึงไม่สอดคล้องกัน ต่อมาจึงมีการปรับปรุงแก้ไขอนุญาตให้มีการ
ส่งมอบ-รับมอบสินค้ากันจริง ดังนี้ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าจึงท าหน้าที่โดยภายใต้
วัตถุประสงค์เพ่ือลดความเสี่ยงในอนาคตจากความผันผวนหรือการเคลื่อนไหวขึ้นลงของราคาข้าว ท า
ให้เกษตรกรสามารถรู้ราคาข้าวในอนาคตได้จะได้วางแผนในการผลิตได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ในส่วนประเทศสหรัฐอเมริกา ในปี ค.ศ. 1851 ได้มีการจัดตั้งตลาดซื้อขายสินค้าเกษตร
ล่วงหน้ามีชื่อว่า “ตลาดหอการค้าแห่งชิคาโก ” หรือ CHICAGO BOARD OF TRADE(CBOT) เป็น
ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าที่ถือก าเนิดข้ึนจากความร่วมมือของกลุ่มพ่อค้าในเมืองชิคาโก รัฐ
อิลลินนอยส์ สินค้าแรกที่น ามาท าการซื้อขายกันคือ ข้าวโพด เพราะเป็นผลผลิตทางเกษตรที่มีจ านวน
มากในเมืองนั้น ซึ่งในการซื้อขาย CBOT ในช่วงแรก เป็นการท าการซื้อขายล่วงหน้าแบบ FORWARD 
CONTRACS คือผู้ซื้อ และผู้ขายท าการตกลงคุณลักษณะของสินค้ากันเองซึ่งไม่มีมาตรฐานที่ แน่นอน 
จึงท าให้เกิดป๎ญหามากมาย ด้วยเหตุนี้ CBOT จึงได้มีการก าหนดรูปแบบของสัญญามาตรฐานขายใน
ตลาดข้าวรับมอบสินค้าได้เมื่อสัญญาสิ้นอายุ 

1.7 ความเป็นมาของการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 

ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าได้ก าเนิดขึ้นแห่งแรกในโลกคือ เรียกว่า “ตลาดข้าวโด
จิม่า” ที่รู้จักในนามของ CHO-AI-MAI ซึ่งแปลเป็นความหมายของภาษาไทยคือ “การซื้อขายบน
กระดาษ” สินค้าท่ีท าการซื้อขายกันคือ RICE TICKET (ข้าว) (ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่ง
ประเทศไทย (AFET), 2554 จ : 4) โดยได้มีการจัดตั้งขึ้นในปี ค.ศ. 1730 (พ.ศ. 2273) ที่ต าบลโตจิมะ 
เมืองโอซากา ประเทศญี่ปุุน แต่ก็ยังมีผู้เรียกตลาดนี้ว่า“ตลาดซื้อขายโอซากา” หรือเรียกอีกชื่อกันว่า 
“ตลาดอนาคต” (ป๎ญญา หิรัญรัศมี, 2547: 9) 

ในประเทศไทยมีการศึกษารูปแบบวิธีการเป็นเวลา จนกระท่ังในปี พ.ศ. 2535 กระทรวง
พาณิชย์โดยกรมการค้าภายใน ได้เห็นความส าคัญของการลดความเสี่ยงจากความผันผวนของราคา
ผลผลิตทางเกษตรกรรม ทั้งนี้เพ่ือให้เกษตรกรสามารถล่วงรู้ราคาผลผลิตเกษตรกรรมในอนาคตน่าจะ
เป็นการดี ทั้งเป็นการสร้างความม่ันคงในการประกอบอาชีพเกษตรกรรม จึงได้ยกร่างกฎหมาย
เกี่ยวกับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า และร่างดังกล่าวได้ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาให้ตราเป็น
กฎหมาย “พระราชบัญญัติการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า พ.ศ. 2542” ได้ประกาศในราชกิจจา
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นุเบกษา เมื่อวันที่ 15 ตุลาคม 2542 โดยให้มีผลใช้บังคับตั้งแต่วันที่ 12 เมษายน 2543 เป็นต้นมา 
(ตลาดสินค้าซื้อขายเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ( AFET), 2558 ช : ออนไลน์) ต่อมาได้มีการเปิด
ท าการซื้อขายครั้งแรกเมื่อวันที่ 28 พฤษภาคม 2547 โดยเปิดซื้อขายสัญญาสินค้าเกษตรล่วงหน้าเป็น
ยางพารารมควันชั้น 3 เป็นสัญญาแรก และต่อมาได้มีการเพิ่มสินค้าเกษตรเป็นข้าวหอมมะลิ และ มัน
ส าปะหลังเส้น (กรกช แก้วไพฑูรย์, 2554 ง : 24) และสินค้าล่าสุดคือสับปะรดกระป๋อง 

1.7.1 ความหมายของการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 

พระราชบัญญัติการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า พ.ศ. 2542 ได้ให้ความหมายดังนี้ 

“สินค้าเกษตร” หมายความว่า ผลิตผลทางเกษตรกรรมและผลิตภัณฑ์ที่ได้จากการแปรรูป
ผลิตผลทางเกษตรกรรม ซึ่งคณะกรรมการตลาดก าหนดให้มีการซื้อขายล่วงหน้า 

“การซื้อขายล่วงหน้า” หมายความว่า การซื้อขายสินค้าเกษตรโดยวิธีการประมูลโดยเปิดเผย
ในตลาดเพื่อรับมอบหรือส่งมอบสินค้าเกษตรนั้นในวันข้างหน้าตามปริมาณและราคาท่ีตกลงกันตาม
หลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่คณะกรรมการตลาดก าหนด 

“ข้อตกลงซื้อขายล่วงหน้า” หมายความว่า ค าสั่งซื้อหรือค าสั่งขายสินค้าเกษตร ซึ่งผู้ซื้อหรือ
ผู้ขายส่งเข้าตลาด และได้รับการยืนยันการซื้อขายเก่ียวกับปริมาณ ราคา ระยะเวลารับมอบหรือส่ง
มอบสินค้าเกษตรนั้นจากตลาดแล้ว 

แต่อย่างไรก็ตามมีผู้ให้ความหมายของค าว่า “การซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า” ดังนี้ 

อ านวย ปะติเส และภิรมย์ศักดิ์ สาสุนีย์ ได้ให้ความหมายของค าว่า “สัญญาซื้อขายสินค้า
เกษตรล่วงหน้า” เป็นข้อตกลงตามกฎหมายระหว่างผู้ซื้อหรือผู้ขายรายหนึ่ง กับตลาดซื้อขายสินค้า
เกษตรล่วงหน้าหรือส านักหักบัญชีว่า ผู้ซื้อจะยอมรับมอบสินค้าหรือผู้ขายจะท าการส่งมอบสินค้า
ตามท่ีระบุไว้ในสัญญาโดยมีการจ่ายเงินในวันที่ส่งมอบสินค้า (คมกฤช สุวัติถี, 2538 : 37) 

อัจฉราวรรณ งามญาณ ได้ให้ความหมายของค าว่า สัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าไว้ว่า 
เป็นข้อตกลงระหว่างผู้ซื้อและผู้ขายซึ่งเรียกร้องให้ส่งมอบสินค้าเกษตรแก่ผู้ซื้อสินค้าเกษตรที่ส่งมอบ
จะนับรวมโภคภัณฑ์ตามที่ระบุ ตามจ านวน และเกรดที่ก าหนด ในเวลาหนึ่งที่แน่นอนในอนาคต ตาม
ราคาที่ตกลงกันในวันท าสัญญา (ภาวิณี กรุดทอง, 2549 : 23) 

มงคล ทวีวิทย์ ได้ให้ความหมายของค าว่า สัญญาซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าไว้ว่า เป็น
สัญญาหรือข้อตกลงที่ผู้ขายและผู้ซื้อตกลงซื้อสินค้าเกษตร เพื่อให้มีการส่งมอบและช าระราคากันใน
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วันข้างหน้าตามชนิด คุณภาพ ปริมาณ และราคาท่ีได้ตกลงกันไว้แน่นอน โดยคู่สัญญาทั้งสองฝุายมี
พันธะหน้าที่ผูกพันซึ่งกันและกัน (มงคล ทวีวิทย์, 2545 : 20) 

ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ได้ให้ความหมายของค าว่า สัญญาซื้อ
ขายล่วงหน้า” คือ เป็นการซื้อขายผ่านตลาดที่ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการซื้อขายสัญญาล่วงหน้า
โดยเป็นข้อตกลงล่วงหน้าที่มีมาตรฐานที่มีการก าหนดชนิด ปริมาณ คุณภาพ การส่งมอบ เป็นต้น 
(ตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย (AFET), ม.ป.ป. ซ : 3 ) 

จากความหมายที่กล่าวมาท้ังหมดข้างต้น จึงพอที่จะสรุปได้ว่าการซื้อขายสินค้าเกษตร
ล่วงหน้า เป็นการตกลงซื้อขายผลิตผลทางเกษตรกรรมและผลิตภัณฑ์ที่ได้จากการแปรรูปผลิตผลทาง
เกษตรกรรม ด้วยวิธีเสนอค าสั่งซื้อหรือค าสั่งขายสินค้าเกษตรโดยวิธีการประมูลกันในตลาด และ
จะต้องได้รับการยืนยันการซื้อขายเก่ียวกับปริมาณ ราคา ระยะเวลารับมอบหรือส่งมอบสินค้าเกษตร
นั้นในวันข้างหน้าจากตลาดแล้ว ซึ่งสินค้าดังกล่าวจะต้องได้รับการก าหนดโดยคณะกรรมการตลาด 

1.7.2 ประโยชน์และความส าคัญของตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 

1) ช่วยลดความเสี่ยงจากความผันผวนของราคาสินค้าเกษตรส าหรับผู้มีส่วนได้เสีย เกษตรกร 
ผู้ประกอบการ 

เนื่องจากราคาผลผลิตทางการเกษตรมีการเปลี่ยนแปลงขึ้นหรือลงอยู่ตลอดเวลาจึงเป็นความ
ผันผวนราคาที่ท าให้ผู้ที่เกี่ยวข้องกับผลผลิตทางการเกษตร ไม่ว่าจะเป็นเกษตรกรโดยตรง 
ผู้ประกอบการ หรือผู้ส่งออก จะต้องรับความเสี่ยงดังกล่าว ดังนั้นตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า
จึงเข้ามาท าหน้าที่ให้ผู้ที่เกี่ยวข้องกับผลผลิตทางการเกษตรเข้ามาท าการซื้อ ขาย เพื่อก าหนดราคาใน
อนาคตไว้เป็นที่แน่นอนในราคาท่ีทุกฝุายพอใจ เมื่อถึง ณ เวลานั้นไม่ว่าราคาสินค้าเกษตรจะขึ้นลง
เพียงใดก็ไม่ใช่เรื่องส าคัญ เพราะมีการก าหนดราคาไว้เป็นที่แน่นอนแล้ว จึงให้ทุกฝุายที่เก่ียวข้องไม่
ต้องกังวลใจราคาสินค้าในอนาคตต่อไป 

ส าหรับนักลงทุน หรือนักเก็งก าไรในตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าไม่ใช่มีแต่เพียงผู้ที่เป็น
เกษตรกร ผู้ประกอบการ ผู้ส่งออก เท่านั้น ยังมีกลุ่มคนอีกจ าพวกหนึ่งซึ่งไม่ได้เกี่ยวข้องกับผลผลิต
ทางการเกษตรแต่อย่างใด แต่ก็เข้ามาท าการซื้อขายในตลาดเพื่อหวังเก็งก าไร ความเสี่ยงก็ถูกถ่ายโอน
และกระจายออกไปยังกลุ่มนี้ 

2) ท าให้รับรู้ราคาผลผลิตทางการเกษตรในอนาคต 

เมื่อฝุายผู้ขายท าการสนองเพ่ือจะท าการขายในราคาหนึ่งในอนาคต และผู้ซื้อท าการสนองรับ
ว่าจะซื้อในราคาหนึ่งในอนาคตเช่นกัน ตลาดจะท าหน้าที่ในการจับคู่ข้อตกลง เมื่อข้อตกลงทั้งสองฝุาย
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ตรงกันสัญญาเกิดข้ึนเป็นอันสมบูรณ์ จะเป็นได้ว่าทั้งผู้ซื้อและผู้ขายท าการซื้อขายด้วยการคาดคะเน
ราคาอนาคตกันท าให้เกิดกระบวนการค้นหาราคาในอนาคต ถือได้ว่าเป็นราคาที่สะท้อนอุปสงค์ และ
อุปทาน ของตลาดอย่างเสรี ท าให้เกษตรกรรู้แนวโน้มของราคาผลผลิตสามารถวางแผนในการ
เพาะปลูกได้อย่างมีประสิทธิภาพ (ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ( AFET), 2554 ฌ : 4-
5) 

3) เป็นแหล่งข่าวสารข้อมูล 

ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าจะเป็นแหล่งรวบรวมข้อมูลข่าวสารด้านการผลิต การตลาด และ
ราคาสินค้าเกษตร และท าการเผยแพร่ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับสถานการณ์สินค้าเกษตร ทั้ง
ภายในประเทศและต่างประเทศตลอดเวลา ซึ่งจะมีผลให้ผู้ที่เกี่ยวข้องกับธุรกิจการเกษตรได้ทราบ
ข้อมูลการผลิต การตลาดและการเคลื่อนไหวของราคาสินค้า สามารถน าไปใช้ในการวางแผนการผลิต
และการตลาดได้ 

4) เพ่ิมประสิทธิภาพการตลาด 

ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้า เป็นศูนย์กลางที่ผู้ซื้อและผู้ขายจ านวนมากเข้ามาท าสัญญาซื้อ
ขาย ซึ่งจะมีผลท าให้ช่วยลดค่าใช้จ่ายในการค้นหาแหล่งผู้ซื้อและผู้ขาย นอกจากนี้ราคาที่เกิดขึ้นจาก
การซื้อขายเป็นไปตามกลไกแห่งราคา คือ ราคาท่ีได้เกิดข้ึนจากความต้องการซื้อ (อุปสงค์) และ
ปริมาณการเสนอขาย (อุปทาน) ซึ่งเป็นการเพ่ิมอ านาจการต่อรองของผู้ที่เกี่ยวข้องในธุรกิจการเกษตร 
ตลอดจนมีกฎ ระเบียบ ที่แน่นอนสามารถดูแล และปูองกันการทุจริตในการซื้อขาย 

5) ลดภาระการแทรกแซงของรัฐบาล 

ในแต่ละปีรัฐบาลได้ใช้งบประมาณในการเข้าแทรกแซงตลาดเป็นจ านวนมากเมื่อได้จัดตั้ง
ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าขึ้นมาแล้ว จะท าให้เกษตรกรได้รับราคาสินค้าเกษตรที่เป็นไปตามกลไก
แห่งราคา ซึ่งจะเป็นการลดภาระรัฐบาลในการเข้าแทรกแซงตลาด อันจะเป็นการประหยัด
งบประมาณได้เป็นจานวนมาก 

6) สามารถปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต โดยการพัฒนาคุณภาพของสินค้า 

ในเมื่อเกษตรกรรู้ราคาสินค้าในอนาคตได้ ก็สามารถค านวณต้นทุน ก าไรที่คาดว่าจะได้รับ
แล้วปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิต โดยการพัฒนาคุณภาพของสินค้าให้ดียิ่งขึ้น (ส านักส่งเสริมและ
บริหารระบบกรมการค้าภายใน (DIT), 2556 ค : ออนไลน์.) 

1.7.3 ผู้ที่เก่ียวข้องกับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 
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การซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าในตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า ( AFET) ตาม
พระราชบัญญัติการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า พ.ศ. 2542 มีหน่วยงาน ที่เก่ียวข้องดังนี้ 

1) ส านักงานคณะกรรมการก ากับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า (ส านักงาน ก.ส.ล.) 

ท าหน้าที่ในการก ากับดูแลการซื้อขายในตลาดซื้อขายล่วงหน้าแห่งประเทศไทยให้โปร่งใสและ
เป็นธรรมเพื่อมิให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบ หรือการป๎่นราคา (Price Manipulation) และก ากับดูแลผู้
ประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า ได้แก่ นายหน้าซื้อขายล่วงหน้า ผู้ค้าล่วงหน้า 
ที่ปรึกษาการลงทุน ตัวแทนสนับสนุนการซื้อขายล่วงหน้า ผู้จัดการการซื้อขายล่วงหน้า เพ่ือให้ธุรกิจ
การซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าเป็นไปตามกฎหมายการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า 

2) ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย (AFET) 

ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย จะท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการซื้อขาย สัญญา
สินค้าเกษตรล่วงหน้า และท าหน้าที่คัดเลือกสินค้าตามเกณฑ์ท่ีก าหนดรวมทั้งจัดท า ข้อก าหนดการซื้อ
ขายล่วงหน้าของสินค้าแต่ละชนิดที่ซื้อขายใน AFET ตลอดจนดูแลการซื้อขายให้เป็นไปด้วยความ
รวดเร็วโปร่งใสและ เป็นธรรม โดยตลาดก็จะมีกลไกที่ขับเคลื่อนให้สามารถท าการซื้อขายกันได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ คือ 

ส านักหักบัญชี (Clearing House) ซึ่งเป็นหน่วยงานภายใต้ AFET ท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางใน
การหักบัญชีการซื้อขายล่วงหน้าสร้างความเชื่อถือและม่ันใจการซื้อขาย โดยส านักหักบัญชีจะท าการ
เรียกเก็บเงินประกัน และเก็บรักษาเงินประกัน การปรับสถานะเงินประกัน ( Mark to Market) 
ประจ าวันผู้ซื้อและผู้ขาย นอกจากนี้ส านักหักบัญชียังมีหน้าที่ดูแล กระบวนการส่งมอบ รับมอบสินค้า
ใน AFET อีกด้วย หากมีการถือครองสัญญาล่วงหน้าไปถึงวันสุดท้าย ส านักหักบัญชีก็จะท าการจับคู่ผู้
ซื้อและผู้ขายเพ่ือท าการส่งมอบ รับมอบสินค้าตามข้อก าหนดนั้น ๆ 

3) สมาชิกตลาด 

เป็นนิติบุคคลที่ได้รับใบอนุญาตในการประกอบธุรกิจเกี่ยวกับการซื้อขายล่วงหน้าจาก 
เลขาธิการคณะกรรมการก ากับการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้า และได้รับอนุญาตจาก AFET ให้ เป็น
สมาชิกตลาด โดยสมาชิกตลาดจะต้องปฏิบัติตามระเบียบ กฎเกณฑ์ และข้อบังคับของตลาด และมี
สิทธิที่จะท าหน้าที่ส่งค่าสั่งซื้อขายเข้าตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย AFET ได้
โดยตรงซึ่งสมาชิกตลาดประกอบด้วยสมาชิก 

(1) นายหน้าซื้อขายล่วงหน้าหรือโบรกเกอร์ (Broker) 
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นายหน้าซื้อขายล่วงหน้า หรือโบกเกอร์ (Broker) ท าหน้าที่เป็นตัวแทนในการส่งค าสั่งซื้อขาย
ใน AFET และให้ค าแนะน าในการซื้อขาย แก่ลูกค้าตลอดจนมีหน้าที่ดูแลบัญชีการซื้อขายของลูกค้า
โดยได้รับผลตอบแทนเป็นค่านายหน้า (Commission Fee) จากรายการซื้อขายของลูกค้า นอกจากนี้
ยังมีหน้าที่ดูแลเกี่ยวกับกระบวนการส่งมอบรับมอบสินค้าอีกด้วย 

(2) สมาชิกประเภทผู้ค้าล่วงหน้า (Trader) 

สมาชิกประเภทผู้ค้าล่วงหน้าเป็นผู้ซื้อขายเพื่อบัญชีของตนเองเท่านั้น ผู้ค้าล่วงหน้าอาจเป็นผู้
ประกอบธุรกิจที่เก่ียวข้องกับสินค้าอ้างอิงที่ต้องการใช้กลไกของ AFET เพ่ือวัตถุประสงค์ในการประกัน
ความเสี่ยงของราคาสินค้า หรือเป็นผู้ซื้อผู้ขายรายใหญ่ที่มีความประสงค์จะซ้ือขายโดยตรงใน AFET 
และผู้ซื้อผู้ขายในตลาดล่วงหน้า 

ผู้ซื้อผู้ขายในตลาดล่วงหน้ามีอยู่ 2 ประเภท คือ ผู้ประกันความเสี่ยง และนักลงทุน 

(1) ผู้ประกันความเสี่ยง (Hedger) 

ผู้ประกันความเสี่ยง คือผู้ประกอบธุรกิจที่มีความเก่ียวข้องกับสินค้าเกษตร เช่น เกษตรกร 
สหกรณ์ โรงงานผู้ผลิต โรงงานแปรรูป ผู้ส่งออก ตลอดจนพ่อค้าคนกลาง ที่เกี่ยวข้องกับผลผลิต
การเกษตรและมีความเสี่ยงจากความผันผวนของราคาสินค้าผลผลิตเกษตร ต้องการที่ลดความเสี่ยงที่
เกิดข้ึนจึงเข้ามาท าการซื้อ หรือท าการขายในตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย ซึ่ง
จะท าให้ผู้ประกันความเสี่ยงไม่ต้องกังวลกับความผันผวนของราคาสินค้าที่จะเกิดข้ึน 

(2) นักลงทุน (Investor) 

นักลงทุน ( Investor) คือผู้ที่เห็นช่องทางในการท าก าไรจาก ความผันผวนของราคาสินค้าซึ่ง
อาจเป็นบุคคลทั่วไปที่ไม่มีธุรกิจเกี่ยวข้องกับสินค้าอ้างอิงที่มีการซื้อขายใน AFET แต่จะอาศัยการ
วิเคราะห์ ข้อมูลป๎จจัยพื้นฐานและข้อมูลป๎จจัยทางเทคนิค ในการคาดการณ์ทิศทางความเคลื่อนไหว
ของราคาสินค้าผลผลิตเกษตร เพ่ือเก็งก าไรจากความผันผวนของราคาผลผลิตเกษตร (ตลาดสินค้า
เกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย (AFET), 2554 จ : 13 – 14) 

1.7.4 วิธีการซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย 

1.ผู้ลงทุนเลือกบริษัทโบรกเกอร์ (เปิดบัญชีและวางเงินประกัน) ส่งค าสั่งซื้อขายกับตัวแทน 

2.บริษัทโบรกเกอร์ส่งค าสั่งซื้อขายเข้าระบบของตลาด 
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3.ตลาดจับคู่ซื้อขายด้วยระบบคอมพิวเตอร์ (ส านักหักบัญชี) ค านวณเรียกเก็บรักษาสถานะ
เงินประกัน 

4.ผู้ลงทุนปิดสถานะโดย 

 1) หักล้างสัญญา 

 2) ส่งมอบ – รับมอบสินค้า หรือช าระส่วนต่างของราคาด้วยเงิน 

 3) การยุติฐานะการถือครองข้อตกลงซื้อขายล่วงหน้า เพ่ือการส่งมอบและการรับ
มอบสินค้าในตลาดจริง 

 4) การส่งมอบโดยทางเลือกอ่ืน 

 (ตลาดสินค้าเกษตรล่วงหน้าแห่งประเทศไทย (AFET), 2554 จ : 47) 

โดยจากการแสดงข้อมูลจากตลาดซื้อขายสินค้าล่วงหน้าแห่งประเทศไทย สามารถแสดงให้
เห็นว่าวิธีการเข้าท าการซื้อขายในตลาดซื้อขายสินค้าเกษตรล่วงหน้าเกษตรกรและผู้ประกอบการที่
เกี่ยวข้องกับผลผลิตการเกษตรยางพาราจะต้องการซื้อขายผ่านบริษัทที่ได้รับอนุญาตให้เป็นสมาชิก
ตลาดหรือบริษัทโบรกเกอร์เท่านั้น 

ส่วนที่ 2 กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับยางพารา 

กฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการผลิตและการตลาดยางพาราได้แก่ 

1. พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2481 (แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 2542) 

2. พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง พ.ศ. 2503 (แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 4 
พ.ศ. 2530) 

3. พระราชกฤษฎีกาการจัดตั้งองค์การสวนยาง พ.ศ. 2504 (แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 
2535) 

4. พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. 2517 

5. พระราชบัญญัติส่งเสริมการลงทุน พ.ศ. 2520 

6. พระราชบัญญัติการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 

7. พระราชบัญญัติเศรษฐกิจการเกษตร พ.ศ. 2522 
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8. พระราชก าหนดพิกัดอัตราภาษีศุลกากร พ.ศ. 2530 

ซึ่งกฎหมายดังกล่าวมีวัตถุประสงค์และหน่วยงานที่รับผิดชอบในเนื้อหาของกฎหมายโดย
ผู้วิจัยได้จ าแนกออกมาดังต่อไปนี้ 

กฎหมาย หน่วยงานที่รับผิดชอบ วัตถุประสงค์ของกฎหมาย 
พระราชบัญญัติควบคุมยาง 
พ.ศ. 2481 (แก้ไขเพ่ิมเติม พ.ศ. 
2542) 

สถาบันวิจัยยาง กรมวิชาการ
เกษตร กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ ์
 

เพ่ือรองรับข้อตกลงการควบคุม
ยางระหว่างประเทศ ในการ
ควบคุมต้องมีการขออนุญาต
จากเจ้าหน้าที่ทุกๆ ขั้นตอน 
ตั้งแต่การปลูกยาง การ ดูแลยาง 
การค้ายาง และการส่งออกยาง 

พระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะห์การท าสวนยาง พ.ศ. 
2503 (แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 4 
พ.ศ. 2530) 

ส านักงานกองทุนสงเคราะห์การ
ท าสวนยาง กระทรวงเกษตร
และสหกรณ ์

จัดตั้งกองทุนสงเคราะห์การท า
สวนยาง เพ่ือช่วยเหลือเจ้าของ
สวนยางและสวนไม้ยืนต้นใน
การปรับปรุงสวนยางและสวน
ไม้ยืนต้นที่มีผลผลิตต่ าให้มี
ผลผลิตที่สูงขึ้น โดยด าเนินการ 
ส่งเสริมหรือสงเคราะห์การปลูก
ยางพันธุ์ดีทดแทนยางพันธุ์เก่า 
และการปลูกแทนไม้ยืนต้นชนิด
อ่ืนที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจ 
ตามท่ีรัฐบาลมอบหมาย 

พระราชกฤษฎีกาการจัดตั้ง
องค์การสวนยาง พ.ศ. 2504 
(แก้ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 3 พ.ศ. 
2535) 
 

องค์การสวนยาง กระทรวง
เกษตรและสหกรณ ์

ก าหนดบทบาทหน้าที่ของ
องค์การสวนยางในการพัฒนา
อุตสาหกรรมยางของประเทศ
ทั้งทางตรงและทางอ้อม ท า
หน้าที่เป็นทั้งผู้ปลูกและผู้ค้ายาง
โดยท าการผลิตต้นกล้ายางพันธุ์
ดีให้แก่ส านักงานกองทุน
สงเคราะห์การท าสวนยางเพื่อ
ใช้ปลูกแทนและรับซื้อยางจาก
สวนเอกชนเพื่อส่งจ าหน่าย
ให้แก่อุตสาหกรรมในประเทศ
และต่างประเทศ 

พระราชบัญญัติกองทุน กระทรวงการคลัง จัดตั้งกองทุนสงเคราะห์
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สงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. 2517 เกษตรกร เพื่อช่วยเหลือ
เกษตรกรในด้านการส่งเสริม
การเพ่ิมผลผลิต การพยุงราคา 
และการจ าหน่ายผลิตผล
เกษตรกรรมขั้นต้นและ 
ผลิตภัณฑ์อาหาร 

พระราชบัญญัติส่งเสริมการ
ลงทุน พ.ศ. 2520 

กระทรวงอุตสาหกรรม ส่งเสริมการลงทุนของไทยโดย
ให้สิทธิประโยชน์ในรูปภาษีและ
สิทธิประโยชน์ที่ไม่เก่ียวกับภาษี
อากร 

พระราชบัญญัติการนิคม
อุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2522 
 

การนิคมอุตสาหกรรมแห่ง
ประเทศไทย เป็นรัฐวิสาหกิจใน
สังกัดกระทรวงอุตสาหกรรม 
 

จัดตั้ง”นิคมอุตสาหกรรม ” ทั่ว
ราชอาณาจักรและก าหนดสิทธิ
ประโยชน์ในด้านต่างๆ ทั้งทาง
ภาษีและมิใช่ภาษี เพ่ืออ้านวย
ความสะดวกแก่อุตสาหกรรมอัน
เป็นการส่งเสริมให้มีการลงทุน
มากยิ่งขึ้น 

พระราชบัญญัติเศรษฐกิจ
การเกษตร พ.ศ. 2522 

ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร 
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

จัดตั้งส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตรเพ่ือท าหน้าที่ในด้าน
การรวบรวมข้อมูลการวิเคราะห์
นโยบายและแผนพัฒนา
การเกษตรและสหกรณ์ 
ตลอดจนการประสานงาน
ระหว่างหน่วยงานที่น าแผน
แม่บท ไปด าเนินการ และ
ติดตามประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของหน่วยงานต่าง ๆ 
ให้ได้ ผลตามแผนที่วางไว้หรือ
ขจัดอุปสรรคในทางปฏิบัติเพื่อ
เสนอแนะแนวทางแก้ไขต่อไป 

พระราชก าหนดพิกัดอัตราภาษี
ศุลกากร พ.ศ. 2530 

กรมศุลกากร กระทรวงการคลัง ก าหนดอัตราอากรขาเข้าและขา
ออกส าหรับสินค้าชนิดต่างๆ แต่
ไม่ได้มีการควบคุมการน าเข้า
ยางธรรมชาติ 
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นอกจากกฎหมายยางพาราท่ีกล่าวมาข้างต้นแล้ว จะเห็นได้ว่าประเทศไทยมีการก าหนด
นโยบายเกี่ยวกับยางพาราโดยน าแนวปฏิบัติมาจากต่างประเทศกล่าวคือ ในส่วนของนโยบายด้าน
ยางพารา เห็นได้ว่าในปี พ.ศ. 2455 ประเทศสหรัฐอเมริกาและประเทศในยุโรปมีการขยายตัวทางด้าน
อุตสาหกรรมยางประดิษฐ์และมีความต้องการยางดิบเป็นปริมาณมาก ท าให้ยางพารามีมูลค่าสูงขึ้น
และประเทศผู้ผลิตยางอย่างไทยหันมาปลูกยางพาราเพื่อการส่งออกมากข้ึน แต่ในปี พ.ศ. 2470 – 
2474เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ าทั่วโลก ท าให้ราคายางพาราลดต่ าลงมาก ส่งผลกระทบต่อประเทศ
ผู้ผลิตยาง ประเทศไทยจึงลงนามเข้าร่วมเป็นภาคีแห่งข้อตกลงควบคุมยางระหว่างประเทศ 
(International Rubber Regulation Agreement: IRRA) พ.ศ. 2477 เพื่อจ ากัดปริมาณส่งออก 
ห้ามมิให้เพาะปลูกยางข้ึนใหม่และจ ากัดปริมาณการเพาะปลูกยางทดแทน มีผลบังคับใช้ในช่วง พ.ศ. 
2477-2487 และได้ออก พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2481 ซึ่งเป็นมาตรการที่ท าให้รัฐบาลเข้า
แทรกแซงกิจกรรมต่างๆ ที่เก่ียวข้องกับยางแบบครบวงจรมาจนถึงป๎จจุบัน (ฐานันดร กิตติวงศากุล 
2535) นับตั้งแต่ การปลูกต้นยาง การท ายาง จนถึงการส่งออกยาง อาจกล่าวได้ว่าการเข้ามา
แทรกแซงกิจกรรมยางพาราของรัฐบาลในอดีตนั้นเป็นเพียงการใช้กฎหมายที่เกิดจากข้อตกลงระหว่าง
ประเทศ ส่วนนโยบายที่มุ่งให้ยางพาราเป็นพืชเศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศนั้นได้เริ่มต้นอย่างจริงจัง
เมื่อเริ่มใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยช่วงแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 1 ถึง 5 รัฐบาลเน้น
การเพ่ิมรายได้ประเทศด้วยการส่งเสริมการผลิตเพ่ือการส่งออก และเม่ือต้องเผชิญกับป๎ญหาราคายาง
โลกตกต่ ามากข้ึน รัฐบาลจึงเริ่มเน้นการแก้ป๎ญหาราคายางตกต่ า ซึ่งรัฐบาลมีนโยบายและมาตรการ
ต่างๆ ทั้งท่ีเกี่ยวข้องกับการผลิตและการตลาดยางพารา 

แม้รัฐบาลไทยมีมาตรการและนโยบายในการแก้ป๎ญหาราคายางตกต่ า แต่ปริมาณการผลิต
และการส่งออกยางพาราของไทยยังเพ่ิมข้ึนทุกปี ทั้งนี้เนื่องจากการแก้ป๎ญหาด้วยการแทรกแซงราคา 
ให้เงินกู้ดอกเบี้ยต่ า และการลดภาษีต่างๆ เป็นมาตรการแก้ป๎ญหาระยะสั้น การแก้ป๎ญหาไม่ได้เน้น
การลดอุปทานจากการผลิตภายในประเทศ และยังให้ความส าคัญไม่มากนักกับการลดต้นทุนการผลิต
ของชาวสวนยาง เพราะบางมาตรการ เช่น การลดภาษีส่งออก และการงดเว้นการเก็บเงินสงเคราะห์
ปลูกยางแทนจากผู้ส่งออก เป็นการลดต้นทุนของธุรกิจส่งออกมากกว่า ซึ่งต้นทุนที่ลดลงเหล่านี้ไม่ได้
เพ่ิมราคารับซื้อยางจากเกษตรกรชาวสวนยางตามนโยบายและมาตรการเกี่ยวกับยางพาราใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติสามารถสรุปได้ ดังนี้ 

 

 

 



28 
 

แผนพัฒนาฯ จุดเน้นนโยบาย มาตรการ/การด าเนินงาน 
ฉบับที่ 1 ถึง 5 
 

ส่งเสริมยางพาราให้
เป็นพืชเศรษฐกิจ
ส่งออกเพ่ือเพ่ิม
รายได้เข้าประเทศ 
 

การขยายพื้นที่ปลูกยาง 
- ให้เงินสนับสนุนการปลูกยาง เช่น โครงการสงเคราะห์
การปลูกยางพาราแก่ผู้ไม่มีสวนยางมาก่อนตาม 
พระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง พ.ศ. 
2503 
- ขยายพ้ืนที่ปลูกในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เช่น 
โครงการน าร่องการพัฒนาปลูกยางพาราในภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือของกระทรวงเกษตรฯ 
โครงการส่งเสริมการปลูกยางภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ของศูนย์อ านวยการช่วยเหลือตามพระราชด าริเพ่ือพัฒนา
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ปรับปรุงพันธุ์ยางและส่งเสริมการปลูกยางพันธุ์ใหม่ 
- วิจัยยางพันธุ์ใหม่ที่ให้ผลผลิตต่อไร่สูงกว่า 
- โครงการเร่งรัดปลูกยางแทน เช่น เร่งให้ภาคใต้ปลูกยาง
พันธุ์ใหม่แทนยางพันธุ์เก่า และ เร่งให้ภาคตะวันออกให้มี
การปลูกยางแทนมันส าปะหลัง 

ฉบับที่ 6 ถึง 9 
 

พัฒนาคุณภาพยาง 
พัฒนาระบบตลาด 
และส่งเสริมการใช้
ยางในประเทศเพ่ือ
แก้ป๎ญหาราคายาง
ตกต่ า 
 

แก้ปัญหาราคายาง 
- แทรกแซงตลาดยางด้วยการรับซื้อยาง 
- การลดภาษีส่งออกยางประเภทต่างๆ 
- ลดต้นทุนการผลิต ด้วยการปรับปรุงประสิทธิภาพการ
ผลิตและพัฒนาคุณภาพยาง 
- การพัฒนาตลาดยาง ด้วยการปรับปรุงโครงสร้างสิ่ง
อ านวยความสะดวกต่างๆ ในการขนส่ง 
- ส่งเสริมอุตสาหกรรมผลิตภัณฑ์ยางเพ่ือให้มีการใช้ยาง
ในประเทศ 
- ส่งเสริมการรวมกลุ่มของเกษตรกร 
- ควบคุมพ้ืนที่ปลูกยาง – เริ่มการก าหนดพื้นที่ปลูกยาง 
(Zoning) 
- ก าหนดเขตเกษตรเศรษฐกิจยางพารา 
- การจัดตั้งตลาดซื้อขายล่วงหน้า 
การขยายพื้นที่ปลูกยาง (ผลทางอ้อมจากการแก้ป๎ญหา
อ่ืนๆ) 
- โครงการเร่งรัดการปลูกยางพาราเพื่อกระจายรายได้ใน
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
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นอกจากนี้ยังมีนโยบายและมาตรการอื่น ๆ แต่มีข้อจ ากัดในทางการปฏิบัติ (ส านักงาน
เศรษฐกิจการเกษตร , 2543) ดังต่อไปนี้ 

(1) มาตรการก าหนดเขตเศรษฐกิจยางพารา เช่น ใน พระราชบัญญัติควบคุมยาง พ.ศ. 2542 
มาตรา 6 ที่ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตร ฯ ก าหนดเขตการท าสวนยางและเขตห้ามปลูก
ยาง แต่ที่ผ่านมายังไม่มีการประกาศใช้เขตเศรษฐกิจยางพาราอย่างเป็นทางการ 

(2) มาตรการส่งเสริมการรวมตัวเป็นสหกรณ์ มาตรการนี้ไม่สามารถช่วยยกระดับราคายาง 
หรือแก้ป๎ญหาคุณภาพยางได้ตามท่ีคาดหวังไว้ เนื่องจากสหกรณ์หลายแห่งไม่มีประสบการณ์ทั้งการ
ผลิตและการตลาด และขาดบุคลากรในการบริหารจัดการสหกรณ์การเกษตร 

(3) มาตรการส่งเสริมการพัฒนาผลิตภัณฑ์ยางในประเทศ ด้วยการก าหนดอัตราภาษีศุลกากร
ที่สูงส าหรับยางสังเคราะห์ เพ่ือให้ใช้ยางธรรมชาติในประเทศมากข้ึน แต่อัตราเพิ่มของการใช้ยาง
ธรรมชาติในประเทศยังอยู่ในเกณฑ์ต่ า ทั้งนี้เนื่องจากมีผลิตภัณฑ์อุตสาหกรรมหลายชนิดที่ต้องใช้ยาง
ธรรมชาติและยางสังเคราะห์ควบคู่กัน ดังนั้น นโยบายส่งเสริมควรเน้นการวิจัยทางด้านเทคโนโลยีการ
ผลิตที่ให้มีการใช้ยางธรรมชาติมากขึ้นด้วย 

(4) มาตรการพัฒนาระบบตลาดซื้อขายล่วงหน้า ยังมีป๎ญหาในเรื่องการไม่ปฏิบัติตามสัญญา
อยู่มาก 

อย่างไรก็ตาม นโยบายต่าง  ๆ ที่ผ่านมามักด าเนินการเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะด้าน ในขณะที่
ระบบการผลิตและการตลาดของพืชเศรษฐกิจยางพารา มีวิถีและวงจรที่สัมพันธ์กันตั้งแต่ด้านการ
เกษตรกรรม การพาณิชย์ และการอุตสาหกรรม ดังนั้น ผลการด าเนินนโยบายหนึ่งๆ อาจส่งผล
กระทบทั้งด้านบวกและด้านลบต่อระบบเศรษฐกิจยางพาราของไทยและเกษตรกรชาวสวนยาง  

โดยผลกระทบจากนโยบายที่เกี่ยวกับยางพาราสามารถสรุปได้ ดังนี้ 
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ผลกระทบด้านบวก ผลกระทบด้านลบ 
1. นโยบายการผลิตยางเพ่ือการส่งออก การส่งเสริมการขยายพื้นท่ีปลูกยางพาราเพื่อเน้นการส่งออกท่ี
ผ่านมาได้ส่งผลกระทบดังนี้ 
o การส่งเสริมและการขยายตัวการผลิตยางและ
อุตสาหกรรมยาง ท าให้เกิดการจ้างงาน ช่วยสร้าง
รายได้ และการกระจายรายได้สู่กลุ่มต่างๆ ทั้ง
เกษตรกร ลูกจ้างโรงงานแปรรูปยาง และ
ผู้ประกอบการ (อุดมศรี ชวานิสากุล 2544) 
 

o การเพ่ิมพ้ืนที่ปลูกยางท าให้ผลผลิตทั้งประเทศ
เฉลี่ยต่อปีเท่ากับประมาณร้อยละ 4.04 ในขณะที่
ความต้องการยางพาราของโลกขยายตัวเฉลี่ย
ประมาณร้อยละ 3.15 ต่อปีเท่านั้น การขยายการ
ผลิตยางที่เกินอุปสงค์ของตลาดเป็นป๎จจัยหนึ่งที่
ท าให้ราคายางตกต่ า (ส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตร 2543) 
 

 o การเน้นการผลิตเพ่ือการส่งออกเป็นหลัก ท าให้
ธุรกิจยางพาราผูกติดกับเศรษฐกิจโลกที่ควบคุม
ไม่ได้และราคายางในประเทศผันผวนตาม
ตลาดโลกอยู่ตลอดเวลา (วลี พร้อมป๎ญญา, 2535) 
และความอ่อนไหวของราคายางในประเทศได้
ส่งผลกระทบต่อรายได้หลักของเกษตรกร
ชาวสวนยางอย่างมาก ดังเห็นได้จากมาตรการ
แทรกแซงตลาดราคายางในตลาดของรัฐบาล ซึ่ง
ใช้งบประมาณจ านวนมากในการรับซื้อยางจาก
เกษตรกรและการสร้างโกดังไว้ 

2. นโยบายการแทรกแซงตลาดยางพารา แก้ป๎ญหาราคายางโดยวิธีเข้าไปแทรกแซงกลไกตลาดโดยรับ
ซื้อยางจากเกษตรกรเกิดข้ึนครั้งแรกในช่วงปี 2534 และด าเนินการต่อเนื่องมาถึงป๎จจุบัน ส่วน
ผลกระทบที่เกิดจากการใช้มาตรการแทรกแซงตลาดยางพารา มีดังนี้ (เดือนรุ่ง ช่วยเรือง , 2543) 
เกษตรกรชาวสวนยางขายยางได้ราคาสูงขึ้น 
ราคายางแผ่นดิบที่รัฐบาลแทรกแซงสูงกว่าต้นทุน
การผลิตยางของชาวสวนยาง 

รัฐต้องใช้งบประมาณเป็นจ านวนมากและต้อง
ขาดทุนในโครงการแทรกแซง เพราะราคา
แทรกแซงสูงราคาจริงในตลาด 

การที่รัฐบาลก าหนดราคาแทรกแซงของยางแผ่น
ดิบคุณภาพ 3 และคุณภาพ 4 ให้มีความแตกต่าง
กันมาก ช่วยให้เกษตรกรชาวสวนยางเร่งปรับปรุง
คุณภาพยาง 

การที่รัฐบาลมียางเก็บไว้ในสต็อกเป็นจ านวนมาก 
ไม่เป็นผลดีในเชิงจิตวิทยาด้านการตลาด หากผู้ใช้
ยางคาดว่า เมื่อใดที่ไทยต้องน ายางในสต็อกออก
ขายจะมีอิทธิพลส่งผลให้ราคายางในตลาดโลก
ปรับตัวลดลงอีก 

 สมาคมยางพาราไทยและสมาคมผู้ผลิตและ
ส่งออกน้ ายางข้น ได้รับผลกระทบจากการ
แทรกแซงของรัฐบาลที่ต้องซ้ือยางแผ่นดิบจาก
เกษตรกรในราคาที่สูงกว่าตลาดทั่วไป 
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3.นโยบายภาษี นอกจากจะเป็นเครื่องมือทางการคลังในการจัดเก็บรายได้เข้ารัฐแล้ว รัฐยังสามารถ
น ามาใช้เป็นเครื่องมือในการแทรกแซงตลาดยางพาราได้ เช่น การลดภาษีส่งออก การลดภาษีเงินได้
บุคคลธรรมดาหัก ณ ที่จ่ายร้อยละ 0.75 และการลดภาษีน าเข้ากรดฟอร์มิคท่ีใช้เป็นวัตถุดิบในการท า
ยางแผ่น ซึ่งนโยบายภาษีเหล่านี้มีส่วนท าให้ต้นทุนการผลิตยางของไทยลดลงและสามารถแข่งขันกับ
ตลาดโลกได้มากขึ้น ซึ่งมีผลท าให้การผลิตและการตลาดยางพาราเปลี่ยนแปลงได้ดังนี้ (พงศักดิ์ อรุณ
ศิริพร 2532) 
อุปสงค์น าเข้ายางของประเทศผู้ซื้อเพ่ิมข้ึน พ้ืนที่กรีดยางเพ่ิมข้ึนเพราะราคายางยังจูงใจ

ชาวสวนยาง 
ราคาขายยางแผ่นรมควันสูงขึ้น กระตุ้นการส่งออกมากข้ึน และท้าให้ปริมาณการ

ใช้ยางภายในประเทศลดลง 
 

ส่วนที่ 3ทฤษฎีบริการสาธารณะ 

ส าหรับที่มาของ บริการสาธารณะในระบบกฎหมายปกครองไทย นั้น มีที่มาจาก การจัดท า
บริการสาธารณะในประเทศไทยเกิดขึ้นมาเป็นเวลานานแล้วแต่เริ่มมีความชัดเจนขึ้นเมื่อ
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงปฏิรูประบบราชการไทยใหม่โดยมีการจัดตั้งกระทรวง
ต่างๆข้ึนมาและมีหลายกระทรวงที่ท าหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะเช่นกระทรวงคมนาคม
กระทรวงศึกษาธิการกระทรวงสาธารณสุขหรือกระทรวงกลาโหมเป็นต้น 

วิธีการจัดท าบริการสาธารณะของไทยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการจัดท าในระบบราชการคือส่วน
ราชการทั้งหลายมีหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะและผูกขาดการจัดท าบริการสาธารณะไว้แต่
เพียงผู้เดียวต่อมาเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงในการปกครองพ. ศ. 2475 คณะราษฎร์ได้กลายเป็นชนชั้น
ปกครองใหม่ที่ควบคุมอ านาจทางการเมืองการทหารและทรัพยากรทั้งหมดของรัฐคณะราษฎร์ได้น า
ทุนของรัฐบาลไปสร้างรัฐวิสาหกิจและบริษัทถึงราชการเกิดขึ้นจ านวนหนึ่งเช่นบริษัทข้าวไทยบริษัท
ไทยเดินเรือทะเลธนาคารมณฑลเป็นต้นซึ่งธุรกิจต่างๆเหล่านี้ก็ยังน าระบบราชการมาใช้ในการ
ด าเนินงานจนกระทั่งสมัยจอมพลปอพิบูลสงครามก็ได้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาเป็นจ านวนมาก
เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะแต่รัฐวิสาหกิจก็ถูกควบคุมโดยระบบราชการต่อมาในระยะประมาณ 15 ปี
ที่ผ่านมาเมื่อมีการให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมกับรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะแต่ก็อยู่ภายใต้การ
ควบคุมอย่างเข้มงวดโดยระบบราชการอีกเช่นกันดังนั้นจึงอาจกล่าวได้ว่าบริการสาธารณะในประเทศ
ไทยนั้นอยู่ภายใต้การผูกขาดโดยระบบราชการ 

3.1แนวความคิดในการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย 
การจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service ) นับได้ว่าเป็นภารกิจที่ส าคัญประการหนึ่งของ

รัฐในสมัยใหม่ที่ต้องจัดท าให้ประชาชน 
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จากการศึกษาวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับการบริการสาธารณะในประเทศไทยพบว่าได้มีการ
แบ่งภารกิจของรัฐที่เป็นบริการสาธารณะของเป็น 2 ประเภทคือภารกิจพ้ืนฐานและภารกิจล าดับรอง 

ภารกิจพื้นฐาน (Primary Function ) ได้แก่การปูองกันมิให้เกิดข้อพิพาทและยุติข้อพิพาท
ที่เกิดขึ้นแล้วหรืออีกนัยยะหนึ่งก็คือการดูแลความเป็นระเบียบเรียบร้อยและรักษาความม่ันคง
ปลอดภัยของประเทศนั่นเองด้วยความมั่นคงปลอดภัยนี้มีอยู่ด้วยกัน 2 ลักษณะคือความมั่นคง
ปลอดภัยภายในชุมชนและความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอก
ชุมชน 

ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนหมายความถึงความม่ันคงปลอดภัยจากการละเมิดต่อชีวิต
ร่างกายและทรัพย์สินของเอกชนแต่ละคนทั้งที่จงใจและไม่จงใจการรักษาความม่ันคงปลอดภัยภายใน
ชุมชนนั้นจะท าได้ด้วยการจัดให้มีการรักษาเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจของประเทศและการรักษา
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอันดีของประชาชนเป็นต้น 

ส่วนความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายอันมีแหล่งที่มาจากภายนอกประเทศหมายถึง
การประทุษร้ายอาจเกิดจากความจงใจเช่นถูกรุกรานด้วยก าลังทหารโดยรัฐอ่ืนหรือเกิดจากความไม่จง
ใจเช่นในกรณีท่ีอุตสาหกรรมภายในรัฐต้องล้มละลายเนื่องจาก มีการทุ่มตลาดสินค้าจากต่างประเทศ
ท าให้สินค้าต่างประเทศมีราคาถูกกว่าสินค้าท่ีผลิตในประเทศมากถึงขนาดท่ีสินค้าท่ีผลิต
ภายในประเทศจ าหน่ายไม่ออกก็ได้ซึ่งการรักษาความม่ันคงปลอดภัยจากการประทุษร้ายจากภายนอก
ประเทศนั้นจะท าได้โดยการสร้างแสนยานุภาพทางทหารท าสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธ์ไมตรีกับ
ต่างประเทศตลอดจนเจรจาตกลงกับต่างประเทศเกี่ยวกับการค้า เป็นต้น 

ภารกิจล าดับรอง (Secondary Function)  ได้แก่การส่งเสริมสวัสดิภาพตลอดจนกระจาย
ความมั่นคงของชาติไปยังประชาชนกลุ่มต่างๆเพ่ือให้เกิดความยุติธรรมทางสังคมรั ฐส่งเสริมสวัสดิภาพ
ของทางราชการทั้งในด้านร่างกายและจิตใจรับประกันเงื่อนไขแห่งการครองชีพขั้นต่ าของราษฎรทุก
คนเช่นให้บริการการศึกษาการรักษาพยาบาลการขนส่งคมนาคมการพักผ่อนหย่อนใจส่งเสริมการเล่น
กีฬาเพ่ือให้ราษฎรมีสุขภาพที่แข็งแรงส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมประกันการว่างงานคุ้มครองการบริโภค
ของราษฎรเป็นต้น 

ภารกิจดังกล่าวข้างต้นที่รัฐต้องจัดท านี้เรียกอีกนัยหนึ่งว่า บริการสาธารณะ (Public 
Service) 

3.2 ความหมายของบริการสาธารณะ 
 ภารกิจของรัฐที่เรียกกันในป๎จจุบันว่าบริการสาธารณะนั้นเกิดขึ้นในประเทศไทยมานานแล้ว
อย่างไรก็ตามไม่ปรากฏว่ากฎหมายฉบับใดให้ค านิยามของค าว่าบริการสาธารณะเอาไว้อย่างชัดแจ้ง แต่
ได้มีผู้พยายามให้ความหมายไว้ หลากหลาย แต่อย่างไรก็ตามเม่ือพิจารณาจากรูปแบบและเหตุผลใน
การให้ค าจ ากัดความหรือความหมายของค าว่าบริการสาธารณะแล้วพบว่าค าจ ากัดความหรือ
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ความหมายทั้งหลายต่างก็ได้รับอิทธิพลมาจาก ศาสตราจา รย์ ดร .ประยูร กาญจนดุล ที่ได้ให้
ความหมายของค าว่าบริการสาธารณะไว้ในหนังสือกฎหมายปกครองว่า บริการสาธารณะหมายถึง
กิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝุายปกครองที่จัดท าข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์
เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน โดยสามารถแยก องค์ประกอบจากความหมายของค า
ว่าบริการสาธารณะได้ 2 ประการคือ 

1) บริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรือความควบคุมของฝุายปกครอง 
ลักษณะที่ส าคัญที่สุดของบริการสาธารณะคือต้องเป็นกิจการที่จัดขึ้นเพ่ือสนองความต้องการของ
ประชาชนส่วนรวมนั่นก็คือเป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการของรัฐแต่เนื่องด้วยป๎จจุบันภารกิจของ
รัฐมีมากข้ึนกิจกรรมบางอย่างต้องใช้เทคโนโลยีในการจัดท าสูงใช้เงินลงทุนสูงหรือใช้บุคลากรจ านวน
มากที่จัดท า ซึ่งรัฐก็ไม่มีความพร้อมที่จะท าดังนั้นจึงเกิดการมอบบริการสาธารณะอันอยู่ในอ านาจ
หน้าที่ของรัฐให้บุคคลอื่นซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐเป็นผู้ด าเนินการซึ่งเมื่อรับมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้
จัดท าบริการสาธารณะให้บุคคลอื่นท าแล้วบทบาทของรัฐในฐานะผู้จัดท าหรือผู้อ านวยการก็จะ
เปลี่ยนไปตามผู้ควบคุมโดยรัฐจะเข้าไปควบคุมมาตรฐานของบริการสาธารณะควบคุมความปลอดภัย
รวมทั้งควบคุมอัตราค่าบริการทั้งนี้เพ่ือให้ประชาชนได้รับประโยชน์ตอบแทนมากที่สุดและเดือดร้อน
น้อยที่สุด 

2) บริการสาธารณะจะต้องมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ ความต้องการส่วนใหญ่
ของประชาชนอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายความต้องการที่
จะใช้ชีวิตอยู่ในสังคมอย่างปลอดภัย ดังนั้นบริการสาธารณะที่รัฐจัดท าข้ึนจึงมีลักษณะที่สนองความ
ต้องการของประชาชนทั้งสองประการดังกล่าวข้างต้นนี้กิจการใดท่ีรัฐเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อการอยู่
อย่างปลอดภัยหรือกันอยู่อย่างสงบของประชาชนรัฐก็จะต้องเข้าไปท ากิจการนั้นและนอกจากนี้ในการ
จัดท าบริการสาธารณะของรัฐรัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคล
หนึ่งหรือกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้รับจะต้องจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคนอย่าง
เสมอภาคและเท่าเทียมกัน 

3.3 หลักเกณฑ์ในการจัดท าบริการสาธารณะ 
 ในการจัดท าบริการสาธารณะนั้นมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญอยู่ด้วยกัน 3 ประการคือ  

1) บริการสาธารณะจะต้องด าเนินการอย่างประหยัดสม่ าเสมอและต่อเนื่อง บริการสาธารณะ
เป็นกิจการที่อยู่ในความจ าเป็นแก่การด ารงชีวิตของประชาชนประชาชนคนทุกคนมีความต้องการใน
กิจการบริการสาธารณะอยู่ตลอดเวลาและฝุายปกครองนั้นเองก็มีหน้าที่ที่จะต้องจัดท าบริการ
สาธารณะให้ด าเนินไปอย่างปกติโดยต่อเนื่องและสม่ าเสมอดังนั้นการจัดท าบริการสาธารณะของฝุาย
ปกครองจึงไม่สามารถด าเนินการเป็นช่วง ๆ โดยไม่มีความสม่ าเสมอและต่อเนื่องได้ 
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 หลักในเรื่องที่ว่าบริการสาธารณะต้องมีความสม่ าเสมอและต่อเนื่องนี้ไม่ได้มีเฉพาะกับบริการ
สาธารณะที่จัดท าโดยรัฐเท่านั้นแต่ยังหมายความรวมไปถึงเอกชนที่ได้รับมอบอ านาจจากฝุายปกครอง
ให้จัดท าบริการสาธารณะแทนไม่ว่าจะเป็นการมอบอ านาจโดยผลของกฎหมายหรือโดยสัญญาก็ตาม
และหากเอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะด าเนินกิจการบริการสาธารณะไปอย่างไม่สม่ า ต่อเนื่อง
เอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะนั้นก็ต้องถูกลงโทษตามท่ีก าหนดไว้ในเงื่อนไขของสัญญาเช่นกันส่วน
เอกชนผู้ได้รับประโยชน์จากบริการสาธารณะย่อมมีสิทธิเรียกร้องให้ฝุายปกครองจัดการแก้ไขบริการ
สาธารณะที่ขัดข้องนั้นเพื่อให้ด าเนินไปอย่างปกติได้เพราะฝุายปกครองย่อมต้องรับผิดในส่วนนี้ 
 2) บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนนั้นต้องให้เอกชนมีสิทธิได้รับประโยชน์โดยเท่าเทียมกัน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ  พุทธศักราช  2540  มาตรา 30 บัญญัติว่าบุคคลย่อมเสมอ
ภาคกันในกฎหมายและได้รับความคุ้มครองตามกฎหมายเท่าเทียมกันบริการสาธารณะจึงเป็นกิจการที่
รัฐจัดท าขึ้นโดยอาศัยอ านาจทางกฎหมายดังนั้นประชาชนจึงย่อมมีสิทธิและโอกาสได้รับประโยชน์จาก
บริการสาธารณะหรือเข้าสู่บริการสาธารณะอย่างเท่าเทียมกันและจะด าเนินจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะไม่ได้ 

การจัดท าบริการสาธารณะจะต้องปรับให้เหมาะสมกับความต้องการของประชาชนอยู่
ตลอดเวลา ในการจัดท าบริการสาธารณะฝุายปกครองสามารถแก้ไขปรับปรุงบริการสาธารณะได้โดย
ไม่ต้องได้รับความยินยอมจากบุคคลใดเพราะฝุายปกครองมีอ านาจตามกฎหมายที่จะแก้ไข
เปลี่ยนแปลงได้ฝุายเดียวเพ่ือให้เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจสังคมท่ีเปลี่ยนไปอยู่ตลอดเวลาในการ
ปรับปรุงบริการสาธารณะของฝุายปกครองนั้นฝุายปกครองจะต้องท าโดยค านึงถึงความจ าเป็นในการ
รักษาผลประโยชน์ของสาธารณะอยู่เสมอและจะต้องปรับปรุงให้เข้ากับวิวัฒนาการของความต้องการ
ส่วนร่วมของประชาชนโดยการแก้ไขปรับปรุงจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวจะต้องกระท าโดย
กฎหมายหรือมีกฎหมายให้อ านาจกระท าได้และแม้ว่าแก้ไขเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะจะก่อให้เกิด
ผลประโยชน์ต่อบุคคลใดบุคคลหนึ่งก็ตามบุคคลนั้นจะอ้างสิทธิประโยชน์ที่เคยได้รับจากบริการ
สาธารณะมาขัดขวางจากการเปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไม่ได้ 

3.4 บุคคลผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
แต่เดิมนั้นบริการสาธารณะเป็นกิจการที่อยู่ในอ านาจการจัดท าของรัฐแต่ต่อมาเม่ือมีการ

จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นข้ึนจึงได้มีการมอบหมายบริการสาธารณะบางประเภทให้องค์กร
ปกครองท้องถิ่นไปจัดท าหรือในบางกรณีรัฐ(ส่วนกลาง)ห ากร่วมกันจัดท าบริการสาธารณะกับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นได้โดยมีละเอียดดังต่อไปนี้ 
 1)บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยรัฐ บริการสาธารณะที่อยู่ภายใต้อ านาจของรัฐจะต้อง
บริการสาธารณะที่มีความส าคัญต่อความเป็นเอกภาพของรัฐซึ่งต้องพิจารณาถึงลักษณะส าคัญ 2 
ประการคือ  
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 ก. เป็นภารกิจที่ประชาชนทั่วทั้งประเทศมีส่วนได้เสียเหมือนกันจึงต้องมีองค์กรกลางเป็นผู้
ปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องอันเป็นหนึ่งอันเดียวกันทั่วกันทั้งประเทศเพ่ือให้เกิดความเป็นเอกภาพ 
 ข. เป็นภารกิจที่รัฐสามารถกระท าได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่ากล่าวคือเป็นกิจการที่ต้อง
อาศัยงบประมาณและวิธีการในการด าเนินการระดับสูงจึงต้องใช้งบประมาณของรัฐในการด าเนินการ
เพ่ือเหตุผลในเรื่องของความประหยัด 
 จากหลักเกณฑ์ท้ังสองประการดังกล่าวจะเห็นได้ว่าบริการสาธารณะอยู่ในอ านาจรัฐได้แก่
บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจพ้ืนฐาน  (Primary Function ) ดังได้กล่าวมาข้างต้นนั้นเองบริการ
สาธารณะที่อยู่ในอ านาจรัฐอาจแบ่งได้เป็น 4 ประเภทคือ 
 ก. หน้าที่ในการปกปูองประเทศเพ่ือให้เกิดความสงบสุขและความม่ันใจแก่ประชาชนของรัฐที่
จะได้รับการคุ้มครองจากฝุายปกครองว่าจะไม่ถูก รัฐอื่นเข้ามารุกรานท าลายล้างชีวิตและทรัพย์สินเช่น
กิจการทหารหรือกิจการต ารวจตะเวนชายแดนรวมทั้งอ านาจในการประกาศสงครามกับรัฐอ่ืนด้วย 
 ข. หน้าที่ในด้านการรักษาความสงบภายในจะต้องจัดให้มีระบบกระบวนการยุติธรรมและ
ระบบควบคุมสังคม (Social control)  ให้เกิดความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สินการเยียวยาเมื่อถูก
ละเมิดหรือรบกวนสิทธิของประชาชนในรัฐซึ่งต้องด าเนินการคาบเก่ียวกันในท้องถิ่นแต่ละแห่งทั่ว
ประเทศเช่นกิจการต ารวจซึ่งจ าเป็นต้องมีการด าเนินการคาบเกี่ยวกันหลายๆพ้ืนที่แต่ไม่รวมถึงกิจการ
ที่เก่ียวข้องกับการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยภายในท้องถิ่นเช่นกิจการต ารวจท้องถิ่นเป็นต้น 
 ค. หน้าที่ในการรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ เป็นภารกิจที่ส าคัญอีก
ประการหนึ่งที่รัฐให้อ านาจในการจัดท าเช่นการก าหนดหลักเกณฑ์รายละเอียดเกี่ยวกับเงินตราและ
การรักษาเสถียรภาพของเงินตราเป็นต้น 

ง. หน้าที่เป็นตัวแทนของประชาชนในรัฐเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเช่นกิจการ
ด้านการทูต เป็นต้น 

นอกจากนี้ อ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐยังหมายความรวมถึงหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะที่เป็นล าดับรอง(Secondary Function) ซึ่งโดยทั่วไปภารกิจล าดับรองนี้รั ฐ
สามารถใช้อ านาจให้ท้องถิ่นด าเนินการได้หา กภารกิจนั้นเป็นเรื่องเก่ียวกับผลประโยชน์มหาชนของ
ท้องถิ่นแต่หากภารกิจนั้นเป็นการด าเนินการกิจการที่ครอบคลุมทั้งประเทศก็จะต้องเป็นหน้าที่ของรัฐ
ที่จัดท าเช่นกิจการไปรษณีย์การสื่อสารคมนาคมประเภทต่างๆเป็นต้น 

2) บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ได้แก่บริการสาธารณะที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจขององค์การปกครองส่วนท้องถิ่นและสอดคล้องกับความต้องการของคนในท้องถิ่น
ได้แก่บริการสาธารณะที่มีลักษณะดังต่อไปนี้ 
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ก. เป็นกิจการที่เป็นไปเพื่อสนองความต้องการของคนในท้องถิ่นนั้นที่สามารถแยกออกหรือมี
ลักษณะแตกต่างไปจากท้องถิ่นอ่ืนเช่นการก าจัดขยะมูลฝอยการจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบกทางน้ า
และทางระบายน้ าการจัดการศึกษาชั้นต้นการก าจัดน้ าเสียในชุมชนการดูแลรักษาสิ่งแวดล้อมเป็นต้น 

ข. เป็นกิจการที่ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่นอันได้แก่การให้บริการที่เก่ียวข้องกับชีวิตของคนใน
ท้องถิ่นเช่นการฌาปนกิจการจัดให้มีน้ าสะอาดไฟฟูาการดูแลสาธารณะในเขตท้องถิ่นเป็นต้น 

3) บริการสาธารณะที่รัฐร่วมกันจัดท ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น มีบริการสาธารณะบาง
ประเภทที่รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันดูแลโดยแบ่งหน้าที่และความรับผิดชอบในการ
ด าเนินการทั้งนี้เนื่องจากบริการสาธารณะเป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับผลประโยชน์ของมหาชนและ
ประโยชน์ของคนในท้องถิ่นเช่นการจัดการศึกษาความต้องการทางด้านการศึกษาข้ันพื้นฐานเป็นความ
ต้องการของคนส่วนรวมทั้งประเทศรัฐจึงจะต้องมีการก าหนดหลักเกณฑ์ซึ่งเป็นมาตรฐานการศึกษา
ของคนในประเทศในขณะเดียวกันการศึกษาในชั้นประถมก็ต้องเป็นไปตามความต้องการของคนใน
ท้องถิ่นแต่ละแห่งที่มีความแตกต่างกันออกไปอย่างนั้นจึงเป็นหน้าที่ของท้องถิ่นท่ีจะจัดท าในส่วนนี้
ส่วนการศึกษาระดับสูงขึ้นไปเป็นกิจการที่จะต้องใช้เงินทุนจ านวนมากและบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถระดับสูงจึงเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะต้องท าเป็นต้น 

3.5 ความเป็นมาของการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทย  
ในสมัยสมบูรณาญาสิทธิราชย์ระบบราชการ เป็นองค์กรที่ผูกขาดในการใช้อ านาจต่างๆใน

สังคมบริการสาธารณะประเภทภารกิจพ้ืนฐานอันได้แก่การรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ
ระบบต ารวจระบบศาลและการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศเป็นกิจการที่อยู่ในความรับผิดชอบ
ของระบบราชการทั้งหมดทั้งในด้านการด าเนินงานและด้านค่าใช้จ่ายต่างๆ 

ต่อมาเม่ือเกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองขึ้นในปีพ.ศ. 2475 คณะราษฎร์ก็ได้เข้ามาเป็นชน
ชั้นปกครองใหม่ท่ีควบคุมอ านาจทางการเมืองการทหารและทรัพยากรทั้งหมดของรัฐสืบแทน
ผู้ปกครองเก่าในฐานะท่ีเป็นผู้ควบคุมของรัฐและเป็นผู้ที่ออกกฎหมายต่างๆเพ่ือสนับสนุนให้เกิด
ความชอบธรรมแก่การจัดสรรทรัพยากรเหล่านั้นคณะราษฎร์ได้น าทุนของรัฐไปสร้างรัฐวิสาหกิจและ
บริษัทถึงราชการข้ึนจ านวนหนึ่งโดยรัฐเข้าไปถือหุ้นข้างมากและท าหน้าที่บริหารบริษัทกึ่งราชการ
เหล่านั้น 

 หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 รัฐตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาจ านวนมากเพ่ือแก้ไขป๎ญหาต่างๆเช่นการ
ฟ้ืนฟูประเทศเพ่ือสร้างสาธารณูปโภคเพ่ือผลิตสินค้าท่ีขาดแคลนและสินค้าที่ต้องซื้อหาจาก
ต่างประเทศเป็นต้นช่วงระยะเวลาหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ไปจนกระทั่งถึงปีพ. ศ. 2500  จึงนับได้ว่า
เป็นช่วงที่ประเทศไทยมีรั ฐวิสาหกิจมากที่สุดแต่อย่างไรก็ตามในเวลาต่อมาได้มีการจัดตั้งองค์กรใน
ภาครัฐอีกประเภทหนึ่งซึ่งมิใช่เป็นส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจข้ึนเพื่อด าเนินการกิจการบางอย่าง
รวมทั้งจัดท าบริการสาธารณะด้วยจึงท าให้เกิดองค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะในประเทศไทยหลาย
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รูปแบบและนอกจากนี้เมื่อพระราชบัญญัติองค์การมหาชนพ.ศ. 2542 ใช้บังคับก็เกิดองค์กรของรัฐอีก
ประเภทหนึ่งซึ่งสามารถจะท าบริการสาธารณะบางประเภทได้ 

3.6 องค์กรของรัฐผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
 ก่อนที่กฎหมายว่าด้วยองค์กรมหาชนจะใช้บังคับในปีพ.ศ. 2542 บริการสาธารณะในประเทศ
ไทยจัดท าขึ้นโดยอาศัยส่วนราชการรัฐวิสาหกิจและหน่วยงานของรัฐที่มิได้เป็นส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจโดยราชการเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยระบบราชการนั้น
เป็นบริการสาธารณะที่รัฐหรือฝุายปกครองเป็นผู้จัดท าเองโดยใช้องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐและ
เจ้าหน้าที่ของรัฐเป็นผู้จัดท าและเป็นผู้รับผิดชอบในด้านงบประมาณ 
 ประเทศไทยได้น าระบบราชการมาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือบริหารงานปกครอง
ของประเทศมานานแล้วตั้งแต่สมัยโบราณที่ยังไม่ได้มีการแบ่งแยกฝุายทหารและฝุายพลเรือนออกจาก
กันจนกระทั่งสมัยกรุงรัตนโกสินทร์ในรัชกาลที่ 5 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ทรง
ปฏิรูปการปกครองและการบริหารราชการมีการแยกภารกิจของราชการฝุายพลเรือนและฝุายทหาร
ออกจากกันอย่างชัดเจนและได้มีการปรับปรุงพัฒนาระบบราชการอย่างเป็นระบบและใช้หลักสากล
มาถึงป๎จจุบัน 
 ป๎จจุบันโครงสร้างระบบราชการหรือการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดินของไทยนั้น
บัญญัติไว้ในกฎหมาย 2 ฉบับคือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดินพ.ศ. 2534 และท่ี
แก้ไขเพ่ิมเติมและพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมพ.ศ. 2545 
  ก่อนที่จะพิจารณาถึงองค์กรที่จัดท าบริการสาธารณะในระบบราชการนั้นมีความจ าเป็นที่
จะต้องกล่าวถึงค าว่าส่วนราชการเสียก่อน ค าว่าส่วนราชการนั้นหมายความถึงหน่วยงานของรัฐที่มี
ฐานะเป็นนิติบุคคลมีระบบการท างานที่เป็นแบบแผนมีการจัดล าดับชั้นการบังคับบัญชาการตามความ
เชี่ยวชาญเพ่ือความเหมาะสมมีการก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้ปฏิบัติงานอย่างชัดแจ้งมีระเบียบแบบ
แผนในการปฏิบัติงานโดยมีวินัยควบคุมประพฤติของข้าราชการเป็นต้นส าหรับภารกิจหลักท่ีถือได้ว่า
เป็นหน้าที่ที่ส่วนราชการจะต้องด าเนินการนั้นได้แก่บริการสาธารณะซึ่งจะต้องเป็นไปตามกรอบที่
กฎหมายก าหนด 
 ประเทศไทยมีการแบ่งการจัดท าบริการสาธารณะในระบบราชการออกเป็น 3 ประเภทคือ  

1.การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนกลาง องค์กรที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะใน
ส่วนกลางได้แก่กระทรวงทบวงกรมและส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนมีฐานะเป็นกรม 
 บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยส่วนกลางนั้นส่วนใหญ่จะเป็น กิจกรรมใน โครงการ
ผลประโยชน์ส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ  เช่นการรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศการ
ปูองกันสาธารณภัยการปูองกันประเทศการศึกษาการสาธารณสุขการคมนาคมหรือการคลังเป็นต้น 
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 2 . การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนภูมิภาค องค์กรที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะใน
ส่วนภูมิภาค ได้แก่จังหวัดอ าเภอต าบลและหมู่บ้าน 
 บริการสาธารณะที่จัดท าข้ึนโดยส่วนภูมิภาคนั้นได้แก่บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
ของส่วนกลางที่ได้แบ่งแยกออกไปจัดท าตามเขตอ านาจการปกครองต่างๆของประเทศเพ่ือตอบสนอง
ความต้องการส่วนรวมของประชาชนในส่วนภูมิภาคโดยมีเจ้าหน้าที่ของส่วนกลางซึ่งสังกัดกระทรวง
ทบวงกรมต่างๆออกไปประจ าตามเขตการปกครองนั้นส่วนงบประมาณค่าใช้จ่ายต่างๆในการจัดท า
บริการสาธารณะในส่วนภูมิภาคก็จะยังใช้งบประมาณของกระทรวงทบวงกรมต่างๆ 

3 .การจัดท าบริการสาธารณะโดยส่วนท้องถิ่น องค์กรที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะใน
ท้องถิ่นได้แก่องค์กรปกครองส่วนจังหวัดเทศบาลองค์การบริหารส่วนต าบลกรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยา 
 บริการสาธารณะที่จัดท าโดยส่วนท้องถิ่นนั้นได้แก่บริการสาธารณะบางประเภทที่รัฐ
มอบหมายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท าเองเพ่ือสนองความต้องการของประชาชน
ในเขตท้องถิ่นนั้นเช่นดูแลรักษาความสะอาดท้องถิ่นการจัดให้มีน้ าประปาหรือสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ
เป็นต้นส าหรับผู้ด าเนินกิจการจัดท าได้แก่เจ้าหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการใช้
งบประมาณและทรัพย์สินบางประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นในการจัดท าบริการ
สาธารณะที่ได้มอบหมายมีอ านาจหน้าที่ด าเนินกิจการใดๆโดยอิสระโดยส่วนกลางเพียงเข้าไป
ควบคุมดูแลเท่านั้นส่วนอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะนั้น
โดยทั่วไปแล้วบัญญัติไว้ในกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทและใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพ.ศ. 
2542 
 4.รัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะ การจัดท าบริการสาธารณะในระบบราชการมี
ข้อจ ากัดหลายประการเช่น ระเบียบแบบแผนต่างๆของทางราชการที่ไม่ก่อให้เกิดความคล่องตัวในการ
ด าเนินงานและเกิดความล่าช้าในการปฏิบัติงานดังนั้นหากจะน าเอาระบบราชการไปจัดท าบริการ
สาธารณะบางประเภทที่มีลักษณะกึ่งการด าเนินธุรกิจเช่นเดียวกับการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชนก็จะ
เกิดความไม่เหมาะสมและไม่เกิดผลดีด้วยเหตุผลดังกล่าวจึงมีการสร้างองค์กรขึ้นมาใหม่ท่ีมีการ
ด าเนินงานที่ผ่อนคลายจากกฎเกณฑ์ต่างๆของทางราชการเรียกว่ารัฐวิสาหกิจ 
 รัฐวิสาหกิจ publice enterprise มีลักษณะเฉพาะของตนดังนี้คือ  
 ก. มีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกออกไปต่างจากรัฐและส่วนราชการที่มีอยู่แต่เดิมมีความเป็น
อิสระทั้งในด้านการเงินการบริหารและการบริหารงานบุคคล 
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 ข. มีหน้าที่รับผิดชอบด าเนินกิจการในทางอุตสาหกรรมและการค้ามันเป็นภารกิจสมัยใหม่ที่
รัฐถูกเรียกร้องให้เขาไปรับผิดชอบด าเนินการตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาของอุตสาหกรรมและ
การค้าที่เติบโตไปอย่างรวดเร็วในสังคมสมัยใหม่ 
 ค. เนื่องจากภารกิจดังกล่าวเป็นภารกิจที่มีค่าตอบแทนการให้บริการและผู้ได้รับประโยชน์จะ
เป็นผู้ได้รับประโยชน์พิเศษยิ่งกว่าบุคคลอื่นๆจากการด าเนินการขององค์กรของรัฐดังนั้นผู้ที่ได้รับ
ประโยชน์จึงต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐตามสัดส่วนที่ตนได้รับประโยชน์เพื่อมิให้ประชาชนเป็นผู้เสีย
ภาษีอากรต้องมาร่วมรับผิดค่าใช้จ่ายในการบริการที่ตนอาจไม่เคยได้ใช้บริการเลยดังนั้นองค์กร
ผู้รับผิดชอบภารกิจเหล่านี้จึงต้องด าเนินการในเชิงพาณิชย์คือเรียกค่าตอบแทนจากการขายสินค้าหรือ
บริการของตนโดยไม่ต้องพ่ึงพาเงินจากรัฐ 
 ง. รัฐวิสาหกิจจะต้องอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบจากรัฐเนื่องจากส่วนใหญ่แล้วในเวลาที่
รัฐก่อตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาก็จะให้เงินลงทุนซึ่งมาจากภาษีของประชาชนดังนั้นจึงต้องมีการก ากับดูแล
เพ่ือเป็นหลักประกันมีให้เงินรั่วไหลหรือใช้เงินผิดวัตถุประสงค์ 
 เหตุผลในการก่อตั้งรัฐวิสาหกิจ เหตุผลในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจมีอยู่ด้วยกันหลายประการ
แตกต่างกันออกไปมีทั้งเหตุผลในทางเศรษฐกิจการคลังความมั่นคงในบางครั้งก็อาจเป็นเรื่องของทาง
สังคมและวัฒนธรรมโดยการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจไทยอาจเนื่องด้วยเป็นเหตุผลหลายประการรวมกันก็
เป็นได้เหตุผลในการมีรัฐวิส าหกิจสามารถแยกเป็น 2 กรณีคือเหตุผลทั่วไปและเหตุผลเฉพาะส าหรับ
ประเทศไทย 
 1 .เหตุผลทั่วไปในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจที่พบในหลายๆประเทศรวมทั้งในประเทศไทยมีอยู่
ด้วยกัน 4 ประการคือ 
 (1.1)  เพ่ือหารายได้ ในบางกรณีรัฐมีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินกิจการบางประเภทเพ่ือให้
หารายได้เข้ารัฐโดยตรงแทนที่จะปล่อยให้เอกชนด าเนินกิจการและเรียกเก็บภาษีกิจการบางประเภทที่
รัฐสามารถเรียกค่าตอบแทนในอัตราที่สูงเพื่อให้มีรายได้มากข้ึนนั้นรัฐจะก าหนดให้เป็นกิจการที่รัฐเป็น
ผู้ประกอบการแต่เพียงผู้เดียวหรือกิจการที่ผูกขาดโดยรัฐเพ่ือมีให้เอกชนเข้ามาแข่งขันรัฐจะได้สามารถ
ก าหนดอัตราค่าตอบแทนได้ตามท่ีต้องการอาทิการผลิตสุรายาสูบสลากกินแบ่งและไพ่เป็นต้น 
 ส่วนกิจการที่รัฐเห็นว่าไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องผูกขาดรัฐก็จะเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามา
ประกอบกิจการเพื่อแข่งขันได้แต่ในขณะเดียวกันและก็ด าเนินการเองด้วยเพื่อหารายได้เช่นการจัดตั้ง
การกีฬาแห่งประเทศไทยขึ้นเพ่ือให้รัฐสามารถหารายได้จากกีฬาต่างๆตามพระราชบัญญัติการกีฬา
แห่งประเทศไทยพ.ศ. 2528 เป็นต้น 
 (1.2)  เพ่ือความมั่นคงของประเทศ กิจการบางประเภทอาจมีความส าคัญต่อความมั่นคงของ
ประเทศและของประชาชน ถ้าปล่อยให้เอกชนด าเนินกิจการอาจมีความร่วมมือกันผูกขาดในกิจการใด
กิจการหนึ่งหรือหลายกิจการและเรียกค่าตอบแทนในสินค้าหรือบริการตามอ าเภอใจสร้างความ
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เดือดร้อนให้แก่ผู้บริโภคโดยรวมอาทิกิจการที่เป็นสาธารณูปโภคข้ันพื้นฐานไฟฟูาน้ าประปาโทรศัพท์
หรือในบางกิจการก็มีผลโดยตรงต่อความม่ันคงของประเทศอย่างเช่นสงครามโลกครั้งที่ 2 ที่รัฐบาล
จอมพลปอพิบูลสงครามในช่วงพ.ศ. 2481 ถึงพ .ศ. 2487  ได้มีนโยบายว่าวัตถุหรือผลิตภัณฑ์ ที่เกิด
ความขาดแคลนก็จะตั้งองค์กรผลิตวัตถุนั้นขึ้นก่อนและเพ่ือให้เกิดความแน่นอนรัฐบาลจะเข้าประกอบ
กิจการในการผลิตที่มีความจ าเป็นต่อชาติในยามสงครามทุกชนิดอาทิองค์การแบตเตอรี่ -  พ.ศ .2498   
องค์การแก้ว พ.ศ. 2498  องค์การฟอกหนังพ.ศ. 2498  องค์การเชื้อเพลิงพ.ศ. 2503  ซึ่งถือว่าเป็น
ยุทธศาสตร์หัวใจของกองทัพในยามสงคราม 
 ในบางครั้งลัทธิชาตินิยมก็เป็นแรงผลักดันอย่างหนึ่งในการที่รัฐจะต้องเข้ามาด าเนินกิจการ
บางอย่างด้วยตนเองเนื่องจากไม่ต้องการให้ต่างชาติเข้ามามีบทบาทในอุตสาหกรรมที่ส าคัญซ่ึงอาจเข้า
มามีอิทธิพลจนสามารถมีอ านาจทางเศรษฐกิจแนวความคิดเช่นนี้ค่อนข้างรุนแรงในสงครามโลกครั้งที่ 
2 
 (1.3)  เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะบางประเภท การจัดท าบริการสาธารณะถือเป็นภารกิจที่
ส าคัญประการหนึ่งของรัฐที่จะต้องจัดให้มีเพ่ือสนองความต้องการของประชาชนในประเทศเดิมนั้นรัฐ
รับผิดชอบในการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจพ้ืนฐานของรัฐอันได้แก่การรักษาความม่ันคงการ
ดูแลความสงบเรียบร้อยและการรักษาความปลอดภัยรวมทั้งการจัดระบบการระงับข้อพิพาทต่าง  ๆ 
เป็นต้นแต่ต่อมาเมื่อสังคมมีการพัฒนาขึ้น รัฐก็ขยายขอบเขตภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะของ
ตัวเองให้กว้างออกไปเช่นการจัดให้มีระบบการศึกษาการสาธารณสุขการสังคมสงเคราะห์ต่างๆเป็นต้น 
 (1.4)  เพ่ือจัดท าสาธารณูปโภค กิจการสาธารณูปโภคเป็นป๎จจัยขั้นพ้ืนฐานที่ประชาชนทุกคน
ได้รับบริการและด้วยเหตุผลที่ประชาชนในสังคมมีฐานะทางเศรษฐกิจที่แตกต่างกันการจัดท าบริการ
สาธารณูปโภคท่ีคิดค่าบริการตามลักษณะการจัดท าเชิงธุรกิจอาจท าให้ประชาชนบางส่วนไม่มีโอกาส
ได้ใช้บริการเหล่านั้นประกอบกับป๎ญหาด้านทานต้นทุนในการด าเนินงานจุดคุ้มทุนและผลตอบแทน
เช่นเดียวกับกิจการสาธารณูปโภคท่ีท าให้เอกชนไม่สนใจเข้ามาด าเนินการดังนั้นเพื่อให้ประชาชนทุก
คนมีโอกาสที่เท่าเทียมกันในการใช้บริการรัฐจึงต้องเข้ามาด าเนินกิจการเองและคิดค่าบริการในระดับ
ที่ประชาชนทั่วไปรับได้เช่นการจัดการตั้งรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นเพ่ือสร้างทางรถไฟและเดินรถไฟไป
ในพ้ืนที่ต่างๆของประเทศหรือการจัดตั้งกรมไปรษณีย์และโทรเลขขึ้นเพ่ือให้การติดต่อสื่อสารมีความ
สะดวกรวดเร็วโดยมีวัตถุประสงค์หลักอีกประการคือ เป็นการรวมศูนย์อ านาจการปกครองในทาง
ภูมิภาคให้เข้ามาสู่ส่วนกลางหรือจัดตั้งองค์กรการขนส่งมวลชนกรุงเทพที่มีการให้เหตุผลไว้ท้ายพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์กรขนส่งมวลชนกรุงเทพพ.ศ. 2519 ดังนี้ 
 เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้คือ เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่ใน
กรุงเทพฯต้องโดยสารรถประจ าทางจึงจ าเป็นที่จะต้องจัดการระบบการขนส่งโดยสารรถประจ าทางใน
กรุงเทพมหานครให้ด าเนินการไปโดยมีประสิทธิภาพและมีระเบียบเพ่ือช่วยบรรเทาป๎ญหาการจราจร
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คับค่ังและเพ่ือให้ประชาชนได้รับความสุ ขยิ่งขึ้นในการจัดระบบการขนส่งและสมควรที่รัฐจะเข้ามามี
ส่วนร่วมรับผิดชอบในการจัดท าโดยจัดตั้งองค์การของรัฐตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์การของรัฐบาล
พ. ศ. 2496 จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีขึ้น(ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 93 ตอนที่ 103 วันที่ 20 
สิงหาคม 2519) 
 เหตุผลเฉพาะส าหรับประเทศไทย ความมุ่งหมายในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจของแต่ละประเทศ
ย่อมแตกต่างกันออกไปตามความต้องการของแต่ละประเทศข้ึนอยู่กับสภาพทางเศรษฐกิจสังคมและ
การเมืองของประเทศนั้นๆในบางครั้งรัฐวิส าหกิจอาจเกิดข้ึนมาโดยมิได้มีความมุ่งหมายที่จะให้เกิด
กิจการนั้นเป็นรัฐวิส าหกิจแต่อาจเกิดข้ึนเนื่องจากสถานการณ์คับขันทางเศรษฐกิจทางสังคมการเมือง
หรือความต้องการให้รัฐวิส าหกิจมีบทบาทในการพัฒนาเศรษฐกิจถือว่าเป็นการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจด้วย
วัตถุประสงค์ชั่วคราวเพื่อให้เป็นไปตามความมุ่งหมายที่วางไว้ประเทศไทยได้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใน
ลักษณะต่างๆดังนี ้
 (1) ยึดทรัพย์เนื่องจากเหตุผลทางการเมืองการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในลักษณะนี้ของประเทศไทย
มีอยู่เพียงแห่งเดียวที่เป็นกรณีท่ีรัฐบาลไม่ได้มีความมุ่งหมายในการจัดตั้งองค์กรนั้นให้เป็นรัฐวิสาหกิจ
แต่เมื่อรัฐท าการยึดทรัพย์ของผู้ถือหุ้นและมีผลท าให้รัฐเข้าไปถือหุ้นในองค์การเกินกว่าร้อยละ 50 
ขององค์การนั้นจึงมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจโดยไม่ตั้งใจ 
 (2)  เพ่ือแก้ไขวิกฤตเศรษฐกิจเฉพาะคราว ในช่วงเวลาที่ประเทศประสบป๎ญหาทางเศรษฐกิจ
และขาดแคลนเงินตราที่จะน าไปซื้อขายและบริการจากต่างประเทศให้เพียงพอต่อความต้องการของ
ประชาชนรัฐจึงมีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินกิจการบางอย่างเองเพ่ือให้สินค้าบางประเภทบางชนิดมี
ความจ าเป็นในยามฉุกเฉินหรือเพ่ือปูองกันการขาดแคลนยามสงครามที่มีอยู่อย่างเพียงพ อ ดังนั้นในปี
พ.ศ. 2496  รัฐสภาจึงได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลพ. ศ. 2496 โดยมี
เหตุผลในการตรากฎหมายดังกล่าวคือเมื่อรัฐบาลเห็นความจ าเป็นที่ควรจะมีหน่วยงานหรือองค์กรของ
ภาครัฐบาลเพ่ือด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์หรือเพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจช่วยเหลือใน
การครองชีพหรืออ านวยการบริการแก่ประชาชนก็ให้กระท าโดยตราพระราชกฤษฎีกา มาตรา 3 
  กฎหมายฉบับนี้ถือว่าเป็นกฎหมายที่วางระเบียบให้รัฐวัตถุประสงค์และแผนงาน มีกฎหมาย
ยอมรับสถานภาพของหน่วยงานเหล่านี้และการจัดตั้งก็ด าเนินการไปอย่างสะดวกสอดคล้องกับ
นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลเพราะฝุายบริหารคือคณะรัฐมนตรีสามารถด าเนินการ
ได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้งองค์กรเหล่านั้นขึ้นตามความเหมาะสม 
 ต่อมาโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติฉบับนี้ได้มีการออกกฎหมายพระราชกฤษฎีกา
ในช่วงปีพ.ศ. 2498 หลายฉบับเพื่อจัดตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนมาเช่นเหตุผลในการจัดตั้งคือเพ่ือประกอบการ
อุตสาหกรรมประเภทเส้นใยและทอผ้าทุกชนิดอันเป็นประโยชน์แก่ทางราชการและประชาชนและเพ่ือ
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจช่วยเหลือในการครองชีพตลอดจนอ านวยบริการในด้านอุตสาหกรรม
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ประเภทนี้ในทางราชการและประชาชนได้มีพอใช้ทั้งในยามปกติและยามสงคราม(ราชกิจจานุเบกษา
เล่ม 72 ตอนที่ 54 วันที่ 26 กรกฎาคมพ. ศ. 2498) 

 พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การผลิตอาหารส าเร็จรูป ปี พ.ศ. 2498 มีเหตุผลในการจัดตั้งคือ
เพ่ือด าเนินกิจการเก่ียวกับการผลิตอาหารส าเร็จรูปให้มีความเพียงพอตามความจ าเป็นแก่การบริโภค
และสะดวกในการขนย้ายในเวลาที่ทางราชการต้องการและเพ่ือเป็นประโยชน์แก่ประชาชนที่จะได้มี
อาหารบริสุทธิ์บริโภคโดยทั่วถึงกันทั้งประเทศตลอดถึงในท้องถิ่นท่ีกันดารซึ่งขาดแคลนอาหารเป็นการ
ช่วยเหลือในการครองชีพทั้งเพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจที่ไม่ต้องสั่งอาหารส าเร็จรูปจาก
ต่างประเทศหรือท าให้การสั่งสินค้าประเภทนี้จากต่างประเทศลดลงและยังเป็นโอกาสให้ประชาชน
พลเมืองได้มีโอกาสท าการเพาะปลูกและเลี้ยงสัตว์เพ่ิมข้ึนเพื่อจ าหน่ายวัตถุดิบให้แก่องค์การผลิต
อาหารส าเร็จรูปเป็นผลพลอยได้ในการเศรษฐกิจอีกทางหนึ่งด้วย(ราชกิจจานุเบกษาเล่ม 72 ตอนที่ 42 
วันที่ 7 มิถุนายนพ.ศ. 2498) 

(3) เพ่ือเป็นโครงการชี้น าแก่เอกชนในการด าเนินธุรกิจ ในกรณีที่สังคมใดต้องการสิ่งอ านวย
ความสะดวกหรือบริการใหม่ๆซ่ึงเอกชนยังไม่มีความพร้อมในการด าเนินกิจการเนื่องจากต้องใช้เงิน
จ านวนมากหรือเอกชนได้รับด าเนินกิจการนั้นอยู่แล้วแต่ไม่สามารถด าเนินกิจการให้เป็นที่พอใจแก่
สังคมหรือท าก าไรให้กับตนเองได้ รัฐโดยตนเองหรือโดยการเรียกร้องของประชาชนก็จะน ามาด าเนิน
กิจการนั้นๆ โดยคาดหวังว่าจะสามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพด้วยต้นทุนที่ต่ าเพ่ือให้มีการ
อ านวยการความสะดวกหรือมีบริการที่ประชาชนพึงพอใจหรือเพ่ือรักษาธุรกิจของเอกชนมิให้
ล้มละลายรวมถึงการแก้ป๎ญหาคนว่างงานด้วยโดยอาจเป็นกรณีท่ีมาด าเนินการเองหรือเข้ามาควบคุม
หรือถือหุ้นข้างมากในกิจการนั้นๆโดยมิได้เปลี่ยนแปลงโครงสร้างจากเดิมของกิจการแต่อย่างใดอาทิ 
กิจการรถไฟไปรษณีย์โทรศัพท์และวิทยุกระจายเสียงเป็นต้น 

นอกจากนั้นในการด าเนินกิจการบางประเภทที่มีความส าคัญทางเศรษฐกิจเพราะเป็นการ
บริการรากฐานที่ช่วยส่งเสริมในการพัฒนาเศรษฐกิจเป็นไปได้โดยสะดวกและรวดเร็วรัฐต้องเป็นผู้เริ่ม
ด าเนินการก่อนด้วยเหตุผลที่ว่าเอกชนไม่มีความรู้หรือประสบการณ์เชิงอุตสาหกรรมหรือพาณิชย์ใน
เรื่องนั้นมาก่อนจึงเกิดความไม่ม่ันใจในการคุ้มทุนและผลก าไรที่จ ะขึ้นจากธุรกิจนั้นหรือไม่สนใจในการ
ด าเนินการจนประสบความส าเร็จอาทิการจัดสร้างที่พักอาศัยให้ประชาชนซึ่งต้องใช้พื้นที่กว้างและ
เงินทุนจ านวนมากอาจเป็นความเสี่ยงในมุมของเอกชน 

กิจการบางประเภทรัฐก็อาจเข้าเป็นผู้เริ่มด าเนินการดังเช่นที่ปรากฏในเหตุผลท้า ยพระราช
กฤษฎีกา การตลาดเพื่อการเกษตรพ.ศ. 2517 ดังนี้ 
 เหตุผลเนื่องจากผลิตผลเกษตรกรรมที่เป็นสินค้าขาออกท่ีส าคัญและน ารายได้เข้าสู่ประเทศ
การเศรษฐกิจของประเทศข้ึนอยู่กับอาชีพเกษตรกรรม ซึ่งโดยส่วนใหญ่มีรายได้น้อยและมาตรฐานการ
ครองชีพอยู่ในระดับต่ าเพราะเกษตรกรถูกพ่อค้าและคนกลางกดราคาผลผลิตเกษตรกรรมเพ่ือให้
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ตนเองได้ก าไรมากท่ีสุดเกษตรกรจ าต้องตกอยู่ในฐานะผู้เสียเปรียบเพราะไม่มีอ านาจในการต่อรอง
ราคาผลผลิตเกษตรกรรมของตนเป็นการจ าเป็นที่จะต้องจัดตั้งตลาดส าหรับเกษตรกรขึ้นเพ่ือให้
เกษตรกรและสหกรณ์น าผลผลิตทางการเกษตรของตนมารวบรวมผลิตผลเกษตรกรอ่ืนมาขายในตลาด
เพ่ือเกษตรกรซึ่งจะเป็นการลดคนกลางให้น้อยลงและส่งเสริมให้กลุ่มเกษตรกรและสหกรณ์การเกษตร
เป็นผู้จ าหน่ายหรือส่งผลิตผลเกษตรกรรมออกสู่ท้องตลาดเสียเองทั้งเป็นการช่วยให้ประชาชนผู้อุปโภค
และบริโภคและผู้จ าหน่ายปลีกซ้ือผลผลิตเกษตรกรรมจากเกษตรกรกลุ่มเกษตรกรสหกรณ์การเกษตร
หรือจากตลาดเพ่ือเกษตรกรได้โดยตรงไม่ต้องผ่านคนกลางหลายชั้นดังที่เป็นอยู่ในป๎จจุบันซึ่งจะเป็น
ทางลดค่าครองชีพของประชาชนได้อีกทางหนึ่งและในทางโอกาสต่อไปเมื่อกลุ่มเกษตรกรหรือสหกรณ์
การเกษตรมีฐานะการเงินที่มั่นคงสามารถที่จะรับกิจการขององค์การตลาดเพ่ือเกษตรกรไปด าเนินการ
ได้ก็จะรับโอนกิจการนี้ไปด าเนินการเห็นสมควรจัดตั้งองค์การตลาดเพ่ือการเกษตรขึ้นจึงจ าเป็นต้อง
ตราพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ขึ้น(ราชกิจจานุเบกษาฉบับพิเศษเล่ม 91 ตอนที่ 167 วันที่ 5 ตุลาคมพ.ศ . 
2517) 
 (4)  เป็นวิธีเข้าจัดการเพื่อแก้ป๎ญหาเฉพาะเรื่อง นับแต่ปีพ.ศ . 2539 เป็นต้นมาประเทศไทยได้
ประสบป๎ญหาทางเศรษฐกิจ 27 มิถุนายนพ.ศ . 2540 รัฐบาลมีค าสั่งให้สถาบันการเงิน 16 แห่งระงับ
กิจการชั่วคราวหลังจากนั้นประเทศไทยได้ประกาศยกเลิกระบบตะกร้าเงิน Basket of  currency  ใน
เรื่องอัตราแลกเปลี่ยนและหันมาใช้นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนลอยตัว  Manageก  float  เมื่อวันที่ 2 
กรกฎาคมพ.ศ . 2540  ท าให้เงินบาทลดค่าลงและขยายตัวเป็นวิกฤตการทางการเงินครั้งใหญ่จนใน
ที่สุดต้องได้รับความช่วยเหลือจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศหรือ IMF  International 
monetary fund  ในช่วงเวลานี้สถาบันการเงินหลายแห่งประสบป๎ญหาหนี้เสียจากสินเชื่อที่ไม่ก่อตัว
ให้เกิดรายได้หรือ npl  non performing loan จนรัฐบาลต้องตั้งกองทุนฟ้ืนฟูสถาบันการเงินเข้ามา
พยุงโดยปล่อยให้สถาบันการเงินกู้เงินจ านวน 4 แสน 3 หมื่นล้านบาทแต่ก็ไม่สามารถแก้ไขป๎ญหาได้
ต่อมาวันที่ 14 สิงหาคม 2540  คณะรัฐมนตรีได้อนุมัติมาตรการปฏิรูปสถาบันการเงินมีผลท าให้
สถาบันการเงิน 42 แห่งหยุดการด าเนินงานเป็นชั่วคราวซึ่งต่อมาท าให้มีสถาบันการเงินหยุด
ด าเนินงานทั้งหมด 58 แห่งและในจ านวนนี้ถูกปิดลาว 56 แห่งในเวลาต่อมา 
 วันที่ 28 เมษายน  พ. ศ.2541  คณะรัฐมนตรีได้มีมติรับรองแก้ไขกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปฏิรูปสถาบันการเงินรวม 4 ฉบับโดยฉบับที่ 1 ให้อ านาจแก่องค์การปฏิรูปสถาบันการเงิน (ปรส.)ฉบับ
ที่ 2 ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินกระตุ้นเศรษฐกิจจากต่างประเทศเพ่ิมฉบับที่ 3 จัดการภาระ
ทางการเงินที่รัฐบาลต้องเข้าช่วยเหลือกองทุนเพ่ือการฟ้ืนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินฉบับที่ 4 
จัดตั้งบรรษัทบริหารสถาบันการเงิน (บบส.) เพ่ือเป็นเครื่องมือในการบริหารสินทรัพย์ด้อยคุณภาพ
ของสถาบันการเงินที่มีป๎ญหาตามแผนการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน 
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 การด าเนินการดังกล่าวถือได้ว่ารัฐบาลเข้าไปแทรกแซงระบบสถาบันการเงินเพื่อแก้ไขป๎ญหา
เศรษฐกิจของประเทศจึงส่งผลให้สถาบันการเงินบางแห่งมีสถานภาพเป็นรัฐวิสาหกิจในเวลาต่อมาหรือ
กล่าวคือ  

1) ธนาคารกรุงไทยจ ากัดซึ่งเป็นรัฐวิสาหกิจโดยการควบกิจการของธนาคารเกษตรจ ากัดและ
ธนาคารมณฑลจ ากัดที่เป็นธนาคารพาณิชย์โดยมีรัฐบาลเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่เปิดด าเนินกิจการครั้งแรก
เมื่อวันที่ 14 มีนาคมพ.ศ . 2509 แล้วต่อมาในวันที่ 14 สิงหาคม  พ.ศ.2530 ได้รับโอนสินทรัพย์และ
หนี้สินของธนาคารสยามดังนั้นเมื่อธนาคารกรุงไทยจ ากัดน ากิจการของธนาคารมหาชนเข้ามาควบรวม
และรับโอนทรัพย์สินที่ดีของธนาคารกรุงเทพพาณิชย์การมาบริหารจึงมีผลท าให้ธนาคารมหานครและ
ธนาคารกรุงเทพพาณิชย์การมีสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย 
 
 2) ธนาคารรัตนสินจ ากัดเปิดด าเนินการเมื่อวันที่ 16 กุมภาพันธ์พ.ศ . 2541 โดย
กระทรวงการคลังเป็นผู้ริเริ่มและเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่จึงมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจเพ่ือใช้เป็นกลไกของ
รัฐบาลในการแก้ไขป๎ญหาระบบสถาบันการเงิน ดังนั้นเมื่อธนาคารแหลมทองจ ากัดรวมกิจการเข้ากับ
ธนาคารรัตนสินจ ากัดฐานะของธนาคารแหลมทองจ ากัดจึงเป็นรัฐวิสาหกิจไปด้วย 
 อย่างไรก็ตามการที่รัฐบาลเข้าไปแทรกแซงสถาบันการเงินข้างต้นถือได้ว่าการเข้ามาแก้ไข
ป๎ญหาเป็นการชั่วคราวเมื่อป๎ญหาคลี่คลายเองในระดับหนึ่งแล้วรัฐบาลโดยกระทรวงการคลังก็จะ
ด าเนินกิจการจ าหน่ายกิจการของสถาบันการเงินเหล่านี้ต่อไป 
 

นอกจากงานบริการสาธารณะจะอยู่ในความควบคุมของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจแล้ว ยังมี การเพ่ิม
บทบาทของภาคเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะในประเทศ ด้วย ซึ่งเริ่มต้นจากหลัง การ
เปลี่ยนแปลงการปกครองในปีพ.ศ. 2475 วิกฤตของประเทศไทยมีบทบาทส าคัญในฐานะเป็นกลไกใน
การสนับสนุนนโยบายทางการเมืองนโยบายชาตินิยมธุรกิจอุตสาหกรรมและพัฒนาอาชีพมาตามล าดับ
แต่ต่อมาระบบรัฐวิสาหกิจก็เริ่มเสื่อมลงเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากรัฐบาลจอมพลปอ
พิบูลสงครามมาเป็นรัฐบาลของจอมพลสฤษดิ์ธนะรัชต์ซึ่งขณะนั้นเกิดป๎ญหาทางด้านการเงินของ
ประเทศและรัฐวิสาหกิจหลายแห่งจึงท าให้รัฐบาลไทยต้องขอความช่วยเหลือจากธนาคารโลก 
 ภายหลังจากท่ีรัฐบาลไทยได้ก่อหนี้กับธนาคารโลกธนาคารโลกได้ส่งตัวแทนพิเศษมาศึกษา
พิจารณาสถานะทางเศรษฐกิจของประเทศไทยในเบื้องต้น สรุปได้ว่า กิจการประเภทองค์การและ
บริษัทที่ส่วนราชการต่างๆมีหุ้นส่วนได้เพ่ิมจ านวนมากขึ้นกิจการเหล่านี้ส่วนใหญ่แล้วมีหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะและมีผลประกอบการขาดทุนส่งผลกระทบถึงฐานะทางการเงินของรัฐดังนั้น
รัฐบาลจึงควรพิจารณานโยบายใหม่ว่ากิจการใดควรจะคงอยู่และด าเนินการอย่างไรจึงจะแข่งขันกับ
เอกชนได้กิจการใดควรยกให้เอกชนไปเสียและกิจการใดควรล้มเลิกไปเพราะได้ผลไม่คุ้มค่า 
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 ผลการศึกษาดังกล่าวนับได้ว่าเป็นหลักการข้ันพื้นฐานที่มีส่วนใหญ่ในการสร้างแนวทางและ
กลไกการแปลรูปแบบรัฐวิสาหกิจที่เกิดขึ้นในเวลาต่อมาในประเทศไทยดังนั้นจะเห็นได้จากการยุบเลิก
รัฐวิสาหกิจบางแห่งการเพิ่มบทบาทให้ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินจัดท าบริการ
สาธารณะร่วมกับรัฐวิสาหกิจที่บัญญัติไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรวมถึงกฎหมาย
ต่างๆที่เกิดขึ้น กระทั่งป๎จจุบัน  
 จากการรวบรวมข้อมูลต่างๆและจาก www.mof.or.th   ของกระทรวงการคลังในปีพ.ศ. 
2544 พบว่าในช่วงระหว่างปีพ.ศ. 2500 ถึงป๎จจุบันได้มีการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจที่
จัดท าบริการสาธารณะรวม 9 วิธีการด้วยกัน คือ 
 1 . การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงาน (Contrating-Out) โดยปกติ การให้บริการโดยรัฐ
จะผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจแต่ต่อมาเม่ือมีแนวคิดเรื่องการแปรรูปแบบรัฐวิสาหกิจเกิดขึ้นจึงมี
แนวปฏิบัติที่เริ่มนิยมด าเนินการคือการที่รัฐท าสัญญาให้เอกชนเป็นผู้บริหารงานแทนโดยรัฐจะก าหนด
ระยะเวลาที่เอกชนสามารถด าเนินการได้และจ่ายค่าจ้างตามผลงานหรือเหมาจ่ายแต่รัฐยังคงเป็น
เจ้าของทรัพย์สินอยู่และมีอ านาจในการก าหนดนโยบายด้านการบริหารและรับภาระด้านการลงทุน 
 ผู้รับจ้างไม่จ าเป็นต้องเป็นผู้ประกอบการภาคเอกชนเสมอไปอาจเป็นหน่วยงานของเอกชนที่
ไม่แสวงหาก าไรเช่นมูลนิธิหรืออาจเป็นหน่วยงานองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็ได้ 
 วิธีการท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารนี้มักจะเป็นมาตรการชั่วคราวก่อนแปรรูปกิจการเต็ม
รูปแบบหรืออาจเป็นป๎จจัยที่ช่วยเหลือรัฐในการตัดสินว่าจะด าเนินการกิจกรรมนี้ต่อหรือจะให้
ภาคเอกชนเข้ามาด าเนินการ 
 การสร้างให้เอกชนเป็นผู้บริหารงานแทนรัฐถ้าจะให้เกิดประโยชน์ต่อส่วนรวมก็ควรจะ
ด าเนินการโดยเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาแข่งขันประมูลงานไปท าผู้ที่เสนอราคาต่ าสุดจะได้รับการ
คัดเลือกแต่ต้องปฏิบัติงานตามเงื่อนไขที่รัฐก าหนดไว้ด้วย 
 การท าสัญญาจ้างกับเอกชนให้บริหารงานอาจแบ่งได้ 2 วิธีคือ  

1.1 การท าสัญญาจ้างเอกชนในบริหารงานเฉพาะ (Contract-out)การท าสัญญาจ้างเอกชน
ให้บริหารงานเฉพาะด้านจะใช้ในกรณีท่ีงานไม่มีความสลับซับซ้อนและเป็นงานบางส่วนของกิจการ
หลักเช่นการจ้างเอกชนให้มาซ่อมและบ ารุงรักษาเล็บเป็นรายปีจ้างเอกชนให้มาท าความสะอาด
ส านักงานจ้างเหมาที่ปรึกษาในการฝึกอบรมพนักงานเป็นต้น 
 1.2  การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงานกิจการหนึ่ง (Management Contract) ได้แก่
กรณีท่ีรัฐวิสาหกิจท าสัญญาจ้างเอกชนที่มีลักษณะและความรู้ความสามารถในเชิงธุรกิจมาบริหารงาน
โดยรัฐวิสาหกิจจะท าหน้าที่เป็นผู้ควบคุมดูแลการบริหารและรับความเสี่ยงในการด าเนินการและ
รับผิดชอบเงินทุนในการด าเนินการรวมถึงภาระหนี้สินของรัฐวิสาหกิจโดยกระบวนการคัดเลือกเอกชน
จะเป็นไปตามระเบียบการจัดซื้อจัดจ้างของแต่รัฐวิสาหกิจ เช่นการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยได้จัดตั้ง

http://www.mof.or.th/


46 
 

บริษัทในเครือคือดาวน์ทาวน์ Duty Free Shop โดยสร้างผู้บริหารร้านค้าปลอดอากรมืออาชีพมา
ด าเนินการบริหารและการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทยเป็นผู้ควบคุมการบริหารงาน 
 การท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงานนี้เป็นการสร้างประสิทธิภาพในการท างานช่วยลด
ค่าใช้จ่ายในการจ้างลูกจ้างประจ าลดความจ าเป็นในการขยายตัวของราชการและเพ่ิมข้ึนของพนักงาน
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงที่มีความต้องการบริการสูง(peak period)แผนที่จะมาจ้างบุคคลเพิ่ม
รัฐวิสาหกิจอาจจะท าสัญญาจ้างเอกชนมาด าเนินการบางส่วนนอกจากนั้นยังเป็นการกระตุ้นให้เกิด
การแข่งขันระหว่างเอกชนด้วยกันระหว่างภาคเอกชนกับรัฐวิสาหกิจด้วยท าให้แต่ละองค์กรต้อง
ด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพที่สุดเจ้าคือหากมีการแบ่งเขตภูมิศาสตร์ในการด าเนินงานท าให้
รัฐวิสาหกิจต้องตรวจสอบต้นทุนของตนเปรียบเทียบกับต้นทุนของคู่สัญญาเสมอ 
 ในการท าสัญญาประเภทดังกล่าวควรมีการระบุรายละเอียดและคุณลักษณะของคุณภาพ
ให้บริการไว้ด้วยบางกรณีอาจมีการระบุสั่งการลงโทษในกรณีที่มีด าเนินงานไม่ถึงคุณภาพหรือการให้
โบนัสในกรณีที่ให้บริการมีคุณภาพดีและไม่มีการร้องเรียนจากผู้บริโภค 
 นอกจากนั้นในการพิจารณาว่าควรท าสัญญาให้เอกชนเป็นผู้บริหารหรือรัฐวิสาหกิจเป็น
ผู้ด าเนินการเองนั้นต้องพิจารณาถึงป๎จจัยต่างๆดังนี้ 
 ก ต้นทุนด าเนินการ  
 ข ประสิทธิภาพคุณภาพของการด าเนินการระดับงานของการบริการ  
 ค ผลกระทบต่อกิจกรรมอ่ืนๆของรัฐวิสาหกิจ  
 ง ความพร้อมในการที่จะกลับมาให้รัฐ เป็นผู้ด าเนินการเอง  
 จ ความรับผิดชอบต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชน  
 ฉ ข้อก าหนดทางกฎหมายว่าจะเปิดช่องหรืออนุญาตให้มีการว่าจ้างเอกชนเข้ามาด าเนินการ
หรือไม ่
 ช ผลกระทบต่อบุคลากรโดยอาจมีการร้องเรียนให้คู่สัญญาเอกชนจ้างเหมางานตามความ
เหมาะสมหรือเมื่อรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของราชการต้องการรับพนักงานก็ให้สิทธิพนักงานเหล่านี้
ก่อน 
 ซ จ านวนเอกชนที่เสนอให้บริการในกรณีท่ีมีผู้เสนอให้บริการน้อยเพราะเขตพ้ืนที่และขนาด
ของการบริการราคาประมูลก็จะต่ าลงวิธีแก้ป๎ญหาอาจท าได้โดยการแบ่งแยกสัญญาออกตามงาน
ย่อยๆลงไปในบางครั้งป๎ญหาก็อาจจะเลือนและวิสาหกิจเองในเรื่องของความล่าช้าในการจ่ายเงินการ
ถูกแทรกแซงทางการเมืองและป๎ญหาคอรัปชั่นเป็นต้น 

ฌ การสนับสนุนทางการเมือง 
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ญ การควบคุมทางการบริหารและก ากับตรวจสอบงานของเอกชนคู่สัญญาควรจะกระท าโดย
ผู้ช านาญการและกระท าโดยสม่ าเสมอโดยมีการประชุมร่วมกันระหว่างคู่สัญญาโดยสม่ าเสมอเพ่ือ
ร่วมกันแก้ป๎ญหาที่อาจมีขึ้น 

1.3 การท าสัญญาให้เอกชนเช่าด าเนินการ การปล่อยให้เอกชนเช่าทรัพย์สินของรัฐเช่น
โรงงานส านักงานหรือกิจการเป็นอีกหนึ่งรูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยทรัพย์สินที่จะเช่านั้น
เป็นทรัพย์สินที่รัฐไม่อาจน าไปใช้ประโยชน์ได้เต็มที่หรือถูกปล่อยว่างเปล่าเพราะรัฐไม่มีแนวคิดหรือไม่
พร้อมที่จะเสียในการพัฒนาทรัพย์สินดังกล่าวการท าสัญญาให้เอกชนเช่าด าเนินการท าให้รัฐสามารถ
ลดทรัพยากรท่ีจะใช้ในการจัดการกับทรัพย์สินนั้นและยังได้รายได้ที่แน่นอนจากการให้เช่าทรัพย์สิน
นั้น 

สัญญาเช่าส่วนใหญ่จะมีระยะเวลาประมาณ 15-20 ปีโดยเอกชนจะเป็นผู้เช่าด าเนินการใน
โครงการของรัฐและจ่ายเงินให้รัฐตามสัดส่วนที่ท าสัญญาระหว่างกันโดยรัฐจะเป็นผู้ก าหนดอัตรา
ค่าบริการค่าค้ าประกันการลงทุนและก าหนดบทลงโทษส่วนเอกชนจะมีหน้าที่ด้านการเปิดด าเนินงาน
และการลงทุนรายได้และก าไรจึงขึ้นอยู่กับประสิทธิภาพการบริหารงานของเอกชนโดยผู้ใช้บริการหรือ
ผู้ซื้อสินค้าจะจ่ายค่าบริการหรือค่าสินค้าให้กับเอกชนผู้เช่าโดยตรง 

วิธีแบบ Turn-Key จะได้ว่าเป็นการให้เช่าในรูปแบบหนึ่งเป็นการให้เอกชนด าเนินการแทนรัฐ
ช่วยลดภาระทางการเงินของรัฐในการพัฒนาและบริหาร งานที่เก่ียวข้องโดยรัฐจะให้เอกชนจัดการ
ทรัพย์สินนับแต่ขั้นพัฒนาจนให้อยู่ในสภาพที่สามารถด าเนินการได้อย่างสมบูรณ์ผู้ประกอบการเอกชน
จะต้องรับภาระค่าใช้จ่ายในการพัฒนาและก่อสร้างจนทรัพย์สินออกมาในรูปแบบที่ตกลงกันเช่น
พัฒนาที่ดินเป็นศูนย์การค้าเป็นโรงงานผลิตไฟฟูาเป็นต้นเมื่อเอกชนได้ด าเนินการท าให้เกิดรายได้เป็น
ระยะเวลาหนึ่งรัฐในฐานะเจ้าของทรัพย์สินจะได้รับค่าตอบแทนจ านวนหนึ่งโดยอาจเป็นเงินก้อนหรือ
รายปีตามแต่ตกลงกันเมื่อสิ้นสุดเวลาตามที่ตกลงกันไว้ทรัพย์สินนั้นก็จะขึ้นมาเป็นของรัฐในสภาพที่
พัฒนาแล้วโดยเอกชนก็จะมีรายได้ในการด าเนินกิจการเป็นการชดเชยค่าใช้จ่ายในการพัฒนาและ
ก่อสร้างรวมทั้งการจัดการให้เอกชนด าเนินการในกิจการของรัฐมีการด าเนินงานไปแล้วหลายโครงการ
เช่นโครงการให้เอกชนเช่าลงทุนพัฒนาและประกอบการท่าเทียบเรือตู้สินค้าตู้เทียบเรือบี 5 ท่าเรือ
แหลมฉบังของการท่าเรือแห่งประเทศ โครงการให้เอกชนเช่าโรงงานผลิตน้ าส้มสายชูและอาหาร
กระป๋องขององค์การผลิตอาหารส าเร็จรูป(อสร.) 

อย่างไรก็ตามการเช่าทรัพย์สินอ าจไม่รับความสนใจจากผู้บริหารภาคเอกชนมากนักเว้นแต่
กิจการมีการผูกขาด เพราะไม่ก่อให้เกิดความรู้สึกในการเป็นเจ้าของกิจการท าให้เอกชนไม่อาจน าเงิน
ของตนมาลงทุนเพ่ิมเพ่ือปรับปรุงกิจการในระยะยาว 

1.4 การให้สัมปทานแก่เอกชน(Concession or Franchising) เป็นกรณีที่รัฐให้เอกสิทธิ์เป็น
ผู้รับผิดชอบด้านการลงทุนการจัดการและการปฏิบัติงานในทรัพย์สิน สัมปทาน กล่าวคือแทนที่รัฐจะ
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ใช้เอกสิทธิ์ในการด าเนินการเองผ่านส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจก็จะให้เอกชนด าเนินการแทนโดย
ผู้ประกอบการจะมีเอกสิทธิ์อาจเป็นสิทธิผูกขาดหรือเป็น สิทธิที่ต้องร่วมกันใช้กับผู้ประกอบการในการ
ผลิตสินค้าหรือบริการชนิดใดชนิดหนึ่งแทนรัฐเข้าไปน าเสนอขายแก่ผู้บริโภคโดยผู้บริโภคจะต้องจ่าย
ค่าบริการตามที่ก าหนดหรืออาจเป็นกรณีที่ผู้รับสัมปทานผลิตบริการให้แก่รัฐโดยตรงเช่นการเก็บค่า
จราจรการเก็บค่าจอดรถเป็นต้นเมื่อครบอายุสัมปทานเอกชนโอนทรัพย์สินเหล่านี้ไปเป็นของรัฐทันที
แต่เอกชนก็ยังคงได้รับสิทธิ์ในการบริหารโครงการนั้นต่อไปตามก าหนดระยะเวลาในสัญญาซึ่งปกติก็
จะประมาณ 20- 30 ปี  

โดยปกติรัฐจะเก็บค่าสิทธิ์หรือส่วนแบ่งตามท่ีตกลงกันไว้ในสัญญาการให้สัมปทานซึ่งหา
คุณภาพการบริหารไม่ดีหรือไม่ได้เป็นไปตามท่ีตกลงกันไว้  รัฐมีสิทธิ ยกเลิกสัญญาได้ดังนั้นถ้า
ผู้ประกอบการมีประสิทธิภาพและมีค่าใช้จ่ายต่ ากว่ามูลค่าหรือส่วนแบ่งที่ต้องจ่ายให้แก่รัฐก็จะเป็น
ก าไรแต่สูงกว่ามูลค่าสิทธิหรือส่วนแบ่งที่ต้องจ่ายให้แก่รัฐผู้ประกอบการก็จะต้องรับภาระการขาดทุน
เองเมื่อเป็นเช่นนี้ผู้ประกอบการรายนั้นจะต้องพยายามด าเนินการ ให้มีประสิทธิภาพมากที่สุดเพื่อ
ผลประโยชน์ของตัวเอง 

การให้สัมปทานจะเป็นประโยชน์สูงสุดแก่รัฐเมื่อมีการแข่งขันประมูลระหว่างเอกชนเพื่อให้ได้
สิทธิดังกล่าวเช่นเดียวกับการท าสัญญาจ้างเอกชนให้บริหารงานเพียงแต่ว่าการให้สัมปทานจะตกแก่
เอกชนผู้เสนอประโยชน์ให้แก่รัฐสูงสุดแต่สัญญาจ้างจะเน้นผู้ที่เสนอค่าบริการที่ต่ าสุด 

รูปแบบการให้สัมปทานรวมถึง BOOT( ฺBuild-Operate-Own-Transfer) BOT (Build-
Operate-Transfer)และBTO(Build-Transfer-Operate)ตัวอย่างเช่นการทางพิเศษให้เอกชนมา
ลงทุนในโครงการทางด่วนขั้นที่ 2 ในรูปแบบของ BTO การรถไฟแห่งประเทศไทยให้สัมปทานเอกชน
ในการก่อสร้างทางรถไฟยกระดับ โฮปเวลล์ องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพให้สัมปทานภาคเอกชนเดิน
รถร่วมในบางเส้น 

 1.5 การเสนอขายหุ้นให้กับสาธารณชนหรือให้กับเอกชน ( Public offering of  sharees 
or  Private sale of shares) เป็นกรณีที่รัฐมีความสนใจในเรื่องที่จะด าเนินกิจการอยู่แต่ว่าต้องการ
ให้สาธารณชนหรือเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของกิจการนั้นๆเป็นบางส่วนหรือเกือบ
ทั้งหมดเพ่ือระดมเงินมาใช้ในการลงทุนขนาดใหญ่ของกิจการการกระจายความเสี่ยงทางการเงินของ
กิจการไปยังผู้ลงทุนด้วยการเสนอขายหุ้นอาจจะท าได้ 2 วิธีคือ 

1. เสนอขายให้กับสาธารณชน เป็นกรณีท่ีรักจะขายหุ้นส่วนใหญ่หรือทั้งหมดท่ีรัฐถืออยู่ให้กับ
ประชาชนทั่วไปซึ่งจะท าให้รัฐวิสาหกิจมีแนวโน้มที่จะกลายเป็นบริษัทมหาชน Public limited 
Company  มีการบริหารงานร่วมระหว่างรัฐกับเอกชนถือว่าเป็นก้าวแรกของการแปรรูป รัฐวิสาหกิจ
แบบเต็มที่ full  privatization การเริ่มต้นของการเสนอขายให้กับสาธารณชนคือการท าหนังสือชี้ชวน 
prospectus โดยมีธนาคารเพ่ือการลงทุนเป็นที่ปรึกษาและประกันการรับซื้อหุ้นที่เหลือการขายหุ้นนี้
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สามารถด าเนินการทั้งในตลาดภายในประเทศหรือตลาดต่างประเทศซึ่งการขายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์
อาจด าเนินการได้หลายวิธีคือ 

วิธีที่ 1 ลดสัดส่วนการถือหุ้นของภาครัฐลงบางส่วนแต่ไม่เกินร้อยละ 50 วิธีการนี้เป็นการขาย
หุ้นเพิ่มทุนหรือแบ่งขายหุ้นสามัญบางส่วนของรัฐวิสาหกิจออกจากในตลาดหลักทรัพย์ซึ่งมีผลท าให้
กิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นยังคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจอยู่เช่นการถือหุ้นของบริษัทการบินไทยจ านวน 
1177 ล้านหุ้นออกจากในตลาดหลักทรัพย์มีผลท าให้รัฐถือหุ้นในบริษัทลดลงร้อยละ 92.86  

วิธีที่ 2 การลดในส่วนการถือหุ้นของภาครัฐลงเกินร้อยละ 51 มีผลท าให้พ้นสภาพการเป็น
รัฐวิสาหกิจเช่นบริษัททิพยประกันภัยจ ากัด(มหาชน)ได้กระจายหุ้นในตลาดหลักทรัพย์โดยลดสัดส่วน
การถือหุ้นของกระทรวงการคลังลงต่ ากว่าร้อยละ 50 มีผลท าให้พ้นสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจ 

อย่างไรก็ตามการด าเนินการตามวิธีที่ 1 และวิธีที่ 2 นี้กิจการรัฐวิสาหกิจต้องมีสถานะเป็น
บริษัทจ ากัดก่อนจึงจะด าเนินการได้แต่โดยที่รักวิสาหกิจส่วนใหญ่ในป๎จจุบันร้อยละ 70 มีสถานภาพ
เป็นรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะมิได้เป็นบริษัทจ ากัดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์
ดังนั้นหากจะน าหุ้นของรัฐวิสาหกิจเข้าไปซื้อขายในตลาดหลักทรัพย์จะต้องมีการแก้ไขกฎหมายจัดตั้ง
ของรัฐวิสาหกิจเพ่ือ ปรับภาพลักษณ์วิสาหกิจนั้นให้เป็นบริษัทจ ากัดก่อนตามพระราชบัญญัติทุน
รัฐวิสาหกิจพ. ศ. 2542 

 วิธีที่ 3 การจัดตั้งบริษัทย่อยหรือบริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจเพ่ือด าเนินกิจการแทน  
subSidairy Company วิธีนี้เป็นรูปแบบซึ่งรัฐวิสาหกิจจะต้องจัดตั้งบริษัทย่อยขึ้นใหม่เพ่ือด าเนินการ
แทนแล้วการด าเนินการเพ่ิมทุนในบริษัทย่อยหรือกระจายหุ้นเดิมด้วยการน าหุ้นเข้าซื้อขายในตลาด
หลักทรัพย์ในอัตราสัดส่วนเกินกว่าร้อยละ 51 โดยมีบริษัทย่อยนี้จะมีการด าเนินงานในรูปแบบเอกชน
เต็มที่ภายหลังการเข้าไปซื้อขายในตลาดหลักทรัพย์เช่นกรณีกฟผ . ตั้งบริษัทผลิตไฟฟูา Egco ขึ้นโดย
ถือหุ้น 100% และกระจายหุ้น 51 เปอร์เซ็นต์เข้าตลาดหลักทรัพย์เป็นต้น 

2 เสนอขายให้กับเอกชน กรณีนี้รัฐจะเสนอขายหุ้นบางส่วนหรือทั้งหมดท่ีรัฐถืออยู่ให้กับผู้ซื้อ
เพียงคนเดียวหรือกลุ่มซึ่งได้มีการก าหนดตัวบุคคลไว้แล้วเช่นบริษัทหรือสถาบันการลงทุนวิธีการนี้
เหมาะส าหรับรัฐวิสาหกิจที่มีประสิทธิภาพในการด าเนินงานต่ าหรือรัฐวิสาหกิจที่ต้องการเจ้าของที่มี
ความสามารถมีประสบการณ์สูงในกิจการรัฐวิสาหกิจนั้นมีฐานะทางการเงินที่มั่นคงนอกจากนี้ยัง
เหมาะสมกับรัฐวิสาหกิจที่ขาดการพัฒนาและเทคนิคในการดึงดูดจูงใจนักลงทุน 

ข้อดีของการเสนอขายหุ้นให้กับเอกชน ไม่คัดเลือกบุคคลที่มีความเหมาะสมมีความสามารถ
ทางการบริการและการตลาดในการที่จะด าเนินการธุรกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดเพ่ิมแรงดึงดูดใจ
นักลงทุนที่จะน าไปสู่กระบวนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจรูปแบบเต็มที่ในที่สุด 
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ในการที่รัฐจะเสนอขายหุ้นให้กับเอกชนรัฐต้องให้ความส าคัญกับเรื่องฐานะทางการเงินภูมิ
หลังของผลของการด าเนินการธุรกิจที่เสนอเข้ามาซื้อหุ้นความมีชื่อเสียงของธุรกิจนั้นนอกจากนั้นสิ่งที่
รัฐค านึงถึงไม่ว่าจะเป็นการขายหุ้นให้กับสาธารณชนให้กับเอกชนก็คือ 

-ป๎ญหาในเรื่องหนี้สาธารณะที่รัฐวิสาหกิจได้ก่อไว้ 
-เนื่องกองทุนส ารองเลี้ยงชีพหรือกองทุนบ าเหน็จบ านาญ 
-ทรัพย์สินที่รัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของรวมทั้งการประเมินค่าทรัพย์สินต่างๆ 
-ราคาหุ้นที่ขายควรขายให้ได้ราคาสูงที่สุด 
-ความเสี่ยงของผู้ซื้อหุ้นควรพยายาม ลดให้ต่ าที่สุด 
-การจ ากัดการถือหุ้นของเอกชนหรือต่างชาติ 
บางครั้งการขายหุ้นบางส่วนให้กับผู้บริหารหรือพนักงานของรัฐวิสาหกิจนั่นเอง 

management/employee buy-out ก็จะเป็นผลดีส่งผลให้พนักงานมีก าลังใจในการท างานเพราะ
เขามีส่วนร่วมในการเป็นเจ้าของและสร้างความเชื่อมั่นให้กับกลุ่มผู้ซื้อหุ้นอ่ืนในเรื่องประสิทธิภาพใน
การท างานแต่พนักงานอาจได้เงินไม่เพียงพอในการลงทุนหรือไม่มีความสามารถพอที่จะบริหารกิจการ
นั้นได้ดีนอกจากนั้นหากกิจการประสบป๎ญหาที่ต้องเลิกกิจการพนักงานก็จะพบความสูญเสียทั้งในด้าน
งานอาชีพและเงินออมที่ได้ลงทุนไปกับการซื้อหุ้น 

 3.1.5 การลงทุนร่วมกับภาคเอกชน joint- venture การที่รัฐเข้ามาด าเนินการโดยการร่วม
ลงทุนกับเอกชนตามสัดส่วนผสมผสานความเชี่ยวชาญและเงินลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนโดยอาจ 
การตั้งกิจการขึ้นมาใหม่โดยรัฐและเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจอาจมีการจัดตั้งกิจการใหม่ในเครือโดยมี
เอกชนเข้ามาร่วมลงทุนในการถือหุ้นรัฐจะยังคงถือหุ้นในสัดส่วนมากกว่าหรือน้อยกว่าก็ได้แล้วแต่
ความเหมาะสมในด้านการปฏิบัติการนั้นส่วนใหญ่จะเปิดโอกาสให้เอกชนเป็นผู้รับผิดชอบเพื่อจะได้ มี
โอกาสน าเทคนิคและระบบการบริหารสมัยใหม่มาใช้อย่างมีประสิทธิภาพ 

วิธีการนี้มักจะน ามาใช้ในกรณีที่รัฐวิสาหกิจมีป๎ญหาทางด้านการเงินต้องการเงินทุนเพิ่มเพ่ือ
เพ่ิมศักยภาพหรือกู้ฐานะของรัฐวิสาหกิจโดยอาจลงทุนกับบริษัทต่างประเทศเพ่ือประโยชน์ทางด้าน
การบริหารและประสบการณ์ในด้านต่างๆนอกจากนั้นการแปรรูปโดยวิธีการนี้อาจเป็นเพราะ
รัฐวิสาหกิจต้องการที่จะน าการรักษาความเป็นระบบราชการไว้แต่เพ่ิมความเข้มแข็งโดยการร่วมลงทุน
กับเอกชนก็ได้ 

วิธีการร่วมลงทุนมี 2 วิธีดังนี้คือ 
วิธีที่ 1 รัฐวิสาหกิจร่วมลงทุนกับภาคเอกชนโดยการจัดตั้งบริษัทข้ึนมาด าเนินการบางกิจกรรม

ที่เคยท าอยู่และบริษัทเอกชนจะเป็นผู้บริหารงานในกิจการนั้นวิธีการนี้จะเป็นวิธีการที่รัฐวิสาหกิจ
สามารถลดการก่อหนี้และยังสามารถจะได้ประโยชน์ทั้งในด้านเทคโนโลยีการตลาดและการจัดการมา
จากพระเอกชนตัวอย่างเช่นองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพร่วมลงทุนร้อยละ 20 กับเอกชนเพื่อด าเนิน
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รถปรับอากาศขนาดเล็กบริษัทการบินไทยจ ากัดร่วมลงทุน 100 ละ 30 กับเอกชนเพื่อจัดตั้งบริษัทครัว
การบินภูเก็ตวิธีนี้บริษัทที่ตั้งข้ึนใหม่จะตั้งให้ผลจากรัฐวิสาหกิจเพ่ือมีความคล่องตัวในการบริหารงาน
ไม่ติดขัดอยู่กับระเบียบของทางราชการ 

วิธีที่ 2รัฐวิสาหกิจจะประเมินทรัพย์สินของตนเองแล้วน าไปลงทุนกับภาคเอกชนในกิจการที่
ภาคเอกชนท าได้ดีอยู่แล้วหรือมีการแข่งขันสูงหลังจากนั้นการถือหุ้นของภาครัฐจะไม่เกินร้อยละ 49 
โดยจะมีผลท าให้กิจการพ้นสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจและสามารถด าเนินการในกระบวนการตราให้มี
ความรวดเร็วมีประสิทธิภาพและในบางครั้งกิจการร่วมลงทุนใหม่อาจเป็นกิจกรรมที่ไม่เก่ียวข้องกับ
การด าเนินธุรกิจเดิมของรัฐวิสาหกิจซึ่งกระทรวงเจ้าสังกัดสามารถจะน าเรื่องการเข้าร่วมลงทุนกับ
ภาคเอกชนเสนอเข้าคณะรัฐมนตรีเพื่อขออนุมัติในเรื่องดังกล่าววิธีการด าเนินการในรูปแบบนี้จะต้อง
ด าเนินการตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นที่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของพ.ศ. 2540 โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ในการพิจารณา
วิธีจ าหน่ายและการก าหนดราคาที่จะขายเพ่ือให้รัฐได้ประโยชน์สูงสุด 

 3.1.6 การให้เอกชนลงทุนด าเนินการแต่รัฐรับซื้อผลผลิต ( ฺBuild-Own-Operate:BOO)เป็น
การเปิดโอกาสให้เอกชนประมูลแข่งขันเพ่ือด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจโดยรัฐจะสนับสนุนให้เอกชน
เป็นผู้ลงทุนในกิจการท่ีรัฐไม่ด าเนินการเองเพ่ือลดภาระต้นทุนของรัฐและเม่ือเอกชนด าเนินการแล้วรั ฐ
จะเป็นผู้รับซื้อผลผลิตจากภาคเอกชนเช่นกรณีไฟฟูาฝุายผลิตแห่งประเทศไทยหรือกฟผ.ให้เอกชน
ด าเนินการก่อสร้างโรงงานไฟฟูาในรูปแบบของ independent power Producer IPP  แล้วขาย
ไฟฟูาที่ผลิตได้ให้กับการไฟฟูาต่อไป 

 3.1.7 การจัดองค์การใหม่โดยการแบ่งแยกรัฐวิสาหกิจออกเป็นส่วนๆ reorganization in 
to component or fragmentation เป็นการจัดองค์การใหม่ของรัฐวิสาหกิจให้เป็นหน่วยต่างๆหลาย
หน่วยแล้วจัดในรูปแบบของบริษัทแม่ holding Company และบริษัทลูก  subsidairy Company 
โดยบริษัทแม่ถือหุ้นในบริษัทลูกแต่ละบริษัทและเอกชนจะเข้ามาซื้อบริษัทลูกต่างๆที่เห็นว่ามีโอกาส
ทางธุรกิจ 

วิธีนี้เป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจอย่างค่อยเป็นค่อยไปในกรณีท่ีรักวิสาหกิจมีกิจการมากเกินไป
การขยายกิจการทั้งหมดพร้อมกันจะไม่เป็นที่น่าสนใจแก่นักลงทุนเท่าท่ีควรการแยกขายจะเป็นวิธีการ
ที่ดีที่สุดส่งเสริมให้เกิดการแข่งขันบางครั้งจะขยายเพียงบางหน่วยของรัฐวิสาหกิจและยังคงหน่วยงาน
อ่ืนของรัฐวิสาหกิจนั้นไว้เช่นกิจการที่ไม่ได้มีการด าเนินการในเชิงพาณิชย์เพื่อปูองกันการผูกขาด 

 3.1.8 การขายทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจและการยุบเลิกกิจการ   sale of State   owned  
enterprises   assets/ liquidation  การด าเนินการวิธีเป็นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสู่ภาคเอกชนที่
สมบูรณ์ที่สุดเพราะเป็นผลท าให้รัฐไม่สามารถมีกิจกรรมใดใดในกิจการหรือทรัพย์สินนั้นต่อไปอีกเป็น
การโอนความเสี่ยงทางการเงินและความรับผิดชอบทางการบริหารงานจากภาครัฐไปสู่ภาคเอกชนโดย
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สิ้นเชิงวิธีการนี้เป็นการขยายทรัพย์สินมากกว่าขายหุ้นการขายนี้อาจได้ท้ังการแยกขายหรือขาย
ทั้งหมดโดยวิธีการเปิดให้มีการโอนหรือโดยการขายทอดตลาดแล้วแต่กรณีซึ่งการเลือกใช้วิธีใดนั้นต้อง
ตัดสินใจหลังจากท่ีมีการเจรจาต่อรองโดยตรงกับลูกค้าที่ได้มีการก าหนด ไว้ล่วงหน้า 

การขายทรัพย์สินหรือกิจการมักเป็นที่สนใจและได้รับการตอบสนองด้วยดีจากผู้ลงทุน
ทางด้านรัฐก็จะได้รับเงินจากการขายทรัพย์สินนั้นในเวลาอันสั้นการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแบบอ่ืนนั้น
จะต้องใช้ระยะเวลาหนึ่งกว่าเอกชนที่เข้าร่วมในรัฐวิสาหกิจนั้น จะด าเนินการให้มีประสิทธิภาพเพ่ิมข้ึน
และก่อให้เกิดรายได้แก่รัฐอย่างไรก็ตามการแปรรูปแบบรัฐวิสาหกิจโดยวิธีนี้เอกชนผู้ซื้อจะต้องมีเงิน
เป็นจ านวนมากตลาดหุ้นสองประเทศจึงต้องมีขนาดใหญ่พอที่จะรองรับการขายกิจการได้วิธีการนี้อาจ
ก าหนดผู้ซื้อท่ีมีทุนเพียงพอที่จะสามารถซื้อได้ไม่ก่ีรายโดยวิธีการขายกิจการนี้เท่ากับนับว่าเป็นวันที่
ขายกิจการรัฐบาลจะไม่ได้รับกระแสรายได้ตามมูลค่าป๎จจุบันของผลประโยชน์ที่ได้จากการขายหุ้นใน
อนาคตแต่การแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยวิธีการแยกขายกิจการนั้นซับซ้อนยิ่งกว่าการขายหุ้นมากการขาย
ดีการจะขายได้ในราคาที่ดีกว่ามูลค่าป๎จจุบันของรายได้ท่ีรัฐบาลจะได้รับจากกิจกรรมนั้นในอนาคต
เหตุผลก็คือผู้บริหารรัฐวิสากิจมักจะมีข้อจ ากัดทางด้านการเมืองและทางการงบประมาณและยังขาด
แรงจูงใจในการบริหารงานดังนั้นราคาที่ผู้ผู้ซื้อภาคเอกชนเต็มใจที่จะจ่ายเป็นราคาที่สะท้อนให้เห็นถึง
ประมาณการรายได้จากรัฐวิสาหกิจที่ผู้ซื้อคาดหวังสามารถท าได้อันเกิดจากการด าเนินงานโดยภาครัฐ 

อย่างไรก็ตามถ้าต้องการแปรรูปรัฐวิสาหกิจแต่เพียงบางส่วนรัฐวิสาหกิจจะกระจายทรัพย์สิน
อ่ืนยกเว้นทรัพย์สินหลักวิธีการวิจัยช่วยในการลดขนาดของรัฐวิสาหกิจลงแต่ถ้ากิจการนั้นๆรั ฐเห็นว่า
หมดความจ าเป็นในการด าเนินงานและภาคเอกชนสามารถด าเนินการได้ดีกว่ารักก็จะยุบเลิกกิจการ
นั้นได้โดยมีมติคณะรัฐมนตรีให้ยุบเลิกกิจการรัฐวิสาหกิจซึ่งจากจ าหน่ายโอนกิจการได้จากที่ได้
ด าเนินการช าระบัญชีเพื่อให้ภาคเอกชนซื้อกิจการนั้นแล้วจึงยกเลิกรัฐวิสาหกิจ 

การยุบเลิกกิจการต้องพิจารณาถึงกฎหมายที่เก่ียวข้องคือระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย
การจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของ พ. ศ.  2504 ซึ่งระบุว่าการ
จ าหน่ายกิจการหรือหุ้นที่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของที่มีมูลค่าตามงบดุลเกิน 5 แสนบาท
หรือไม่เกิน 5 แสนบาทแต่ต้องเป็นเหตุให้พ้นสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจหรือกรณีอ่ืนที่กระทรวงเจ้าสังกัด
เห็นว่าเป็นป๎ญหานโยบายต้องได้รับอนุญาตหลังจากคณะรัฐมนตรีและตั้งคณะกรรมการขึ้นมาท า
หน้าที่ให้ความเห็นในวิธีการจ าหน่ายราคาที่จัดจ าหน่ายหรือเรื่องอ่ืนตามควรแก่กรณีโดย
คณะกรรมการจะประกอบไปด้วยกระทรวงเจ้าสังกัดกระทรวงการคลังสภาพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติส านักตรวจเงินแผ่นดินและส านักงานงบประมาณ 

 3.1.9 การผ่อนคลายกฎระเบียบเพื่อเพ่ิมการแข่งขัน  dergulation  ในกรณีที่กิจการใดถูก
รัฐเข้าควบคุมในเรื่องดังต่างเช่นจ านวนผู้ประกอบการระดับราคาที่เรียกเก็บจากผู้บริโภคอัตราก าไร
ทิศทางการขยายตัวของกิจการอาจท าให้กิจการนั้นด าเนินการอย่างขาดประสิทธิภาพผู้บริโภคอาจจะ
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ได้รับบริการที่ได้คุณภาพท าให้เกิดการผูกขาดโดยผู้ผลิตเอกชนและในบางครั้งรักจะต้องเป็นผู้ผลิตที่
ผูกขาดในกิจกรรมบางอย่างเหล่านี้เป็นการสร้างอุปสรรคต่อการแข่งขันเสรีและเป็นผลเสียแก่ผู้บริโภค 
 3.2 กฎหมายกฎและระเบียบที่เก่ียวข้องกับการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจ  
 กฎหมายกฎและระเบียบที่เก่ียวข้องกับการเพ่ิมบทบาทภาคเอกชนในรัฐวิสาหกิจตั้งแต่ปีพ. 
ศ. 2500 ถึงพ.ศ. 2540 มีอยู่ด้วยกัน 3 ฉบับคือ 
  3.2.1 พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐพ. ศ. 
2535  เป็นกฎหมายที่วางหลักเกณฑ์การให้สัมปทานหรือสิทธิ์แก่เอกชนหรือการเข้าร่วมลงทุน
ระหว่างรัฐกับเอกชนเพื่อมีแนวทางในการปฏิบัติที่ชัดเจนโดยกระบวนการด าเนินการการก ากับดูแล
และติดตามผลอยู่ภายใต้คณะกรรมการที่มาจากผู้แทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมิได้อยู่ในการพิจารณา
ของบุคคลแต่เพียงผู้เดียวหรือหน่วยงานเดียวเช่นที่ผ่านมาอีกต่อไปกฎหมายดังกล่าวมีหลักเกณฑ์
ส าคัญคือหน่วยงานเจ้าของโครงการที่ต้องร่วมลงทุนกับเอกชนไม่ว่าด้วยวิธีการใดหรือมอบให้เอกชน
ลงทุนแต่เพียงฝุายเดียวโดยวิธีการอย่างใดอย่างหนึ่งเช่นการอนุญาตการให้สัมปทานการให้สิทธิ์หรือ
วิธีการอ่ืนใดจะต้องด าเนินการตามข้ันตอนต่างๆตามที่กฎหมายก าหนดคือ 
 ก เสนอผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการโดยละเอียดตามประเด็นที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  หรือ สศช ก าหนดต่อกระทรวงเจ้าสังกัดมี
วงเงินหรือทรัพย์สินเกิน 5000 ล้านบาทหน่วยงานเจ้าของโครงการต้องว่าจ้างที่ปรึกษามาให้
ค าปรึกษาซึ่งที่ปรึกษาจะต้องท ารายงานอีกฉบับตามละเอียด ตามท่ี สศช. ก าหนด และสาระส าคัญ
อ่ืนๆที่ที่ปรึกษาเห็นสมควรเพื่อที่หน่วยงานเจ้าของโครงการจะได้ส่งรายงานนี้ไปยังส่วนราชการที่
เกี่ยวข้องเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณา 
 ข เมื่อกระทรวงเจ้าสังกัดได้รับผลการศึกษาและวิเคราะห์โครงการจากหน่วยงานของเจ้าของ
โครงการแล้วจะด าเนินการดังต่อไปนี้ 
   1 โครงการใหม่ให้เสนอต่อสศช.เพ่ือพิจารณาหาก สศช.พิจารณาแล้วเห็นด้วยกับ
โครงการให้แจ้งหน่วยงานเจ้าของโครงการในกรณีที่หน่วยงานเจ้าของโครงการไม่เห็นด้วยกับ
ความเห็นของสศช.ให้เสนอความเห็นหรือค าชี้แจงเพ่ิมเติมต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือเสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณาตัดสินโดยต้องแจ้งข้อมูลต่างๆตามท่ีสศช.ก าหนดและข้อมูลอื่นตามที่เจ้าของ
โครงการเห็นสมควร 
   2 โครงการที่มีทรัพย์สินอยู่แล้วให้เสนอต่อกระทรวงการคลังเพื่อพิจารณาหา
กระทรวงการคลังพิจารณาแล้วเห็นด้วยกับโครงการให้เสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาให้ความ
เห็นชอบในหลักการของโครงการแต่ฮากระทรวงการคลังไม่เห็นด้วยกับโครงการให้แจ้งหน่วยงาน
เจ้าของโครงการในกรณีที่หน่วยงานเจ้าของโครงการไม่เห็นด้วยกับความเห็นของกระทรวงการคลังให้
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เสนอความเห็นต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตัดสินโดยต้องแจ้งข้อมูลต่างๆ
ตามท่ีคสช.ก าหนดและข้อมูลอื่นตามที่หน่วยงานเจ้าของโครงการเห็นสมควร 
 ค เมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบหน่วยงานเจ้าของโครงการต้องร่างประกาศเชิญชวนให้
อีก งานหรือร่างขอบเขตของโครงการและเง่ือนไขที่ส าคัญที่แจ้งในสัญญาร่วมกับการด าเนินการ
หน่วยงานเจ้าของโครงการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาคณะหนึ่งโดยประกอบด้วยบุคคลที่กฎหมาย
ก าหนดมีอ านาจหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างประกาศเชิญชวนเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการร่างขอบเขตของโครงการและเง่ือนไขส าคัญที่จะต้องมีในร่างสัญญาร่วมงานหรือด าเนินการ
ก าหนดหลักประกันซองและหลักประกันสัญญาพิจารณาเลือกเอกชนเข้าร่วมงานหรือด าเนินการและ
พิจารณาด าเนินการอื่นๆท่ีเกี่ยวข้องกับโครงการตามที่เห็นสมควร 
 ง เมื่อหน่วยงานเจ้าของโครงการด าเนินการคัดเลือกเอกชนให้เข้าร่วมงานหรือด าเนินการโดย
วิธีการประมูลแต่หาคณะกรรมการเห็นว่าไม่สมควรใช้วิธีการประเมินและหน่วยงานเจ้าของโครงการก็
เห็นชอบให้รายงานต่อสศช.และกระทรวงการคลังทั้ง 2 หน่วยงานเห็นพ้องด้วยข้อเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติแต่หากหน่วยงานเจ้าของโครงการไม่เห็นด้วยกับความเห็นของ
คณะกรรมการข้างต้นให้ท าบันทึกความเห็นเสนอ สศช.และกระทรวงการคลังเพื่อประกอบการ
พิจารณาธาตุทั้ง 2 หน่วยงานเห็นพ้องต้องตรงกันหรือมีความเห็นไม่ตรงกันให้ใช้วิธีการคัดเลือกโดยวิธี
ประมูล 
 จ หน่วยงานเจ้าของโครงการเสนอคณะกรรมการคัดเลือกเอกชนเพื่อเข้าร่วมงานหรือ
ด าเนินการตามที่มีผู้เสนอเข้ามาในกรณีท่ีมีวงเงินหรือทรัพย์สินเกินกว่า 5 พันล้านบาทที่ปรึกษาตาม
ข้อ ก. จะต้องร่างขอบเขตของโครงการและท าความเห็นประเมินการคัดเลือกให้เอกชนเข้าร่วมงาน
หรือด าเนินการตามโครงการนั้นด้วยแต่เมื่อมีการประกาศเชิญชวนแล้วไม่มีผู้เสนอเข้าร่วมหรือ
ด าเนินการให้ยกเลิกประกาศเชิญชวนเพื่อด าเนินการใหม่หากมีผู้เสนอเพียงรายเดียวหรือรายได้มีแต่
เพียงรายเดียวที่เสนอถูกต้องตามรายการเอกสารที่ก าหนดในกระทรวงหาเห็นว่ารักจะได้ประโยชน์
หน่วยงานเจ้าของโครงการก็ด าเนินการต่อไปได ้
 ฉ คณะกรรมการมีหน้าที่เสนอผลการคัดเลือกพร้อมเหตุผลประเด็นที่เจรจาต่อรองในเรื่อง
ผลประโยชน์ของรัฐร่างสัญญาและเอกสารทั้งหมดต่อรัฐมนตรีว่ากระทรวงเจ้าสังกัดเพ่ือน าไปเสนอ
คณะรัฐมนตรีภายใน 90 วันนับแต่ที่คณะกรรมการตัดสินหาคณะรัฐมนตรีไม่เห็นด้วยให้ส่งเรื่องคืน
คณะกรรมการเพื่อพิจารณาทบทวนความเห็นเสร็จแล้วจึงน าผลการพิจารณาให้คณะรัฐมนตรีตัดสินชี้
ขาด 
 ช ก่อนลงนามในสัญญาต้องให้ส านักงานอัยการสูงสุดพิจารณาร่างสัญญาร่วมงานหรือ
ด าเนินการก่อน 
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 ซ เมื่อลงนามในสัญญาแล้วหน่วยงานเจ้าของโครงการจะต้องจัดตั้งคณะกรรมการ
ประสานงานประกอบด้วยบุคคลที่กฎหมายก าหนดให้ท าหน้าที่ติดต่อและก ากับดูแล ให้มีการ
ด าเนินการตามที่ก าหนดไว้ในสัญญารายงานผลการด าเนินงานความคืบหน้าป๎ญหาและแนวทางการ
แก้ไขต่อรัฐมนตรีเจ้าสังกัดเพ่ือทราบตัวระยะเวลาจะต้องรายงานให้เป็นไปตามที่คณะกรรมการ
ประสานงานก าหนดแต่ต้องไม่เกิน 6 เดือนต่อ 1 ครั้งในกรณีที่หน่วยงานเจ้าของโครงการละเลยไม่
ปฏิบัติตามเงื่อนไขและข้อผูกพันทางสัญญาที่ได้ลงน้ าไปแล้วให้ผู้แทนกระทรวงการคลังที่อยู่ใน
คณะกรรมการสั่งงานจัดท ารายงานเสนอต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรี
ต่อไป 
  3.2.2 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของ 2504  เป็นหลักเกณฑ์ท่ีมีเพ่ิมข้ึนเพื่อเตรียมความพร้อมในการเพิ่มบทบาท
ภาคเอกชนในกิจการของรัฐโดยวิธีการซื้อกิจการหรือหุ้นส่วนของราชการหรือรัฐวิสาหกิจซึ่งมี
สาระส าคัญดังนี้คือการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นส่วนของส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจต้องได้รับอนุมัติ
ในหลักการจากคณะรัฐมนตรีก่อนจึงจะด าเนินการต่างๆตามท่ีก าหนดไว้ส าหรับการจ าหน่ายได้ตาม
หลักเกณฑ์มีดังต่อไปนี้ 
 ก กิจการหรือหุ้นส่วนที่จ าหน่ายมีมูลค่างบดุลเกิน 500000 บาท  
 ข หุ้นส่วนที่จะจ าหน่ายมีมูลค่าตามงบดุลไม่เกิน 5 แสนบาทแต่การจ าหน่ายจะเป็นเหตุให้พ้น
จากสภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจหรือ 

ค การจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นในกรณีที่กระทรวงเจ้าสังกัดเห็นว่าเป็นป๎ญหานโยบาย  
ง ก าหนดให้มีคณะกรรมการขึ้น 1 ชุดประกอบด้วยบุคคลที่กฎหมายก าหนดมีหน้าที่ให้

ความเห็นในวิธีการจ าหน่ายหุ้นโดยค านึง ของรัฐให้ความเห็นในเรื่องราคาท่ีจะจ าหน่ายโดยค านึงถึง
ความมั่นคงฐานะการเงินประสิทธิภาพในการหาก าไร ที่จัดจ าหน่ายและให้ความเห็นในเรื่องอ่ืนๆ
แล้วแต่กรณีเมื่อคณะกรรมการด าเนินการเรียบร้อยแล้วให้เสนอต่อกระทรวงเจ้าสังกัดและ
กระทรวงการคลังเพื่อพิจารณาเมื่อกระทรวงเจ้าสังกัดและกระทรวงการคลังตกลงประการใดให้ การ
ด าเนินการต่อไป 

จ ในกรณีที่กระทรวงเจ้าสังกัดและกระทรวงการคลัง ได้หรือกรณีที่ธุรกิจหรือหุ้นส่วนจะ
จ าหน่ายมีลูกค้าตามงบดุลเกินกว่า 5 ล้านบาทหรือราคาท่ีจะจ าหน่ายเกินกว่า 5 ล้านบาทให้กระทรวง
เจ้าสังกัดเสนอขอมติคณะรัฐมนตรี 

 3.2.3 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจ าหน่ายหุ้นและซื้อหุ้นของส่วน พ. ศ. 2535 
เดิมการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นส่วนกระทรวงการคลังเป็นเจ้าของได้ด าเนินการตามกระบวนการที่
ก าหนดไว้ในระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นส่วนที่ส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจเป็นเจ้าของพ. ศ. 2504 ซึ่งระเบียบดังกล่าวก าหนดหลักเกณฑ์และแนวทางการปฏิบัติ
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เฉพาะการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นอย่างเดียวมิได้มีข้อก าหนดเกี่ยวกับการลงทุนแต่อย่างใดแต่รายได้ที่
ได้จากการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นต้องน าส่งเป็นรายได้แผ่นดินจะน าไปใช้จ่ายลงทุนใดใดมิได้โดย
ด าเนินการตามข้ันตอนของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฉบับดังกล่าวได้ที่อธิบายไปก่อนหน้านี้จะ
พบว่าต้องมีการน าเสนอคณะมนตรีเพื่อขอความเห็นชอบเป็นกรณีกรณีไปและในกระบวนการ
จ าหน่ายจากกระท าในรูปแบบคณะกรรมการซึ่งประกอบด้วย จากหน่วยงานราชการที่เก่ียวข้องร่วม
เป็นกรรมการจากกระบวนการและข้ันตอนดังกล่าวท าให้การบริหารงานและการลงทุนขาดความ
คล่องตัวไม่เอ้ืออ านวยต่อการจ าหน่ายหุ้นผ่านตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทยที่ต้องการความ
รวดเร็วในการตัดสินใจจึงมีการก าหนดแนวทางการจ าหน่ายหุ้นใหม่ให้สอดคล้องกับสถานการณ์
ป๎จจุบันและก าหนดเป็นข้อยกเว้นในการจ าหน่าย หุ้นตามระเบียบฉบับนี้ได้รับการยกเว้นไม่ต้อง
ปฏิบัติตามระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีฉบับที่อธิบายไปก่อนหน้านี้  

ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการจ าหน่ายหุ้นและซื้อหุ้นของส่วนราชการพ.ศ . 2535 ซ่ึง
ได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติมอีก 2 ครั้งในปี พ.ศ.2546 มีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

ก การซื้อหุ้นนิติบุคคลให้ซื้อหุ้นที่มีลักษณะตามข้อ 1 ข้อใดดังต่อไปนี้ 
 1 หุ้นเพื่อด ารงสัดส่วนร้อยละ 70 ในกรณีที่มีหุ้นกู้กระทรวงการคลังค้ าประกันคง

ค้างอยู่หรือมีเงินให้กู้ต่อ 
 2 หุ้นเพิ่มทุนตามสิทธิ์ในกรณีที่เป็นสิทธิผู้ให้ถือหุ้นเดิม  
 3 หุ้นนิติบุคคลที่รัฐบาลมีนโยบายให้รวมทุน  
 4 ค ณะนิติบุคคล กิจการสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
 5 หุ้นในกิจการที่มีผลประโยชน์ต่อการพัฒนาประเทศและสอดคล้องกับแผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ข การจ าหน่ายหุ้นนิติบุคคลต้องจ าหน่ายไปเพ่ือซื้อหุ้นนิติบุคคลอื่นและการจ าหน่ายหุ้นนิติ

บุคคลให้จ าหน่ายหุ้นที่มีลักษณะตามข้อใดข้อหนึ่งดังต่อไปนี้ 
 1 หุ้นที่รัฐบาลมีนโยบายให้จ าหน่าย  
 2 หุ้นซึ่งมีอัตราผลตอบแทนต่ า  
 3 หุ้นในกิจการซึ่งไม่มีผลต่อการพัฒนาประเทศ  
การซื้อหุ้นนิติบุคคลและจ าหน่ายหุ้นนิติบุคคลดังกล่าว ทั้งหมดอยู่ในอ านาจรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงการคลังที่จะให้ความเห็นชอบแต่ก็ ในกรณีที่การจ าหน่ายหุ้นบางกิจการต้องได้รับอนุญาต
จากคณะรัฐมนตรีก่อนคือ 

ก หุ้นของกิจการซึ่งรัฐบาลถือหุ้นแต่เพียงผู้เดียวหรือถือหุ้นแต่เพียงผู้เดียวยกเว้นผู้ก่อตั้งหรือ
ผู้ถือหุ้นอยู่เกินละ 99.99 ของหุ้นทั้งสิ้น  

ข ท าให้สัดส่วนของหุ้นส่วนที่ถืออยู่ต่ ากว่าร้อยละ 75 ของหุ้นทั้งสิ้น  
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ค ท าให้สัดส่วนของหุ้นส่วนที่ถืออยู่ต่ ากว่าร้อยละ 50 ของหุ้นทั้งสิ้น 
ง ท าให้สัดส่วนของหุ้นส่วนที่ถืออยู่ต่ ากว่าร้อยละ 25 ของหุ้นทั้งสิ้น  
ข้อแตกต่างที่ส าคัญท่ีสุดประการหนึ่งของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ าหน่าย

กิจการหรือหุ้นส่วนที่ส่วนราชการ จิตเป็นเจ้าของพ.ศ. 2504 กับระเบียบกระทรวงการ การจ าหน่าย
หุ้นและซื้อหุ้นของส่วนราชการพ. ศ. 2535 คือเงินที่ได้จากการขายหุ้นโดยระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีก าหนดให้น าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดินในขณะที่ระเบียบกระทรวงการคลังก าหนดให้
เงินที่ได้จากการขายหุ้นสามารถน าไปลงทุนซื้อหุ้นอีกได้ 

 
3.3 สัมปทานบริการสาธารณะ:วิธีการส าคัญในการมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะ 

 สัมปทานบริการสาธารณะเป็นกระบวนการที่ฝุายปกครองของไทยน ามาใช้มากที่สุดการ
มอบหมายให้เอกชนเข้ามาด าเนินกิจการจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหนึ่งภายใต้ระยะเวลาที่
ก าหนดด้วยการลงทุนและความเสี่ยงทายของฝุายเอกชนเองฝุายปกครองมิได้จ่ายเงินค่าจ้างให้แก่ผู้รับ
สัมปทานแต่ฝุายปกครองให้สิทธิ์ในการเรียกเก็บค่าบริการหรือค่าตอบแทนในการใช้บริการจาก
ประชาชนผู้ใช้บริการ เอกชนผู้รับสัมปทาน 
  3.3.1 แนวความคิดเรื่องสัมปทานในช่วงก่อนการเปลี่ยนแปลงการปกครองกิจการบริการ
สาธารณะของไทยจัดท าโดยรัฐเป็นส่วนใหญ่เนื่องจากว่าการบริการสาธารณะเป็นหน้าที่ ของรัฐที่ต้อง
จัดท าแต่อย่างไรก็ตามในสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้ริเริ่มมีการสังฆทานให้แก่
เอกชนในการด าเนินกิจการบริการสาธารณะบางอย่างเช่นท าไม้ขุดทองค าทางเป็นต้น เปิดในปีพ. ศ. 
2492 พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวได้พระราชทานสัมปทานให้บริษัทเดนมาร์กสร้างทาง
รถไฟกรุงเทพสมุทรปราการจากนั้นก็มีการสัมปทานขุดทองแก่เอกชนเช่นกันแต่อย่างไรก็ตามการ
ให้สัม เรานี้มิได้เรียกชื่อว่าเป็นสังฆทานแต่เรียกว่าการพระราชทานพระบรมราชานุญาตซึ่งมีลักษณะที่
ส าคัญคือให้ผู้รับอนุญาตมีสิทธิ์แต่เพียงผู้เดียวและต้องลงทุนในการด าเนินการด้วยตนเองแต่มีสิทธิ
พิเศษในการจัดเก็บรายได้จากบริการนั้นนั้นและผู้รับอนุญาตต้องจ่ายค่าตอบแทนแก่รัฐเป็นการตอบ
แทนที่รัฐให้ผลประโยชน์แก่ผู้รับอนุญาตซึ่งเป็นลักษณะเดียวกับการให้สัมปทานในป๎จจุบัน 
 การให้สัมปทานในอดีตมิได้มีกฎหมายใดมีข้ึนเพื่อควบคุม สัมปทานกฎหมายฉบับแรกท่ีมีข้ึน
เพ่ือควบคุมระบบสัมปทานคือพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขาย ความปลอดภัยหรือผาสุกของ
ประชาชนพุทธศักราช 2471 กฎหมายนั้นกล่าวเป็นกฎหมายฉบับแรกท่ีให้ความหมายของกิจการ
ค้าขาย กฎหมายนั้นกล่าวเป็นกฎหมายฉบับแรกท่ีให้ความหมายของกิจการค้าขายเป็นอัน กฎหมาย
นั้นกล่าวเป็นกฎหมายฉบับแรกท่ีให้ความหมายของกิจการค้าขายเป็นอันเป็นสาธารณูปโภค 
ชลประทานโรงงานไฟฟูาและบรรดากิจการอื่นที่กระทบถึงความปลอดภัยและผาสุกแห่งสาธารณชน
ซึ่งจะได้ออกพระราชกฤษฎีกามาก าหนดต่อไปกฎหมายฉบับดังกล่าวก าหนดไว้ว่าบุคคลใดในจะ
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ประกอบกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือขวาสุดของสาธารณชนได้ก็ต่อเมื่อได้รับ
พระราชทานพระบรมราชานุญาตหรือได้รับสัมปทานแล้วก็ตามแต่ถูก ท้องเสียหรือสิ้นอายุโรงก็ 
อาการดังกล่าวไม่ได้และในการพระราชทานพระบรมราชานุญาตหรือสัมปทานนั้นรัฐบาลจะต้อง
ก าหนดเงื่อนไขใดๆตามที่เห็นว่าจ าเป็นเพื่อความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชนไว้ด้วยก็ได้ถ้ามี
การประกอบกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคโดยไม่รับขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตหรือ
สัมปทานแล้วจะมีความผิดต้องระวางโทษปรับนอกจากนี้กฎหมายฉบับดังกล่าวด้วยก าหนดการ
ควบคุมกิจการที่ต้องมีการขออนุญาตอีกด้วยกิจการท่ีต้องขออนุ กิจการประกันภัยธนาคารออมสิน
เครดิตฟองซิเอร์หรือกิจการอื่นอันมีสภาพคล้ายคลึงการกิจการเหล่านี้ต้องปฏิบัติตามกฎหมายเฉพาะ
กาลนั้นแต่ถ้ายังไม่มีกฎหมายเฉพาะข้อห้ามมิให้ประกอบกิจการเหล่านี้เว้นแต่จะได้รับอนุญาตจาก
รัฐบาลและในการอนุญาตจากรัฐบาลจะก าหนดเงื่อนไขใดใดตามที่จ าเป็นเพื่อความปลอดภัยหรือ
ผาสุกแห่งสาธารณชนไว้ด้วยก็ได้ 
 ต่อมาเมื่อปีพ .ศ. 2473 ได้มีกฎหมายเฉพาะเกี่ยวกับการมอบให้เอกชนจัดด าเนินการบริการ
สาธารณะหญิงฉบับคือพระ บัญญัติทางหลวงที่ได้รับสัมปทานพุทธศักราช๒๔๗๓ซ่ึงเดิมราษฎรจาก
สร้างทางหลวงและทางราษฎรจะต้องปฏิบัติตามมาตรา 146 แห่งพระราชบัญญัติจัดวางรางรถไฟและ
ทางหลวงพุทธศักราช 2464 แต่เมื่อพระราชบัญญัติทางหลวงที่ได้สัมปทานใช้บังคับแล้ว ก็มี
บทบัญญัติก าหนดให้เอกชนสร้างและบ ารุงทางหลวงในราชอาณาจักรเว้นแต่โดยอาศัย สถานที่ได้รับ
จากรัฐบาลโดยให้ยื่นเรื่องขอสัมปทานต่อเสนาบดีกระทรวงพาณิชย์และคมนาคมฯลฯ ในกฎหมาย
ฉบับนี้ได้ก าหนดอ านาจแก่รัฐบาลในการเพิ่มของสัมปทานก่อนสิ้นอายุสัมปทานได้ถ้าปรากฏว่าผู้รับ
สัมปทานเป็นคนล้มละลายหรือไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดในสัมปทานหรือหาข้อความในสัญญา
สัมปทานให้อ านาจไว้รัฐบาลก็สามารถเข้าครอบครองทางหลวงสายใดก่อนสิ้นอายุได้ และเมื่อเข้า
ครอบครองทางหลวงสายใดแล้วรัฐบาลจะต้องเข้ายึดครอบครองบรรดาสิ่งปลูกสร้างและของใช้ในการ
สร้างหรือทะนุบ ารุงทางด้วยแต่มีเง่ือนไขในการเข้าครอบครองทางหลวงก่อนสิ้นอายุสัมปทานคือ
รัฐบาลจะต้องใช้ค่าสินไหมทดแทนให้แก่ผู้รับสัมปทาน 

ต่อมาเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองระบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มาเป็นระบอบการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตยพ.ศ. 2475 การให้สัมปทานแก่เอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะก็
ยังคงต้องด าเนินการตามพระราชบัญญัติควบอาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยผาสุกแห่ง
สาธารณชนพุทธศักราช 2471 อยู่ต่อไปแต่อย่างไรก็ตามในปีพ.ศ 2482 มีการตราการชลประทาน
ราษฎร์พุทธศักราช 2482 ออกมากฎหมายดังกล่าวเป็นกฎหมายที่ก าหนดควบคุมให้สัมปทานแก่
เอกชนไว้โดยตรงคือเรื่องการชลประทานเพื่อการค้าเนื้อหาของกฎหมายฉบับนี้ได้เปลี่ยนแปลงใน
หลักการส าคัญของการขอสัมปทานคือผู้ใดจะขอสัมปทานในการท าชลประทานส่วนการค้าให้ยื่นขอ
สัมปทานต่อกระทรวงเกษตรที่การไม่ต้องขอพระราชทานพระบรมราชานุญาตอย่างเช่นในสมัยก่อน
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เปลี่ยนแปลงการปกครองสาระส าคัญของกฎหมายฉบับนี้ได้ก าหนดสิทธิพิเศษของผู้สัมปทานคือจะให้
สิทธิ์ในการเรียกเก็บค่าตอบแทนจากผู้ที่รับน้ าจากชลประทานที่ผู้รับสัมปทานได้ท าข้ึนแต่ไม่ให้ใช้สิทธิ์
เรียกเก็บค่าตอบแทนจากผู้ธรรมดาเคยได้รับน้ าเพียงพอแก่การใช้มาก่อนเอกสิทธิ์เอ็นฯไม่ปรากฏให้
สิทธิพิเศษแต่อย่างใดแก่ผู้รับสัมปทานส่วนหน้าที่ของผู้รับสัมปทานได้ก าหนดให้ผู้รับสัมปทานต้อง
ปฏิบัติตามเงื่อนไขสัมปทานจะต้องมีการท ารายงานแสดงผลกิจการที่ได้ท าไปต่อเจ้าพนักงานควบคุม
ชลประทานปีละครั้งและต้องยอมให้เจ้าพนักงานผู้ควบคุมการชลประทานเข้าตรวจสอบที่ท างานอยู่
และต้องชี้แจงตอบข้อความตามท่ีเจ้าพนักงานผู้ควบคุมชลประทานต้องการทราบเก่ียวกับเรื่องนั้นอัน
เป็นการแสดงให้เห็นถึงสิทธิ์ผู้ให้รับสัมปทานในการควบคุมด าเนินกิจการบริการสาธารณะที่รัฐมอบให้
เอกชนเป็นผู้จัดท า  

พระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแห่งสาธารณชน
พุทธศักราช 2471 หนีได้รับการแก้ไขเพ่ิมเติมหลายครั้งจนกระทั่งในปีพ.ศ. 2515 ได้มีการออก
ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 58 ลงวันที่ 26 มกราคมยกเลิกพระราชบัญญัติควบคุมกิจการค้าขายอัน
กระทบถึงความปลอดภัยหรือค้าส่งแห่งสาธารณชนพุทธศักราช 2471 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมโดยในข้อ 3 
และข้อเสียของประกาศคณะปฏิวัติดังกล่าวได้ก าหนดกิจการค้าขายอันเป็นสาธารณูปโภคท่ีอยู่ในการ
ควบคุมและต้องได้รับอนุญาตหรือส าคัญจากรัฐ เกี่ยวข้องก่อนจึงจะด าเนินการได้ประกาศของคณะ
ปฏิวัติฉบับนี้มีเนื้อหาสาระเช่นเดียวกับกฎหมายฉบับเดิมแต่ได้เพ่ิมความเพศของธุรกิจบางประเภทที่มี
ผลกระทบต่อประชาชนเข้ามาเพ่ือจะท าให้ผู้ประกอบกิจการต้องขออนุญาตต่อรัฐก่อนประกาศของ
คณะปฏิวัติฉบับดังกล่าวยังคงใช้อยู่จนถึงป๎จจุบัน  

3.3.2ลักษณะส าคัญของสัมปทานบริการสาธารณะสัมปทาบริการสาธารณะประกอบด้วย
ลักษณะ 4 ประการคือ  

ก สัมปทานบริการสาธารณะเป็นสัญญาทางปกครองที่ฝุายปกครองตกลงอนุญาตให้เอกชน
จัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งอย่างใดไว้ด้วยทุนของเอกชน ไปข้อก าหนดและเง่ือนไขที่ฝุาย
ปกครองก าหนดให้ปฏิบัติเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

ข ทรัพย์สินที่ผู้รับสัมปทานน ามาใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะถือว่าเป็นทรัพย์สินของ
เอกชนจึง ออกพิเศษจากกฎหมายเหมือนทรัพย์สินของรัฐที่อนุญาตให้ผู้รับสัมปทานใช้ในการจัดท า
บริการสาธารณะ 

ค ฝุายปกครองมีอ านาจควบคุมกิจการที่ให้สัมปทานแก่เอกชนไปจัดท าเนื่องจากกิจการ
ดังกล่าวเป็นบริการสาธารณะที่อยู่ในความรับผิดชอบของฝุายปกครอง 

ง บริการสาธารณะที่ฝุายปกครองมอบให้เอกชนไปจัดท านั้นต้องไม่เป็นกิจการที่เกี่ยวกับ
ความมั่นคงหรือความปลอด และโดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นการบริการสาธารณะทางเศรษฐกิจอันเป็น
สาธารณูปโภคเช่นการประปาการไฟฟูาการโทรทัศน์เป็นต้น 
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3.3.3 สิทธิและหน้าที่ของผู้ให้สัมปทานมี 3 ประการคือ 
  3.3.3.1 สิทธิในการก ากับดูแลและบังคับให้เป็นไปตามสัญญา American 

สาธารณะแม้ว่าจะเป็นกรณีท่ีรัฐมอบให้เอกชนจัดท าก็ตามเอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐก็
ต้องอยู่ภายใต้หลักการจัดท าบริการสาธารณะและหลักส าคัญประการหนึ่งของหลักบริการสาธารณะ
คือ ความต่อเนื่องของบริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่ของฝุายปกครอง ก ากับดูแลการจัดท าบริการ
สาธารณะที่จัดท าโดยเอกชนคู่สัญญาให้เป็นไปโดยต่อเนื่องดังนั้นหาก คู่สัญญาไม่ลงมือปฏิบัติงาน
ปฏิบัติงานล่าช้าไม่ทันก าหนดปฏิบัติงานบุกห้องหรือไม่เป็นไปตามสัญญาหรือโอนเงินไปให้
บุคคลภายนอกด าเนินการแทนโดยไม่ได้รับ จากฝุายปกครองฝุายปกครองย่อมมีอ านาจในการสั่งการ
ให้มีการปรับสั่งให้มีการชดใช้ค่าเสียหายหรือจัดหาบุคคลอื่นมาด าเนินการแทนหรือแม้กระทั่งสิทธิใน
การยกเลิกสัญญา 

  3.3.3.2 การยกเลิกหรือแก้ไขข้อก าหนดแห่งสัญญาฝุายเดียวเป็นเอกสิทธิ์ของฝุาย
ปกครองที่สามารถยกเลิกแก้ไขก าหนดในสัญญาฝุายเดียวซึ่งจะพบได้แต่เฉพาะ ปกครองเท่านั้นแต่จะ
มีความแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง ที่การแก้ไขเปลี่ยนแปลงสัญญาจะต้องอาศัยความยินยอมของ
คู่สัญญา A5 เป็นสัญญาปกครองฝุายปกครองย่อมมีอ านาจในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงโดยไม่ต้อง
ค านึงถึงความยินยอมของคู่สัญญาอีกฝุายหนึ่งทั้งนี้เนื่องมาจากเหตุผลที่ว่าเนื้อหาของสัญญาสัมปทาน
เป็นเรื่องของการบริการสาธารณะอันจะต้องได้รับการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้สอดคล้องกับ
สาธารณประโยชน์อยู่เสมอหลักกฎ คลองจึงได้ยอมรับอ านาจของฝุายปกครองแต่อย่างไรก็ตามอ านาจ
ในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงไม่ใช่อ านาจตามอ าเภอใจของฝุายปกครองแต่เป็นน้ าหน้าที่อยู่ภายใต้
ข้อจ ากัดบางประการกล่าวคือฝุายปกครองใช้อ านาจในการยกเลิกแก้ไขไฟล์เดียวได้ต่อเมื่อมีมูลเหตุมา
จากความจ าเป็นในการปรับปรุงบริการสาธารณะให้สอดคล้องกับสาธารณะประโยชน์มหาชนเท่านั้น
และการแก้ไขเปลี่ยนแปลงข้อสัญญาจะต้องไม่เป็นกลางคืนขณะ ภาพประกวดว่าการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงเป็นการเพ่ิมภาระให้แก่เอกชนคู่สัญญา ฝุายรัฐจะต้องจ่ายค่าทดแทนหรือขยาย
ระยะเวลาการด าเนินการให้แก่เอกชน จากนั้นการใช้อ านาจในการแก้ไขต้องเป็นการแก้ไขในเรื่องการ
จัดท าบริการสอน ประโยชน์ส่วนรวมเท่านั้นจะใช้อ านาจในการแก้ไขเรื่องผลประโยชน์ตอบแทนของ
คู่สัญญาไม่ได้ 

  3.3.3.3 เปิดหน้าที่ท่ีจะให้ความช่วยเหลือเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะการ
จัดท าบริการสาธารณะที่ฝุายปกครองมอบ รายการจัดท าฝุายปกครองยังคงมีหน้าที่ในการควบคุมดูแล
เพ่ือให้บริการสระ จ่ายด้วยความต่อเนื่องสัญญาสัมปทานที่เก่ียวกับการบริการสาธารณะที่ท าการใน
ประเทศไทยก็มีการให้ความช่วยเหลือแก่เอกชนผู้จัดท าบริการสาธารณะ จะเห็นได้จากสัญญา
สัมปทาน สมชายมีหน้าที่ท่ีจะต้องจัดหาที่ดินหรือพ้ืนที่แก่ผู้รับสัมปทานผู้ให้รับส าราญจะต้องจัดหา
ที่ดินให้ผู้รับสัมปทานโดยที่ดินจะต้องต่อจากการครอบครองและภาระผูกพันหรือสิทธิเรียกร้องอ่ืนใด
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จากบุคคลภายนอกซึ่งมีอยู่อาจจะเป็นการขัดขวางรบกวนการด าเนินกิจการสาธารณะของผู้รับ
สัมปทานและผู้ให้รับสัมปทานจากต้องร่วมมือกับผู้สัมปทาน สิทธิในการครอบครองใช้ประโยชน์ไปจด
ทะเบียนให้ถูกต้องตามกฎหมายโดยผู้รับสัมปทานจะเป็นผู้รับภาระค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนแต่
เพียงผู้เดียวและ ผู้รับสัมปทานร้องขอต้องการที่ดินเพิ่มเติมผู้ให้รับสัมปทานต้องจัดหาที่ดินเพิ่มเติม
โดยผู้รับสัมปทานต้องเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายและผู้รับสัมปทานจะต้องด าเนินการให้ผู้รับสัมปทานมี ใช้
สิทธิการครอบครองการเข้าออกในที่ดินสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของงานนอกจากผู้ให้สัมปทานจะต้อง
ส่งมอบพื้นท่ีให้แก่ผู้รับสัมปทานแล้วผู้ให้รับสัมปทานหรือคู่สัญญาฝุายรัฐต้อง การติดต่อหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องให้เตรียมสาธารณูปโภคภายในเวลาที่เหมาะสมและอุปกรณ์ติด โทรคมนาคมในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับงานแก่ผู้รับสัมปทานพร้อมทั้งจะต้อง อนุญาตใบอนุญาตความยินยอมการให้อ านาจ
ยกเว้นจากรัฐบาลที่ไม่จ าเป็นเพื่อให้การด าเนินงานด าเนินไปโดยคู่สัญญาฝุายรัฐต้องประสานงานและ
ใช้ความพยายามอย่างเต็มที่เพ่ือสนับสนุนให้มีการประสานงานระหว่างผู้รับสัมปทานกับส่วนราชการ
หน่วยงานสาธารณูปโภค  

  3.3.4 สิทธิและหน้าที่ของผู้รับสัมปทานมี 3 ประการคือ 
 3.3.4.1 หน้าที่ต้องปฏิบัติตามเงื่อนไขที่ก าหนด ถ่านสัญญาเกี่ยวกับการบริการ

สาธารณะเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจัดการบริการสาธารณะดังนั้นในการปฏิบัติตามสัญญา
นอกจากผู้รับสัมปทานจะต้องท าตามเงื่อนไขที่ตกลงกันไว้ในสัมปทานแล้วผู้รับสัมปทานยังจะต้อง
ปฏิบัติตามหลัก เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะด้วยเช่นหลักความต่อเนื่องของการจัดท าบริการ
สาธารณะหลักท่ีต้องปรับปรุงบริการสาธารณะให้ตอบสนองความต้องการและทันสมัยเสมอ  

 3.3.4.2 เมื่อฝุายปกครองให้ผู้ใดไปจัดท าบริการสาธารณะแทนฝุายปกครองผู้นั้น
จะต้องเป็นผู้ซึ่งฝุายปกครองคัดเลือกแล้วสามารถจะท าบริการสาธารณะงานการปฏิบัติหน้าที่ตาม
สัมปทานผู้รับสัมปทานยังต้องด าเนินการด้วยตนเองจะโอนให้ใครจะโอนให้ใครไม่ได้เว้นแต่จะได้รับ
ความยินยอมจากคู่สัญญาฝุายรัฐแต่อย่างไรก็ตามในบางกรณีเช่นสัญญาสัมปทานทางหลวงและ
สัมปทานระบบขนส่งทางรถไฟคู่สัญญามีสิทธิ์จะจ้างผู้รับเหมาช่วงเพ่ือท างานอ่ืนของโครงการแต่
เอกชนคู่สัญญาจะต้องรับผิดชอบอย่างเต็มที่ในการปฏิบัติการนั้นนั้น 

 3.3.4.3  สิทธิของเอกชนคู่สัญญาในการจัดท าบริการสาธารณะมี 2 ประการคือ  
1สิทธิอันเกี่ยวเนื่องกับการจัดท าบริการสาธารณะการจัดท าบริการสาธารณะโดยเอกชน

คู่สัญญาถ้าคู่สัญญาฝุายรัฐจัดหาที่ดินหรือ พระเอกชนคู่สัญญาเพื่อประโยชน์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะเอกชนคู่สัญญาจะไม่มีกรรมสิทธิ์ในที่ดินแต่จะมีสิทธิ์ครอบครองเข้าออกและใช้ และการใช้
จะต้องกระท าเพ่ือประโยชน์ของการจัดท าบริการสาธารณะในกรณีที่เอกชนคู่สัญญาต้องการพื้นที่เพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะเอกชนคู่ จะไม่มีอ านาจในการเวนคืนที่ดินแต่จะต้องเป็นหน้าที่ของฝุายสัญญา
ฝุายรัฐเป็นผู้จัดการเวนคืนโดยเอกชนคู่สัญญาจะเป็นผู้ออกค่าใช้จ่ายเพียงแต่คู่สัญญาฝุายรัฐจะต้อง
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จ่ายเงินทดรองไป จากนี้ไม่ใช่ของเอกชนคู่สัญญาที่ส าคัญอีกประการหนึ่งคือสิทธิในการจัดเก็บ
ค่าบริการจากประชาชนผู้ใช้บริการซึ่งจะพบได้ในสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะเพ่ือจะใช้บังคับ แก่
ผู้ใช้บริการจะท าได้ต่อเมื่อได้รับความเห็นชอบจากคู่สัญญาฝุายรัฐก่อนถ้าคู่สัญญาฝุายรัฐไม่ให้
ความเห็นชอบมิฉะนั้นจะถือว่าให้ความเห็นชอบแต่มีข้อสังเกตว่าเอกชนคู่สัญญาจะไม่มีอ านาจในการ
ก าหนดโทษ ทางอาญาแก่ผู้ใช้บริการ  

2 สิทธิที่จะได้รับเงินทดแทนพิเศษจากคู่สัญญาฝุายรัฐสัญญาบริการสาธารณะในประเทศไทย
ส่วนใหญ่มีการก าหนดให้เอกชนพูด ที่จะเรียกร้องค่าทดแทนจากคู่สัญญาฝุายรัฐในหลายๆด้านกรณี
เช่น กรณี ความเสียหายที่เกิดจากการกระท าของฝุายปกครองคู่สัญญาซึ่งเป็นกรณีที่คู่สัญญาฝุายรัฐจง
ใจหรือประมาทเลินเล่ออย่างร้ายแรง ไม่ปฏิบัติตามข้อ สัญญาซึ่งเอกชนคู่สัญญาย่อมมีสิทธิ์ที่จะเลิก
สัญญา จากฝุายรัฐจะต้องมีการชดใช้ค่าเสียหายแก่เอกชนคู่สัญญา 

 3.3.5 การควบคุมสัมปทานเมื่อรัฐให้สัมปทานแก่เอกชนไปแล้วเนื่องจากกิจการที่ให้
สัมปทานไปนั้นเป็นบริการสาธารณะรัฐจึงยังคงต้องมีอ านาจควบคุมสัมปทานได้อย่างเต็มที่ด้วยวิธีการ
ต่างๆรวม 3 วิธีคือ 

ก เจ้าพนักงานเข้าควบคุมตัวตากิจการที่ให้สัมปทานไปซึ่ง จะต้องให้ความสะดวกและปฏิบัติ
ตามค าสั่งของเจ้าพนักงานซึ่งสั่งโดยชอบด้วยกฎหมาย  

ข การก าหนดให้ผู้ต้องเสนอรายงานผลการด าเนินกิจการที่ได้จัดท าไปภายในระยะเวลาที่
ก าหนดพร้อมทั้งแสดงงบดุลและงบก าไรขาดทุนเพ่ือที่ฝุายปกครองจะได้ทราบถึงความเป็นไปของ
กิจการที่ให้สัมปทานไป 

ค ก าหนดวิธีการบังคับ ฝากไว้ในสัมปทานเพื่อใช้บังคับในกรณีผู้รับสัมปทานฝุาฝืนหรือไม่
ปฏิบัติตามข้อก าหนดหรือเลื่อน ซึ่งวิธีการบังคับลงโทษจะได้แก่การปรับหรือการเพิกถอนสัมปทาน  

3.3.6 การสิ้นสุดของสัมปทาน การให้สัมปทานมีผลผูก อย่าจนกว่าจะครบระยะเวลา ที่
สัมปทานไปซึ่งโดยทั่วไปแล้วจะก าหนดระยะเวลาของการสัมปทานบริการสาธารณะจาก 30 ปีซึ่งเป็น
อย่างเดียวกับอายุของการเช่าทรัพย์ดังก าหนดไว้ในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 

นอกเหนือจากการสิ้นสุดของสัมปทานเมื่อสิ้นสุดอายุสัมปทานดังกล่าวมาแล้วสัมปทานสิ้นสุด
ได้ ดังต่อไปนี้  

3.3.6.1 การเลิกสัมปทาน มี 2 กรณีคือการเลิกสัญญาโดยคู่สัญญาฝุายรัฐและการเลิกสัญญา
โดยคู่สัญญาฝุายเอกชน  

 1 การเลิกสัญญาสัมปทานโดยคู่สัญญาฝุายรัฐคู่สัญญาฝุายรัฐอาจจะ การเลิกสัญญาเมื่อ
ปรากฏเหตุอย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้เช่นเอกชนคู่สัญญาจงใจหรือประมาทเลินเล่อไม่ด าเนินกิจการ
บริการสาธารณะตามสัญญาสัมปทานเอกชนคู่สัญญาตรงใจผิดสัญญาอย่างต่อเนื่องและเหตุที่ผิด
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สัญญาจะต้องร้ายแรงเกินสมควรเอกชนคู่สัญญาถูกพิทักษ์ทรัพย์เด็ดขาดในคดีล้มละลายเอกชนสัญญา
จดทะเบียน หรือเอกชนคู่สัญญาละเลยไม่ยอมช าระเงินที่จะต้องช าระตามสัญญาเป็นต้น 

2 การเลิกสัญญาโดยคู่สัญญาฝุายเอกชนเอง คู่สัญญาใช้สิทธิเลิกสัญญาได้เม่ือปรากฏเหตุ
อย่างหนึ่งอย่างใดดังต่อไปนี้เช่นเมื่อปรากฏว่าคู่สัญญาฝุายรัฐไม่ปฏิบัติตามข้อก าหนดใดๆของสัญญา
อันเกี่ยวกับการบริการสาธารณะซึ่งร้ายแรงถึงขนาดที่จะเป็นเหตุให้ยกเลิกสัญญาได้เม่ือเกิดเหตุ
สุดวิสัยเกิดข้ึนแต่เหตุสุดวิสัยจะต้องร้ายแรงถึงขนาดสมควรเป็นเหตุให้ยกเลิกสัญญาได้เมื่อมีการ
เวนคืนหรือยึดรักในบริเวณท่ีใช้ในการจัดท าบริการสาธารณะกรณีอัตราค่าบริการที่จะท าการจัดเก็บ
จากประชาชนผู้ใช้บริการไม่มีผลบังคับใช้ คู่สัญญาฝุายรัฐสิ้นสภาพหรือไม่มีอ านาจหน้าที่ด าเนินการ
ตามข้อผูกพันโดยไม่มีหน่วยงานใดเข้ามาแทนท่ีหรือกรณีคู่สัญญาฝุายรัฐยกเลิกสัมปทานหรือตั้ง
เงื่อนไขเปลี่ยนแปลงการอนุญาตหรือรัฐบาลหน่วยงานของรัฐบาลเข้าด าเนินการอย่างใดอย่างหนึ่งเป็น
เหตุให้เอกชนคู่สัญญาเสื่อมสิทธิที่มีผลกระทบกระเทือนต่อการด าเนินงานของเอกชนคู่สัญญาอย่าง
มากจนไม่สามารถประกอบกิจการได้ตามปกติเป็นต้น 

3.3.6.2 การเลิกสัญญา โดยการตกลงกันของคู่สัญญาคือจากกรณีที่ในระหว่างอายุสัมปทาน
ผู้รับสัมปทานต้องการยกเลิกสัมปทาน รับความยินยอมจากผู้ให้สัมปทานโดยมีหลักเกณฑ์ที่ฝุายผู้รับ
สัมปทานจะต้องไม่ท าให้ประชาชนเดือดร้อนและจะต้องได้รับอนุมัติจากร ควบคุมกระทรวงที่ให้
สัมปทานนั้น 

3.3.6.3 การเพิกถอนสัมปทานเม่ือผู้รับสัมปทานฝุาฝืนหรือไม่ ปฏิบัติตามข้อก าหนดหรือ
เงื่อนไขที่ก าหนดไว้ในสัญญาสัมปทานหรือ ตามที่ระบุไว้ในกฎหมายอันเป็นเรื่องส าคัญเช่นผู้รับ
สัมปทานไม่ปฏิบัติตามสัญญาสัมปทานด้วยตนเองหรือไม่จัดท าบริการสาธารณะที่ได้รับสัมปทานโดย
สม่ าเสมอเว้นแต่การละเลยไม่ จัดท าบริการสาธารณะเกิดจากเหตุสุดวิสัย  

3.3.6.4 การถอนคืนสัมปทานเพื่อซื้อการสิ้นสุดของสัมปทานบริการสาธารณะโดยวิธีการถอน
คืนสัมปทานเพ่ือซื้อเกิดข้ึนเนื่องจากแม้ผู้รับสัมปทานไปไม่ได้ท า ผิดข้อก าหนดแต่ประการใดแต่เป็น
เรื่องท่ีฝุายปกครองพิจารณาแล้วเห็นสมควรที่ เข้าท าบริการสาธารณะ นั้นเสียเองก็อาจถอนคืน
สัมปทานด้วยการซื้อกิจการด้วยการแจ้งให้ผู้รับสัมปทานทราบล่วงหน้าตามก าหนดเวลาที่ก าหนดไว้ใน
สัญญาสัมปทานหรือถ้าไม่ได้ก าหนดเวลาไว้ฝุายปกครองก็อาจ ก าหนดเวลาให้ตามสมควร 

3.3.6.5  การยึดคืนสัมปทานได้แก่กรณีท่ีรัฐบาลยึดคืนหรือเวนคืนระบบหรือพ้ืนที่สัมปทาน
ภายใต้สัญญาสัมปทานสัญญาสัมปทานบริการสาธารณะย่อมเป็นอันสิ้นสุดลง ผู้รับสัมปทานมีสิทธิ์
ได้รับค่าชดใช้ค่าเสียหายจากคู่สัญญาฝุายรัฐ  

โครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศต่าง ๆ ทั้ง 4 ประเทศ ซึ่งมีการปกครองใน
รูปแบบ รัฐเดี่ยว และการศึกษาถึงบทบาทอ านาจหน้าที่ต่าง ๆ ของราชการบริหารแต่ละระดับแล้ว 
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และการศึกษาถึงหลักเกณฑ์การแบ่งการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกับท้องถิ่น พบว่าแนวคิดพ้ืนฐาน
ทั่วไปซึ่งเป็นสากลในการแบ่งแยกการจัดกิจการสาธารณะระหว่างรัฐบาลกลางและท้องถิ่น ได้แก่ 

1. หลักผลประโยชน์มหาชน (Public Interest) ซึ่งสามารถแบ่งได้เป็น 2 ลักษณะ ได้แก่ 

(1) ประโยชน์มหาชนของรัฐ ได้แก่ ประโยชน์ที่เป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของพลเมืองกลุ่ม
ใหญ่ที่สุดของรัฐ เป็นความต้องการส่วนรวมของประชาชนทั่วทั้งประเทศ ที่มีลักษณะเหมือน ๆ กัน
และมีความส าคัญต่อความเป็นเอกภาพของรัฐ ดังนั้น จึงต้องอาศัยองค์กรกลางเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ 
หรือหากรัฐมอบให้ท้องถิ่นด าเนินการ รัฐก็จะต้องเป็นผู้ควบคุมนโยบายให้ท้องถิ่นด าเนินการตาม
นโยบายเพื่อผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การปูองกันประเทศ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และความสัมพันธ์กับต่างประเทศ เป็นต้น 

(2) ประโยชน์มหาชนของท้องถิ่น ได้แก่ ประโยชน์ซึ่งเป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของพลเมือง
ที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นหนึ่งโดยเฉพาะ 

2. ประสิทธิภาพในการจัดการ เป็นการพิจารณาในเรื่องของคุณภาพของบริการสาธารณะที่
จัดท าขึ้น กล่าวคือ การจัดท าบริการสาธารณะอย่างหนึ่งควรจะต้องก่อให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน
ได้มากที่สุด ทั้งนี้เนื่องจากภารกิจในการจัดบริการสาธารณะบางอย่างจ าเป็นต้องใช้เทคโนโลยี
ระดับสูง เป็นกิจการขนาดใหญ่หรือเป็นกิจการที่จ าเป็นต้องมีการประสานงานระหว่างองค์กรต่าง ๆ 
หลายหน่วยงาน แต่ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างเป็นกิจการที่ไม่สลับซับซ้อน หรือมี
เทคนิคมมากนัก จึงต้องมีองค์กรที่มีความเหมาะสมทั้งทางด้านการเงิน บุคลากร และความสามารถ
ด้านอื่น ๆ ที่จะจัดท าบริการสาธารณะให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด 

3. หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ ( Accountability) กิจกรรมที่ตอบสนองความ
ต้องการของหน่วยชุมชนระดับใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดับนั้นเป็นเจ้าของและเป็น
ผู้ด าเนินการ ทั้งนี้เพื่อให้การด าเนินกิจกรรมนั้น ๆ สนองตอบความต้องการของประชาชนในชุมชนได้
ดีที่สุด อยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้นๆ แต่หากเป็นกิจกรรมท่ีต้องสนองตอบความ
ต้องการของหน่วยชุมชนที่สูงขึ้นไปหรือเป็นกิจกรรมที่มุ่งสนองตอบป๎ญหาความต้องการของผู้คนทั้ง
ประเทศหรือป๎ญหาของชาติโดยรวม ก็ควรมอบให้เป็นหน้าที่ของรัฐบาลระดับที่สูงขึ้นไปตามความ
เหมาะสม 

4. หลักความสามารถของท้องถิ่น ( Local Capability) เกิดจากพ้ืนฐานแนวคิดว่าการด าเนิน
กิจกรรมสาธารณะทั้งมวลเป็นหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับล่างสุดเสมอ หน่วยการ
ปกครองท้องถิ่นในระดับสูงขึ้นไปจะเลือกด าเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็ต่อเมื่อท้องถิ่นระดับล่างไม่
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มีศักยภาพท่ีจะด าเนินการได้ หรือหากด าเนินการได้ก็อาจเกิดป๎ญหากระทบกับท้องถิ่นอ่ืน ๆ หรือเป็น
ผลเสียหายต่อประเทศชาติโดยรวม 

5. หลักการก าหนดระดับของหน่วยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด ( Optimal 
accountability) หน่วยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุดในที่นี้ หมายถึง หน่วยจัดบริการในระดับ 
ใด ๆ ก็ตามท่ีมีคุณสมบัติ 2 ประการ ดังต่อไปนี้ ประกอบกันมากที่สุด 

1.  เป็นหน่วยจัดบริการระดับล่างสุด มีความใกล้ชิดกับผู้ใช้บริการมากที่สุด ที่มีความสามารถ
ในการวางแผน จัดการผลิต และหารายได้มาใช้จ่ายในการจัดบริการได้อย่างสมบูรณ์ 

2.  เป็นหน่วยจัดบริการที่มีพ้ืนที่การให้บริการครอบคลุมประชากร หรือพ้ืนที่ที่ได้รับ
ประโยชน์ และผลกระทบจากการให้บริการโดยสมบูรณ์ และประชาชนผู้มีส่วนได้รับผลประโยชน์และ
ผลกระทบจากการจัดบริการสาธารณะทั้งหมดสามารถเข้าไปมีส่วนร่วมในการวางแผนการผลิต และ
ควบคุมตรวจสอบผลการด าเนินงานของหน่วยจัดบริการนั้น ๆ ได้โดยตรงมากท่ีสุด 

หลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด ( Optimal Efficiency of 
scale) ขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุดในที่นี้หมายถึง ขนาดของชุมชน (จ านวน
ประชากรในชุมชน) ในระดับใด ๆก็ตาม ที่เอ้ืออ านวยให้สามารถจัดบริการประเภทนั้น ๆ ได้อย่างมี
ประสิทธิภาพสูงสุด หรืออีกนัยหนึ่งเป็นจ านวนประชากรที่เอ้ืออ านาจให้มีต้นทุนการจัดบริการที่ต่ า
ที่สุดนั่นเอง โดยการก าหนดหน่วยจัดบริการโดยค านึงถึงขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพ
สูงสุดนี้มาจากหลักประสิทธิภาพ ( The principle of Management Efficiency) ในการจัดบริการ
สาธารณะที่ว่า การจัดบริการสาธารณะใด ๆ ควรต้องประหยัด ถ้าสามารถใช้เงินจ านวนน้อยที่สุด
เพ่ือให้เกิดประโยชน์แก่ผู้คนจ านวนมากได้ก็นับว่าเป็นทางเลือกท่ีดีที่สุด 

หลักการจ าแนกหน่วยก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกัน ( Separation of 
Policy operation units) เป็นการน าหลักเกณฑ์หลักการก าหนดระดับของหน่วยจัดบริการที่มีความ
รับผิดชอบสูงสุด ( Optimal accountability) และหลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มี
ประสิทธิภาพสูงสุด ( Optimal Efficiency of scale) มาพิจารณาร่วมกันวิเคราะห์บริการสาธารณะ
แต่ละประเภทและจัดสรรบริการลงไปในชุมชนระดับต่าง ๆ ซึ่งอาจเกิดกรณีที่หน่วยจัดบริการที่น่าจะ
มีความสามารถและมีความรับผิดชอบต่อผู้ที่ได้รับประโยชน์สูงสุด ไม่สามารถจัดบริการให้มีต้นทุนต่ า
ที่สุด (หรือมีประสิทธิภาพที่สุด) ทั้งนี้เนื่องจากหน่วยจัดบริการหรือหน่วยการปกครองที่ใกล้ชิดกับ
ผู้ใช้บริการมากที่สุดและสามารถหารายได้มาใช้จ่ายในการจัดบริการได้นั้น มักจะมีจ านวนประชากร
น้อยเกินไป โดยจ านวนที่จะสามารถจัดบริการให้มีต้นทุนต่ าท่ีสุดก็อาจเป็นประชากรของหลาย ๆ 
ต าบล หรือหลาย ๆ อ าเภอ ประกอบกัน ซึ่งทางเลือกท่ีน่าจะเหมาะสม คือ การให้มีหน่วยก าหนด
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นโยบายและจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด และให้หน่วยจัดบริการที่มีต้นทุนต่ าที่สุด โดย
หน่วยงานทั้ง 2 อาจเป็นหน่วยงานเดียวกัน หรือคนละหน่วยงานก็ได้ 

หลักการก าหนดหน้าที่จัดท าบริการสาธารณะตามขนาดของกิจการบริการสาธารณะ 
สามารถ แบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

1.บริการสาธารณะที่เป็นกิจการขนาดใหญ่ หมายถึงกิจการที่ต้องใช้เทคโนโลยี เงินทุน และ
บุคลากรที่มีความสามารถระดับสูง ดังนั้นผู้จะมีอ านาจตัดสินใจจัดท ากิจการดังกล่าวจึงต้องเป็น
องค์กรขนาดใหญ่ ที่มีขีดความสามารถพร้อมที่จะด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ เช่น การศึกษา
ระดับสูง การคมนาคมทางอากาศ การชลประทานหลวง การขุดเจาะน้ ามันเชื้อเพลิง และ
ทรัพยากรธรรมชาติ การศึกษาวิจัย การวิเคราะห์ประเมินผล เป็นต้น 

2. บริการสาธารณะที่เป็นกิจการที่ไม่สลับซับซ้อนเป็นกิจกรรมที่ไม่สลับซับซ้อน หรือมีเทคนิค
มากนัก และมักเป็นกิจการที่เก่ียวข้องกับชีวิตประจ าวันของประชาชน ซึ่งหากได้พนักงานท้องถิ่นท่ีรู้
ถึงสภาพท้องถิ่นนั้น ๆ เป็นผู้จัดท า จึงจะมีประสิทธิภาพมากกว่าให้รัฐซึ่งเป็นผู้วางนโยบายด าเนินการ
ในวงกว้างเป็นผู้จัดท า นอกจากนี้การจัดท าบริการประเภทนี้ยังเป็นการด าเนินการที่ใช้งบประมาณไม่
มากนัก เช่น การให้มีสุสาน และ ฌาปนสถาน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัด การขนส่งสาธารณะใน
เขตท้องถิ่น การให้มีสถานสินเชื่อท้องถิ่น การดูแลชายหาดในเขตท้องถิ่น การจัดให้มีโคมไฟตามถนน
หนทาง เป็นต้น 

ส่วนหลักการแบ่งตามประเภทขององค์การในการเป็นผู้ให้บริการสาธารณะ บริการสาธารณที่
อยู่ในอ านาจของรัฐ เป็นบริการที่มีความส าคัญต่อความเป็นเอกภาพของรัฐซึ่งต้องพิจารณาถึงลักษณะ
ส าคัญ 2 ประการ ได้แก่ 

1. เป็นภารกิจที่ประชาชนทั้งประเทศมีส่วนได้ส่วนเสียเหมือน ๆ กัน จึงต้องอาศัยองค์กร
กลางเป็นผู้ปฏิบัติหน้าที่ให้สอดคล้องกันทั่วประเทศ 

2. เป็นภารกิจที่รัฐสามารถจัดท าได้อย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าดังได้กล่าวไปแล้วจึงพอที่จะ
สรุปภารกิจขั้นพ้ืนฐานของรัฐ ได้เป็น 4 ประเภท คือ 

1. หน้าที่ด้านการปูองกันประเทศ 

2. หน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน 

3. หน้าที่ในการรักษาความมั่นคง หรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ 

4.  หน้าที่ของรัฐในการเป็นตัวแทนในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ 
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บริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจขององค์กรปกครองท้องถิ่น เป็นกิจการที่เก่ียวกับท้องถิ่น
โดยเฉพาะ และเป็นไปเพ่ือสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น โดยมีลักษณะ คือ 

1. เป็นกิจการที่เป็นไปเพื่อสนองความต้องการของคนในท้องถิ่นนั้น ที่สามารถแยกออก หรือ
มีลักษณะที่แตกต่างจากท้องถิ่นอ่ืนได ้

2. เป็นกิจการที่ใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่นเก่ียวกับชีวิตประจ าวันของคนในท้องถิ่นดังได้กล่าวไป
แล้ว จึงพอจะจ าแนกประเภทของบริการสาธารณะที่อยู่ในอ านาจของท้องถิ่น ได้เป็น 

1. เรื่องท่ีเกี่ยวกับสวัสดิการของคนในท้องถิ่นโดยตรง 

2. เป็นเรื่องที่เก่ียวข้องกับสภาพแวดล้อม และการอ านวยความสะดวกในการด ารงชีวิตของ
คนในท้องถิ่น 

การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นในรูปองค์กรร่วม ในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นนั้น 
ท้องถิ่นอาจโอนอ านาจหน้าที่บางอย่างของตนให้แก่องค์กรร่วมด าเนินการได้ เช่น การจัดให้มีสหการ 
หรือการจัดตั้งบริษัทจ ากัดของท้องถิ่นต่าง ๆ เป็นต้น การโอนอ านาจหน้าที่บางอย่างเช่นนี้ ท าให้
ท้องถิ่นท่ีเข้าร่วมในองค์การร่วมนั้นสามารถตัดทอนภาระหน้าที่โอนไปให้แก่องค์กรร่วมรับผิดชอบได้ 

บริการสาธารณะที่รัฐและท้องถิ่นร่วมกันดูแล เนื่องจากมีบริการสาธารณะบางประเภทเป็น
เรื่องท่ีกระทบต่อผลประโยชน์ส่วนรวมทั้งระดับชาติ และระดับท้องถิ่น โดยไม่อาจแยกประโยชน์ของ
มหาชนทั้งสองให้ออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด การจัดท าบริการสาธารณะที่รัฐและท้องถิ่นร่วมกันดูแล
นี้อาจแบ่งแยกได้เป็นล าดับชั้นของกิจการ โดยอาศัยหลักเกณฑ์เช่นเดียวกันกับการแบ่งแยกการจัดท า
บริการสาธารณะระหว่างรัฐกับท้องถิ่น โดยอาศัยหลักท่ัวไป คือ หลักประโยชน์มหาชน และหลัก
ประสิทธิภาพซึ่งบริการเหล่านี้เป็นภารกิจล าดับรองที่ท้ังรัฐและท้องถิ่นต้องแบ่งหน้าที่กันรับผิดชอบ
ด าเนินการ เช่น การจัดการศึกษา ความต้องการบริการทางด้านการศึกษาขั้นพ้ืนฐานเป็นความ
ต้องการของส่วนรวมของคนท้ังประเทศ โดยก าหนดนโยบายและวางแผนการศึกษาไว้เป็นหลักเกณฑ์
ทั่วไป ซึ่งเป็นสิ่งที่จ าเป็นส าหรับการศึกษาขั้นต่อไป และการวัดมาตรฐานการศึกษาซึ่งต้องเป็นอันหนึ่ง
อันเดียวกันทั้งระบบ ในขณะเดียวกันการศึกษาในขั้นประถมศึกษา ซึ่งเป็นความต้องการของคนใน
ท้องถิ่นแต่ละแห่งมีความแตกต่างกันไปด้วย เช่น การสร้างโรงเรียน การจัดการศึกษาเสริมที่สอดคล้อง
กับสภาพของชุมชนในแต่ละท้องถิ่น จึงเป็นหน้าที่ของท้องถิ่นท่ีจะจัดท าในส่วนนี้ ส่วนการจัด
การศึกษาระดับสูงจึงเป็นหน้าที่ของรัฐในการจัดท า และส าหรับการจัดการศึกษานอกโรงเรียน เป็น
การจัดการศึกษาเพ่ือส่งเสริมทักษะและฝึกฝนฝีมือเพ่ือส่งเสริมการประกอบอาชีพของคนในท้องถิ่น 
ซึ่งเป็นเรื่องท่ีเกี่ยวกับผลประโยชน์มหาชนท้องถิ่นจึงเป็นหน้าที่ในการด าเนินกิจการ หรือหน้าที่ในการ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมซึ่งรัฐและท้องถิ่นในการดูแลร่วมกัน 
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หลักส าคัญในการจัดบริการสาธารณะตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

จากหลักการสากลดังกล่าวข้างต้น พบว่าภายใต้แผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งมีสาระส าคัญ เก่ียวกับการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ที่รัฐด าเนินการอยู่ในป๎จจุบันให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหลักส าคัญซึ่งคณะกรรมการการกระจายอ านวยให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ใช้เป็นหลักการส าคัญในการประกอบการพิจารณาเพื่อการถ่ายโอนภารกิจหน้าที่
ประกอบด้วย 4 หลักการส าคัญ ได้แก่ 

1.) หลักผลประโยชน์มหาชนของรัฐ (Public Interest) 

โดยหลักความรับผิดชอบของท้องถิ่นแต่ละระดับกับรัฐบาลกลางนี้จะสะท้อนให้เห็นว่ามี
ภารกิจบางประเภท หรือบางอย่างที่รัฐยังคงต้องสงวนไว้ส าหรับดูแล รับผิดชอบและปฏิบัติเอง ทั้งนี้
เพ่ือประโยชน์แก่คนส่วนรวม และเพ่ือเสถียรภาพและความม่ันคงของประเทศ อาทิ (1) ภารกิจด้าน
การปูองกันประเทศ เช่น กิจการทหาร (2) ภาระหน้าที่ในการรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน เช่น 
กิจการต ารวจ (3) ภารกิจด้านการรักษาความมั่นคง หรือเสถียรภาพในทางเศรษฐกิจ (4) ภารกิจด้าน
การเป็นตัวแทนในด้านความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ เช่น กิจการทางการทูต ภารกิจดังกล่าวข้างต้น
ถือเป็นภารกิจรวมของชาติ ซึ่งรัฐบาลส่วนกลางยังคงต้องด าเนินการต่อไป ส่วนภารกิจที่ถือว่าน่าจะ
เป็นความรับผิดชอบโดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล ก็ควรจะเป็นภารกิจที่เก่ียวข้องกับท้องถิ่นนั้นโดยเฉพาะ และ
เป็นไปเพ่ือสนองตอบความต้องการของคนในท้องถิ่น โดยมีลักษณะ คือ เป็นกิจการที่เป็นไปเพ่ือสนอง
ความต้องการของคนในท้องถิ่นนั้น ที่สามารถแยกออก หรือมีลักษณะที่แตกต่างจากท้องถิ่นอ่ืนได้ 
เช่น การจัดการขยะมูลฝอย การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก และทางน้ า และทางระบายน้ า และ
การจัดการศึกษาขั้นต่ า เป็นต้น 

2) หลักความรับผิดชอบของท้องถิ่นในการจัดบริการ ( Local Accountability) 

หลักการทั่วไปที่จะท าให้สามารถแบ่งภารกิจระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ประเภทในสังคม จะมีความรับผิดชอบแตกต่างกันอย่างไร หลักการทั่วไปประการหนึ่งที่จะชี้ให้เห็นว่า
ภารกิจใดจะส่งมอบให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบใด จะต้องพิจารณาหลักส าคัญ ซึ่งได้แก่ 
ผลที่เกิดขึ้นหรือผู้ได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะนั้นตั้งอยู่ในถ่ินฐานอยู่ในเขตพ้ืนที่ใด 
ยกตัวอย่างเช่น ถ้าบริการสาธารณะใดส่งผลต่อคนในเขตพ้ืนที่ท้องถิ่นนั้นโดยเฉพาะ ก็ควรจะมีการ
ถ่ายโอนการให้บริการสาธารณะดังกล่าวให้โดยตรง เช่น โอนไปให้องค์การบริหารส่วนต าบล หรือ 
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เทศบาล แต่ภารกิจใดท่ีเป็นภารกิจที่ต้องมีผลกระทบต่อคนจ านวนมาก มากกว่าเขตพ้ืนที่ท้องถิ่น ก็
ควรจะส่งมอบภารกิจนั้น ๆ ให้กับองค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) เป็นต้น 

3) ความสามารถของท้องถิ่น (Local Capability) 

หลักความสามารถของท้องถิ่น เป็นหลักการที่กล่าวถึงเรื่องความพร้อมขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ว่าการจัดสรรกิจกรรม หรือภารกิจใดก็ตามไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ
ประเภทนั้น ต้องค านึงถึงความพร้อมของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย และแม้ว่าความพร้อม
ของท้องถิ่นไม่ได้เป็นเงื่อนไขของการมอบภารกิจนั้น ๆ ไปให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หากแต่
เป็นเงื่อนไขในการก าหนดเงื่อนเวลาและความพยามยามที่จะเพ่ิมขีดความสามารถให้กับท้องถิ่นในการ
จัดการ ฉะนั้น ถ้าบอกว่าท้องถิ่นยังไม่พร้อมในการจัดการ ก็มีความจ าเป็นที่ส่วนราชการจะต้องมี
แผนพัฒนาความพร้อมให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือรองรับบริการสาธารณะ เพื่อให้สามารถ
จัดการบริการสาธารณะเหล่านั้นได้ ฉะนั้น ความพร้อมจะไม่ใช่มูลเหตุของการที่บอกว่ากิจการนั้น ๆ 
จะไม่สามารถถ่ายโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ นอกจากนั้นในเรื่องของหลักความสามารถ
แล้ว การจัดโครงสร้างเพื่อรองรับการบริหารงานใหม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาพในอนาคต
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นทิศทางในอนาคต โครงสร้างต่าง ๆ หรือการจัดองค์กรต่าง ๆ ของ
ท้องถิ่นต้องเปลี่ยนแปลงไป เพราะภารกิจจ านวนหนึ่งได้ส่งมอบ เพื่อรองรับการกระจายอ านาจ และ
ภารกิจใหม่ไปด้วย แต่อย่างไรก็ตามโครงสร้างที่จะรองรับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะรองรับ
ภารกิจอันใหม่นั้น จะต้องจัดโครงสร้างเท่าที่จ าเป็น ซึ่งอาจจะไม่จ าเป็นที่จะต้องให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมีโครงสร้างขนาดใหญ่มากเกินไปที่จะไปท าให้การท างานเกิดความทับซ้อน หรือกลายเป็น
ป๎ญหาภาระค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร ฉะนั้นโครงสร้างที่จะเกิดขึ้นใหม่จะเป็นโครงสร้างเท่าที่จ าเป็น ที่
ถือว่าเป็นงานหลัก หรือเป็นงานพ้ืนฐานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่หากท้องถิ่นใดมีความ
ต้องการที่จะจัดงานบางเรื่องที่อาจเป็นงานเฉพาะ เช่น งานท่องเที่ยว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถที่จะด าเนินการได้เอง ซึ่งอาจไม่อยู่ในโครงสร้างหลักท่ีต้องเหมือนกันทั่วประเทศ ขึ้นอยู่กับ
ความต้องการ หรือความจ าเป็นในแต่ละพ้ืนที่เป็นหลัก ฉะนั้นในเรื่องหลักความสามารถขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ก็จึงเป็นเรื่องการการสร้างความพร้อม การเตรียมความพร้อม และการจัด
โครงสร้างเพื่อการรองรับ 

4) หลักประสิทธิภาพในการจัดบริการ (Management Efficiency) 

หลักประสิทธิภาพในการจัดบริการ ( Management Efficiency) เป็นหลักที่ให้ความส าคัญ
กับการประหยัด ขนาดของการลงทุน หรือการค านึงถึงต้นทุนในการให้บริการ การจัดบริการ
สาธารณะ เมื่อถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือด าเนินการแทนรัฐบาล หรือหน่วยงาน
ราชการแล้วนั้น ต้องค านึงและพิจารณาด้วยกว่าจะท าให้ต้นทุนแพงข้ึนมากน้อยขนาดไหน หากเป็น
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ต้นทุนที่แพงขึ้นมาก ๆ แนวทางก็คือ จ าเป็นต้องมีการร่วมกันมากขึ้นระหว่างท้องถิ่นอ่ืน ไม่ว่าจะเป็น
ท้องถิ่นรูปแบบเดียวกัน หรือรูปแบบอื่น ๆ กิจกรรมบางอย่าง หรืองานบางอย่างที่มีการถ่ายโอน หรือ
จะมีการส่งมอบให้กับท้องถิ่นแล้ว ท้องถิ่นอาจมีความจ าเป็นที่ต้องหายุทธศาสตร์ในการท างานร่วมกัน
ให้มากขึ้น เพื่อให้ขนาดของการลงทุนถูกลง 

นอกจากนั้นในเรื่องของหลักประสิทธิภาพเพ่ือประโยชน์ของประชาชนโดยรวมยังคงต้อง
พิจารณาถึงการสร้างหลักประกันด้านคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะ กล่าวคือ เมื่อราชการ
ส่วนกลาง หรือบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคยุติการให้บริการสาธารณะบางอย่างลง และส่งมอบ
บริการสาธารณะให้กับท้องถิ่นเพ่ือด าเนินการ สิ่งส าคัญที่เป็นหลักการทั่วไป คือ องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นต้องด าเนินการจัดบริการสาธารณะนั้นให้มีคุณภาพไม่น้อยกว่าสิ่งที่ราชการส่วนกลางเคยท า 
ฉะนั้น หลักประกันด้านคุณภาพการจัดบริการจึงเป็นเรื่องจ าเป็นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้อง
ยึดถือไว้ หลักเกณฑ์มาตรฐานซึ่งถือว่าเป็นมาตรฐานในส่วนของราชการ หรือเป็นมาตรฐานทาง
วิชาการก็ยังมีความส าคัญในการที่จะไปก าหนดว่าท้องถิ่นจ าเป็นต้องท าให้ถึงข้ันต่ าของมาตรฐานนั้น
อย่างไร 

จากที่กล่าวมาดังกล่าวแล้วข้างต้นถึงหลักการในการจัดแบ่งกิจกรรมการบริการสาธารณะ 
และเม่ือแผนปฏิบัติการการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีผลบังคับใช้ จะเห็นว่ามีความจ าเป็นอย่างยิ่งท่ีองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะต้องปรับปรุง เปลี่ยนแปลง บทบาทและภารกิจของตน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
รูปแบบต่าง ๆ จะต้องด าเนินภารกิจเพ่ิมข้ึนกว่าเดิมเนื่องจากมีภารกิจจ านวนหนึ่งซึ่งราชการส่วนกลาง 
และราชการส่วนภูมิภาคได้ถ่ายโอน หรือมอบหมายให้ด าเนินการ ถ้าพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2541 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 
2543 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 พบว่าการก าหนดบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ 
มักจะก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าที่ในลักษณะที่กว้าง เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ. 2541 และฉบับแก้ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 ก าหนดว่า อ านาจหน้าที่ขององค์การ
บริหารส่วนจังหวัด ตามมาตรา 45 ได้แก่ 

1. การตราข้อบัญญัติโดยไม่ขัดหรือแย้งต่อกฎหมาย 

2. จัดท าแผนพัฒนาองค์การบริหารส่วนจังหวัด และประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด
ตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด 
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3. สนับสนุนต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น 

4.  ประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ของสภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่น
อ่ืน 

5. แบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่สภาต าบลและราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

6. อ านาจหน้าที่ของจังหวัดตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2498 เฉพาะภายในเขตสภาต าบล 

7. คุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  บ ารุงรักษาศิลปะ 
จารีตประเพณี ภูมิป๎ญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดี ของท้องถิ่น 

8. จัดท ากิจการใด ๆ อันเป็นอ านาจหน้าที่ของราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขตองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด และกิจกรรมนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการหรือ
ให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ ตามที่ก าหนดในกฎกระทรวง 

9. จัดท ากิจการอื่นใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น ก าหนดให้เป็น
อ านาจหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และนอกจากนี้ยังมีการก าหนดว่ามีกิจกรรมบางอย่างซึ่ง
ได้มีการก าหนดว่าราชการส่วนท้องถิ่นอ่ืนสมควรให้ อบจ. ร่วมด าเนินการ หรือให้ อบจ. จัดท า ตาม
กฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) อาท ิ

1. จัดให้น้ าเพื่ออุปโภค บริโภค และการเกษตร 

2. ก าจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูล 

3. บ าบัดน้ าเสีย 

4. บ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

5. วางผังเมือง เป็นต้น 

และนอกจากนี้ถ้าพิจารณาอ านาจหน้าที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 และท่ีแก้ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 11 พ.ศ. 2543 ยังได้ก าหนดว่าเทศบาลแต่ละประเภทมีอ านาจ
หน้าที่ที่ต้องด าเนินการแตกต่าง โดยเทศบาลนครจะมีอ านาจหน้าที่มากที่สุด และยังได้มีการก าหนด
ว่ามีบางภารกิจหน้าที่ท่ีเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครจะด าเนินการ หรือไม่
ด าเนินการก็ได้ ดังตัวอย่างที่กล่าวมาแล้วข้างต้นเกี่ยวกับบทบาทและอ านาจหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจะเห็นว่าด้วยลักษณะของการก าหนดข้อกฎหมายเกี่ยวกับอ านาจหน้าที่เป็นการ
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ก าหนดไว้กว้าง ๆ และเป็นการก าหนดในลักษณะที่ท้องถิ่นอาจจะด าเนินการ หรือไม่ด าเนินการก็ได้ 
ทั้งนี้จึงส่งผลให้ประชาชนในท้องถิ่นแต่ละท้องถิ่นได้รับการบริการสาธารณะที่แตกต่างกัน ซึ่งข้ึนอยู่กับ
ความพร้อม ความสามารถและแผนการปฏิบัติงานของแต่ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นว่าจะ
ด าเนินการหรือไม ่

ภายใต้พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น พ.ศ.2542 หมวด 2 ว่าด้วยการก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
มาตรา 16 และมาตรา 17 และมาตรา 18 ได้ก าหนดหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ
ต่าง ๆ ทั้งองค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล เมืองพัทยา องค์การบริหารส่วนจังหวัด และ
กรุงเทพมหานครไว้ โดยก าหนดว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ มีอ านาจหน้าที่ในการจัดระบบ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเองและก าหนดไว้โดยละเอียด ทั้งนี้
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบต่าง ๆ จะมีผลอย่างสมบูรณ์ต่อเม่ือแผนปฏิบัติ
การก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีผลบังคับใช้ และประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการด าเนินการปกครองส่วนท้องถิ่น ไม่ว่าจะเป็น
การมีส่วนร่วมด้านการปกครอง การบริหาร การเงิน การตัดสินใจอย่างอิสระ และการก าหนดนโยบาย
ของท้องถิ่นตนเองโดยปราศจากการแทรกแซงและอยู่ภายใต้การควบคุม ก ากับ ดูแลของรัฐบาลเท่าที่
จ าเป็น 

ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนจากราชการส่วนกลาง และราชการ
ส่วนภูมิภาค 

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ได้จัดแบ่งกรอบการให้บริการสาธารณะออกเป็น 6 ด้าน ได้แก่ 

1. ด้านโครงสร้างพื้นฐาน 

2. ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต 

3. ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย 

4. ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเที่ยว 

5. ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม 

6. ด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิป๎ญญาท้องถิ่น 
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พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งคณะกรรมการชุด
ดังกล่าวพิจารณาและให้ความเห็นชอบการถ่ายโอนภารกิจทั้ง 6 ด้าน รวมมีการถ่ายโอนทั้งสิ้น 244 
เรื่อง มีส่วนราชการที่ถ่ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง ดังนี้ 

1. ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ซึ่งมีเนื้อหาของงานเก่ียวกับการคมนาคมและการขนส่งทางบก 
อาทิ การก่อสร้างและบ ารุงรักษาถนนและสะพาน การดูแล จัดตั้งสถานีขนส่ง และการจัดการจราจร
ในเขตพ้ืนที่ทางน้ า เช่น การบ ารุงรักษาทางน้ า การก่อสร้างและดูแลสถานีขนส่งทางน้ า (ท่าเทียบเรือ)
สาธารณูปโภคแหล่งน้ า / ระบบประปาชนบท อาทิ การดูแล รักษา พัฒนา ซ่อมบ ารุงแหล่งน้ า และ
ระบบประปาชนบทสาธารณูปการ คือ การจัดให้มีตลาด อาทิ การจัดให้มีและการควบคุมตลาดการ
จัดตั้งและดูแลตลาดกลางการผังเมือง อาทิ การจัดท าผังเมืองรวมจังหวัด และการวางและปรับปรุงผัง
เมืองรวมการควบคุมอาคาร อาทิ การควบคุมอาคาร และการเปรียบเทียบปรับคดีความผิดตาม
กฎหมายว่าด้วยการควบคุมอาคาร 

จากงานทั้งหมดที่อยู่ภายใต้กรอบงานด้านโครงสร้างพ้ืนฐานข้างต้น พบว่างานที่จะมีการถ่าย
โอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 88 เรื่อง มีส่วนราชการที่ต้องถ่ายโอนภารกิจจ านวน 
16 กรม ใน 7 กระทรวง 

2. ด้านงานส่งเสริมคุณภาพชีวิต ส าหรับในด้านการส่งเสริมอาชีพ อาทิ การฝึกอบรม ส่งเสริม 
พัฒนากลุ่มอาชีพต่าง ๆ  คือ งานสวัสดิการสังคมการสังคมสงเคราะห์พัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี 
คนชรา ผู้ด้อยโอกาส อาทิ งานศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก การสงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ การสงเคราะห์
เบี้ยยังชีพคนพิการ และการสงเคราะห์เบี้ยยังชีพผู้ปุวยเอดส์ เป็นต้น ด้านนันทนาการ คือ การส่งเสริม
การกีฬา อาทิ การจัดหาอุปกรณ์กีฬา การก่อสร้าง บ ารุงรักษาสนามกีฬาการจัดให้มีสถานที่พักผ่อน
หย่อนใจ อาทิ การบริหารจัดการ ดูแล บ ารุง รักษาสวนสาธารณะ  ด้านการศึกษาการจัดการศึกษาใน
ระบบ อาทิ การจัดการศึกษาก่อนวัยเรียน หรือปฐมวัย การจัดการศึกษาข้ันพื้นฐาน และการจัด
การศึกษาสงเคราะห์การศึกษานอกระบบ อาทิ การบริการการศึกษานอกโรงเรียนระดับอ าเภอและ
การจัดการศึกษาระดับเขต งานห้องสมุดประชาชน เป็นต้น ด้านการสาธารณสุข อาทิ การสาธารณสุข
และการรักษาพยาบาล อาทิ การส่งเสริมสุขภาพจิตและปูองกันป๎ญหาสุขภาพจิต และการส่งเสริม
สุขภาพแม่และเด็ก การพัฒนาอนามัยบนพื้นที่สูงการปูองกันและควบคุมโรคติดต่อ อาทิ การควบคุม
โรคติดต่อ งานสนับสนุนเงินอุดหนุนในการสงเคราะห์ผู้ปุวยโรคเรื้อน ค่าสังคมสงเคราะห์และค่า
ฌาปนกิจการปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและท่ีอยู่อาศัย อาทิ การแก้ไขป๎ญหาชุมชนแออัด การจัดการ
เกี่ยวกับที่อยู่อาศัยส าหรับผู้มีรายได้น้อย งานที่จะมีการถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมี
จ านวน 102 เรื่อง มีส่วนราชการที่ต้องถ่ายโอนภารกิจจ านวน 27 กรม ใน 7 กระทรวง 
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3. ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร้อย  กล่าวคือ การส่งเสริม
ประชาธิปไตยความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน อาทิ งานตรวจมาตรา ชั่ง ตวง วัด และการ
เผยแพร่และประชาสัมพันธ์ความรู้เกี่ยวกับการคุ้มครองผู้บริโภคแก่ผู้บริโภคการส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการพัฒนาท้องถิ่น อาทิ การปูองกันภัยฝุายพลเรือนในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย อาทิ การช่วยเหลือผู้ประสบภัยเบื้องต้น 

4. การรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน อาทิ การทะเบียน
ราษฎร และบัตรประจ าตัวประชาชน และงานจัดทะเบียนสัตว์พาหนะ สรุปแล้วจะพบว่างานที่จะมี
การถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 18 เรื่อง มีส่วนราชการที่ต้องถ่ายโอนภารกิจ
จ านวน 9 กรม ใน 6 กระทรวง  ในด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการ
ท่องเที่ยวการวางแผนพัฒนาท้องถิ่น อาทิ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่น การประสานจัดท า
แผนพัฒนาจังหวัด และการจัดระบบข้อมูลเพื่อการวางแผนการพัฒนาเทคโนโลยี อาทิ การบริการ 
และถ่ายทอดเทคโนโลยีเกษตรชุมชนการส่งเสริมการลงทุน อาทิ งานบริการข้อมูลนักลงทุน และงาน
เผยแพร่และชักจูงการลงทุนการพาณิชยกรรม อาทิ งานทะเบียนพาณิชย์การพัฒนาอุตสาหกรรม 
อาทิ การก ากับดูแลโรงงาน การอนุญาตให้ตั้งโรงงานการท่องเที่ยว อาทิ การวางแผนการท่องเที่ยว 
การปรับปรุงดูแล บ ารุงรักษาสถานที่ท่องเที่ยว และจัดท าสื่อประชาสัมพันธ์พบว่างานที่จะมีการถ่าย
โอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 88 เรื่อง มีส่วนราชการที่ต้องถ่ายโอนภารกิจจ านวน 
16 กรม ใน 7 กระทรวง 

5. ด้านการบริหารจัดการ และการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม  กล่าวคือ การ
คุ้มครองดูแล บ ารุงรักษา ใช้ประโยชน์จากปุาไม้ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม อาทิ งาน
พัฒนาปุาชุมชน การควบคุมไฟปุา เป็นต้ น การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่าง ๆ อาทิ การติดตาม 
ตรวจสอบเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมและมลพิษ งานสร้างจิตส านึกด้านสิ่งแวดล้อม งานตรวจสอบคุณภาพ
น้ า งานตรวจสอบคุณภาพอากาศและเสียง และการบ าบัดน้ าเสียการดูแลรักษาที่สาธารณะ อาทิ การ
ดูแลรักษาและคุ้มครองปูองกันที่สาธารณะประโยชน์งานที่จะมีการถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นมีจ านวน 18 เรื่อง มีส่วนราชการที่ต้อง ถ่ายโอนภารกิจจ านวน 9 กรม ใน 4 กระทรวง 

6. ด้านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิป๎ญญาท้องถิ่น  อาทิ การจัดการดูแล
โบราณสถาน โบราณวัตถุ อาทิ การบ ารุงรักษาโบราณสถานการจัดการดูแลพิพิธภัณฑ์และหอ
จดหมายเหตุสรุปแล้วจะพบว่างานที่จะมีการถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวน 2 
เรื่อง  มีส่วนราชการที่ต้องถ่ายโอนภารกิจจ านวน 1 กรม ใน 1 กระทรวง 

ตาม พ.ร.บ.ก าหนดแผนและขั้นตอนฯ ได้ก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นไว้ในมาตรา 16 มาตรา 17 และมาตรา 18 นั้น จะเห็นได้ว่าเป็นอ านาจหน้าที่ในการจัดบริการ
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สาธารณะที่มีขอบเขตกว้างขวางกว่าเดิม และในมาตรา 30 ก าหนดให้มีการถ่ายโอนงานบริการ
สาธารณะที่เป็นการด าเนินการซ้ าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภารกิจที่รัฐจัด
ให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นและส่งผลกระทบกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนหรือภารกิจที่เป็นการด าเนินการตาม
นโยบายรัฐบาล ภารกิจทั้งหมดนี้ต้องถ่ายโอนภายใน 4 ปี (พ.ศ. 2544 - 2547) และอาจให้แตกต่าง
กันได้แต่ไม่เกิน 10 ปี (พ.ศ. 2553) ดังกล่าวแล้วข้างต้นว่าจะมีภารกิจในหลายรูปแบบที่รัฐถ่ายโอนให้
ท้องถิ่นด าเนินการ ซึ่งรูปแบบการมอบหมายภารกิจหรือบริการสาธารณะในอนาคตที่จะเกิดข้ึนตั้งแต่
ปี พ.ศ. 2545 และ พ.ศ. 2546 เป็นต้นไป มีรูปแบบอยู่ 3 รูปแบบ ได้แก่ 

1) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง 

เมื่อรัฐบาลหรือส่วนราชการยุติบทบาทการให้บริการสาธารณะ ซึ่งเป็นบริการสาธารณะขั้น
พ้ืนฐานที่เก่ียวข้องกับคุณภาพชีวิตและการจัดโครงสร้างพื้นฐาน และถ่ายโอนหรือส่งมอบให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเอง ซึ่งสามารถด าเนินการได้ใน 3 รูปแบบ ได้แก่ 1) ภารกิจที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นรับมอบแล้ว ไม่ว่าองค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) หรือ เทศบาล เมื่อรับโอน
ภารกิจต่าง ๆ แล้ว สามารถบริหารจัดการด้วยตนเองภายใต้ความสามารถของตนเอง 2) ภารกิจที่ต้อง
ร่วมกันด าเนินการระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เนื่องจากมีภารกิจบางประการอาจต้องค านึงถึง
ความร่วมมือ ดังนั้นภารกิจบางอย่างต้องมีลักษณะการท างานร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ไม่ว่าเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทเดียวกัน หรือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ต่างประเภทกัน และ 3) ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการเอง แต่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถซื้อบริการ มอบหมายหรือจัดซื้อจัดจ้างให้เอกชนด าเนินการแทนได้ 

2) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับหน่วยงานราชการร่วมกันด าเนินการ 

ในการด าเนินการบริการสาธารณะบางภารกิจต้องมีการปรับเปลี่ยน เช่น การปรับบทบาท
ของราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใหม่ โดยท้องถิ่นอาจจะ
เป็นผู้ด าเนินการหลักในการด าเนินกิจการสาธารณะบางภารกิจ แต่อีกหลายภารกิจยังคงอยู่ภายใต้
การก ากับหรือการบริหารจัดการหรือการด าเนินงานของส่วนราชการ 

3) ภารกิจที่รัฐไม่ได้ถ่ายโอนไป แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้ 

ดังนั้นในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามแผนการกระจายอ านาจฯ 
จึงเป็นจุดเริ่มต้นของพัฒนาการของการกระจายอ านาจของประเทศไทย ซึ่งต้องการกลไกและ
มาตรการที่จะพัฒนาขึ้นในอนาคตเพ่ือให้การกระจายอ านาจบรรลุผลส าเร็จ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
ต้องการความเข้าใจที่ตรงกันและความมุ่งมั่น เชื่อมั่นต่อปรัชญาและคุณค่าของการกระจายอ านาจจาก
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ทุกฝุายที่เก่ียวข้อง นับแต่รัฐบาลส่วนราชการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชนที่พร้อมจะ
ร่วมกันพัฒนาการกระจายอ านาจโดยผ่านกระบวนการการเรียนรู้ที่ต่อเนื่องและม่ันคง 

ส่วนที่ 4 หลักธรรมาภิบาล 

ส าหรับธรรมาภิบาลในระบบกฎหมายไทยในความคิดของข้าราชการไทย ธรรมาภิบาลย่อม
เป็นของแปลกใหม่ท่ีไม่เคยปรากฏในสังคมไทย ข้อเท็จจริงนี้ทราบได้จากกฎหมาย 2 ฉบับ คือ 
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารราชการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 
และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 โดยฉบับ
แรกนั้นได้มีการยกเลิกไปแล้ว แต่เพื่อประโยชน์ทางวิชาการ สมควรน ามาวิเคราะห์ถึงความหมายและ
การบังคับใช้กฎหมายนี้ในแง่ที่เป็นสถาบันที่เป็นทางการ ระเบียบส านักนายกฯ ฉบับนี้เขียน
จุดมุ่งหมายไว้ชัดเจนว่า 

“โดยที่สมควรก าหนดนโยบายและวางระเบียบปฏิบัติราชการเพ่ือให้การจัดระเบียบบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ตามหลักกฎหมายและการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตยให้สังคมสามารถมีส่วนร่วมและรับผิดชอบในระบบบริหารกิจการดังกล่าว ด้วยการ
เปิดเผยข้อมูลข่าวสารและให้โอกาสตรวจสอบได้ ตลอดจนขยายการให้บริการภาครัฐไปสู่ประชาชน
อย่างรวดเร็วทั่วถึงและเป็นธรรม” (รวบรวมโดย ธีระพล อรุณะกสิกร และสหาย (กรุงเทพฯ: 
ส านักพิมพ์วิญํูชน , 2542) ระเบียบนี้ได้รับบรรจุเป็นวาระในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 11 
พฤษภาคม 2542 และประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับประกาศท่ัวไป เล่มที่ 116 ตอนที่ 63 ง  

เมื่อวันที่ 10 สิงหาคม 2542 ต่อมาวันที่ 16 สิงหาคม 2542 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้
แจ้งเรื่องระเบียบฯ นี้ให้หน่วยงานรัฐทุกแห่งทราบและถือปฏิบัติ ตามหนังสือ ส านักงานเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรี สลค ที่ 0204  ว/ว 130) 

ระเบียบนี้ อาศัยอ านาจตามมาตรา 11 (8) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
แผ่นดิน พ.ศ. 2534 ระเบียบฉบับนี้กล่าวถึงเหตุผลว่า บ้านเมืองเพ่ิงผ่านวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ 
เมื่อปี 2541 หากไม่ได้รับการจัดการแก้ไขอย่างแท้จริงและรีบด่วน โอกาสที่จะน าพาประเทศให้ฟ้ืนตัว
จากวิกฤติย่อมเป็นไปได้ยาก ทั้งนี้ ยังอาจจะก่อให้เกิดความเสียหายร้ายแรงต่อเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองของประเทศยิ่งข้ึนอีกด้วย ด้วยกระแสอิทธิพลของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่าง
ประเทศในขณะนั้น รัฐบาลชวน หลีกภัย จึงได้เสนอกฎหมายดังกล่าวในรูประเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี แต่จุดมุ่งหมายที่ระบุนี้เป็นเรื่องท่ีแปลกประหลาด เพราะมิได้ชี้ถึงแนวความคิดของ
ธรรมมาภิบาลในทางสากลเลย จุดมุ่งหมายในระเบียบกลับเขียนอย่างกว้างขวางถึง 5 ข้อ คือ 
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(1) สร้างกฎเกณฑ์และกลไกที่ดีในการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมเพ่ือให้
หน่วยงานที่มีอ านาจหน้าที่โดยตรง สามารถส่งสัญญาณเตือนภัย และผู้มีหน้าที่เก่ียวข้องสามารถ
ปรับเปลี่ยนกลไกและฟ๎นเฟืองการท างานและการประสานงานในภาครัฐและภาคเอกชนรองรับได้
อย่างทันท่วงทีในยามท่ีมีป๎ญหา 

     (2) พัฒนาศักยภาพของนักวิชาการให้สามารถศึกษา ค้นคว้าและเสนอแนะแนวทางแก้ไข
จุดบกพร่องต่างๆ ที่จ าเป็นต่อการบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมอย่างถูกต้อง กล้าหาญ และมี
จริยธรรม 

(3) ปรับปรุงระบบการตัดสินใจและการบริหารจัดการทั้งของภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนให้
รวดเร็ว ชัดเจนและเป็นธรรม 

(4) ขยายโอกาสของประชาชนในการรับรู้ข้อมูลข่าวสาร โดยเฉพาะข้อมูลเกี่ยวกับ
สถานการณ์บ้านเมืองเพ่ือร่วมกับภาครัฐในการตัดสินใจและแก้ไขป๎ญหาส่วนรวม 

      (5) ขจัดการทุจริตประพฤติมิชอบ และการหลีกเลี่ยงกฎหมายเพื่อแสวงหาประโยชน์ใส่
ตนหรือกิจการที่ตนมีส่วนได้เสียทั้งในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชนเพื่อให้เกิดความส านึกรับผิดชอบต่อ
ส่วนรวมร่วมกันส่วนในข้อ 4 ของระเบียบเป็นการบรรยายถึงแนวทางส าคัญในการจัดระเบียบสังคม 
ทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝุายวิชาการ ฝุายปฏิบัติการ ฝุาย
ราชการ และฝุายธุรกิจให้สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและร่วมเป็นพลัง
ก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็งหรือสร้างภูมิคุ้มกันแก่ประเทศ เพื่อ
บรรเทาปูองกันหรือแก้ไขเยียวยาภาวะวิกฤติภยันตรายที่อาจจะมีมาในอนาคต โดยในระเบียบข้อนี้ยัง
พรรณาว่า เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม อันเป็น
คุณลักษณะส าคัญของศักดิ์ศรี ความเป็นมนุษย์และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข สอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกใน
ป๎จจุบันสังเกตว่า การอธิบายที่ผ่านมามีความสับสนอย่างยิ่งว่า รัฐไทยต้องการอะไรจากการออก
ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี เพราะ
เนื้อหาที่เขียนมานั้น มีลักษณะวกวนและสับสนว่า สังคมไทยก าลังจะเติบโตไปในทิศทางใด มีค าศัพท์
สองค าที่ควรกล่าวถึงคือ ความโปร่งใสและความมีส่วนร่วม ซึ่งเป็นองค์ประกอบของโครงสร้างธรร ม
มาภิบาล อย่างไรก็ตาม ความชัดเจนของระเบียบฯ ฉบับนี้ระบุว่า ในการบริหารกิจการบ้านเมืองและ
สังคมท่ีดี รัฐควรส่งเสริมให้สังคมไทยยืนอยู่บนพื้นฐานของหลักอย่างน้อย 6 ประการ คือ 
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1.หลักนิติธรรม ได้แก่ การตรากฎหมาย กฎ ข้อบังคับต่างๆ ให้ทันสมัยและเป็นธรรม เป็นที่
ยอมรับของสังคม และสังคมยินยอมพร้อมใจปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ข้อบังคับเหล่านั้น โดยถือว่าเป็น
การปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตามอ าเภอใจหรืออ านาจของตัวบุคคล 

2.หลักคุณธรรม ได้แก่ การยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม โดยรณรงค์ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐยึดถือ
หลักนี้ในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็นตัวอย่างแก่สังคมและส่งเสริมสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไป
พร้อมกัน เพื่อให้คนไทยมีความซื่อสัตย์ จริงใจ ขยัน อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริต จน
เป็นนิสัยประจ าชาติ 

3.หลักความโปร่งใส ได้แก่ การสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ โดยปรับปรุง
กลไกการท างานขององค์กรทุกวงการให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เป็นประโยชน์
อย่างตรงไปตรงมาด้วยภาษาท่ีเข้าใจง่าย ประชาชนเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวก และมีกระบวนการ
ให้ประชาชนตรวจสอบความถูกต้องชัดเจนได้  

4.หลักความมีส่วนร่วม ได้แก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และเสนอความเห็น
ในการตัดสินใจป๎ญหาส าคัญของประเทศ ไม่ว่าด้วยการแสดงความเห็น การไต่สวนสาธารณะ การ
ประชาพิจารณ์ การแสดงประชามติ หรืออ่ืนๆ  

5.หลักความรับผิดชอบ ได้แก่ การตระหนักในสิทธิหน้าที่ ความส านึกในความรับผิดชอบต่อ
สังคม การใส่ใจป๎ญหาสาธารณะของบ้านเมือง และกระตือรือร้นในการแก้ป๎ญหา ตลอดจนการเคารพ
ในความคิดเห็นที่แตกต่างและความกล้าที่จะยอมรับผลจากการกระท าของตน 

6.หลักความคุ้มค่า ได้แก่ การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรที่มีจ ากัดเพ่ือให้เกิดประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวม โดยรณรงค์ให้คนไทยมีความประหยัด ใช้ของอย่างคุ้มค่า สร้างสรรค์สินค้าและ
บริการที่มีคุณภาพสามารถแข่งขันได้ในเวทีโลกและรักษาพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ยั่งยืน” 

ป๎ญหาก็คือ ท าอย่างไร รัฐไทยจึงจะสามารถยกระดับคุณภาพของธรรมาภิบาล เพราะมีการ
กล่าวอ้างกันในปี 2540 – 2541 อย่างมากว่าวิกฤติการณ์ที่เกิดขึ้นในไทยนั้นเป็นผลมาจากการขาด
ธรรมาภิบาล ด้วยเหตุนี้ ระเบียบฯ นี้จึงตั้งยุทธวิธีในข้อ 5 เพ่ือสร้างระบบการบริหารราชการบ้านเมือง 
และสังคมที่ดีให้เกิดขึ้นในทุกภาคของสังคม ทั้งในระยะสั้น ปานกลางและระยะยาว โดยอ้างว่ารัฐต้อง
มีการปฏิรูปใน 3 ส่วน คือ  ภาครัฐ ต้องมีการปฏิรูปบทบาทหน้าที่ โครงสร้างและกระบวนการท างาน
ของหน่วยงานและกลไกการบริหารภาครัฐให้เป็นกลไกการบริหารทรัพยากรของสังคมท่ีโปร่งใส 
ซื่อตรง เป็นธรรม มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และสมรรถนะสูง ในการน าบริการของรัฐที่มีคุณภาพ
ไปสู่ประชาชน โดยเน้นการเปลี่ยนทัศนคติ ค่านิยมและวิธีการท างานของเจ้าหน้าที่รัฐ ให้ถือเอา
ประโยชน์ของประชาชนเป็นจุดมุ่งหมายในการท างานและสามารถร่วมท างานกับประชาชนและ
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ภาคเอกชนได้อย่างราบรื่นภาคธุรกิจเอกชน ต้องมีการปฏิรูปและสนับสนุนให้หน่วยงานของเอกชน
และองค์การอกชนต่างๆ มีกติกาการท างานที่โปร่งใส มีความรับผิดชอบต่อสังคม มีระบบตรวจสอบที่
มีคุณภาพ มีมาตรฐานให้บริการ ร่วมท างานกับภาครัฐและประชาชนอย่างราบรื่นและไว้วางใจซึ่งกัน
และกันภาคประชาชน ต้องสร้างความตระหนักตั้งแต่ ระดับป๎จเจกบุคคลถึงระดับกลุ่มประชาสังคม 
ในเรื่องสิทธิหน้าที่และความรับผิดชอบทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง เพื่อเป็นพลังของประเทศท่ีมี
คุณภาพ มีความรู้ ความเข้าใจในหลักการของการสร้างกลไกบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  

นอกเหนือจากการเสนอกลยุทธ์ทางธรรมาภิบาลแล้ว ในระเบียบฯ ยังกล่าวถึง แนวทางใน
การปฏิบัติเพ่ือให้เกิดผลที่เป็นจริงขึ้นโดยเน้นว่าต้องด าเนินการอย่างเร่งด่วนว่ามีแนวทางปฏิบัติในข้อ 
6 ซึ่งแบ่งได้เป็น 5 ข้อใหญ่ คือ 

1 สร้างความตระหนักร่วมกันในสังคมเพ่ือให้เกิดกระบวนการสร้างสรรค์กลไกการบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี 

2 ออกกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญและกฎหมายอื่นๆ ที่จ าเป็นต้องด าเนินการให้เป็นไป
ตามรัฐธรรมนูญ อีกท้ังด าเนินการตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญเร่งรัดให้เกิดการปฏิรูปและ
เปลี่ยนแปลงในการบริหารภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการปฏิรูประบบราชการ และ
การปฏิรูปการศึกษาเร่งรัดแก้ไขป๎ญหาการทุจริตประพฤติมิชอบในภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน 
“เร่งรัดสร้างมาตรฐานการด าเนินธุรกิจ”แต่เพ่ือให้ดูว่ามีความขึงขังอย่างจริงจัง นายกรัฐมนตรีชวน 
หลีกภัย ในขณะนั้นได้ประกาศ ระเบียบฯ นี้ เมื่อ 30 มิถุนายน 2542 ว่าต้องมีมาตรการเพ่ือมารองรับ
กลยุทธ์และแนวทางปฏิบัติ มาตรการที่กล่าวถึงนี้ เขียนไว้ค่อนข้างละเอียดในข้อ 7 ถึง 7 ข้อ ซึ่งเป็น
มาตรการที่กล่าวตามแบบแผนราชการไทยโดยทั่วไปนั่นคือ 

เร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งท าความข้าใจและตระหนักถึงความจ าเป็นที่ต้องปฏิบัติ
หน้าที่ตามหลักการของระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี ดังนี้ให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง
ก าหนดแผนโครงการเพื่อปรับปรุงงานในความรับผิดชอบให้สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว และ
รายงานผลการด าเนินการในรอบปีต่อคณะรัฐมนตรี โดยให้ส านักงาน ก.พ. ให้ค าแนะน า ประสานงาน
และติดตามประเมินผลให้กรมประชาสัมพันธ์เป็นหน่วยงานหลักในการท าความเข้าใจ รณรงค์สร้าง
จิตส านึกให้คนไทยเข้าใจบทบาทหน้าที่ในการประสานการท างานร่วมกันของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน 
และภาคประชาชน เพ่ือสนับสนุนระบบบริหารจัดการบ้านเมือง และสังคมท่ีดีของประเทศไทยก าหนด
แนวทาง วิธีการและขอบเขต การท าประชาพิจารณ์ในเรื่องโครงการสาธารณะที่จะมีผลกระทบในวง
กว้างต่อสังคมเร่งรัดการด าเนินการเพ่ืออกกฎหมายตามรัฐธรรมนูญให้เสร็จสิ้นโดยเร็ว โดยเฉพาะ
อย่างยิ่ง ให้สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่จะจัดตั้งข้ึนตามมาตรา 89 ของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 บัญญัติว่า 
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“เพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามหมวดนี้ ให้รัฐจัดให้มีสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ มีหน้าที่ให้ค าปรึกษาและข้อเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในป๎ญหาต่างๆ ที่เกี่ยวกับเศรษฐกิจ
และสังคม แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและแผนอื่นตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ต้องให้สภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้ความเห็นก่อนพิจารณาประกาศใช้องค์ประกอบ ที่มา อ านาจ
หน้าที่ และการด าเนินงานของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมาย
บัญญัติ” 

เร่งรัดการด าเนินการตามแผนปฏิรูปบริหารภาครัฐ เพ่ือพลิกฟ้ืนให้ภาครัฐเป็นพลังและอาวุธ
ส าคัญในการน าชัยชนะมาสู่ประเทศ เพื่อสร้างระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศให้พัฒนาต่อไป
อย่างแข็งแกร่งและยั่งยืนเร่งรัดให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งด าเนินการให้เป็นไปตามหลักการและ
เจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 เพ่ือให้ประชาชนมีโอกาสได้รับ
ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับการด าเนินการของรัฐอย่างเปิดเผย โปร่งใสและเข้าถึงได้ง่ายส่งเสริมและก ากับ
ให้หน่วยงานของรัฐทุกแห่งก าหนดแผนการสร้างความโปร่งใสและปูองกันการทุจริตประพฤติมิชอบใน
ระบบราชการ และรายงานผลการด าเนินการในรอบปีต่อคณะรัฐมนตรีสนับสนุนการท างานของ
คณะกรรมการที่มีหน้าที่ในการปูองกันและปราบ ปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการให้
สามารถด าเนินการได้อย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  และ ให้กระทรวงพาณิชย์ 
กระทรวงการคลัง และหน่วยงานของรัฐอ่ืนที่มีหน้าที่ความรับผิดชอบเกี่ยวกับการด าเนินงานของ
ธุรกิจเอกชน ส่งเสริม สนับสนุนระบบเศรษฐกิจแบบเสรี โดยอาศัยกลไกตลาด และก ากับดูแลให้มีการ
แข่งขันอย่างเป็นธรรม ให้ความคุ้มครองแก่ผู้บริโภค ปูองกันการผูกขาดตัดตอนทั้งทางตรงและ
ทางอ้อม ส่งเสริมให้มีมาตรฐานที่ดีในการด าเนินธุรกิจ โดยเฉพาะในเรื่องดังต่อไปนี้ 

(1) ปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบที่เก่ียวกับการก ากับดูแลการด าเนินธุรกิจให้ทันสมัย เป็น
ธรรม และมีระบบตรวจสอบภายในที่มีประสิทธิภาพ 

(2)  ก าหนดเงื่อนไขและกติกาว่าด้วยความรับผิดชอบของคณะกรรมการบริษัทมหาชนที่มีต่อ
ผู้ถือหุ้นและต่อสังคม ให้ชัดเจน รัดกุม 

(3)  สนับสนุนองค์กรกลางด้านอาชีพ วิชาชีพ และธุรกิจเอกชนที่เป็นอิสระให้มีส่วนร่วมและ
มีบทบาทส าคัญในการผลักดันและยกระดับการด าเนินธุรกิจของภาคเอกชน 

(4)ส่งเสริมพัฒนาองค์กรและกระบวนการคุ้มครองผู้บริโภคให้มีความเข้มแข็งและมีศักยภาพ
ในอันที่จะท าหน้าที่พิทักษ์คุ้มครองผลประโยชน์ของผู้บริโภคและผู้ถือหุ้นรายย่อย”ตามระเบียบฯ 
ฉบับนี้ สิ่งที่เขียนไว้ไม่อาจน าไปปฏิรูประบบข้าราชการแม้แต่น้อย เพราะในท้ายค าสั่งนี้ ในข้อ 8 ให้
หน่วยงานรัฐและผู้เกี่ยวข้องปฏิบัติตามระเบียบนี้ และรายงานผลการด าเนินการ ความคืบหน้า 
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ตลอดจนป๎ญหาและอุปสรรคต่อคณะรัฐมนตรีเป็นระยะหรือตามเวลาที่ก าหนดในระเบียบนี้ โดยมี
นายกรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตามระเบียบนี้ ไม่ช้าไม่นานระเบียบฯ นี้จึงกลายเป็น “สุสาน” ของธรร
มาภิบาลในประเทศไทย เพราะเหตุว่า ไม่มี “เจ้าภาพ” ที่แท้จริงที่ท าให้ระเบียบนี้เกิดผลอย่างจริงจัง 

หลังจากนั้นในปี 2546 รัฐบาลนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ได้ออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 
120 ตอนที่ 100 ก 9 ตุลาคม 2546 โดยยกเลิกระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารราชการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542  ในพระราชกฤษฎีกาใหม่นี้ ได้อ้างเหตุผลตาม
ตัวอักษรในท้ายราชกิจจานุเบกษาว่า  

“เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยที่มีการปฏิรูประบบราชการ 
เพ่ือให้การปฏิบัติงานของส่วนราชการตอบสนองต่อการพัฒนาประเทศและให้บริการแก่ประชาชนได้
อย่างมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งการบริหารราชการและการปฏิบัติหน้าที่ของส่วนราชการนี้ ต้องใช้
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของ
ประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพ เกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ลด
ขั้นตอนการปฏิบัติงานที่เกินความจ าเป็น และประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวกและได้รับการ
ตอบสนองความต้องการ รวมทั้งมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ และเนื่องจาก
มาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งแก้ไขเพ่ิมเติมโดย
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 บัญญัติให้การก าหนด
หลักเกณฑ์และวิธีการในการปฏิบัติราชการและการสั่งการให้ส่วนราชการและข้าราชการปฏิบัติ
ราชการเพ่ือให้เกิดการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีกระท าโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา จึงจ าเป็นต้อง
ตราพระราชกฤษฎีกานี้” โดยเปูาหมายของพระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ เขียนไว้อย่างชัดเจนในมาตรา 6 
ซึ่งมีเปูาหมาย 7 ประการคือ(1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน(2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ(3) 
มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ(4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติการเกินความจ าเป็น
(5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อสถานการณ์(6) ประชาชนได้รับการอ านวยความ
สะดวกและได้รับการตอบสนองความต้องการ(7) มีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอย่างสม่ าเสมอ  
เป็นต้น 

 

 

 


