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บทคัดย่อ 
 

 การศึกษาคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อ (1) ศึกษาบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม้ (2) ศึกษาแนวคิดและหลักการของรัฐวิสาหกิจตามหลักกฎหมายมหาชน         
(3) ศึกษาแนวคิดในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยและแนวความคิดในการจดัตั้งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้(4) ศึกษารูปแบบอ านาจหน้าท่ีและการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ  โดยเฉพาะองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ และ (5) ศึกษาและหาหลกัเกณฑ์
ทางกฎหมายท่ีเหมาะสม  เพื่อน ามาใชแ้กปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนกบัองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้โดยวิธีการ
ศึกษาเปรียบเทียบกบัหลกัเกณฑท์างกฎหมายในต่างประเทศ 
 การศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีเป็นการวจิยัเชิงคุณภาพดว้ยวธีิการแบบวจิยัเอกสาร 
(Documentary Research) โดยวิเคราะห์จากพระราชบญัญติั มติคณะรัฐมนตรีและระเบียบขอ้บงัคบั
ต่างๆ ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 ผลการศึกษาพบวา่ กฎหมายจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมใ้นปัจจุบนัซ่ึงบงัคบัใชม้า
นานและมิได้มีการแก้ไขหลักการในกฎหมายท่ีส าคญัเพื่อให้เอ้ือต่อการด าเนินงานและสนอง
นโยบายของรัฐบาล จึงสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายเพื่อประโยชน์ต่อการด าเนินงานในปัจจุบนั
และอนาคตต่อไป ดงัน้ี (1) ในเร่ืองผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มาจากวิธีการสรรหา  
(2) ในเร่ืองความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการบริหารกิจการของ
องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ (3) ในเร่ืองรายได้และค่าใช้จ่ายขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้
(4) ในเร่ืองการกูย้ืมเงิน (5) ในเร่ืองการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืน (6) ในเร่ืองการออก
พนัธบัตรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  และ (7) ในเร่ืองการแต่งตั้ งและถอดถอนรอง
ผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 
 

ค าส าคัญ  การควบคุมก ากบัดูแล  รัฐวสิาหกิจ  องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
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Abstract 

 

 The objectives of this study were: (1) to study provisions of the law to 

establish the  Forest Industry Organization; (2) to study concepts and principles of 

state enterprises under the public law; (3) to study  the concepts of establishing some 

other state enterprises in Thailand and also the Forest Industry Organization; 

(4) to study the administration and supervision of  State enterprises and authority, 

both domestic and extraneous state enterprises, and especially the  Forest Industry 

Organization; and (5) to study and search for an appropriate legal basis in order to 

solve the problems for the Forest Industry Organization by comparison with laws of 

foreign countries. 

 This Independent Study is a qualitative research and conducted through a 

document research by studying and analyzing the Acts, resolutions of the cabinet, and 

rules and regulations of the Forest Industry Organization. 

 The results showed that the law establishing the Forest Industry 

Organization has been used for a long time and has not resolved any principles for 

facilitating the implementation of government policy. So, improvement of that law is 

needed for a better implementation from now on such as (1) the method used to 

recruit the director of  Forest Industry Organization, (2) the knowledge, experiences 

and the term of office for the board of Forest Industry Organization, (3) incomes and 

expenses, (4) loaning, (5) cooperation with other entities, (6) bond or other 

instruments for investment purposes, and (7) appointment and dismissal of a deputy 

director of the Forest Industry Organization. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Keywords: administration and supervision, state enterprises, Forest Industry  

 Organization 



 ฉ 

กติติกรรมประกาศ 
 
 
 การท าการศึกษาค้นควา้อิสระเร่ืองการควบคุมก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ ศึกษากรณี
กฎหมายจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ ฉบบัน้ี ส าเร็จได้ด้วยความกรุณาเป็นอย่างยิ่งจาก         
รองศาสตราจารย์วิกรณ์  รักษ์ปวงชน และรองศาสตราจารย์วิมาน กฤติพลวิมาน สาขาวิชา
นิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช ท่ีไดก้รุณาให้ค  าแนะน าและติดตามการท าการศึกษา
คน้ควา้อิสระคร้ังน้ีอย่างใกลชิ้ดตลอดมา จนกระทัง่ส าเร็จเรียบร้อยสมบูรณ์ ผูว้ิจยัรู้สึกซาบซ้ึงใน
ความกรุณาของท่านเป็นอยา่งยิง่ 
 ขอขอบพระคุณผูป้ฏิบติังานในองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมทุ้กท่าน ท่ีไดใ้ห้ขอ้มูลเพื่อ
ประกอบการจดัท าการศึกษาคน้ควา้อิสระฉบบัน้ี 
 นอกจากน้ี ผูว้จิยัขอขอบพระคุณคณาจารยส์าขาวชิานิติศาสตร์ มหาวทิยาลยัสุโขทยั- 
ธรรมาธิราช เพื่อนนกัศึกษา องคก์รต่างๆ และผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้งในการท าการศึกษาคน้ควา้อิสระ
คร้ังน้ี ท่ีไดก้รุณาใหก้ารสนบัสนุน ช่วยเหลือ และใหก้ าลงัใจตลอดมา 
 
 
 
 
 สราวธุ  จารุวรรณสถิต 
 มิถุนายน  2555 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

http://law.stou.ac.th/members/025lawvk.aspx


 ช 

สารบัญ 
 

หนา้ 
บทคดัยอ่ภาษาไทย   ง 
บทคดัยอ่ภาษาองักฤษ   จ 
กิตติกรรมประกาศ   ฉ 
บทท่ี 1 บทน า  1 
 ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา  1 
 วตัถุประสงคก์ารวจิยั  4 
 กรอบแนวคิดการวจิยั  4 
 ขอบเขตของการวจิยั  5 
 วธีิการด าเนินการศึกษา  5 
 ประโยชน์ท่ีคาดวา่จะไดรั้บ  5 
บทท่ี 2 แนวคิดและทฤษฎีในการควบคุมก ากบัดูแล  6 
 ความหมายของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั  6 
 หลกัทางกฎหมายของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั  8 
 ลกัษณะของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั  10 
 แนวความคิดในการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกิจ  12 
 การควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกิจไทย  14 
บทท่ี 3 ลกัษณะของรัฐวสิาหกิจและองคก์รป่าไม ้  17 
 ความหมายและลกัษณะทัว่ไปเก่ียวกบัรัฐวสิาหกิจในต่างประเทศ  17 
 ความหมายและลกัษณะทัว่ไปเก่ียวกบัรัฐวสิาหกิจในประเทศไทย  25 
 องคก์รป่าไมใ้นต่างประเทศ  34 
 องคก์รป่าไมใ้นประเทศไทย  36 
บทท่ี 4 ปัญหาในการควบคุมก ากบัดูแลองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  43 
 ปัญหาของผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มาจากวธีิการสรรหา  43 
 ปัญหาดา้นความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารงต าแหน่งของ 
 กรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  48 
 ปัญหาดา้นรายไดแ้ละค่าใชจ่้ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  52 
 ปัญหาดา้นการกูย้มืเงิน  56 

 



 ซ 

สารบัญ (ต่อ) 
 

หนา้ 
 ปัญหาดา้นการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืน  57 
 ปัญหาดา้นการออกพนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  58 
 ปัญหาการแต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  59 
บทท่ี 5 สรุปและขอ้เสนอแนะ  60 
 สรุป  60 
 ขอ้เสนอแนะ  61 
บรรณานุกรม  68 
ประวติัผูศึ้กษา  71 



บทที ่1 

บทน า 
 
 

1. ความเป็นมาและความส าคญัของปัญหา 
 
 แนวความคิดในการจดัตั้งหน่วยงานของรัฐบาลไทยตั้งแต่แรกเร่ิมนั้นยงัคงติดยดึอยู ่
กบัโครงสร้างเดิมๆ เน่ืองจากรัฐบาลจะตอ้งเขา้มารับผิดชอบด าเนินการภารกิจการบริการสาธารณะ
ท่ีเป็นภารกิจพื้นฐาน (Primary functions of State) อนัไดแ้ก่การรักษาความมัน่คงของรัฐ และ 
การดูแลความสงบเรียบร้อยและความปลอดภยัของสังคม โดยรัฐจะตอ้งจดัเตรียมความพร้อมใน
ด้านการป้องกันประเทศ การจัดระบบการรักษาความสงบเรียบร้อยและความปลอดภัย
ภายในประเทศ การติดต่อสัมพนัธ์กบัต่างประเทศ รวมตลอดถึงการจดัให้มีการวินิจฉัยช้ีขาดขอ้
พิพาททั้งในทางแพง่และทางอาญา องคก์รของรัฐประเภทแรกท่ีถูกจดัใหมี้ข้ึนเพื่อรับผิดชอบภารกิจ
พื้นฐานดงักล่าวก็คือส่วนราชการ การด าเนินภารกิจต่างๆ ของส่วนราชการให้ลุล่วงไปไดน้ั้นตอ้ง
อาศยัอ านาจมหาชนหรืออ านาจบงัคบัฝ่ายเดียว โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีปฏิบติัภารกิจเหล่านั้นเป็น
ผูใ้ช้อ  านาจ ดงักล่าวนั้น ในฐานะท่ีเหนือกว่าประชาชนทัว่ไปเพื่อให้ภารกิจของรัฐลุล่วงไปตาม
วตัถุประสงค ์ส่วนการปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีของรัฐก็จะตอ้งด าเนินไปตาม กฎ ระเบียบ แบบแผน  
ท่ีรัดกุมภายใตร้ะบบสายงานการบงัคบับญัชา ผูใ้ตบ้งัคบับญัชาจะตอ้งเช่ือฟังและปฏิบติัตามค าสั่ง
ผูบ้งัคบับญัชาโดยเคร่งครัดการท างานขาดความเป็นอิสระ เจา้หน้าท่ีขาดความเป็นตวัของตวัเอง  
ขาดความคิดริเร่ิมในการเสนอแนะส่ิงใหม่ๆ แมเ้ม่ือสังคมพฒันาข้ึนภารกิจการบริการสาธารณะ
พฒันาข้ึนไปสู่ภารกิจล าดบัรอง(Secondary functions of State) มีการจดัระบบการศึกษา 
การรักษาพยาบาล การสังคมสงเคราะห์ตลอดจนการจดัท าระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ
ต่างๆ เพื่อส่งเสริมความกา้วหนา้ของประเทศและยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชนให้สูงข้ึน แต่
ภารกิจเหล่าน้ียงัคงด าเนินการโดยอาศยัอ านาจบงัคบับญัชาฝ่ายเดียวในรูปแบบของส่วนราชการอยู่
เช่นเดิม 
 จากการท่ีส่วนราชการมีกฎระเบียบแบบแผนท่ีรัดกุมภายใตร้ะบบสายบงัคบับญัชา  
ขั้นตอนการปฏิบติังานซบัซ้อนท าให้เกิดความไม่คล่องตวัล่าช้าจนไม่อาจสนองตอบระบบบริการ
สาธารณะบางอย่าง เช่น การอุตสาหกรรมและการคา้ซ่ึงตอ้งการความคล่องตวัในการด าเนินงาน
และการเงินสูงคล้ายธุรกิจเอกชนได้  จึงได้มีการพฒันาหน่วยงานของรัฐแยกต่างหากจากส่วน
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ราชการท่ีเรียกวา่ “รัฐวิสาหกิจ”(Public Enterprise) ข้ึนโดยให้เป็นนิติบุคคลแยกออกไปจากรัฐและ
ส่วนราชการ มีความเป็นอิสระทั้งในด้านการเงิน  การบริหารงาน  และการบริหารบุคลากร  แต่
อยา่งไรก็ตามเม่ือสังคมพฒันาข้ึน สภาพเศรษฐกิจ  สังคมและเทคโนโลยีเปล่ียนแปลงไปส่งผลให้
รัฐตอ้งขยายขอบเขตภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะให้กวา้งขวางข้ึน การให้บริการสาธารณะ
ในรูปแบบรัฐวิสาหกิจบางอยา่งรัฐไม่สามารถด าเนินการให้บริการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ จึงไดมี้
ความพยายามท่ีจะถ่ายโอนภารกิจน้ีไปให้ภาคเอกชนด าเนินการ โดยรัฐพยายามเปล่ียนบทบาทจาก
การเป็น ผูด้  าเนินการ (State-operator) ไปเป็นผูค้วบคุม (Controller) ด้วยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
(Privatization) และในขณะเดียวกนัภารกิจล าดบัรองไดพ้ฒันาซบัซ้อนข้ึนไปสู่งานดา้นการศึกษา  
ค้นควา้ และวิจัยทางวิชาการในระดับสูง  รวมตลอดถึงการต้องจัดท าบริการสาธารณะเพื่อ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนบางกลุ่มเป็นการเฉพาะโดยเหตุผลพิเศษ  ภารกิจดงักล่าวน้ี
จึงไม่สอดคลอ้งกบัการจดัรูปองคก์รทั้งในแบบส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพราะภารกิจเหล่าน้ีไม่
มีลกัษณะของการประกอบการอุตสาหกรรมหรือการคา้และไม่สามารถเล้ียงตวัเองในเชิงพาณิชยไ์ด ้ 
แต่ตอ้งการความคล่องตวัในการบริหารจดัการ  มีความเป็นอิสระในการตดัสินใจ ไม่เหมาะสมท่ีจะ
ใช้รูปแบบของส่วนราชการซ่ึงมีสายบังคับบัญชาและการตัดสินใจท่ีล่าช้า หรือรูปแบบของ
รัฐวสิาหกิจในปัจจุบนั 
 เดิมนั้นสัมปทานการท าไม้และการแปรรูปไม้ล้วนตกอยู่ในมือของชาวต่างชาติแทบ
ทั้งส้ิน จนมาถึง ปี พ.ศ. 2455 สมยัท่ี Mr.W.F. Lloyd เป็นเจา้กรมป่าไม ้ไดพ้ิจารณาเห็นวา่รัฐบาลควร
จะท าไมส้ักออกจากป่าและ ท าการคา้ไมส้ักเองบา้ง เพื่อให้พนกังานไดมี้ความรู้ความช านาญ ดา้นการ
ท าไมจ้ะไดต้รวจตราและควบคุมการท าไมข้องเอกชนได้ กรมป่าไมจึ้งไดเ้ร่ิมท าไมส้ักเองท่ี ป่าแม่แฮด 
จงัหวดัแพร่ เป็นแห่งแรก และไดข้ยายการท าไมไ้ปยงัป่าอ่ืนๆ กระทัง่ปี พ.ศ.2476 ไดต้ั้งกองท าไมข้ึ้น
เป็นหน่วยงานส่วนกลาง สังกดักรมป่าไม ้การด าเนินการของกองท าไมมี้ขอ้จ ากดัดว้ยกฎ ระเบียบ ของ
ทางราชการ ท าให้ขาดความคล่องตวั คณะรัฐมนตรีขณะนั้นจึงมีมติให้จดัตั้งองค์การอุตสาหกรรม 
ป่าไม ้(อ.อ.ป.) เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม 2490 โดยเป็นส่วนงานในสังกดักรมป่าไม ้
 ต่อมาองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ไดรั้บการยกฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจสังกดักระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ เม่ือวนัท่ี 25 กรกฎาคม 2499 โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไม ้พ.ศ. 2499 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2517, พ.ศ. 2533, พ.ศ. 2542 ต่อมาไดมี้พระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้ (ฉบบัท่ี 5) วนัท่ี 27 สิงหาคม 2546 ให้โอนองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้
ไปเป็นรัฐวิสาหกิจ สังกดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม โดยมีวตัถุประสงคใ์นการ
จดัตั้งท่ีส าคญัดา้นการประกอบธุรกิจเก่ียวกบัอุตสาหกรรมป่าไม ้การปลูกสร้างสวนป่า ตลอดจน
ด าเนินธุรกิจ หรือกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ือง เช่น บริการสาธารณะหลายโครงการ อาทิโครงการปลูก
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สร้างสวนป่าเพื่อการพฒันาชนบท โครงการปลูกป่าถาวรเฉลิมพระเกียรติ รวมถึงการจดัสวนป่าให้
เป็นแหล่งท่องเท่ียว การฝึกและอนุรักษช์า้งไทย ไวเ้ป็นมรดกชาติ1 
 ผลการด าเนินงานโดยรวมนบัตั้งแต่เร่ิมก่อตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมมี้รายไดห้ลกั
จากการท าไมส้ัมปทานและมีรายไดเ้พิ่มเติมจากการจ าหน่ายไมข้องกลาง ซ่ึงรับนโยบายจากรัฐบาล
โดยกรมป่าไม้ให้องค์การอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นผูจ้  าหน่ายไมข้องกลาง จนกระทัง่ปี พ.ศ.2532 
รัฐบาลมีนโยบายยกเลิกสัมปทานท าไม ้ทัว่ประเทศ ท าใหร้ายไดห้ลกัหมดไปทนัที โดยมีรายไดจ้าก
ไมข้องกลาง สวนป่าไมย้คูาลิปตสั ไมส้ักและน ้ ายางพาราทดแทนท าให้องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้
สามารถด าเนินงานต่อมาได้ โดยองค์การอุตสาหกรรมป่าไมมี้ผลก าไรสุทธิตั้งแต่เร่ิมด าเนินการ
จนถึงปี พ.ศ.2535 และด าเนินการขาดทุนตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536-2545 เน่ืองจากนโยบายการยกเลิก
สัมปทานการท าไมข้องรัฐบาลตั้งแต่ปี พ.ศ.2532 แมจ้ะเร่ิมมีก าไรตั้งแต่ปี พ.ศ.2546 เป็นตน้มาแต่ก็
เป็นเพราะองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมไ้ดมี้การปรับโครงสร้างหน้ีกบัเจา้หน้ี2 
 จากการท่ีองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ไดป้ระสบปัญหาดา้นสภาพคล่องตั้งแต่ปี พ.ศ.
2534 เป็นตน้มา อนัเป็นผลเน่ืองมาจากการถูกยกเลิกสัมปทานการท าไมป่้าบกทัว่ประเทศ เม่ือปี 
พ.ศ.2532  ไดส่้งผลให้องค์การอุตสาหกรรมป่าไมข้าดเงินลงทุนในการด าเนินกิจการ การศึกษา
เก่ียวกบัการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจ กรณีกฎหมายจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ จึงเป็น
หนทางหน่ึงท่ีเป็นประโยชน์ต่อองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ในการพิจารณาก าหนดแนวทางว่า
กฎหมายจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้บงัคบัใชม้าเป็นเวลานานมีความเหมาะสมต่อการด าเนิน
ธุรกิจในปัจจุบนัหรือไม่ ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์ในการปรับปรุงกฎหมายจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรม  
ป่าไมใ้หเ้หมาะสมต่อการด าเนินธุรกิจในอนาคตต่อไป 

 
 
 
 
 
 

                                                        
1 วชิา นิยมและคณะ  โครงการส ารวจและจดัท าฐานขอ้มูลและองคค์วามรู้ความหลากหลายทางชีวภาพ

ในพ้ืนท่ีสวนป่าทองผาภูมิ เกริงกระเวยี ไทรโยค 1 ไทรโยค 2 กรุงเทพ องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้2554  หนา้ 1-4  
2 แผนธุรกิจ  2555 ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ 2555 กรุงเทพ  

องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ หนา้ 1-2 
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2. วตัถุประสงค์การวจิัย 
 
 2.1 เพื่อศึกษาบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 2.2 เพื่อศึกษาแนวคิดและหลกัการของรัฐวสิาหกิจตามหลกักฎหมายมหาชน 
 2.3 เพื่อศึกษาแนวคิดในการจดัตั้งรัฐวสิาหกิจในประเทศไทยและการจดัตั้งองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม ้
 2.4 เพื่อศึกษารูปแบบอ านาจหนา้ท่ีและการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกิจทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ โดยเฉพาะองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 2.5 เพื่อศึกษาและหาหลกัเกณฑท์างกฎหมายท่ีเหมาะสม เพื่อน ามาใชแ้กปั้ญหาท่ีเกิด 
ข้ึนกบัองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  
 

3. กรอบแนวคดิการวจิัย  
 
 การก ากับดูแล หรือ การควบคุมก ากับตามกฎหมายมหาชนและกฎหมายแพ่งใน
ประเทศฝร่ังเศส เป็นค าค าเดียวกนัแต่มีเป้าหมายของการควบคุมก ากบัต่างกนั การควบคุมก ากบัตาม
กฎหมายแพ่งมีเป้าหมายในการคุม้ครองประโยชน์ของผูไ้ร้ความสามารถ ในขณะท่ีการควบคุม
ก ากบัตามกฎหมายมหาชนมีเป้าหมายอยูท่ี่การคุม้ครองผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ ซ่ึงนกัวิชาการได้
พยายามท่ีจะให้ค  านิยามความหมายของการก ากับดูแลหรือการควบคุมก ากับไวห้ลายคนเช่น 
Roland Maspeitol และ Pierre Laroque ให้ค  านิยามไวว้า่ การควบคุมก ากบัคืออ านาจควบคุมท่ีมีอยู่
อยา่งจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององคก์รปกครองท่ีสูงกวา่ เหนือองคก์รและเหนือการกระท าของ
องคก์รกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป  
 รัฐวิสาหกิจในประเทศฝร่ังเศส จะหมายถึงองค์กรอิสระท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลจดัท า
กิจกรรมท่ีมีลกัษณะทางการคา้และอุตสาหกรรมและอยูภ่ายใตก้ารควบคุมพิเศษของรัฐหรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนรัฐวสิาหกิจในประเทศองักฤษเป็นองคก์ารบริหารรูปแบบใหม่เป็นสาขา
ท่ีสาม เพิ่มเติมจากราชการส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน แต่ในประเทศไทยไดมี้หลายพระราชบญัญติั
ให้ความหมายไว ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาโดยรวมแลว้จะเห็นไดว้่า กิจการใดท่ีส่วนราชการหรือองค์การ
ของรัฐบาลมีทุนรวมอยูใ่นกิจการนั้นเกินกวา่ร้อยละหา้สิบ ก็จะมีฐานะเป็นรัฐวสิาหกิจ 
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4. ขอบเขตของการวจิัย 
 
 การศึกษาคร้ังน้ีเป็นกรณีศึกษาเน้นหนกัเฉพาะรัฐวิสาหกิจตามพระราชบญัญติัว่าดว้ย
การจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2496 และ พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้
พ.ศ.2499 โดยน ากฎหมายอ่ืนมาศึกษาเปรียบเทียบตามความเหมาะสม 

 

5. วธิีการด าเนินการศึกษา 
 
 การศึกษาและวธีิวเิคราะห์ปัญหาในการศึกษาคน้ควา้อิสระน้ีจะใชว้ธีิการแบบวจิยั 
เอกสาร (Documentary Research) โดยวเิคราะห์จากพระราชบญัญติั พระราชกฤษฎีกา  
มติคณะรัฐมนตรีและระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้

 

6. ประโยชน์ทีค่าดว่าจะได้รับ 
 
 6.1 เพื่อใหท้ราบถึงบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 6.2 เพื่อใหท้ราบถึงแนวคิดและหลกัการของรัฐวสิาหกิจตามหลกักฎหมายมหาชน 
 6.3 เพื่อให้ทราบถึงแนวคิดในการจดัตั้ งรัฐวิสาหกิจในประเทศไทยและการจดัตั้ ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 6.4 ท าให้ทราบรูปแบบอ านาจหน้าท่ีและการควบคุมก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ โดยเฉพาะองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 6.5 เพื่อน าผลการวิเคราะห์ปัญหาการควบคุมก ากบัดูแลตามกฎหมายจดัตั้งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมไ้ปใชเ้ป็นแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขขอ้บกพร่องของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมต่้อไป 



บทที ่2 

แนวคดิและทฤษฎีในการควบคุมก ากบัดูแล 
 
 

1. ความหมายของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั 
 
 ค าวา่ “การควบคุมก ากบั” (tutelle) ตามกฎหมายมหาชนฝร่ังเศส เป็นค าค าเดียวกบั  
ค าว่าการควบคุมก ากบั (tutelle) ท่ีกล่าวถึงโดยทัว่ไปในกฎหมายแพ่งซ่ึงอธิบายถึงการท่ีผูอ้นุบาล
จดัการทรัพยสิ์นของผูไ้ร้ความสามารถ แต่เป้าหมายของการควบคุมก ากบัตามกฎหมายมหาชนและ
กฎหมายแพ่งนั้นต่างกนั  การควบคุมก ากบัตามกฎหมายแพ่งมีเป้าหมายในการคุม้ครองประโยชน์
ของผูไ้ร้ความสามารถ ทั้งน้ีเพราะผูไ้ร้ความสามารถเป็นผูท่ี้ไม่สามารถกระท าการหรือตดัสินใจดว้ย
ตนเองได้ ในขณะท่ีการควบคุมก ากับตามกฎหมายมหาชนมีเป้าหมายอยู่ ท่ีการคุ้มครอง
ผลประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ 3  
 ส่วนค าว่า “การก ากบัดูแล” (tutelle) นั้น มกัจะมุ่งการศึกษาไปถึงความแตกต่างระหว่าง
การควบคุมบงัคบับญัชา (contrôle hiérarchique) และการควบคุมแบบก ากบัดูแล (contrôle de tutelle) 
ซ่ึงเป็นท่ีรู้จกัอย่างกว่างขวางโดยเฉพาะการศึกษาในเร่ืองการควบคุมแบบก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจ 
มกัจะเป็นการศึกษาเทียบเคียงกบัหลกัความเป็นอิสระภายใตก้ารก ากบัดูแลขององค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินในระบบการกระจายอ านาจ4 
 ความหมายของ ค าวา่ “การควบคุมก ากบั” ไดมี้ผูใ้ห้ค  านิยามไวม้ากมาย จึงจ าเป็นตอ้ง
ศึกษาค านิยามเหล่าน้ีเพื่อท่ีจะหาค านิยามท่ีดีท่ีสุดในการน ามาอธิบายเร่ืองการควบคุมก ากบั ซ่ึงไดมี้
ผูใ้หค้  านิยามไวด้งัน้ี  

                                                        
 3 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ “  ขอ้ความคิดบางประการเก่ียวกบัการควบคุมก ากบัทางปกครอง ” รวมบทความ

ในโอกาส ครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ์26 (กรุงเทพมหานคร: พี.เค พร้ินติ้งเฮา้ส์  2531) หนา้ 209 
4 สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน์   “  ขอ้ความคิดบางประการเก่ียวกบัการก ากบัดูแล ” วารสารนิติศาสตร์ 19 , 4  

(ธนัวาคม  2532) : หนา้ 79-92 
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 Francis – Paul BENOIT กล่าววา่ตวับทกฎหมายทั้งหมดท่ีเก่ียวขอ้งกบัการควบคุมท่ี
รัดกุมและส าคญัของอ านาจส่วนกลางเหนือการด าเนินงานขององคก์รปกครองทอ้งถ่ินเรียกว่าการ
ควบคุมก ากบัทางปกครอง5 
 Jean REVERO กล่าวว่าการควบคุมก ากบัคือการควบคุมของรัฐเหนือองค์กรกระจาย
อ านาจภายใตเ้ง่ือนไขท่ีก าหนดโดยพระราชบญัญติั6 
 Marcel WALINE กล่าวว่าการควบคุมก ากบั คือการควบคุมทั้งหมดท่ีมีต่อองค์กร
กระจายอ านาจและในกรณียกเวน้พิเศษยงัรวมถึงการควบคุมเหนือบุคคลตามกฎหมายแพง่ดว้ย7 
 Roland MASPEITOL และ Pierre LAROQUE ให้นิยามไวว้า่การควบคุมก ากบั คือ
อ านาจควบคุมท่ีมีอยูอ่ยา่งจ ากดัตามพระราชบญัญติัขององคก์รปกครองท่ีสูงกวา่ เหนือองคก์รและ
เหนือการกระท าขององคก์รกระจายอ านาจ โดยมีเป้าหมายอยูท่ี่การปกป้องผลประโยชน์ทัว่ไป8  
 จากค านิยามดงักล่าวขา้งตน้ เห็นได้ว่าบางนิยามค่อนขา้งจ ากดัแคบ เช่น นิยามของ 
Francis – Paul  BENOIT  ท่ีจ  ากดัเฉพาะองคก์รปกครองทอ้งถ่ินเท่านั้นโดยไม่รวมองคก์ารมหาชน
อิสระ นิยามบางนิยามก็กวา้งเกินไป เช่น นิยามของ Marcel  WALINE ท่ีมิไดก้ล่าวว่าเป็นการ
ควบคุมองค์กรชนิดใดและในขณะเดียวกนัก็ครอบคลุมไปถึงการควบคุมเหนือบุคคลตามกฎหมาย
แพ่งด้วย โดยสรุปนิยามท่ีน่าจะอธิบายการควบคุมก ากับได้ดีท่ีสุดน่าจะเป็นนิยามของ Roland 
MASPEITOL และ Pierre LAROQUE9 
 
 
 
 
 

                                                        
5 Francis – Paul Benoit, Le Droit   Administratif  Francais (Dalloz: n.p.,1968), p.136 อา้งถึงในสมคิด  

เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้ 211 
6 Jean Rivero,  Droit Administratif, 11d ed. (Dalloz: n.p.,1985), p.327 อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ 

เร่ืองเดิม หนา้ 211 
7 Marcel Waline, Précis de Droit Administratif (Montchestien: n.p., 1969), p.309 อา้งถึงในสมคิด   

เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้ 211 
8 Roland Maspeitol et pierre Laroque , La tutelle Administratif (Paris: Librairie du Recueil Sirey, 

1930), p.10 อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้  211 
9 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้ 210-211 
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2. หลกัทางกฎหมายของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั 
 
 ในประเทศฝร่ังเศสแนวทางการศึกษาในเร่ือง “การควบคุมก ากบั” หรือ “การก ากบัดูแล” 
ในระยะเร่ิมตน้ก็เป็นไปในทิศทางเดียวกนั จนกระทัง่เวลาผ่านไประยะหน่ึง นักกฎหมายมหาชน
ฝร่ังเศสไดต้ระหนกัถึงความแตกต่างระหว่างการก ากบัดูแลท่ีมีอยู่เดิมต่อองค์กรปกครองทอ้งถ่ินกบั
ระบบการก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจ อนัเน่ืองมาจากเน้ือหาของรัฐวิสาหกิจท่ีแตกต่างกนัออกไปและใน
ท่ีสุดก็ได้มีการแยกแยะการก ากบัดูแลทั้งสองแบบน้ีออกจากกนั โดยเห็นว่า การก ากบัดูแลองค์กร
ปกครองทอ้งถ่ินนั้นมีลกัษณะเป็นการก ากบัดูแลทางปกครอง (tutelle  administrative) ในขณะท่ีการ
ก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจมีลกัษณะเป็นการก ากบัดูแลทางเศรษฐกิจ(tutelle  économique) 10 แต่ไม่ว่าจะ
เป็นการการก ากับดูแลในทางใด จะมีหลักทางกฎหมายพื้นฐานคล้ายคลึงกันซ่ึงสามารถสรุปได ้
ดงัต่อไปน้ี 

2.1 การควบคุมก ากบัเป็นอ านาจควบคุมชนิดหน่ึง 
  อ านาจควบคุม (pouvoir de contrôller) หรือการควบคุม (contrôller) มีความหมาย
เป็น 2 นยั นยัแรกเป็นความหมายอยา่งแคบ หมายถึงการตรวจสอบวา่นิติกรรมอยา่งใดอยา่งหน่ึง
ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่เท่านั้ น11 ไม่รวมถึงการตรวจสอบในกรณีอ่ืนๆ ด้วย นัยท่ีสอง เป็น
ความหมายอย่างกวา้ง หมายถึงการควบคุมการกระท าทุกอยา่ง ไม่วา่การกระท านั้นจะมีผลในทาง
กฎหมายหรือไม่  หรือเป็นการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าใดๆ12  
นอกเหนือจากนิติกรรม ตามความหมายน้ีการควบคุมจึงมิได้จ  ากัดอยู่แต่เฉพาะการควบคุม
ความชอบดว้ยกฎหมายเท่านั้น แต่ยงัรวมถึงการควบคุมความเหมาะสมในการตดัสินใจดว้ย 
  การควบคุมก ากบัเป็นการควบคุมชนิดหน่ึงท่ีอยู่ก่ึงกลางระหว่างการควบคุมใน
ความหมายอย่างกวา้งและอย่างแคบ  ทั้งน้ีเพราะในรัฐใดรัฐหน่ึงฝ่ายนิติบญัญติัอาจระบุให้มีการ
ควบคุมก ากบัทั้งหมดตามความหมายอย่างกวา้ง หรือควบคุมก ากบับางส่วนตามความหมายอย่าง
แคบ การควบคุมก ากบัอาจควบคุมก ากับเพียงตวับุคคลแต่ไม่ควบคุมองค์กร หรือควบคุมเพียง
ความชอบดว้ยกฎหมาย แต่ไม่ควบคุมก ากบัความเหมาะสมในการตดัสินใจซ่ึงเป็นการควบคุมการ
ใชดุ้ลพินิจ หรืออาจควบคุมก ากบัทั้งสองอยา่งควบคู่กนัไปก็ได ้

                                                        
10 สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน์ เร่ืองเดิม  หนา้ 79-80 
11 Guy Melleray,  La tutelle de I  Etat sur les Communes(Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1981),pp. 

59-60 อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้  211 
12 Ibid., pp. 61-62  อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้  212 
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  กล่าวโดยสรุปแลว้การควบคุมก ากบัและการควบคุมถือว่ามีจุดร่วมกนัทั้งในทาง
เน้ือหาและเป้าหมายนัน่คือการตรวจสอบการกระท าของอีกองคก์รหน่ึง ส่วนวิธีการควบคุมก ากบั
นั้นย่อมผนัแปรไปมากน้อยตามความเหมาะสมภายใต้เง่ือนไขท่ีพระราชบญัญติัก าหนดไว ้ซ่ึง
อาจจะสอดคลอ้งกบัการควบคุมก็ได ้

2.2 การควบคุมก ากับเป็นการควบคุมก ากับเหนือองค์กรและการกระท าขององค์กร
กระจายอ านาจ13 
  องค์กรกระจายอ านาจเกิดจากกระบวนการปกครองแบบกระจายอ านาจซ่ึงเป็น
วิธีการท่ีรัฐมอบอ านาจปกครองบางส่วนให้องค์กรอ่ืนนอกเหนือจากองค์กรของส่วนกลางโดย
องค์กรเหล่านั้นจะมีสภาพเป็นนิติบุคคลมีอ านาจตดัสินใจทางการปกครองบางประการแล้วแต่
กฎหมายจะก าหนดไวอ้ย่างไร เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางประการโดยมีอิสระตามสมควร       
ไม่ตอ้งข้ึนอยูก่บัการบงัคบับญัชาของส่วนกลางเพียงแต่อยูภ่ายใตก้ารควบคุมก ากบัเท่านั้น 
  การควบคุมก ากบัเหนือองคก์รกระจายอ านาจท่ีส าคญัไดแ้ก่อ านาจของส่วนกลางท่ี
จะสั่งพกัราชการหรือถอดถอนนายกเทศมนตรีหรือยบุสภาจงัหวดั  ส่วนการควบคุมก ากบัเหนือ 
การกระท าขององค์กรกระจายอ านาจท่ีส าคญั ไดแ้ก่การยกเลิกการกระท าท่ีไม่ชอบดว้ยกฎหมาย 
(annotation) การใหค้วามเห็นชอบ (approbation) และการท าค าสั่งแทน (substitution) 

2.3 การควบคุมก ากบัเป็นอ านาจทีม่ีอยู่อย่างจ ากดั14 
  ขอบเขตส าคญัของการควบคุมก ากบัก็คือการท่ีส่วนกลางไม่แทรกแซงองค์กร
กระจายอ านาจจนองค์กรขาดอิสระไป การมีขอบเขตจ ากัดเช่นว่าน้ีท าให้อ านาจควบคุมก ากับ 
(Pouvoir de tutelle) ต่างกบัอ านาจบงัคบับญัชา (Pouvoir hiérarchique) กล่าวคือ 
  2.3.1 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจภายในนิติบุคคลเดียว ในขณะท่ีอ านาจ
ควบคุมก ากบัเป็นอ านาจท่ีก่อให้เกิดความสัมพนัธ์ระหว่างนิติบุคคล 2 นิติบุคคล นิติบุคคลแรกคือ
รัฐ  ส่วนนิติบุคคลในกรณีหลงัคือองคก์รกระจายอ านาจ 
  2.3.2 อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีไม่มีขอบเขตจ ากดัแมใ้นกรณีท่ีกฎหมาย
ไม่ไดบ้ญัญติัไวอ้  านาจบงัคบับญัชาก็สามารถมีได ้ในขณะท่ีอ านาจควบคุมก ากบัจะมีไดก้็ต่อเม่ือมี
กฎหมายบญัญติัไวโ้ดยชดัแจง้เท่านั้น 
  2.3.3 อ านาจบงัคบับญัชาเป็นอ านาจท่ีใชใ้นการรวมอ านาจ (Centralisation)  
ในขณะท่ีอ านาจควบคุมก ากบัเป็นอ านาจท่ีใชใ้นระบบกระจายอ านาจ (Décentralisation) 

                                                        
13 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เร่ืองเดิม  หนา้ 213-214 
14 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เร่ืองเดิม  หนา้ 212-213 
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  2.3.4 อ านาจบังคับบัญชาเป็นอ านาจท่ีท าให้ผู ้บังคับบัญชาก าหนดแนวทาง
ปฏิบติังานและเปล่ียนแปลงแก้ไขการกระท าใดๆ ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาได้ ในทางตรงกันข้าม 
ผูค้วบคุมก ากบัไม่มีอ านาจก าหนดแนวทางปฏิบติังานให้องคก์รกระจายอ านาจปฏิบติั ขณะเดียวกนั
ก็ไม่มีอ านาจเปล่ียนแปลงแก้ไขการกระท าใดๆ ขององค์กรกระจายอ านาจได้ ผูค้วบคุมก ากบัมี
อ านาจสูงสุดเพียงการออกค าสั่งแทนองคก์รกระจายอ านาจ ในกรณีองคก์รกระจายอ านาจนั้นไม่ท า
ค าสั่งเม่ือกฎหมายระบุใหท้  าค าสั่งเช่นวา่นั้น 
 2.4 การควบคุมก ากบัเป็นการควบคุมก ากบัโดยฝ่ายปกครองทีม่ีฐานะสูงกว่า 
  การควบคุมก ากบัมิใช่การควบคุมโดยองคก์รนิติบญัญติัหรือองคก์รตุลาการ ค าว่า 
“ฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกว่า” นั้น นกักฎหมายส่วนใหญ่เห็นว่าหมายถึงรัฐเท่านั้น แต่อย่างไรก็
ตามหากยอมรับวา่องคก์รมหาชนอิสระเป็นองคก์รกระจายอ านาจแลว้ ฝ่ายปกครองท่ีมีฐานะสูงกวา่
ย่อมหมายถึงองค์กรปกครองทอ้งถ่ินซ่ึงมิใช่องค์กรปกครองระดบัรัฐด้วย เพราะองค์กรปกครอง
ทอ้งถ่ินตอ้งควบคุมก ากบัองคก์ารมหาชนอิสระเช่นกนั 

2.4 การควบคุมก ากบัมีขึน้เพือ่ประโยชน์ทัว่ไปของรัฐ 
  การควบคุมก ากบัมีข้ึนเพื่อปกป้องผลประโยชน์ของประชาชน องคก์รกระจายอ านาจ
และรัฐจากการกระท าของผูบ้ริหารองคก์รกระจายอ านาจ ซ่ึงอาจกระท าการใดๆ ในลกัษณะละเลยหรือ
ละเมิดกฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อประโยชน์ของประชาชน องคก์รกระจายอ านาจ หรือ รัฐ 
 

3. ลกัษณะของการก ากบัดูแลหรือการควบคุมก ากบั 
 

3.1 การควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียว 
  การควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมทางปกครองฝ่ายเดียวท่ีเกิดจากเจตนาฝ่ายเดียวของ
ฝ่ายปกครองและถูกควบคุมโดยศาลปกครอง15 นิติสัมพนัธ์ท่ีเกิดข้ึนระหว่างฝ่ายปกครองและผูถู้ก
ปกครองหรือประชาชนไม่ไดเ้ป็นไปดว้ยความสมคัรใจเหมือนนิติกรรมในทางกฎหมายแพ่ง แต่
เป็นเร่ืองของการใช้ “อ านาจ” ท่ีฝ่ายหน่ึงเหนือกว่าอีกฝ่ายหน่ึง ความสมบูรณ์ของนิติกรรมทาง
ปกครองจึงอยูท่ี่ความชอบดว้ยกฎหมายของนิติกรรมนั้นๆ การควบคุมก ากบัจึงไม่ใช่สัญญา ทั้งน้ี 

                                                        
15  Benoit,Francis – Paul. (1968) Le Droit   Administratif  Francais. Dalloz: n.p. 

p.522. อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑรูย ์ เร่ืองเดิม หนา้  215 



 11 

เพราะนิติกรรมฝ่ายเดียวนั้นเป็นการตดัสินใจฝ่ายเดียวท่ีก่อใหเ้กิดนิติสัมพนัธ์ข้ึนโดยไม่จ  าตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากผูรั้บนิติกรรม ฉะนั้นการควบคุมก ากบัท่ีเกิดจากขอ้ตกลงกนัระหวา่งรัฐกบัองคก์ร
กระจายอ านาจจึงไม่อาจมีข้ึนได้16 การควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมฝ่ายเดียวท่ีอาจก่อใหเ้กิด 
การเปล่ียนแปลงหรือไม่เปล่ียนแปลงสภาพทางกฎหมายก็ได ้
  อย่างไรก็ตามการควบคุมก ากับก็ไม่ใช่อ านาจฝ่ายเดียวท่ีจะก าหนดให้องค์กร
กระจายอ านาจกระท าการหรือไม่กระท าการใดๆ ตามท่ีรัฐตอ้งการได ้ทั้งน้ีเพราะการกระท าการ
หรือไม่กระท าการใดๆ เป็นอ านาจโดยตรงขององคก์รกระจายอ านาจ องคก์รควบคุมก ากบัมีอ านาจ
แต่เพียงควบคุมก ากบัดว้ยการใหค้วามเห็นชอบ (Approbation) หรือสั่งยกเลิก (Annulation) 
การกระท าใดๆ ขององคก์รกระจายอ านาจเท่านั้น 
  จากการท่ีการควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมทางปกครองท าให้การควบคุมก ากบัต่าง
จากนิติกรรมทางแพง่ ดงัน้ี17 
  1) นิติกรรมทางปกครองเป็นนิติกรรมของฝ่ายปกครอง ฉะนั้นการควบคุมก ากบั
จึงตั้งอยูบ่นหลกัของทฤษฎีอ านาจมหาชนไม่ใช่ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
  2) นิติกรรมทางปกครองเป็นนิติกรรมท่ีไม่สามารถสั่งให้งดผลของการกระท าไว้
ก่อนไดเ้วน้แต่จะมีกฎหมายบญัญติัไวอ้ยา่งชดัแจง้ ซ่ึงต่างจากนิติกรรมทางแพ่งซ่ึงศาลมีอ านาจสั่ง
ใหง้ดผลของการกระท าไวก่้อนได ้
  3) นิติกรรมทางปกครองเป็นนิติกรรมท่ีสามารถบงัคบัใช้ไดท้นัที โดยไม่ตอ้งมี
ค าสั่งศาลก่อน ซ่ึงต่างจากนิติกรรมทางแพง่ท่ีจะตอ้งมีค าสั่งศาลก่อนเสมอ 
 3.2 การควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมเฉพาะเร่ือง18  
  นิติกรรมเฉพาะเร่ือง (Acte Individuel) เป็นนิติกรรมท่ีมิไดส้ร้างกฎเกณฑ์ในอนัท่ี
จะก่อให้เกิดผลทางกฎหมายท่ีถาวรข้ึน แต่จะหมดไปภายหลงัจากนิติกรรมนั้นแลว้เสร็จ เช่นใน
กรณีท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัเขา้ท าค าสั่งแทนนายกเทศมนตรี เพราะนายกเทศมนตรีไม่ยอมมีค าสั่ง
ปฏิเสธค าขอของเอกชนท่ีจะเขา้มาครอบครองทางสาธารณะ การท าค าสั่งแทนเช่นน้ีไม่ใช่เป็นการ
ก่อให้เกิดกฎหมายทัว่ไป แต่เป็นการก่อให้เกิดกฎหมายเฉพาะเร่ือง และเม่ือมีค าสั่งปฏิเสธไปแลว้
นิติกรรมน้ีก็จะหมดไป หากมีเอกชนอ่ืนขอเขา้มาครอบครองทางสาธารณะอีก และนายกเทศมนตรี

                                                        
16  Serge Regourd, L’acte de Tutelle en Droit Administratif Francais (Paris: L.G.D.J., 1982), p. 413. 

อา้งถึงในสมคิด  เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้  216 
17 Georges Vedel et Pierre Delvolve, Droit Administratif (Paris: PUF., 1984), p.283. อา้งถึงในสมคิด  

เลิศไพฑูรย ์ เร่ืองเดิม หนา้  217-218 
18 สมคิด  เลิศไพฑูรย ์เร่ืองเดิม  หนา้ 218-219 
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ไม่ยอมมีค าสั่งปฏิเสธค าขอน้ีอีก ผูว้่าราชการจงัหวดัก็จะตอ้งท าค าสั่งแทนนายกเทศมนตรีใหม่อีก  
ส่วน นิติกรรมทัว่ไป (Acte Reglementaire) นั้น เป็นนิติกรรมท่ีสร้างกฎเกณฑ์ในอนัท่ีจะก่อให้เกิด
ผลทางกฎหมายท่ีถาวรข้ึนและจะหมดไปเม่ือมีการยกเลิก เช่น นายกเทศมนตรีออกเทศบญัญติั
เก่ียวกบัการจราจรในเขตเทศบาล เทศบญัญติัน้ีจะใชบ้งัคบัไปจนกวา่จะมีกฎหมายฉบบัอ่ืนมายกเลิก
แกไ้ข นิติกรรมทัว่ไปจึงมีลกัษณะทัว่ไป ไม่เฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงโดยเฉพาะ ส่วน
นิติกรรมเฉพาะเร่ืองเป็นนิติกรรมท่ีเฉพาะเจาะจงกบับุคคลใดบุคคลหน่ึงหรือหลายคนเป็นรายๆ ไป  
การควบคุมก ากบัจึงเป็นนิติกรรมเฉพาะเร่ืองในอนัท่ีจะควบคุมก ากบัเหนือการกระท าใดๆ ของ
องค์กรท่ีถูกควบคุมเป็นการตดัสินใจเป็นคร้ังเป็นคราวไป ไม่ว่าการกระท าท่ีถูกควบคุมก ากบัจะมี
ลกัษณะเฉพาะเร่ืองหรือเป็นการทัว่ไปก็ตาม การควบคุมก ากบัก็ยงัเป็นการควบคุมก ากบัเฉพาะเร่ือง
เสมอ ถา้การควบคุมก ากบัเป็นนิติกรรมทัว่ไป การเคารพความคิดริเร่ิมสร้างสรรคข์ององคก์รท่ีถูก
ควบคุมก็จะหมดไป ทั้งน้ีเพราะเท่ากบัวา่การควบคุมก ากบัเป็นการสร้างกฎหมายในอนาคตให้แก่
องคก์รท่ีถูกควบคุมท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม โดยไม่สูญไปหลงัจากไดท้  านิติกรรมแลว้  
 

4. แนวความคดิในการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกจิ19 
 
 การควบคุมก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจจะตอ้งมีจุดสมดุลระหว่างความเป็นอิสระในทาง
ธุรกิจ (management) และการก ากบั (supervision) ของหน่วยราชการผูก้  ากบั แนวความคิดใน 
การควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกิจ มีดงัต่อไปน้ี 
 4.1 ลกัษณะของการควบคุมก ากบัดูแล อาจมีอยู ่2 กรณีคือ 
  4.1.1 การควบคุมก ากบัดูแลล่วงหน้า (a priori control)  
    คือการกระท าของรัฐวสิาหกิจจะตอ้งผา่นการพิจารณาของรัฐเสียก่อน ซ่ึงรัฐ
อาจอนุมติัหรือไม่อนุมติัการกระท านั้นก็ได ้
  4.1.2 การควบคุมก ากบัดูแลภายหลัง (aposteriori control) 
    คือรัฐมีอ านาจบอกลา้งหรือสั่งให้แกไ้ขการกระท าของรัฐวิสาหกิจท่ีกระท า
ไปแลว้ได ้
 
 

                                                        
19  ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันาศานต ์  กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง  กรุงเทพมหานคร  ส่ือปัญญา 

(Media of  Knowledge)  2540  หนา้ 93-95 
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    การควบคุมก ากบัดูแลทั้งสองแบบควรมีอยูคู่่กนั โดยกิจการท่ีมีความส าคญั
มากก็ตอ้งมีการควบคุมล่วงหนา้ แต่ในกิจการปกติธรรมดาหรือกิจการท่ีมีความส าคญันอ้ยก็ควรใช้
วธีิการควบคุมภายหลงั เพื่อท่ีการควบคุมจะไม่กลายเป็นการขดัขวางการด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจ 
 4.2 จุดมุ่งหมายของการควบคุมก ากบัดูแล มีสองประการคือ 
  4.2.1 การควบคุมประสิทธิภาพในการท างานของรัฐวิสาหกิจเพื่อให้กิจการด าเนิน

ไปตรงกบัเป้าหมายในการพฒันาเศรษฐกจิ และ 
  4.2.2 การควบคุมการใช้จ่ายเงินของรัฐวิสาหกจิและงบประมาณของรัฐ 
 4.3 การควบคุมรัฐวสิาหกจิอาจจ าแนกออกได้ดังนี ้
  4.3.1 การควบคุมภายในรัฐวิสาหกจิ   
    โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในรัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินงานในรูปคณะกรรมการ มกัจะมี
พนกังานเจา้หน้าท่ีหรือตวัแทนของส่วนราชการเขา้ไปเป็นกรรมการอยู่ดว้ยเสมอ รัฐจึงมีโอกาส
ควบคุมใหรั้ฐวสิาหกิจด าเนินกิจการใหส้อดคลอ้งกบัความประสงคข์องรัฐได ้
  4.3.2 การควบคุมโดยกระทรวงผู้ก ากบั  
    โดยใหรั้ฐมนตรีผูก้  ากบัเป็นผูรั้บผดิชอบในการก ากบัรัฐวสิาหกิจแห่งนั้น ซ่ึง
อ านาจท่ีรัฐมนตรีมีกรณีน้ีมกัเป็นการอนุมติั บอกลา้ง หรือสั่งให้แกไ้ขทบทวนการกระท าบางอยา่ง
ของรัฐวิสาหกิจเช่น การอนุมติังบประมาณประจ าปีของรัฐวิสาหกิจ หรือการแต่งตั้งพนักงาน
รัฐวสิาหกิจระดบัสูงเป็นตน้  
  4.3.3 การควบคุมโดยรัฐบาล  
    โดยองคก์รต่างๆ ของรัฐบาลจะตอ้งร่วมกนัควบคุมงานของรัฐวิสาหกิจ เช่น 
การกู้ยืมเงินจ านวนมาก หรือการแต่งตั้งผูจ้ดัการหรือผูอ้  านวยการของรัฐวิสาหกิจ หรือแต่งตั้ง
กรรมการในรัฐวสิาหกิจเป็นตน้  
  4.3.4 การควบคุมโดยรัฐสภา  
    โดยอาจมีการตั้งกระทู ้ในสภาซ่ึงรัฐมนตรีผูก้  ากับเป็นผูรั้บผิดชอบตอบ
กระทู ้นอกจากน้ีรัฐสภามีโอกาสเขา้มาควบคุมการด าเนินงานของรัฐวสิาหกิจบางแห่งในแง่ 
การก าหนดเงินอุดหนุน  
  4.3.5 การควบคุมโดยการสอบบัญชี  
    การควบคุมประเภทน้ีมุ่งหมายในแง่การใช้จ่ายเงินโดยเฉพาะ การควบคุม
จะมีสองระดบัคือระดบัแรกเป็นการสอบบญัชีภายในของรัฐวสิาหกิจเช่นเดียวกบัการสอบบญัชีของ
วิสาหกิจเอกชน และระดบัท่ีสองเป็นการสอบบญัชีโดยส านกังานตรวจเงินแผ่นดินซ่ึงเป็นไปใน
ลกัษณะผูช้ี้ขาดวา่การใชจ่้ายเงินรายใดชอบหรือไม่ชอบดว้ยกฎหมายประการใด 
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  4.3.6 การควบคุมโดยศาล 
    ศาลอาจเขา้มาเป็นผูค้วบคุมการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจได ้2 กรณีคือ
กรณีแรกเป็นการควบคุมความรับผิดตามกฎหมายของรัฐวิสาหกิจท่ีเก่ียวกบัการผิดสัญญา ละเมิด 
หรือ การกระท าท่ีฝ่าฝืนต่อบทบญัญติัแห่งกฎหมาย ส่วนกรณีท่ีสองเป็นการควบคุมรัฐวิสาหกิจมิให้
มีการใชอ้ านาจไปในทางท่ีผดิ (abuse of power) หรือด าเนินงานเกินขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนด  
 

5. การควบคุมก ากบัดูแลรัฐวสิาหกจิไทย20 
  
 การควบคุมก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจไทยสามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 2 ลกัษณะใหญ่ๆ คือ
การควบคุมโดยหน่วยราชการบริหารส่วนกลางและคณะกรรมการ  การก ากบัควบคุมโดยอาศยั
กฎหมายและระเบียบ  ท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 5.1 การบริหารและควบคุมโดยหน่วยราชการบริหารส่วนกลางและคณะกรรมการ ใน
ปัจจุบนัมีหน่วยงานราชการและคณะกรรมการท าหน้าท่ีก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจหลายหน่วยงาน
ประกอบดว้ย 
  5.1.1 คณะรัฐมนตรี เป็นผู้ก าหนดนโยบายและการบริหารรัฐวิสาหกจิ 
  5.1.2 คณะกรรมการที่รัฐบาลต้ังขึ้นเฉพาะ  ได้แก่ คณะกรรมการติดตามการ
ด าเนินงานตามนโยบายการบริหารงานรัฐวิสาหกิจ ดูแลเร่ือง การติดตามประเมินผลการด าเนินงาน
รัฐวสิาหกิจ คณะกรรมการก ากบันโยบายดา้นรัฐวสิาหกิจ ก าหนดทิศทางและแผนปฏิบติัการในการ
เพิ่มบทบาทภาคเอกชนในรัฐวสิาหกิจ เป็นตน้   
  5.1.3 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท าหน้าท่ี
วางแผนทิศทางการพฒันารัฐวสิาหกิจในภาพรวม และพิจารณาวางแผน โครงการและงบลงทุนของ
รัฐวสิาหกิจ 
  5.1.4 ส านักงบประมาณ ท าหน้าท่ีจดัสรรเงินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีให้
รัฐวสิาหกิจ ควบคุมติดตามการใชจ้่ายเงิน และก าหนดระเบียบการใชจ่้ายส าหรับรัฐวิสาหกิจ อนุมติั
ใหมี้การเปล่ียนแปลงการใชจ้่ายเงิน รวมทั้งการเปล่ียนแปลงการใชจ่้ายเงินนอกรายการท่ีก าหนดไว้
ในพระราชบญัญติังบประมาณประจ าปี ประมาณการรายไดข้องรัฐวิสาหกิจเพื่อก าหนดวงเงินน าส่ง
รัฐ จดัท ารายงานฐานะการเงินของรัฐวสิาหกิจต่าง ๆ  

                                                        
20  วรรณวมิล สินุธก  รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการประมวลกฎหมายไทยจากราชกิจจา

นุเบกษา  ค าวา่ “รัฐวสิาหกิจ”  กรุงเทพฯ ส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี หนา้ 35-39 
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  5.1.5 ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าท่ีตรวจสอบบญัชีและรับรองฐานะ
การเงินของรัฐวสิาหกิจ 
  5.1.6 กระทรวงแรงงาน มีหนา้ท่ีพิจารณาสิทธิประโยชน์ขั้นต ่า สภาพการจา้ง และ
การระงบัขอ้พิพาทของพนกังานรัฐวสิาหกิจ 
  5.1.7 กระทรวงการคลัง ท าหน้าท่ีก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจในดา้นการประเมินผล
การด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ดา้นระบบการเงินและการบญัชี การก าหนดค่าตอบแทนกรรมการ 
การจดัสรรก าไรสุทธิและก าหนดโบนสัพนกังาน การน าส่งรายไดแ้ผ่นดินและการจ่ายเงินปันผล 
การกูเ้งินและค ้าประกนัเงินกู ้รวมทั้งท าหนา้ท่ีแทนรัฐบาลในการถือหุ้นในรัฐวสิาหกิจดว้ย  
  5.1.8 กระทรวงเจ้าสังกัดของรัฐวิสาหกิจโดยรัฐมนตรีซ่ึงมีอ านาจรักษาการตาม
กฎหมายจดัตั้งรัฐวสิาหกิจนั้น ๆ และก ากบัโดยทัว่ไปในกิจการ ของรัฐวสิาหกิจนั้น ๆ 
  5.1.9 คณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ มีหนา้ท่ีก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจให้ด าเนินการ
ตามนโยบายท่ีรับมอบหมาย   
 5.2 การก ากบัควบคุมโดยอาศัยกฎหมายและระเบียบทีเ่กีย่วข้อง ในการด าเนินงานของ
รัฐวสิาหกิจตอ้งถือปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบและมติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวขอ้งเป็นจ านวนมาก ซ่ึง
สามารถจ าแนกไดเ้ป็น 3 กลุ่ม คือ กฎระเบียบท่ีเก่ียวกบับุคลากร การเงินและการบริหารงานของ
รัฐวสิาหกิจตามล าดบั โดยมีรายละเอียด ดงัน้ี 
  5.2.1 กฎระเบียบเกี่ยวกับบุคลากรของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีกฎระเบียบท่ีส าคญั เช่น                                 
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518                                        
พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์  พ.ศ. 2543  พระราชบญัญติักองทุนส ารองเล้ียงชีพ 
พ.ศ. 2530   พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าท่ี พ.ศ. 2539  พระราชบญัญัติ
ความผดิของพนกังานในองคก์ารหรือหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2502  พระราชบญัญติัวา่ดว้ยความผิด
ทางวินัยของข้าราชการ ซ่ึงไปปฏิบัติหน้า ท่ี ในหน่วยงานท่ีมิใช่ส่วนราชการ พ.ศ. 2534 
พระราชบญัญติัวิธีปฏิบติัราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ดว้ยการป้องกนัและปราบปรามการทุจริต พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธี
พิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 เป็นตน้ 
  5.2.2 กฎระเบียบเกีย่วกบัการเงินของรัฐวิสาหกจิ ซ่ึงมีกฎระเบียบท่ีส าคญั เช่น 
พระราชบญัญติัการบริหารหน้ีสาธารณะ พ.ศ. 2548  พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502         
พระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 พระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน พ.ศ. 2542  พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ พ.ศ. 2521 พระราชบญัญติัหลกัทรัพยแ์ละตลาดหลกัทรัพย ์พ.ศ.2535 ระเบียบว่าดว้ยงบ
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ลงทุนของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2522 ระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการบญัชีและการเงินของ
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการจ าหน่ายกิจการหรือหุ้นท่ีส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นเจา้ของ พ.ศ. 2504 ระเบียบกระทรวงการคลงัว่าดว้ยการจ าหน่ายหุ้น
และซ้ือหุน้ของส่วนราชการ พ.ศ. 2535 และประมวลกฎหมายแพง่และพาณิชย ์เป็นตน้ 
  5.2.3 กฎระเบียบเกี่ยวกับการบริหารงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีกฎ ระเบียบ ท่ี
ส าคญั เช่น พระราชบญัญติัวา่ดว้ยการให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 
2535 พระราชบญัญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 พระราชบญัญติัขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ พ.ศ. 
2540 พระราชบญัญติัว่าด้วยความผิดเก่ียวกับการเสนอราคาต่อหน่วยงานของรัฐ พ.ศ. 2542
พระราชบญัญติัก าหนดความผิดเก่ียวกบัห้างหุ้นส่วนจดทะเบียนห้างหุ้นส่วนจ ากดั บริษทัจ ากดั 
สมาคมและมูลนิธิ พ.ศ. 2499 พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการเสนอเร่ืองและการประชุมคณะรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2548  พระราชบญัญติัศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง  พ.ศ. 2542  พระราชบญัญติั
บริษัทมหาชนจ ากัด พ.ศ. 2535 ประมวลกฎหมายวิธีพิจารณาความแพ่ง ประมวลกฎหมายวิธี
พิจารณาความอาญา ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการพสัดุ พ.ศ.2535 ระเบียบกระทรวง- 
การคลงัวา่ดว้ยการตรวจสอบภายในของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2538 เป็นตน้ 



บทที ่3 

ลกัษณะของรัฐวสิาหกจิและองค์กรป่าไม้ 
 
 

1. ความหมายและลกัษณะทั่วไปเกีย่วกบัรัฐวสิาหกจิในต่างประเทศ 
 
 การศึกษาความหมายและลักษณะทั่วไปเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจในต่างประเทศ                
ไดท้  าการศึกษาประเทศฝร่ังเศสและประเทศองักฤษ สาเหตุท่ีเลือกท่ีจะท าการศึกษาในสองประเทศ
น้ีเน่ืองจากประเทศฝร่ังเศสมีความเจริญกา้วหน้าในวิทยาการสาขากฎหมายมหาชนเป็นอย่างมาก
และรัฐวสิาหกิจในประเทศฝร่ังเศสก็ถูกน าไปเป็นตวัอยา่งหรือมีอิทธิพลต่อการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจใน
ประเทศอ่ืนๆ รวมทั้งประเทศไทยดว้ย  ส่วนรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษผา่นกระบวนการแกไ้ข
ปัญหาทางเศรษฐกิจมาหลากหลายดา้นและไดถู้กน าไปเป็นกรณีศึกษาให้กบัรัฐวิสาหกิจในประเทศ
อ่ืนๆ รวมทั้งประเทศไทยดว้ยเช่นกนั ซ่ึงมีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
 1.1 ประเทศฝร่ังเศส 

  1.1.1 ความหมายและลักษณะของรัฐวิสาหกจิในประเทศฝร่ังเศส 
    รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจเอกชน คือองค์กรอิสระท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล
จดัท ากิจกรรมท่ีมีลกัษณะทางการคา้และอุตสาหกรรมและอยู่ภายใตก้ารควบคุมพิเศษของรัฐหรือ
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน21 องคก์รท่ีจะเป็นวสิาหกิจมหาชนจึงมีองคป์ระกอบท่ีส าคญั 3 ประการ คือ 
    1) เป็นองค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
    2) เป็นองค์กรท่ีด าเนินกิจกรรมในทางการค้าและอุตสาหกรรม 
    3) เป็นองค์กรท่ีอยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของรัฐโดยเฉพาะอย่างย่ิง 
การท่ีรัฐถือหุ้นมากกว่างก่ึงหน่ึงหรือรัฐสามารถควบคุมเสียงข้างมากในคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ 
   วิสาหกิจมหาชนบางวิสาหกิจมีการจดัตั้งข้ึนในรูปแบบบริษทัเอกชน เช่น  
ธนาคาร บริษทัประกนัภยั ฯลฯ บางวสิาหกิจเป็นองคก์ารมหาชน เช่น การไฟฟ้า ถ่านหิน ฯลฯ  

                                                        
21 A.de laubadere, J.-C. venezia et Y. gaudemet, อา้งถึงใน ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  องคก์าร 

มหาชน  กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพนิ์ติธรรม 2542 หนา้ 51 
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บางวิสาหกิจท่ีมีการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การรถไฟ การบินฝร่ังเศส องค์การขนส่งมวลชน
ปารีส ฯลฯ  บางรัฐวิสาหกิจมิไดจ้ดัท าบริการสาธารณะแต่จดัท ากิจการในลกัษณะเดียวกบัเอกชน
เท่านั้น เช่น การถ่านหินฝร่ังเศส  ธนาคารทั้งหลาย เป็นตน้22  
   รัฐวสิาหกิจในฝร่ังเศส  แยกประเภทตามลกัษณะการจดัตั้งได ้2 ประเภท คือ 
รัฐวสิาหกิจตามกฎหมายเอกชนไดแ้ก่หา้งหุน้ส่วน บริษทัตามกฎหมายพาณิชยแ์ละรัฐวิสาหกิจ ตาม
กฎหมายมหาชนไดแ้ก่องคก์ารของรัฐบาลหรือองคก์ารมหาชน (E’tablissement Publique) 
รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัหรือรัฐบญัญติั (loi) เรียกวา่องคก์ารของรัฐบาลหรือ องคก์าร
มหาชน (Etablissment publique) แต่องคก์ารมหาชนทุกแห่งซ่ึงจดัตั้งโดยพระราชบญัญติัไม่ไดเ้ป็น
รัฐวสิาหกิจเสมอไป กล่าวคือในประเทศฝร่ังเศสมีองคก์รท่ีเรียกวา่องคก์ารมหาชนทั้งท่ีมีฐานะเป็น
รัฐวสิาหกิจและท่ีไม่ใช่รัฐวสิาหกิจ23 
   องคก์ารมหาชนท่ีมิไดมี้ฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ  มีฐานะทางกฎหมายเป็น นิติ
บุคคล  มีความอิสระแยกต่างหากจากรัฐแต่มิไดป้ระกอบกิจกรรมทางอุตสาหกรรมเพื่อการคา้หรือมี
ลกัษณะในเชิงพาณิชย ์(ซ่ึงเป็นลกัษณะส าคญัของความเป็นรัฐวิสาหกิจ) มีขอบอ านาจหน้าท่ีและ
สถานะทางกฎหมายค่อนขา้งชัดเจน มีความอิสระในการบริหารงบประมาณและการบริหารงาน
บุคคลของตนเองในระดบัหน่ึง แต่โดยท่ีมิไดป้ระกอบกิจการทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  
จึงมิได้มีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจ ตวัอย่างองค์การมหาชนดงักล่าวได้แก่ สถานศึกษา มหาวิทยาลยั
ต่างๆ โรงพยาบาล และสถานสังคมสงเคราะห์  เป็นตน้ 
   ส าหรับองคก์ารมหาชนท่ีมีฐานะเป็นรัฐวสิาหกิจและจดัตั้งโดย 
พระราชบญัญติัเช่นเดียวกนันั้น ศาสตราจารย ์R.Drago ไดอ้ธิบายลกัษณะไดด้งัน้ี 
   “ลกัษณะของรัฐวิสาหกิจในทางอุตสาหกรรมเหล่าน้ีเหมือนรัฐวิสาหกิจ
เอกชน  เจา้หนา้ท่ีขององค์กรท างานภายใตส้ัญญาจา้งแรงงาน การด าเนินการเป็นไปในทางการคา้  
การฟ้องร้องด าเนินคดีกระท าในศาลยติุธรรม เก่ียวกบัการเงิน การบญัชี มีลกัษณะเช่นเดียวกบั 
 
 
 

                                                        
22  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ, เร่ืองเดียวกนั, ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในหนา้ 52-53 
23  สมหญิง  เจียมศักด์ิศรี   มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมรัฐวิสาหกิจ: ศึกษาเฉพาะกรณี

รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติั  วิทยานิพนธ์นิติศาสตร์มหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 2533  หนา้ 
83-86 
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วิสาหกิจทางการคา้ แต่ในอีกกรณีหน่ึง เน่ืองจากสภาพกิจการขององคก์รประเภทน้ีเป็นการบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ (Public Nature) จึงเป็นเหตุใหรั้ฐตอ้งเขา้ควบคุมและก าหนดนโยบาย  
ใหป้ฏิบติัตาม ดงันั้น องคก์รเช่นน้ีจึงตกอยูภ่ายใตก้ฎหมายมหาชน” 24 
   รูปแบบองค์การมหาชนเหมาะสมท่ีจะให้รับผิดชอบจดัท ากิจการประเภท
บริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  เพื่อตอบสนองประโยชน์ของมหาชน
ส่วนรวมแต่โดยท่ีบริการสาธารณะแก่สังคมจ าเป็นตอ้งอาศยั “อ านาจมหาชน” (puissance publique)  
บางประการดว้ย ซ่ึงองคก์ารมหาชนจะมีอ านาจดงักล่าวไดก้็โดยท่ีมีกฎหมายใหอ้ านาจไว ้ การจดัตั้ง
รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจึงไม่อาจจดัตั้ งตามเง่ือนไขในประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชยอ์นัเป็น
กฎหมายเอกชนได ้หากจะตอ้งจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายมหาชนอนัไดแ้ก่ พระราชบญัญติัหรือพระราช
กฤษฎีกา ดงันั้น สถานภาพทางกฎหมายของรัฐวิสาหกิจน้ีจึงเป็นสถาบนัตามกฎหมายมหาชน และ
มีฐานะเป็นนิติบุคคลเท่านั้น25 
   ดงันั้น องค์การมหาชน (Etablissement public) จึงเป็นองค์การท่ีจดัตั้งข้ึน
โดยกฎหมายเฉพาะให้มีความอิสระระดับหน่ึง ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐหรือองค์การท่ีรัฐ
มอบหมาย  มีฐานะเป็นนิติบุคคลซ่ึงเป็นลกัษณะส าคญัท่ีสุดท่ีท าให้เห็นความแตกต่างจากส่วน
ราชการของฝร่ังเศส (ซ่ึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล) มีอิสระทางการเงินและทางการบริหารพอสมควร
และจดัตั้งข้ึน โดยมีความมุ่งหมายพิเศษเป็นการเฉพาะของแต่ละองคก์ร 
   กล่าวโดยสรุป องค์การของรัฐบาลหรือองค์การมหาชนท่ีมีฐานะเป็น
รัฐวสิาหกิจ มีลกัษณะในทางกฎหมาย ดงัน้ี 

1) ก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมายพิเศษของแต่ละองคก์าร คือ จดัตั้งโดยพระราช 
บญัญติั เทียบไดรั้บรัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติั 
   2) เป็นองค์การท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐหรือมีอิสระ
ในทางกฎหมาย 
   3) มีอิสระในการบริหารงานและมีงบประมาณของตนเอง กล่าวคือมีอิสระ
ในการด าเนินการ  

                                                        
24  W.Friedmann, Government Enterprise : A Comparative Study (New York : Columbia University  

Press,1970),p.313  อา้งถึงในสมหญิง  เจียมศกัด์ิศรี มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมรัฐวสิาหกิจ: ศึกษาเฉพาะ
กรณีรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติั วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลยั 2530 
หนา้ 84 

25  จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา  วสิาหกิจมหาชน (รัฐวสิาหกิจ) ในกฎหมายไทย วทิยานิพนธ์ ปริญญานิติศาสตร
มหาบณัฑิต  มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2529  หนา้ 148 
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   4) ด าเนินกิจกรรมการผลิตเพื่อขายแลกกบัราคาให้สามารถเล้ียงตนเองได้
กล่าวคือมีอิสระในเชิงพาณิชย ์
   จะเห็นได้ว่า แมอ้งค์การมหาชนของฝร่ังเศสจะมีความอิสระตามท่ีกล่าว
มาแลว้  แต่เน่ืองจากเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึนโดยมีความมุ่งหมายพิเศษ ดงันั้นจึงจ าเป็นท่ีรัฐ
จะตอ้งเขา้ควบคุม กล่าวคือมีอิสระตามหลกักระจายอ านาจทางบริการ (decentralisation par  service) แต่
อยู่ภายใตก้ารควบคุมของรัฐ โดยท่ีรัฐประสงค์จะให้รัฐวิสาหกิจท่ีมีสถานะเป็นองค์การมหาชนมี
สถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน (มิใช่เป็นเพียงนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนเช่นเดียวกบัรัฐวิสาหกิจท่ี
จดัตั้งตามกฎหมายเอกชน) เพื่อประโยชน์ในการควบคุมก ากบัโดยหลกัเกณฑ์ทางกฎหมายมหาชน
และให้มีสิทธิพิเศษในความเป็นนิติบุคคลมหาชน เช่น การท่ีทรัพยสิ์นของรัฐวิสาหกิจไม่ตกอยูใ่น
การบังคับคดีและการให้พนักงานรัฐวิสาหกิจได้รับความคุ้มครองหรือมีความรับผิดชอบ
เช่นเดียวกบัเจา้หนา้ท่ีทางปกครอง เป็นตน้ การควบคุมท่ีรัฐปฏิบติัตามองคก์ารมหาชนดงักล่าวนั้น 
อาจกล่าวไดว้า่เป็นการควบคุมกรณีพิเศษเฉพาะคือ “การควบคุมก ากบัก่ึงบงัคบับญัชา” (tutell quasi 
hierarchique) ซ่ึงมีความใกลเ้คียงกบัการควบคุมบงัคบับญัชาเป็นอยา่งมาก ซ่ึงการควบุคมก ากบัท่ี
เขม้งวดต่อองค์กรเช่นน้ีมีข้ึนเพื่อแลกเปล่ียนกบัการท่ีรัฐให้ความเป็นอิสระด้วยการจดัตั้งองค์กร
นอกระบบราชการมาด าเนินกิจการท่ีอยูน่อกขอบเขตงานบริการสาธารณะดั้งเดิมของฝ่ายปกครอง  

1.1.2 ความสัมพนัธ์ทางแรงงานในรัฐวิสาหกจิของประเทศฝร่ังเศส26 
   ประเทศฝร่ังเศสนั้นถือว่าเป็นตน้ก าเนินทางความคิดด้านเศรษฐกิจสังคม
นิยมประเทศหน่ึงและมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตยท่ีได้ก่อตั้ งรัฐวิสาหกิจมาเพื่อ
ด าเนินงานดา้นต่างๆ เพื่อให้เหมาะสมกบัสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ การแรงงาน
สัมพนัธ์ของรัฐวสิาหกิจในฝร่ังเศสก็ไดรั้บการยอมรับและพฒันาเร่ือยมา ประเทศฝร่ังเศสไดย้อมรับ
อนุสัญญาขององคก์ารแรงงานระหวา่งประเทศ (International Labour Organization : ILO) อาทิเช่น 
ฉบบัท่ี 87,92,94,98,151 ซ่ึงไดก้ าหนดหลกัการส าคญัๆ ไวใ้นอนุสัญญา ดงัน้ีคือ 

1) อนุสัญญาก าหนดแนวทางเก่ียวกบัเสรีภาพในการจดัตั้งองคก์ารหรือ 
สมาคมของลูกจา้ง หรือนายจา้งข้ึนไดโ้ดยปราศจากการแทรกแซงหรือขอ้หา้มของรัฐบาล 

2) อนุสัญญาเก่ียวกบัการก าหนดใหมี้กลไกในการแกไ้ขปัญหาแรงงาน  
หรือการจา้งแรงงานโดยการเจรจาต่อรองร่วมกนั 
 

                                                        
26  พิพฒัน์  ไทยอารี  “การจดัระบบแรงงานสมัพนัธ์ในองคก์ารรัฐวสิาหกิจของต่างประเทศ รัฐวสิาหกิจ” 

3 (สิงหาคม-ตุลาคม  2521): 54-56 
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3) อนุสัญญาและขอ้เสนอแนะอ่ืนๆ อนัเก่ียวเน่ืองกบัการก าหนดให้มีการ
ไกล่เกล่ียหรือช้ีขาดโดยการยินยอมของคู่กรณีทั้งสองฝ่าย การจดัให้มีการปรึกษาและการร่วมมือ
ระหวา่งฝ่ายจดัการกบัฝ่ายลูกจา้ง ตลอดจนทางการร่วมมือในลกัษณะของไตรภาคี 

4) อนุสัญญาวา่ดว้ยสิทธิของลูกจา้งในหน่วยงานของรัฐ ในการรวมตวัและ 
วธีิการก าหนดสภาพการจา้งในหน่วยงานของรัฐ 

รัฐวสิาหกิจของฝร่ังเศสไดรั้บการยอมรับหลกัการดงักล่าวมาใชใ้นการจดั 
รูปแบบความสัมพนัธ์ทางแรงงาน โดยฝร่ังเศสมีแนวความคิดในลกัษณะการบริหารรัฐวิสาหกิจ
เช่นเดียวกับธุรกิจเอกชน และพนักงานรัฐวิสาหกิจเองก็มีสภาพเป็นลูกจ้างเช่นเดียวกบัเอกชน
โดยทัว่ไป ดงันั้นแรงงานสัมพนัธ์ในรัฐวิสาหกิจจึงไม่แตกต่างจากความสัมพนัธ์ทางแรงงานใน
เอกชน ประเทศฝร่ังเศสได้มองว่าพนักงานรัฐวิสาหกิจมีสถานภาพทางกฎหมายเป็นลูกจา้งตาม
ระบบความสัมพนัธ์ทางแรงงานแบบเอกชน27  

1.2 ประเทศองักฤษ 
  การท่ีเลือกศึกษาความหมายและลกัษณะทัว่ไปเก่ียวกบัรัฐวิสาหกิจของประเทศ
องักฤษเน่ืองจากในอดีตท่ีผา่นมาองักฤษประสบปัญหาทางเศรษฐกิจอยา่งมากมาย โดยเฉพาะอยา่ง
ยิ่งปัญหาของรัฐวิสาหกิจทั้งดา้นการขาดทุนจากการด าเนินงาน นโยบายทางดา้นการเงิน เป็นตน้ 
จนกระทัง่สามารถกลบัเขา้สู่ความสงบสุขเรียบร้อยในการบริหารรัฐวิสาหกิจในปัจจุบนัรูปแบบ 
การพฒันาการของรัฐวสิาหกิจในประเทศไทย อาจน าเอารูปแบบการพฒันารัฐวิสาหกิจของประเทศ
องักฤษมาประยุกต์ใช้ซ่ึงอาจส่งผลดีต่อการพฒันาทางเศรษฐกิจและสังคมของไทยในระยะยาว  
ซ่ึงจะท าให้รัฐมีงบประมาณเพิ่มข้ึนเพื่อน าไปพฒันาประเทศและสร้างสังคมท่ีดีข้ึนต่อไป จาก
การศึกษามีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

1.2.1 ความหมายและลักษณะของรัฐวิสาหกจิในประเทศอังกฤษ28 
   รัฐวสิาหกิจเป็นองคก์ารบริหารรูปแบบใหม่เป็นสาขาท่ีสาม เพิ่มเติมจาก 
ราชการส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน การจดัตั้งรัฐวสิาหกิจในองักฤษแยกออกเป็น 
   1) ตั้งโดยกฎหมายเฉพาะและเป็นนิติบุคคล 
 
 

                                                        
27  สิริเพญ็  จนัทวเิศษ สถานะทางกฎหมายของพนกังานรัฐวสิาหกิจ  วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต  

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร์ 2536 หนา้ 51-52 
28  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  เร่ืองเดิม ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในหนา้ 79 -80 
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   2) ตั้งโดยกฎหมายให้อ านาจส่วนราชการหรือส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งไป
พิจารณาและมีอ านาจตั้งข้ึนโดยเป็นนิติบุคคล  เช่น Location  of  Office ท่ีกระทรวงการเคหะและ
การปกครองทอ้งถ่ินจดัตั้งข้ึน 
   3) ตั้งข้ีนโดย royal charter และระบุอ านาจหน้าท่ีให้เป็นนิติบุคคล เช่น 
British Broadcasting Corporation  หรือ Bank of England เป็นตน้ 
   บรรดารัฐวิสาหกิจต่างๆ ขององักฤษถือวา่ไม่มีสิทธิพิเศษอย่าง Crown เวน้
แต่จะมีกฎหมายระบุเฉพาะในบางกรณี อ านาจหน้าท่ีจะมีเพียงใด จึงเป็นไปตามหลักกฎหมาย
เอกชน 
   รัฐวิสาหกิจของประเทศองักฤษท่ีจดัตั้ งโดยพระราชบญัญติั (Act) ได้แก่
องค์การของรัฐบาล (Public Corporation) ซ่ึงหมายถึงหน่วย (Entity) ในทางกฎหมายจดัตั้งโดย
กฎหมายของรัฐสภา (พระราชบญัญติั) ใหมี้หนา้ท่ีรับผดิชอบกิจกรรมเฉพาะอยา่ง โดยท่ีภาระหนา้ท่ี
ต่างๆ จะก าหนดให้อยู่ภายในขอบเขตเฉพาะ กล่าวคือปฏิบติัภาระหน้าท่ีเฉพาะภายใตอ้าณาเขต
ทอ้งถ่ินท่ีรับผดิชอบเท่านั้น เป็นองคก์รอิสระไม่ตอ้งรับผดิชอบโดยตรงต่อรัฐสภาตอ้งอยูภ่ายใตก้าร
ควบคุมของฝ่ายปกครองในระดบัหน่ึง รูปแบบขององคก์ารของรัฐบาลเป็นองคก์รของรัฐท่ีส าคญั 
เน่ืองจากมีคุณลกัษณะในทางผสมผสานกนัระหวา่งความมีอิสระกบัการถูกควบคุมก ากบั  
(pouvoir de  tutelle) โดยรัฐ 
   ลกัษณะทางกฎหมายขององคก์ารของรัฐบาล29 (Public Corporation)  
ประกอบไปดว้ยลกัษณะดงัต่อไปน้ี 

1) องคก์ารของรัฐก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมายพิเศษไดแ้ก่พระราชบญัญติั ซ่ึงจะ
บญัญติัขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี เอกสิทธ์ิ และอธิบายลกัษณะการจดัองคก์ารและก าหนดความสัมพนัธ์
กบัรัฐมนตรีเจา้สังกดัไวด้ว้ย 

2) เป็นองคก์รท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐ 
3) รัฐเป็นเจา้ของแต่ผูเ้ดียว 
4) ผูป้ฏิบติังานองคก์ารของรัฐมิใช่ขา้ราชการ การบรรจุ แต่งตั้งและ 

การออกจากงาน เป็นไปตามเง่ือนไขและขอ้บงัคบัท่ีองคก์ารของรัฐบาลแต่ละแห่งก าหนดข้ึน 
 
 

                                                        
29  จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา  เร่ืองเดิม หนา้ 146 
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5) ในดา้นเงินทุนและงบประมาณขององคก์ารของรัฐบาล สามารถกูย้ืมเงิน
หรือเพิ่มวงเงินกูไ้ดโ้ดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี  เจา้ของเงินกูไ้ม่มีสิทธิออกเสียงหรือส่งตวัแทน
เข้าไปบริหารองค์การของรัฐบาล ยิ่งกว่านั้ นการเงินก็ไม่จ  าเป็นต้องรออนุมติัจากงบประมาณ
แผน่ดินแต่มีทรัพยสิ์นท่ีจะใชป้ระกอบกิจการหารายไดเ้ป็นของตนเองอยา่งถาวรและผลก าไรท่ีได้
จากการด าเนินงานก็ไม่ตอ้งน าส่งรัฐ แต่สามารถน ากลบัเขา้สู่วิสาหกิจมหาชนนั้นเองเพื่อพฒันา
กิจการต่อไป  ในดา้นระบบบญัชีการเงิน และการตรวจสอบบญัชีก็ใชร้ะบบเดียวกบัวิสาหกิจเอกชน  
ซ่ึงประกอบกิจการชนิดเดียวกนั 

6) การด าเนินงานขององค์การของรัฐบาล ตามปกติอยู่ภายใตก้ารบริหาร
ของคณะกรรมการขององค์การของรัฐบาลซ่ึงเป็นอิสระแต่ในด้านนโยบายโดยส่วนรวมต้อง
รับผิดชอบต่อรัฐบาลผ่านทางรัฐมนตรีเจา้สังกดั และอยู่ภายใตน้โยบายของรัฐบาล นอกจากนั้นยงั
ตอ้งรับผดิชอบโดยออ้มต่อรัฐสภา ผา่นทางรัฐมนตรีเจา้สังกดัเช่นกนั 

7) องคก์ารของรัฐบาลตอ้งรับผดิชอบในสัญญา หรือมูลละเมิดอยา่ง 
เตม็จ านวน หรือตอ้งรับผดิอยา่งอ่ืนตามกฎหมายเช่นเดียวกบัวสิาหกิจเอกชน และไม่ไดรั้บ เอกสิทธ์ิ
และความคุม้กนัของรัฐแต่อยา่งใด 

ดงันั้น องคก์ารของรัฐบาลจึงเป็นองคก์รท่ีมีสภาพเหมือนบริษทัเอกชนใน 
แง่ของการด าเนินธุรกิจหรือประกอบการคา้และการบริหารงาน  แต่ขณะเดียวกนัก็เป็นองค์กรของ
รัฐท่ีด าเนินกิจการตอบสนองความตอ้งการของสาธารณชน(บริการสาธารณะ) ในนามของรัฐบาล
และรัฐสภา โดยอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดดว้ย30  

1.2.2 ความสัมพนัธ์ทางแรงงานในรัฐวิสาหกจิของประเทศอังกฤษ 
   ส าหรับประเทศองักฤษ ถือว่าเป็นแม่แบบแห่งการพฒันาความคิดเก่ียวกบั
กฎหมายแรงงานเน่ืองจากประวติัศาสตร์การต่อสู้ทางแรงงานของชนชั้นกรรมาชีพท่ีต่อสู้ให้ไดม้า
ซ่ึงสิทธิเสรีภาพและความเสมอภาคเท่าเทียมกนัในการท างานได้เร่ิมเกิดข้ึนจากประเทศองักฤษ     
อนัน าไปสู่การปฏิบติัทางแรงงานในท่ีสุด ส าหรับรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษได้มีการพฒันา
เร่ือยมาและมีบทบาทในทางเศรษฐกิจสังคม การเมืองตลอดมา ในองักฤษไดย้อมรับให้พนกังาน
รัฐวสิาหกิจมีสิทธิจดัตั้งสหภาพแรงงานไดอ้ยา่งกวา้งขวาง รวมทั้งแกไ้ขปัญหาแรงงาน โดยการยื่น
ขอ้เรียกร้อง ซ่ึงในประเทศองักฤษการเจรจาต่อรองอาจกระท าได้ทั้ งในระดับของแต่ละสถาน
ประกอบการหรือแต่ละทอ้งถ่ินโดยเจา้หน้าท่ีของทางราชการจะไม่เขา้ไปยุ่งเก่ียวเลย นอกจากให้
ค  าแนะน าในเร่ืองของสภาพการจา้งหรือค่าจา้งเท่านั้น การเจรจาต่อรองระหวา่งสหภาพแรงงานกบั

                                                        
30  สมหญิง  เจียมศกัด์ิศรี เร่ืองเดิม ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในหนา้ 106-107 
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ฝ่ายบริหารก็ได้รับความคุม้ครองเหมือนกนักบัในธุรกิจเอกชน ส่วนการเสริมสร้างความร่วมมือ
ระหวา่งฝ่ายจดัการกบัฝ่ายลูกจา้งนั้น รัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษไดมี้การแบ่งลกัษณะการจดัตั้ง
คณะกรรมการร่วมออกไปตามรูปแบบของการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจเช่นรัฐวิสาหกิจท่ีอยู่ภายใตก้าร
ด าเนินงานของหน่วยราชการโดยตรง จะมีคณะกรรมการร่วมซ่ึงมาจากผูแ้ทนจากหน่วยงาน ผูแ้ทน
จากสหภาพแรงงานในจ านวนเท่าๆกนั และมีผูแ้ทนจากกระทรวงแรงงานหรือหน่วยราชการดา้น
บริการ 1 คน ส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีมีลกัษณะด าเนินการเป็นบริษทัมหาชน การด าเนินงานดา้นแรงงาน
สัมพนัธ์ก็ไดน้ าเอาวิธีการท่ีถือปฏิบติัเช่นเดียวกบัองค์การธุรกิจเอกชนมาใช้ สิทธิต่างๆ ของฝ่าย
สหภาพแรงงานและลูกจา้งกบัฝ่ายจดัการ  ไดรั้บความคุม้ครองตามกฎหมายการโอนกิจการเป็นของ
รัฐ การเจรจาต่อรองในเร่ืองของค่าจา้งและสหภาพการท างานนั้น ผูแ้ทนของทั้งสองฝ่าย คือ ฝ่าย
จดัการและสหภาพแรงงานจะเจรจากนัในระดบัชาติ และมีการน าไปปรับใชใ้ห้เหมาะสมกนัตามแต่
ละภูมิภาคหรือแต่ละหนา้ท่ี นอกจากนั้นประเทศองักฤษยงัใหสิ้ทธิแก่สหภาพแรงงาน 
ท าการนดัหยดุงานไดเ้ช่นกนั 

1.3 การเปรียบเทยีบระบบความสัมพนัธ์ทางแรงงานของประเทศอังกฤษและฝร่ังเศส 
  ในระบบความสัมพนัธ์ทางแรงงานของรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษก็ไม่ได้
แตกต่างไปจากประเทศฝร่ังเศสมากนกั สถานภาพของพนกังานรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษจึงมี
ลกัษณะเป็นลูกจา้งเช่นเดียวกบัประเทศฝร่ังเศส จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัระบบความสัมพนัธ์ทาง
แรงงานในลกัษณะเดียวกบัเอกชนเพราะจุดมุ่งหมายหลกัอย่างหน่ึงของรัฐท่ีจดัตั้งรัฐวิสาหกิจใน
รูปแบบของหน่วยงานทางธุรกิจ ท่ีมีสิทธิหนา้ท่ีของตนเองตามกฎหมายแยกออกมาต่างหากมากกวา่
ท่ีจะจดัตั้งในรูปแบบของหน่วยราชการเพื่อความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลท่ีจะสามารถ
สรรหาบุคคลท่ีมีความสามารถและท างานอย่างมีประสิทธิภาพ ดงันั้นสถานภาพโดยทัว่ไปของ
พนกังานรัฐวสิาหกิจจึงไม่ใช่ขา้ราชการ แต่มีสถานภาพเช่นเดียวกบัลูกจา้งเอกชน ซ่ึงหมายความวา่
มีผลตอบแทนท่ีไม่ผกูติดกบัหลกัเกณฑห์รือระดบัเงินเดือนของขา้ราชการและไม่อยูภ่ายใตร้ะเบียบ
วินัยของข้าราชการแต่กฎหมายเง่ือนไขต่างๆ รวมทั้งค่าตอบแทนเป็นไปตามกฎเกณฑ์ระเบียบ
ขอ้บงัคบัขององคก์ารนั้นๆ ท่ีก าหนดไว ้
  นอกจากน้ีในดา้นความสามารถในการรวมพลงัเพื่อต่อรองเก่ียวกบัสถานภาพการ
จ้างเช่นเดียวกับภาคเอกชน รัฐวิสาหกิจในประเทศอังกฤษก็มีกฎหมายซ่ึงใช้บังคับเก่ียวกับ
อุตสาหกรรมแห่งชาติขององักฤษท่ีจดัตั้งในรูปขององค์การของรัฐทั้งหมดไดก้ าหนดไวช้ดัเจนว่า
สถานะของกรรมการและบุคลากรอ่ืนๆ ในองคก์ารรัฐวสิาหกิจน้ีไม่อยูใ่นสถานะของขา้ราชการ 
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  ส่วนในประเทศฝร่ังเศส ได้แยกความแตกต่างระหว่างสถานภาพตามกฎหมาย
มหาชนและตามกฎหมายเอกชนของพนักงานรัฐวิสาหกิจไว้อย่างชัดเจนว่า “บุคลากรของ
รัฐวิสาหกิจไม่ได้เป็นส่วนหน่ึงของฝ่ายปกครองและไม่ได้มีสถานะเป็นขา้ราชการ จึงไม่อยู่ใน
กฎหมายท่ีใช้ในการปกครองข้าราชการ (ระเบียบวินัยขา้ราชการ) ดงัท่ีก าหนดไวใ้นขอ้ 1 ของ
กฤษฎีกา ลงวนัท่ี 4 กุมภาพนัธ์ 1959 ว่าศาล Le Cour de Cassation เคยวางหลกัว่าพนกังาน
รัฐวสิาหกิจนั้นจะข้ึนศาลแรงงานหรือศาลยติุธรรม (ในกรณีท่ีมีขอ้พิพาทระหวา่งนายจา้งและลูกจา้ง
ในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม) 
 

2. ความหมายและลกัษณะทั่วไปเกีย่วกบัรัฐวสิาหกจิในประเทศไทย 
 

2.1 ความหมายของรัฐวสิาหกจิ 
  ค าวา่ “รัฐวสิาหกิจ” ไดมี้นกัวชิาการทั้งในต่างประเทศและนกัวชิาการไทยหลาย
ท่านใหค้  านิยามค าวา่รัฐวสิาหกิจไว ้เช่น 
  ศาสตราจารย ์เอ เอช แฮนสัน (A.H.Hanson) ไดใ้หค้  านิยามไวอ้ยา่งกวา้งวา่ 
รัฐวสิาหกิจหมายถึง “กิจการท่ีรัฐเป็นเจา้ของและด าเนินการดา้นอุตสาหกรรม เกษตรกรรม การเงิน   
และการคา้พาณิชย”์ 31 
  วิคแฮม (Wickham) ไดใ้ห้ความเห็นว่า “รัฐวิสาหกิจ คือ องค์กรท่ีด าเนินการเพื่อ
ขายผลิตผลหรือบริการแก่ตลาดโดยกิจการจะมีระบบงบประมาณแยกต่างหากจากราชการ และมี
การด าเนินงานบริหารของตนเองโดยรัฐบาลจะคอยเป็นผูก้  าหนดแนวทางไว ้ซ่ึงองค์การนั้นๆ  
จะตอ้งปฏิบติัตาม” 32 
  ตามลกัษณะดงักล่าว ไดแ้สดงให้เห็นวา่ รัฐวิสาหกิจมีพื้นฐานมาจากการประกอบ
วิสาหกิจคือ การจดัท าบริการหรือการผลิตต่างๆ ในเชิงธุรกิจ มีวตัถุประสงค์ในการหาก าไรเพื่อมี
รายไดเ้ป็นของตนเองและเป็นการจดัท าวสิาหกิจโดยภาครัฐ 
 
 

                                                        
31  A.H. Hanson  อา้งถึงใน  พิพฒัน์  ไทยอารีย ์ และพิมลจรรย ์ นามวฒัน์ “แนวความคิดเก่ียวกบั

รัฐวสิาหกิจ” ในเอกสารการสอนชุดวชิาการบริหารรัฐวสิาหกิจ หน่วยท่ี 1-7 กรุงเทพมหานคร  สาขาวิชาวิทยาการ
จดัการ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 2530 หนา้ 20-21  

32  Wickham  อา้งถึงใน  พิพฒัน์  ไทยอารีย ์ และพิมลจรรย ์ นามวฒัน์ เร่ืองเดียวกนั  หนา้ 21 
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  นอกจากน้ีศาสตราจารย ์ดร.สุรพล  นิติไกรพจน์ไดใ้ห้ค  าอธิบาย การจดัท าบริการ
สาธารณะในรูปแบบรัฐวสิาหกิจไดว้า่ ภารกิจท่ีองคก์รของรัฐในรูปแบบรัฐวสิาหกิจไดรั้บ 
มอบหมายใหรั้บผดิชอบด าเนินการก็คือภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคา้ 33 
  ส่วนความหมายค าวา่ “รัฐวิสาหกิจ” ในทางกฎหมายของประเทศไทยเร่ิมใชอ้ยา่ง
เป็นทางการเป็นคร้ังแรกในพระราชบญัญติัพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ พ.ศ. 2502 ซ่ึงปัจจุบนัได้
ยกเลิกไปแลว้ โดยการตราพระราชบญัญติัสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 
แทน ค าวา่ รัฐวิสาหกิจในระบบกฎหมายของไทยในปัจจุบนัยงัหาค านิยามท่ีแน่นอนชดัเจนและมี
ลกัษณะทัว่ไปไม่ได ้มีแต่กฎหมายท่ีเก่ียวกบัรัฐวสิาหกิจ 4 ฉบบั คือ 
  (1) พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 5)  
พ.ศ. 2543 
  (2) พระราชบญัญติัสภาพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2543 
  (3) พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 
  (4) พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 
  พระราชบญัญติัทั้งส่ีฉบบัน้ี ไดใ้หค้  านิยามค าวา่รัฐวสิาหกิจไดแ้ตกต่างกนั 
ดงัต่อไปน้ีคือ 
  (1) พระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543  
   มาตรา 4 บญัญติัไวว้า่ 
   “รัฐวสิาหกิจ” หมายความวา่ 
   1) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจ้าของ 
   2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ ด้วยเกินกว่า
ร้อยละห้าสิบ 
   3) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
   4) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(ค) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

                                                        
33  สุรพล  นิติไกรพจน์  การปรับโครงสร้างทางกฎหมายในการจดัองคก์รภาคมหาชน : ความเป็นไปได้

และแนวทางในการตรากฎหมายจดัตั้งองคก์รของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ รายงานการวิจยัเสนอต่อ
สภาวิจยัแห่งชาติ (ม.ป.ท. 2541) หน้า 9-11 อา้งถึงใน  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ องค์การมหาชน กรุงเทพมหานคร  
ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  2542   ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในหนา้ 97-100 
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   5) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม 
(ง) และ/หรือ (ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ(ค)  มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 
  (2) พระราชบญัญติัพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ พ.ศ. 2521 
   มาตรา 4 บญัญติัไวว้า่    
   “รัฐวสิาหกิจ” หมายความวา่ 

1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจัดต้ังกิจการน้ัน และหมายความรวมถึงหน่วยธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจ้าของ 

2) บริษัทจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือ 
ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง กรม และ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มี
ทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ หรือ 

3) บริษัทจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือ 
ส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยางอ่ืนท่ีมีฐานะเป็นกระทรวง ทบวง หรือกรม และหรือรัฐวิสาหกิจตาม  
(1)  และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ 

(3) พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ  
พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 
  มาตรา 4  วรรคหน่ึง  บญัญติัไวว้า่ 
  “รัฐวสิาหกิจ” หมายความวา่ 
  1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐบาลตามกฎหมายท่ีจัดตั้งกิจการนั้น  และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็น
เจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การหรือกิจการท่ีมีวัตถุประสงค์เฉพาะเพ่ือสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ 
ท่ีมิใช่ธุรกิจ 
  2) บริษัทจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบหรือ 
  3) บริษัทจ ากัด หรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า และหรือ รัฐวิสาหกิจตาม (1) และหรือ (2) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 
 (4) พระราชบญัญติัแรงงงานรัฐวสิาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543  
  มาตรา 6 ในพระราชบญัญติัน้ี 
  1) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาลหรือ
กิจการของรัฐตามกฎหมายท่ีจัดตั้งกิจการนั้น และให้หมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็น
เจ้าของ 
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  2) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีกระทรวง ทบวง กรม หรือทบวง
การเมืองท่ีมีฐานะเทียบเท่า หรือรัฐวิสาหกิจตาม (1) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ 
  เม่ือพิจารณาจากค านิยามของกฎหมายทั้ งส่ีฉบับจะเห็นได้ว่าค าอธิบาย
กฎหมายทั้งส่ีฉบบัน้ี ใชว้ิธีการจ าแนกรายการและองค์การท่ีถูกจ าแนกไวค้ลา้ยคลึงกนัมาก และมี
ความหมายกวา้งแคบต่างกนับา้งก็เพียงเป็นไปตามวตัถุประสงคข์องกฎหมายแต่ละฉบบัเท่านั้น 
ค านิยามตามพระราชบญัญติัวธีิการงบประมาณ พ.ศ. 2502  แกไ้ขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 จะกวา้งกวา่ใน
อีกสามฉบบั กล่าวคือ ครอบคลุมถึงกิจการใดๆ ท่ีรัฐเป็นเจา้ของหรือมีทุนรวมอยูเ่กินกวา่ 
ร้อยละห้าสิบ ไม่ว่าจะเป็นทางตรงหรือทางอ้อมก่ีขั้นก็ตาม ซ่ึง พระราชบญัญติัสภาพฒันาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  พ.ศ. 2543 พระราชบญัญติัแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพนัธ์ พ.ศ. 2543 
ไม่ได้ก าหนดไว้ ส่วนพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แก้ไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 ไม่ได้ครอบคลุมถึงองค์การหรือกิจการท่ีมี
วตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อการสงเคราะห์หรือส่งเสริมใดๆ ท่ีมิใช่ธุรกิจ เช่น การกีฬาแห่งประเทศไทย  
การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย และส านกังานกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง เป็นตน้ 
  จากค านิยามในกฎหมายทั้ งส่ีฉบับน้ี สามารถสรุปได้ว่ารัฐวิสาหกิจตาม
ความหมายของกฎหมายทั้ง 4 ฉบบัดงักล่าว ไดแ้ก่ กิจการใดท่ีส่วนราชการหรือองคก์ารของรัฐบาล
หรือหน่วยงานธุรกิจซ่ึงรัฐเป็นเจา้ของหรือกิจการของรัฐหรือบริษทัและห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ี
ส่วนราชการ องคก์ารของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจของรัฐมีทุนรวมอยูด่ว้ยเกินกวา่ร้อยละห้าสิบก็
จะมีฐานะเป็นรัฐวสิาหกิจ 
 2.2 วตัถุประสงค์ในการจัดตั้งรัฐวสิาหกจิ34  
  รัฐวิสาหกิจมีวตัถุประสงค์ท่ีจะช่วยเร่งรัดพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมให้
เจริญกา้วหนา้อยา่งรวดเร็วและเป็นประโยชน์ต่อประชาชนส่วนรวมยิง่ข้ึน โดยวตัถุประสงคใ์น 
การจดัตั้งมีหลกัเกณฑ์ท่ีไม่แน่นอนตายตวัมกัจะถือความตอ้งการตามเหตุการณ์ หรือสถานการณ์
ของประเทศท่ีเกิดข้ึนขณะนั้นเป็นเกณฑใ์นการพิจารณาจดัตั้ง ซ่ึงอาจจะสรุปวตัถุประสงคใ์น 
การจดัตั้งรัฐวสิาหกิจไทยไดด้งัน้ี 
  2.2.1 เพื่อด าเนินกิจการที่ต้องใช้เงินลงทุนสูง ไดแ้ก่ กิจการดา้นสาธารณูปโภคซ่ึง
สภาพของกิจการเป็นกิจการขนาดใหญ่เป็นพื้นฐานในการพฒันาเศรษฐกิจของประเทศและสวสัดิ
ภาพของประชาชน เช่น การพลงังาน การคมนาคม การส่ือสาร เป็นตน้ 

                                                        
34  สมหญิง  เจียมศกัด์ิศรี  เร่ืองเดิม ดูรายละเอียดในหนา้ 19-23  
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  2.2.2 เพื่อให้บริการแก่สังคม บริการบางอย่างหากรัฐปล่อยให้เอกชนด าเนินการ
อาจมีการก าหนดค่าบริการสูง เน่ืองจากเอกชนมุ่งหวงัผลก าไรมากและอาจให้บริการไม่ทัว่ถึง เช่น 
การบริการในดา้นไฟฟ้า น ้าประปา การส่ือสาร การคมนาคม เป็นตน้ 
  2.2.3 เพื่อควบคุมการบริโภคสินค้าบางชนิด ซ่ึงเป็นสินคา้ให้โทษ เช่น สุรา ยาสูบ 
เป็นตน้ แต่รัฐไม่สามารถห้ามการผลิตและจ าหน่ายได ้เพราะจะท าให้เกิดปัญหาการลกัลอบผลิต
จ าหน่ายและบริโภคสินคา้เหล่าน้ีข้ึนได ้แต่ถา้ปล่อยให้มีการบริโภคอยา่งอิสระอาจท าให้เกิดโทษ
ต่อผูบ้ริโภคต่อสังคมส่วนรวมได ้
  2.2.4 เพื่อหารายได้เข้ารัฐ มกัเป็นกิจการท่ีไดผ้ลก าไรสูง ขณะเดียวกนัก็อาจจะก่อ
ผลร้ายต่อประชาชนได้ หากปล่อยให้มีการจัดท าโดยไม่มีการควบคุมปริมาณ ดังนั้ น เม่ือรัฐ
ด าเนินการเองจึงอาจควบคุมปริมาณใหเ้หมาะสมได ้กิจการดงักล่าวไดแ้ก่ สลากกินแบ่งของรัฐบาล
สุรา ยาสูบ เป็นตน้ 
  2.2.5 เพื่อริเร่ิมกิจการใหม่เป็นแบบฉบับแก่เอกชน เน่ืองจากกิจการบางประเภท
ต้องใช้วิทยากรขั้นสูง เพื่อเป็นการช้ีน าและส่งเสริมอาชีพในกิจการด้านน้ีแก่ประชาชน เช่น 
อุตสาหกรรมส่ิงทอ กระดาษ เป็นตน้ 
  2.2.6 เพือ่รักษาเสถยีรภาพทางเศรษฐกจิ รัฐจะใชรั้ฐวสิาหกิจบางแห่งเป็นเคร่ืองมือ
ในการแทรกแซงตลาด เพื่อเพิ่มการแข่งขนัป้องกันการผูกขาดการผลิตและจ าหน่ายสินคา้ เช่น 
องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร องคก์ารคลงัสินคา้ เป็นตน้ 
  2.2.7 เพือ่ด าเนินอุตสาหกรรมยทุธปัจจัย เน่ืองจากความจ าเป็นบางอยา่ง เช่น ความ
จ าเป็นทางทหารท าให้เกิดรัฐวิสาหกิจท่ีผลิตยุทธปัจจยัข้ึน จุดมุ่งหมายในการด าเนินงานท่ีแทจ้ริงก็
เพื่อผลิตยุทธปัจจยัให้เพียงพอส าหรับใช้ในกองทพั ได้แก่ ผา้ อาหารส าเร็จรูป เช้ือเพลิงประเภท
แบตเตอร่ี เป็นตน้ 
  2.2.8 เพื่อเผยแพร่ช่ือเสียงของประเทศ กล่าวคือ กิจการบางอยา่งรัฐเขา้ด าเนินการ
โดยมีวตัถุประสงคท่ี์จะเผยแพร่ขนบธรรมเนียมประเพณี ศิลปวฒันธรรมและช่ือเสียงเกียรติคุณของ
ประเทศใหเ้ป็นท่ีรู้จกัแก่ประเทศยิง่ข้ึน เช่นการจดัตั้งการท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย เป็นตน้ 
   วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งรัฐวสิาหกิจของประเทศไทยมีหลายประการ 
ซ่ึงลว้นแลว้แต่เพื่อจดัท าบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน พฒันาเศรษฐกิจสังคมและรักษาความ
มัน่คงของประเทศไทย  ซ่ึงรัฐวิสาหกิจแห่งใดแห่งหน่ึงรัฐอาจจดัตั้งข้ึนโดยวตัถุประสงค์หลาย
ประการก็ได ้
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 2.3 ประเภทของรัฐวสิาหกจิ 
  รัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งถูกจดัตั้งโดยกฎหมายท่ีต่างกนัตามเหตุผลและความจ าเป็น
เฉพาะเร่ือง  รัฐวสิาหกิจประเภทท่ีเก่ียวขอ้งกบัความมัน่คง หรือเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ  
ส่วนใหญ่จะถูกจดัตั้งโดยกฎหมายเฉพาะอนัเป็นกฎหมายประเภทมหาชน โดยรัฐวิสาหกิจมีความ
จ าเป็นท่ีจะตอ้งใช้ “อ านาจรัฐ” ในการจดัท าบริการสาธารณะมกัจะถูกจดัตั้งโดยกฎหมายระดบั
พระราชบญัญติัส่วนรัฐวิสาหกิจท่ีไม่มีความจ าเป็นต้องใช้อ านาจรัฐก็จะถูกจดัตั้ งโดยพระราช
กฤษฎีกาท่ีออกตามพระราชบญัญติัแม่บท ส่วนรัฐวสิาหกิจประเภทหารายไดอ้าจจดัตั้งโดยกฎหมาย
เอกชนในรูปของบริษัทจ ากัดหรือบริษัทเอกชนจ ากัดก็ได้ และนอกจากน้ีย ังมีการจัดตั้ ง   
รัฐวสิาหกิจอีกประเภทหน่ึงในส่วนราชการเป็นหน่วยธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
และใชเ้งินงบประมาณแผน่ดินในการด าเนินการ35 ซ่ึงสามารถแบ่งประเภทรัฐวสิาหกิจไดด้งัน้ี 
  2.3.1 การจัดตั้งโดยกฎหมายมหาชน รัฐวสิาหกิจส่วนใหญ่นั้นจดัตั้งโดยมีการตรา
กฎหมายข้ึนมาจดัตั้งรัฐวิสาหกิจเฉพาะแห่ง กฎหมายต่างๆ เหล่าน้ีเป็นกฎหมายมหาชน ซ่ึงมีอยู่
หลายลกัษณะดว้ยกนั36 คือ 
   1) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยกฎหมายเฉพาะ (specific law) คือ   
พระราชบญัญติั หรือกฎหมายอ่ืนท่ีเทียบเท่า เช่น ประกาศคณะปฏิวติั  พระราชก าหนด จะมีฐานะ
เป็นนิติบุคคล และมีทุนทั้งส้ินเป็นของรัฐ ส่วนใหญ่จะเป็นรัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนมาเพื่อด าเนิน
กิจการท่ีส าคญั มีขอบเขตกวา้งขวาง และมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีอ านาจและสิทธิพิเศษต่างๆ  
เพื่อให้สามารถด าเนินกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นได ้เช่น ไดรั้บยกเวน้ภาษี ทรัพยสิ์นไม่อยูใ่นความ
รับผิดแห่งการบงัคบัคดี  ประธานกรรมการ กรรมการ ผูว้่าการ ตลอดจนพนักงานในบางกรณีมี
ฐานะเป็นเจา้พนกังานตามประมวลกฎหมายอาญา เป็นตน้ รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ี ไดแ้ก่ ธนาคารแห่ง
ประเทศไทย จดัตั้งโดยพระราชบญัญติัธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ธนาคารออมสิน จดัตั้ง
โดยพระราชบัญญัติธนาคารออมสิน พ.ศ. 2489 การท่าเ รือแห่งประเทศไทย จัดตั้ งโดย
พระราชบญัญติัการท่าเรือแห่งประเทศไทย พ.ศ.2494  การรถไฟแห่งประเทศไทย จดัตั้งโดย
พระราชบญัญติัการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494  เป็นตน้ 
 
 

                                                        
35  นันทวฒัน์  บรมานันท์  ค าอธิบายพระราชบัญญติัทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 กรุงเทพมหานคร  

ส านกัพิมพว์ญิญูชน 2543  หนา้ 20 
36   นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ เร่ืองเดียวกนั หนา้ 21-22 
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   2) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามกฎหมายแม่บท37 
(พระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2496) 
    พระราชบญัญติัจดัตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เป็นกฎหมายท่ีให้
อ านาจฝ่ายบริหารในการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจข้ึนโดยไดบ้ญัญติัไวใ้นมาตรา 3 วา่ “เม่ือรัฐบาลเห็นเป็น
การสมควรจะจดัตั้งองคก์ารเพื่อด าเนินกิจการอนัเป็นสาธารณะหรือเพื่อประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ  
หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ านวยบริการแก่ประชาชนโดยใช้เงินลงทุนจากงบประมาณ
แผน่ดิน ก็ใหก้ระท าไดโ้ดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา” 
    การท่ีรัฐจะจดัตั้งองค์การของรัฐข้ึนได ้จึงตอ้งประกอบดว้ยหลกัเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี38  
    ก. ตอ้งมีวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึง ดงัต่อไปน้ี 
     ก) ด าเนินกิจการอันเป็นสาธารณะประโยชน์ หรือ 
     ข) เพ่ือประโยชน์ในทางเศรษฐกิจ หรือ 
     ค) เพ่ือช่วยเหลือในการครองชีพ หรือ 
     ฆ) เพ่ืออ านวยบริการแก่ประชาชน 
    ข. ตอ้งใชเ้งินทุนจากงบประมาณแผน่ดิน 
    ค. ตอ้งมีการจดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
    จากบทบญัญติัดังกล่าวท่ีให้อ านาจฝ่ายบริหารท่ีจะจดัตั้ งองค์การหรือ
หน่วยงานข้ึนมาท าหนา้ท่ีด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะไดซ่ึ้งองคก์รเหล่าน้ีมีฐานะเป็น  
นิติบุคคลมีทุนทั้ ง ส้ินเป็นของรัฐ หน่วยงานหลายๆ แห่ง ซ่ึงมีสถานะรัฐวิสาหกิจ ได้แก่                
องค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ  จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การขนส่งมวลชนกรุงเทพ 
พ.ศ. 2519 องค์การรับส่งสินคา้และพสัดุภณัฑ์ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การรับส่ง
สินคา้และพสัดุภณัฑ์ พ.ศ. 2496 องค์การคลงัสินคา้ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาการจดัตั้งองคก์าร
คลงัสินคา้ พ.ศ. 2498 องค์การตลาด จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การตลาด พ.ศ. 2496
องคก์ารสวนพฤกษศาสตร์ จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารสวนพฤกษศาสตร์ พ.ศ. 2535 
องคก์ารฟอกหนงั จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารฟอกหนงั พ.ศ. 2498  องคก์ารแบตเตอร่ี  
จดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารแบตเตอร่ี พ.ศ. 2498 และองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมจ้ดัตั้ง
โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 เป็นตน้ 

                                                        
37  นนัทวฒัน์ บรมานนัท ์เร่ืองเดิม  หนา้ 23 
38  ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ  เร่ืองเดิม  ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมในหนา้ 111 -118  
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  2.3.2 การจัดต้ังโดยกฎหมายเอกชน39 รัฐวสิาหกิจบางแห่งถูกจดัตั้งข้ึนตามเง่ือนไขท่ี
ก าหนดไวส้ าหรับการจดัตั้งองค์กรด าเนินธุรกิจของเอกชน โดยมุ่งหวงัท่ีจะให้การด าเนินงานมีความ
คล่องตวั เช่นกิจการของเอกชน และหลุดพน้จากระเบียบและขั้นตอนของรัฐ ไดแ้ก่ 
   1) รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนตามหลกัเกณฑท่ี์ก าหนดในประมวลกฎหมายแพ่ง
และพาณิชย ์ ไดแ้ก่  การจดัตั้งรัฐวิสาหกิจโดยใช้หลกัเกณฑ์เดียวกบัการจดัตั้งบริษทัจ ากดั ดงันั้น  
จึงตอ้งด าเนินการจดทะเบียนเป็นบริษทัจ ากดั โดยรัฐจะเขา้ไปถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบ มีการ
น าเอาหลักเกณฑ์การด าเนินงานของเอกชนมาใช้เพื่อให้มีความคล่องตัวและเป็นอิสระ          
รัฐวสิาหกิจเหล่าน้ี ไดแ้ก่ บริษทั วิทยุการบินแห่งประเทศไทย จ ากดั บริษทัไมอ้ดัไทย จ ากดั บริษทั 
อู่กรุงเทพ จ ากดั บริษทั ขนส่ง จ ากดั บริษทั ไทยเดินเรือทะเล จ ากดั บริษทั เงินทุนหลกัทรัพย์
กรุงไทยธนกิจ จ ากดั และบริษทั เคทีทีลิสซ่ิง จ ากดั เป็นตน้ 
   2) รัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้ งข้ึนตามหลักเกณฑ์ท่ีก าหนดในพระราชบัญญัติ
มหาชนจ ากดั พ.ศ.253540 แมพ้ระราชบญัญติัมหาชนจ ากดั พ.ศ.2535 จะเป็นกฎหมายมหาชนก็ตาม 
แต่เป็นกฎหมายมหาชนท่ีมีข้ึนเพื่อวางเง่ือนไขต่างๆ ในการด าเนินธุรกิจขนาดใหญ่ของเอกชน  
จึงถือไดว้า่กิจการท่ีจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายดงักล่าวเป็นกิจการท่ีจดัตั้งข้ึนในระบบกฎหมายเอกชน  
มีรัฐวสิาหกิจบางแห่งท่ีจดัตั้งข้ึน โดยใชห้ลกัเกณฑเ์ดียวกบัการจดัตั้งบริษทัจ ากดัโดยรัฐจะเขา้ไปถือ
หุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบและน าเอาหลกัเกณฑ์ตามกฎหมายดงักล่าวมาใช้เพื่อความคล่องตวัและ
เป็นอิสระ รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีไดแ้ก่ บริษทั การบินไทย  จ  ากดั(มหาชน) บริษทั บางจากปิโตรเลียม 
จ ากดั (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จ ากดั(มหาชน) และ ธนาคารรัตนสิน จ ากดั(มหาชน) เป็นตน้ 

4) รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึนโดย “ทุนหมุนเวียน” ตามพระราชบญัญติัเงินคง
คลงั พ.ศ.2491 รัฐวิสาหกิจประเภทน้ีจดัตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรีเพื่อให้เป็นหน่วยงานธุรกิจของรัฐ
ตั้งข้ึนในส่วนราชการโดยใชเ้งินทุนหมุนเวยีนตามกฎหมายวา่ดว้ยเงินคงคลงัเป็นค่าใชจ่้ายใน 
การด าเนินงาน มีการก าหนดระเบียบบริหารงานภายในของตนเอง รัฐวิสาหกิจเหล่าน้ีไม่มีสภาพ
เป็นนิติบุคคล ไดแ้ก่ องคก์ารสุรา กรมสรรพามิต (บริหารงานตามระเบียบกระทรวงการคลงั วา่ดว้ย
การจดัตั้งองค์การสุรา กรมสรรพสามิต พ.ศ.2506) โรงพิมพต์ ารวจ กรมต ารวจ (บริหารงานตาม
ขอ้บงัคบัโรงพิมพต์ ารวจ กรมต ารวจ พ.ศ.2508) โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลงั(บริหารงานตาม
ระเบียบบริหารโรงงานยาสูบ พ.ศ.2516) และส านักงานธนานุเคราะห์ กรมประชาสงเคราะห์

                                                        
39  นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์  เร่ืองเดิม  หนา้ 24   
40   นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์ เร่ืองเดิม  หนา้ 25-26  
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(บริหารงานตามขอ้บงัคบัว่าด้วยการบริหารงานส านักงานธนานุเคราะห์ กรมประชาสงเคราะห์  
พ.ศ.2517) เป็นตน้ 
 2.4 ลกัษณะเฉพาะรัฐวสิาหกจิไทย41 
  ลกัษณะเฉพาะรัฐวสิาหกิจไทย มีดงัน้ี 
  3.5.1 รัฐวิสาหกิจไทยไม่จ าต้องมีสถานะเป็นนิติบุคคล  แต่โดยปกติรัฐวิสาหกิจ
ตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงจะมีความเป็นอิสระในการด าเนินกิจการ 
  3.5.2 รัฐวิสาหกิจไทยไม่จ าต้องประกอบกิจกรรมอุตสาหกรรม หรือการคา้ใน 
เชิงพาณิชย ์เช่น การกีฬาแห่งประเทศไทย การท่องเท่ียวแห่งประเทศไทย องคก์ารสวนสัตว ์เป็นตน้ 
  3.5.3 รัฐวิสาหกิจไทยสามารถมีและใช้อ านาจมหาชนได้ ไดแ้ก่รัฐวิสาหกิจท่ีตอ้ง
จดัท าสาธารณูปโภค สาธารณูปการท่ีใชอ้  านาจในการเวนคืนท่ีดิน 
  3.5.4 บุคลากรรัฐวิสาหกิจไทยมีสถานะเป็นเจ้าหน้าท่ีในภาคมหาชน  ตาม
พระราชบญัญติัจดัตั้ง ตามพระราชกฤษฎีกา ยกเวน้รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งในรูปของบริษทั 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                        
41  สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน ์ “ลกัษณะเฉพาะของรัฐวสิาหกิจไทย” เอกสารประกอบการบรรยาย หลกัสูตร

ประกาศนียบตัรกฎหมายมหาชน  25 พฤศจิกายน 2542 – 9 กมุภาพนัธ์ 2543  
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3. องค์กรป่าไม้ในต่างประเทศ 
 
 การศึกษาองค์กรป่าไมใ้นต่างประเทศมีความประสงค์ท่ีมุ่งเน้นให้เห็นถึงการบริหาร
จดัการในงานดา้นป่าไมว้่ามีลกัษณะการควบคุมก ากบัดูแลเป็นอยา่งไร โดยเลือกประเทศในแถบ
ทวีปเอเชียมาท าการศึกษาทั้งน้ีเน่ืองจากมีสภาพป่าไมใ้กลเ้คียงกบัประเทศไทย ซ่ึงไดท้  าการศึกษา
องคก์รป่าไมข้องประเทศสิงคโปร์ อินโดนีเซีย และนิวซีแลนด ์มีรายละเอียดดงัน้ี 

3.1 ประเทศสิงคโปร์42 
  ประเทศสิงคโปร์เป็นประเทศท่ีมีลกัษณะเป็นเกาะตั้งอยู่ปลายคาบสมุทรมลาย ู      
มีเน้ือท่ี 707.1 ตารางกิโลเมตร นับว่ามีขนาดเล็กท่ีสุดในแถบเอเชียตะวนัออกเฉียงใต้ ประเทศ
สิงคโปร์มีความคิดท่ีจะสร้างเมืองให้เป็นสีเขียวเพื่อดึงดูดนกัลงทุนต่างชาติมาตั้งแต่ปี ค.ศ.1963 จึง
ได้พยายามวางแผนการปลูกต้นไม้ แต่นักลงทุนเข้ามาเร็วกว่าท่ีคิด ท าให้การพฒันาเน้นไปท่ี
ส่ิงก่อสร้างเช่นตึกและอาคารสูงมากกว่าการพฒันาพื้นท่ีสีเขียว จนกระทัง่ปี ค.ศ.1976 ได้มีการ
ก่อตั้งกรมอุทยานและนนัทนาการ(Parks and Recreation Department) มีหนา้ท่ีในการปลูกตน้ไม ้
และไมพุ้ม่รอบเกาะ ในการควบคุมก ากบัดูแลภารกิจการปลูกตน้ไม ้มีกระทรวงพฒันาแห่งชาติเป็น
ผูค้วบคุมก ากบัดูแล ซ่ึงในการวางแผนและการปฏิบติังานยงัมีการจดัตั้ งคณะกรรมการอุทยาน
แห่งชาติ(The Singapore National Parks Board : NParks) และหน่วยงานท่ีช่ือวา่ The Singapore 
Land Authority : SLA ท าหน้าท่ีสร้างระบบการแลกเปล่ียนขอ้มูลโครงสร้างพื้นฐานในเชิงพื้นท่ี 
โดยทุกหน่วยงานรัฐของสิงคโปร์เป็นผูใ้ห้ขอ้มูล ทั้งน้ีในกลางปี ค.ศ.1980 มีการปลูกตน้ไมช้นิด
ต่างๆ เช่น ประดู่บา้น จามจุรี นนทรี มะฮอกกานี เป็นตน้ ท าให้สิงคโปร์เร่ิมเป็น Garden City 
ปัจจุบนั NParks ได้ด าเนินการปลูกต้นไมใ้นแล้ว 1.3 ล้านตน้ ในสวนสาธารณะ 300 แห่ง และ
มากกวา่ 2,400 เฮกแตร์  

3.2 ประเทศอนิโดนีเซีย43 
  ในศตวรรษท่ี 19 ประเทศอินโดนีเซียเร่ิมมีการปลูกสร้างสวนป่า โดยการปลูกไม้
สักในภาคตะวนัออกของเกาะชวา โดยคร้ังแรกปลูกอยา่งไม่มีแบบแผน แต่ต่อมาจึงเร่ิมปลูกอยา่งมี
ระบบมากข้ึน โดยรัฐบาลอินโดนีเซียเขา้มาควบคุมก ากบัดูแล ต่อมาในเดือนธันวาคม พ.ศ.2504 

                                                        
42  พยตัติพล  ณรงคะชวนะ “เม่ือสิงคโปร์ปลูกตน้ไมด้ว้ย GIS” วารสารการจดัการป่าไม ้2,4 (กรกฎาคม 

– ธนัวาคม 2551) 46-49 หนา้ 46-47 
43  แมค็เบ็ธ “การจดัการป่าไมส้กัในอินโดนีเซีย” วารสารสกัทอง 23,4 (ตุลาคม – ธนัวาคม 2541) 16-19 

หนา้ 16-19 
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รัฐบาลอินโดนีเซียไดมี้การก่อตั้งองคก์รป่าไมข้ึ้นมีช่ือวา่ “Perum Perhutani” ซ่ึงเป็นรัฐวิสาหกิจดา้น
การป่าไม ้มีวตัถุประสงคเ์พื่อการจดัการป่าไมข้องรัฐในเกาะชวาและมาดูรา รัฐวิสาหกิจท่ีจดัตั้งข้ึน
น้ีมิได้รับผิดชอบเพียงการจัดการป่าไม้เท่านั้ น แต่ยงัมีหน้าท่ีเก่ียวข้องกับการให้บริการทาง
สวสัดิการสังคม(social welfare) และการท าธุรกิจให้เกิดก าไรดว้ย ในการจดัการป่าไมข้อง“Perum 
Perhutani” อาศยัพื้นฐานจากแผนการด าเนินต่างๆท่ีหลากหลายเช่น แผนพฒันาป่าไม ้แผนวิสาหกิจ 
เป็นตน้ ทั้งน้ีการปลูกสร้างสวนป่า(Reforestation) ในประเทศอินโดนีเซียโดยปกติจะถูกน ามาใชใ้น
พื้นท่ีท่ีท าไม้ออกแล้ว พื้นท่ีท่ีไม่ก่อให้เกิดผลผลิต(unproductive) เช่นพื้นท่ีว่างเปล่าไม่ได้ใช้
ประโยชน์(bare land) พื้นท่ีป่าละเมาะ(shrub land) หรือพื้นท่ีท่ีมีตน้ไมข้ึ้นประปรายอนัเกิดจาก
โครงการปลูกสร้างสวนป่าไม่ไดผ้ลขาดประสิทธิภาพ โดย 
  รัฐวิสาหกิจ “Perum Perhutani”  มีแผนการด าเนินการปลูกป่าปีละ 250,000 ไร่ 
(40,000 เฮกแตร์) โดยเนน้ท่ีการพฒันาดา้นสวสัดิการสังคมในชนบท ปรับปรุงทางดา้นชีวกายภาพ
(biophysical improvement) ในหมู่บา้น กระตุน้ให้ชาวบา้นเกิดทกัษะความช านาญงานและเพิ่ม
โอกาสให้คนในทอ้งถ่ินไดมี้ส่วนในการพฒันาป่าไม ้นอกจากน้ีรัฐวิสาหกิจ “Perum Perhutani” ยงั
ไดน้ าระบบวนเกษตรเขา้มาประยุกต์ใช ้โดยกระจายสิทธิส่วนแบ่งในการใช้ป่าไมแ้ละน าวิชาการ 
ป่าไมเ้ขา้มาใชใ้หเ้ป็นประโยชน์เพื่อปรับปรุงพื้นฐานการด ารงชีวิตของคนในชนบทโดยเฉพาะ  
มีกิจกรรมท่ีจะช่วยกระตุน้ให้มีการใช้พื้นท่ีป่าไม(้forestland) ให้เกิดประโยชน์ได้หลายทางเช่น  
การอุตสาหกรรมในครัวเรือน การเก็บหาของป่าเป็นตน้ 

3.3 ประเทศนิวซีแลนด์44 
  ประเทศนิวซีแลนด์มีป่าไมอ้ยูป่ระมาณ 39 ลา้นไร่ หรือ 23.2 เปอร์เซ็นตข์องเน้ือท่ี
ประเทศ เป็นป่าของรัฐเพียง 25 ลา้นไร่ ส่วนท่ีเหลือเป็นของเอกชนและทอ้งถ่ิน ป่าท่ีมีการท าไม้
มีเน่ือท่ี 10.1 ลา้นไร่ ในจ านวนน้ีเป็นสวนป่าท่ีปลูกพนัธ์ุไมต่้างประเทศเสียราว 2.5 ลา้นไร่ สามารถ
ท าไมอ้อกไดปี้ละประมาณ 1.8 ลา้นลูกบาศก์เมตร นอกจากนั้นเป็นป่าท่ีเขา้ไปไม่ถึงและป่าป้องกนั
ประมาณ 29 ลา้นไร่ ซ่ึงในจ านวนน้ีมีสวนป่าพนัธ์ุไมต่้างประเทศรวมอยูด่ว้ย 250,000 ไร่ ทั้งน้ียอ่ม
เห็นไดว้า่ประเทศนิวซีแลนด์ มีป่าไมไ้วส้ าหรับการอนุรักษ์ดินและน ้ าและป้องกนัภยัธรรมชาติอยู่
เป็นจ านวนมากมายถึง 3 ใน 4 ของเน้ือท่ีป่าทั้งหมด สวนป่าท่ีมีไวเ้พื่อการผลิตไมส้วนใหญ่เป็นสวน
ป่าไมต่้างประเทศ ซ่ึงเป็นของเอกชนและของทอ้งถ่ินเสียเกือบคร่ึงหน่ึง 

                                                        
44  ดุสิต  พานิชพฒัน์ “ขอ้สงัเกตเก่ียวกบัการป่าไมข้องประเทศนิวซีแลนด”์ วารสารสกัทอง 26,3 

(กรกฎาคม – กนัยายน 2544) 16-24 หนา้ 18-19 
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  การบริหารงานป่าไม้ รัฐบาลนิวซีแลนด์ มีการจดัตั้ งกรมป่าไม้ข้ึนเม่ือปี 2462 
ส่วนกลางมีอธิบดีกรมป่าไมเ้ป็นหวัหนา้บงัคบับญัชา ในส่วนภูมิภาคจดัแบ่งงานบริหารออกเป็น 7 
ภาค(Conservancies) ดว้ยกนั มีผูช่้วยป่าไมภ้าค(Conservator) เป็นผูค้วบคุมการด าเนินงานข้ึนตรง
ต่ออธิบดีกรมป่าไม ้จากนั้นแต่ละภาคแบ่งอาณาเขตป่าออกไปเป็นเขตๆ(districts) แต่ละเขตมีป่าไม้
แขวง(Forest Rangers) เป็นผูรั้บผดิชอบเก่ียวกบัป่าไมท่ี้อยูใ่นทอ้งถ่ินของตนและข้ึนตรงต่อผูช่้วยป่า
ไมภ้าค  ในแต่ละเขตมีป่าไมอ้ยูใ่นความควบคุมดูแลรับผดิชอบตั้งแต่ 1 ป่าท่ีมีการจดัการข้ึนไป 
 

4. องค์กรป่าไม้ในประเทศไทย 
 
 ภารกิจในการควบคุมก ากบัดูแลองคก์รดา้นการป่าไมข้องประเทศไทย อยูภ่ายใต ้
การควบคุมก ากบัดูแลของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมโดยมีการบญัญติัไวใ้น
มาตรา 22 แห่งพระราชบญัญติัปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ.2545 ความว่า “กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มมีอ านาจหน้าท่ีเก่ียวกบัการป่าไม ้การสงวน อนุรักษ์และการ
ฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การจดัการการใช้ประโยชน์อย่างย ัง่ยืน และราชการอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีของกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มหรือ
ส่วนราชการท่ีสังกดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม” โดยมีส่วนราชการด้านการ     
ป่าไมป้ระกอบไปดว้ย กรมป่าไม ้กรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช กรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝ่ัง และมีรัฐวสิาหกิจดา้นการป่าไมใ้นสังกดัคือองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ ภารกิจใน
ภาพรวมของส่วนราชการจะมุ่งเนน้ไปท่ีการอนุรักษท์รัพยากรป่าไม ้ ส่วนรัฐวิสาหกิจจะมุ่งเนน้ไป
ท่ีการจดัการใชป้ระโยชน์ทรัพยากรป่าไมอ้ยา่งย ัง่ยืนในทางเศรษฐกิจเป็นส าคญั การศึกษาในเร่ืองน้ี
เป็นการศึกษากรณีขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ซ่ึงจะไดก้ล่าวถึงบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมต้ลอดจนการควบคุมก ากบัดูแลองคก์ร มีรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 

4.1 ความเป็นมาในการจัดตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้  
  ในอดีตประเทศไทยเคยไดช่ื้อวา่มีป่าไมอุ้ดมสมบูรณ์ โดยเฉพาะในภาคเหนือเป็น
แหล่งไมส้ักอนัมีค่าท่ีดึงดูดให้คนเขา้ไปตดัไมอ้อกมาใช้สอยและจ าหน่ายกนัแพร่หลายทั้งในและ
ต่างประเทศ ในการใหส้ัมปทานการท าไมแ้ละการแปรรูปไมล้ว้นตกอยูใ่นมือของชาวต่างชาติแทบ
ทั้งส้ิน จนมาถึง ปี พ.ศ.2455 สมยัท่ี  Mr.W.F.  Lloyd เป็นเจา้กรมป่าไม้ ไดพ้ิจารณาเห็นว่ารัฐบาล
ควรจะท าไม้สักออกจากป่าและท าการค้าไม้สักเองบ้าง   เพื่อให้พนักงานได้มีความรู้ความ
ช านาญ ด้านการท าไมจ้ะได้ตรวจตราและควบคุมการท าไมข้องเอกชนได้  ขณะเดียวกนัก็ยงัเป็น 
การช่วยรักษาระดบัราคาไมใ้นตลาดไม่ให้ผนัแปร ไปตามความพอใจของพ่อคา้รายใหญ่  อีกทั้งยงั
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ท าให้หน่วยงานราชการไดรั้บความสะดวกจากการซ้ือขายในระหวา่งราชการดว้ยกนัเองในราคาท่ี
เป็นธรรมและไดไ้มคุ้ณภาพดี  ดว้ยเหตุน้ีกรมป่าไมจึ้งไดเ้ร่ิมท าไมส้ักเองท่ี ป่าแม่แฮด จงัหวดัแพร่ 
และล่องลงมาขายท่ีปากน ้ าโพ จงัหวดันครสวรรค์  จากนั้นไดข้ยายการท าไมใ้นป่าอ่ืน ๆ เพิ่มเติม
ตามก าลงัของเจา้หนา้ท่ี 
  ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครองแผ่นดินเม่ือปี พ.ศ.2475 ได้มีการตั้ ง         
กองท าไม ้ข้ึนเป็นราชการส่วนกลาง สังกดักรมป่าไม ้เพื่อท าไมส้ักออกจ าหน่ายเป็นการพาณิชย์
โดยตรง ซ่ึงในระยะแรกของการด าเนินงานประสบปัญหาการขาดแคลนทุนทรัพยท่ี์จะน ามาใชจ้่าย
ในดา้นต่าง ๆ รวมถึงเงินเดือนของพนกังาน เน่ืองจากกระทรวงการคลงัไดต้ดัเงินงบประมาณของ
กองท าไมต้ั้งแต่วนัท่ี 1 มกราคม พ.ศ.2490 เป็นตน้มา ดงันั้นจึงมีเพียงทรัพยสิ์นท่ีรับโอนมาจากกอง
ท าไม้เดิมพร้อมกับสัมปทานการท าป่าไม้สักตลอดจน ไม้สักซุงท่ีมีทั้ งหมดในขณะนั้น ต่อมา
คณะรัฐมนตรีในขณะนั้นไดมี้มติให้ยุบกองท าไม ้และให้จดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมข้ึ้นแทน 
เม่ือวนัท่ี 1 มกราคม พ.ศ.2490 โดยให้เป็นส่วนงานในสังกดักรมป่าไม ้มีภารกิจหลกัดา้นการท าไม ้
ขณะเดียวกนัก็ให้รับเอางานแปรรูปไมข้องโรงเล่ือยจกัร และงานเก็บหาของป่าบางชนิดซ่ึงอยู่ใน
ความควบคุมของกรมป่าไมข้ณะนั้นมาด าเนินการดว้ย จนกระทัง่ในช่วงจงัหวะท่ีสัมปทานป่าไม้
ของบริษทัต่างชาติในป่าต่าง ๆ จะส้ินอายุลง และรัฐบาลมีนโยบายจะท าป่าไมส้ักเองให้มากยิ่งข้ึน 
จึงได้ยกฐานะองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ข้ึนเป็นนิติบุคคล เพื่อให้มีอ านาจหน้าท่ีกวา้งขวาง 
ด าเนินการไดโ้ดยเอกเทศ มีความคล่องตวัในการท างานไดส้ะดวก รวดเร็ว และมีประสิทธิภาพข้ึน 

4.2 เหตุผลในการจัดตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  เหตุผลในการจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ ปรากฏตามเจตนารมณ์ของพระ
ราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 ฉบบัแรกและฉบบัแก้ไขเพิ่มเติมมี
สาระส าคญัดงัน้ี 
  4.2.1  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 มีเจตนารมณ์
ในการประกาศใช้คือ โดยท่ีองค์การอุตสาหกรรมป่าไมซ่ึ้งเป็นองค์การของรัฐบาลด าเนินการเพื่อ
ประโยชน์ในทางเศรษฐกิจและช่วยเหลือในการครองชีพแต่ยงัมิได้ยกฐานะองค์การข้ึนเป็นนิติ
บุคคลสมควรท่ีจะไดต้ราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมข้ึ้น 
  4.2.2 พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499(ฉบับท่ี 2) มี 
เจตนารมณ์ในการประกาศใช้คือ โดยท่ีเป็นการสมควรให้องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้มีอ านาจ
หน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกบัการปลูกสร้างสวนป่า คุม้ครองรักษาป่าไม ้และบูรณะป่าไมต้ลอดจน 
การวิจยั คน้ควา้และทดลองเก่ียวกบัผลิตผลและผลิตภณัฑ์ในดา้นอุตสาหกรรมป่าไม ้และเพื่อให้
การด าเนินงานขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมมี้ประสิทธิภาพยิ่งข้ึน ในการน้ีจ าตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติม
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บทบญัญติัท่ีเก่ียวกบัวตัถุประสงคข์ององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมแ้ละคณะกรรมการบริหารกิจการ
ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้สียใหม่ 
  4.2.3 พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499(ฉบับท่ี 3) มี 
เจตนารมณ์ในการประกาศใช้คือ โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดให้องค์การอุตสาหกรรมป่าไมมี้
อ านาจในการด าเนินกิจการเก่ียวกบัการเผยแพร่ความรู้ การปลูกฝังทศันคติและความส านึกใน 
การคุม้ครอง ดูแลรักษา บูรณะและพฒันาทรัพยากรป่าไมใ้นเขตพื้นท่ีป่าไม ้รวมทั้งการจดัหาท่ีพกั 
การอ านวยความสะดวก และการให้บริการในกิจการท่ีเก่ียวกบัการทศันาจร หรือกิจการอ่ืนใด เพื่อ
ประโยชน์แก่การด าเนินการดังกล่าวด้วย ในการน้ีจ าต้องแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติท่ีเก่ียวกับ
วตัถุประสงคข์ององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้สียใหม่ 
  4.2.4 พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499(ฉบับท่ี 4)  
มีเจตนารมณ์ในการประกาศใชคื้อ โดยท่ีวตัถุประสงคข์ององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมต้ามท่ีก าหนด
ไวใ้นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 ยงัไม่เอ้ืออ านวยในการด าเนิน
ธุรกิจในสภาวการณ์ปัจจุบนั สมควรขยายวตัถุประสงคข์ององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมใ้ห้สามารถ
ด าเนินธุรกิจไดก้วา้งขวางข้ึนโดยให้ครอบคลุมถึงการด าเนินธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองหรือท่ีเป็นประโยชน์
แก่กิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมอ้นัจะท าใหก้ารด าเนินการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้
เป็นไปอยา่งกวา้งขวางและมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน 
  4.2.5 พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499(ฉบับท่ี 5)  
มีเจตนารมณ์ในการประกาศใช้คือ โดยท่ีได้มีการปฏิรูประบบราชการโดยมีการปรับปรุงการ
บริหารงานของหน่วยงานของรัฐท่ีปฏิบติังานสัมพนัธ์กนัมารวมไวเ้ป็นกลุ่มงานเดียวกนั เพื่อให้
สามารถก าหนดเป้าหมายและทิศทางการปฏิบติังานให้มีเอกภาพและประสิทธิภาพ สมควรท่ีจะได้
ก าหนดให้การก ากับดูแลองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 เป็นอ านาจหนา้ท่ีของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มและปรับปรุงองคป์ระกอบของคณะกรรมการบริหารกิจการองคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไม ้ใหเ้หมาะสมและสอดคลอ้งกนั 

4.3 วตัถุประสงค์ขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 6 ได้
บญัญติัถึงวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้มีสาระส าคญัดงัน้ี 
  4.3.1 อ านวยบริการแก่รัฐและประชาชนในการอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  4.3.2 ประกอบธุรกิจเก่ียวกับอุตสาหกรรมป่าไม้ เช่น เก่ียวกับการท าไม้และเก็บ
หาของป่า แปรรูปไม้ ท าไม้อัด อบไม้ อัดน า้ยาไม้ กลั่นไม้ และประดิษฐ์หรือผลิตวัตถุหรือส่ิงของ 
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จากไม้และของป่า และธุรกิจต่อเน่ืองคล้ายคลึงกัน รวมท้ังอุตสาหกรรมอ่ืนใดท่ีเก่ียวด้วยไม้หรือ
ของป่า 
  4.3.3 ปลูกสร้างสวนป่า คุ้มครองรักษาป่าไม้และบูรณะป่าไม้ เพ่ือประโยชน์แก่
การป่าไม้ไม่ว่าจะเป็นการด าเนินการเองหรือเป็นการด าเนินการเพ่ือช่วยเหลือรัฐ 
  4.3.4 วิจัย ค้นคว้า และทดลองเก่ียวกับผลิตผลและผลิตภัณฑ์ในด้านอุตสาหกรรม
ป่าไม้ 
  4.3.5 ด าเนินกิจการเก่ียวกับการเผยแพร่ความรู้ การปลูกฝังทัศนคติและความ
ส านึกในการคุ้มครองดูแลรักษาบูรณะ และพัฒนาทรัพยากรป่าไม้ รวมท้ังการจัดหาท่ีพักการอ านวย
ความสะดวกหรือการให้บริการในกิจการท่ีเก่ียวกับการทัศนาจร หรือกิจการอ่ืนใด เพ่ือประโยชน์
แก่การด าเนินการดังกล่าวด้วย 
  4.3.6 ด าเนินธุรกิจอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองหรือท่ีเป็นประโยชน์แก่กิจการ อ.อ.ป. 
 4.4 อ านาจหน้าทีข่ององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้  
  องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้ เป็นรัฐวิสาหกิจประเภท เกษตรกรรม อุตสาหกรรม    
พาณิชยกรรม การเงิน และบริการ และด าเนินการตามนโยบายพิเศษของรัฐบาล ดา้นการอนุรักษ์
และใช้ประโยชน์ทรัพยากรธรรมชาติ ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้
มาตรา 7 ก าหนดให ้อ.อ.ป. มีอ านาจหนา้ท่ีเพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง ดงัน้ี 
  4.4.1 ถือกรรมสิทธ์ิ ครอบครองท่ีดินและทรัพย์สินอ่ืน ๆ มีสิทธิต่าง ๆ ใน 
การ สร้าง ซ้ือ ขาย เช่า ให้เช่า ให้เช่าซ้ือ ยืม ให้ยืม จัดหา จ าหน่าย แลกเปล่ียน โอน และรับโอน ด้วย
ประการใด ๆ ซ่ึงท่ีดิน ทรัพย์สินอ่ืน ๆ หรือสิทธิท้ังภายในและภายนอกราชอาณาจักร 
  4.4.2 ค้าผลิตผลและผลิตภัณฑ์ของอุตสาหกรรมป่าไม้ท้ังภายในและภายนอก
ราชอาณาจักร 
  4.4.3 ส่ังเข้ามาในและส่งออกไปนอกราชอาณาจักร  ซ่ึงเคร่ืองมือเคร่ืองใช้และ
เคร่ืองจักรท่ีใช้ในการอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  4.4.4 เป็นนายหน้าและตัวแทนค้าต่าง ๆ ในการค้าผลิตผล และผลิตภัณฑ์ของ
องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้ และเคร่ืองจักรท่ีใช้ในอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  4.4.5 กู้ ยืมเงิน ถ้าเป็นจ านวนเงินเกินกว่าคราวละสามล้านบาท ต้องได้รับอนุญาต
จากคณะรัฐมนตรีให้กู้ ยืมเงิน หรือจ่ายเงินล่วงหน้า โดยมีหลักประกันด้วยบุคคล หรือด้วยทรัพย์ แต่
ต้องเพ่ือประโยชน์แก่กิจการของ อ.อ.ป. 
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  4.4.6 ตั้งและรับเป็นสาขา ตัวแทน ตัวแทนค้าต่าง ๆ หรือนายหน้า ในกิจการต่างๆ 
ของเอกชน หรือนิติบุคคลใด ๆ ท้ังภายในและภายนอกราชอาณาจักร ท้ังนีเ้พ่ือประโยชน์แก่กิจการของ 
อ.อ.ป. 
  4.4.7 ร่วมการงานหรือสมทบกับบุคคลอ่ืนเพ่ือประโยชน์แก่กิจการของ  อ.อ.ป. 
รวมท้ังการเข้าเป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลใด ๆ แต่ต้องได้รับอนุญาตจาก 
คณะรัฐมนตรีก่อน 
 4.5 โครงสร้างการควบคุมก ากบัดูแลองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  4.5.1 โครงสร้างการบริหารงานขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
   โครงสร้างการบริหารงานขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมป้รากฏตาม 
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 13 ให้มีคณะกรรมการบริหาร
กิจการของ อ.อ.ป. คณะหน่ึงประกอบดว้ย  ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเป็น
ประธานกรรมการ หัวหน้ากลุ่มภารกิจในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม ซ่ึง
ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมมอบหมาย  อธิบดีกรมป่าไม ้อธิบดีกรมอุทยาน
แห่งชาติสัตว์ป่าและพนัธ์ุพืช และผูอ้  านวยการเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง  และกรรมการอ่ืนซ่ึง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกิน 9 คน ในจ านวนน้ีใหมี้ผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็นกรรมการดว้ย 1 คน 
  4.5.2 อ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการบริหารกจิการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
   คณะกรรมการบริหารกิจการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ มีอ านาจหน้าท่ี
ก าหนดนโยบายและควบคุมดูแลโดยทัว่ไป ซ่ึงเป็นไปตามนยัแห่งพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ.2499 มาตรา 15 อาทิ การวางขอ้บงัคบัต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารงาน  
การบรรจุ การแต่งตั้ง การถอดถอน การเล่ือนขั้นเงินเดือน การตดัเงินเดือน การ ลดขั้นเงินเดือนและ
ระเบียบวินยัของพนกังานและคนงาน ตลอดจนการก าหนดอตัราต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง 
และเงินอ่ืนๆ ของผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ พนกังานและคนงาน ฯลฯ ส าหรับการบริหาร  
การจดัการ และการด าเนินกิจการ ให้อยู่ในความรับผิดชอบของคณะผูบ้ริหารของ องค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้คือ ผูอ้  านวยการ รองผูอ้  านวยการ และหวัหนา้หน่วยงาน  
  4.5.3 การด ารงต าแหน่งและการแต่งต้ังกรรมการ 
   การด ารงต าแหน่งของกรรมการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นไปตาม
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม โดยมาตรา 7 บญัญติัว่า ผูใ้ดจะด ารงต าแหน่งกรรมการในรัฐวิสาหกิจเดินกว่าสาม
แห่งมิได ้ทั้งน้ีให้นบัรวมการเป็นกรรมการโดยต าแหน่งและการไดรั้บมอบหมายให้ปฏิบติัราชการ
แทนในต าแหน่งกรรมการดว้ย การนบัจ านวนการด ารงต าแหน่งกรรมการ ไม่รวมการเป็น 
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กรรมการโดยต าแหน่งท่ีไดมี้การมอบหมายใหผู้อ่ื้นปฏิบติัราชการแทน ส่วนวาระการด ารงต าแหน่ง
นั้น ตามมาตรา 8 วรรคสองบญัญติัวา่ กรรมการของรัฐวสิาหกิจท่ีมิใช่กรรมการโดยต าแหน่ง 
ตามกฎหมายหรือพระราชกฤษฎีกาใหอ้ยูใ่นต าแหน่งไดค้ราวละ 3 ปี  แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งใหม่ได ้
   ในการแต่งตั้ งกรรมการอ่ืนท่ีมิใช่กรรมการโดยต าแหน่งขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติมมาตรา 12/1 ท่ีบญัญติัให้ผูมี้อ  านาจพิจารณาแต่งตั้งจาก
บุคคลในบัญชีรายช่ือกรรมการท่ีกระทรวงการคลังจัดท าข้ึนไม่น้อยกว่า 1 ใน 3 ของจ านวน
กรรมการอ่ืนของรัฐวสิาหกิจนั้น การจดัท าบญัชีรายช่ือกรรมการ ให้เป็นตามหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
   นอกจากน้ีการแต่งตั้งผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็นกรรมการตอ้งเป็นไปตาม    
ระเบียบวา่ดว้ยการบญัชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2548 ขอ้ 17 ท่ีก าหนดให้แต่งตั้งผูแ้ทน
กระทรวงการคลงัร่วมเป็นกรรมการดว้ยอย่างน้อย 1 คน และตอ้งมีหนังสือกระทรวงการคลงัให้
ความเห็นชอบในการแต่งตั้งผูแ้ทนกระทรวงการคลังด้วยทุกคร้ัง และยงัต้องปฏิบติัตามมติ
คณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 7 เมษายน  2547 ท่ีก าหนดให้แต่งตั้งผูแ้ทนกระทรวงเกษตรและสหกรณ์
เป็นกรรมการด้วย 1 คน จะตอ้งมีหนงัสือกระทรวงเกษตรฯ ให้ความเห็นชอบในการแต่งตั้งดว้ย  
ทุกคร้ัง หรือหากจะแต่งตั้งขา้ราชการประเภทต่างๆ ตอ้งเป็นไปตามกฎหมายในเร่ืองนั้นๆ อาทิ    
การแต่งตั้งขา้ราชการอยัการเป็นกรรมการตอ้งด าเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
มาตรา 255 วรรคหกซ่ึงบญัญติัวา่ “พนกังานอยัการตอ้งไม่เป็นกรรมการในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการ
อ่ืนของรัฐในท านองเดียวกัน เวน้แต่จะได้รับอนุมติัจากคณะกรรมการอยัการ” โดยถ้าหากมี
กฎหมายห้ามไว้เป็นการเด็ดขาดก็ห้ามแต่งตั้ งข้าราชการประเภทนั้ นๆ เป็นกรรมการ อาทิ            
ตามพระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการฝ่ายตุลาการศาลยุติธรรม พ.ศ. 2543 มาตรา 59(1) บญัญติัวา่ 
“ขา้ราชการตุลาการตอ้งไม่เป็นกรรมการหรือด ารงต าแหน่งหนา้ท่ีใดในรัฐวิสาหกิจหรือกิจการอ่ืน
ของรัฐในท านองเดียวกนั”  
   ส่วนการพน้จากต าแหน่งกรรมการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นไป
ตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และ
ท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 8 ท่ีบญัญติัวา่ ตาย  ลาออก ขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งห้ามตามมาตรา 
5 นอกจากน้ีกรรมการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมย้งัตอ้งพน้จากต าแหน่งตามพระราชกฤษฎีกา
จดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 17 ซ่ึงบญัญติัวา่ นอกจาก
การพน้จากต าแหน่งตามวาระตามมาตรา 14 ทวิ  กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งพน้จากต าแหน่ง
เม่ือ ลาออก หรือ คณะรัฐมนตรีใหอ้อก 
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  4.5.4 คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามในการเป็นกรรมการ 
   คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มในการเป็นกรรมการขององคก์าร 
อุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังาน
รัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 5 อาทิ มีสัญชาติไทย อายไุม่เกิน 65 ปีบริบูรณ์  
มีคุณวุฒิและประสบการณ์และเหมาะสมกบักิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ไม่เป็นกรรมการหรือ  
ผูบ้ริหารหรือผูมี้อ านาจในการจดัการ หรือมีส่วนไดส่้วนเสียในนิติบุคคล ซ่ึงเป็นผูรั้บสัมปทาน 
ผูร่้วมทุน หรือมีประโยชน์ได้เสียเก่ียวข้องกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้น เวน้แต่เป็นประธาน
กรรมการ กรรมการ หรือผูบ้ริหาร โดยการมอบหมายของรัฐวสิาหกิจนั้น 



บทที ่4 

ปัญหาในการควบคุมก ากบัดูแลองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
 
 
 การศึกษาในเร่ืองการควบคุมกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจ กรณีกฎหมายจัดตั้ งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม้ พบว่ามีปัญหาในการควบคุมกาํกับดูแลตามกฎหมายจดัตั้ งองค์กรรวม 7 
ประการ ดงัน้ี ปัญหาของผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มาจากวิธีการสรรหา ปัญหาดา้น
ความรู้ ประสบการณ์และวาระการดํารงตําแหน่งของกรรมการบริหารกิจการขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้ ปัญหาดา้นรายไดแ้ละค่าใชจ่้ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ปัญหาดา้น 
การกูย้มืเงิน ปัญหาดา้นการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืน ปัญหาดา้นการออกพนัธบตัรหรือ
ตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน การแต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
จึงขอวเิคราะห์ปัญหาไวด้งัน้ี 
 

1. ปัญหาของผู้อ านวยการองค์การอตุสาหกรรมป่าไม้ทีม่าจากวธีิการสรรหา 
 
 สถานภาพและท่ีมาของผู ้บริหารรัฐวิสาหกิจตามท่ีบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติ
คุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ก่อนท่ีจะมีการแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ       
(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2543 นั้น ผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจมีสถานะเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจตามนยับทนิยาม  
คาํว่า “พนักงาน” ตามมาตรา 4 แห่งพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 ส่วนท่ีมาของการไดรั้บการแต่งตั้งให้เป็นผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
เป็นไปตามพระราชบญัญติัหรือพระราชกฤษฎีกาหรือตามระเบียบขอ้บงัคบัสําหรับรัฐวิสาหกิจ
นั้นๆ กล่าวคือได้รับการคดัเลือกโดยคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจและหรือได้รับการแต่งตั้งโดย
รัฐมนตรีท่ีกํากับดูแลหรือโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีแล้วแต่กรณี ซ่ึงผู ้ท่ีได้รับ 
การคดัเลือกแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจส่วนใหญ่เป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจใน
ระดบัรองจากผูบ้ริหารสูงสุดของรัฐวสิาหกิจนั้นๆ โดยมีลกัษณะเป็นการเล่ือนตาํแหน่งเช่นเดียวกบั
ขา้ราชการทัว่ไป 
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 สาํหรับมูลเหตุท่ีทาํใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงสถานภาพและท่ีมาของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจ
ตามนยัดงักล่าว มีปรากฏในหมายเหตุทา้ยพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและ
พนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 ความวา่ “เหตุผลในการประกาศใชพ้ระราชบญัญติัฉบบัน้ี 
คือ โดยท่ีเป็นการสมควรกาํหนดใหผู้บ้ริหารรัฐวิสาหกิจไม่มีฐานะเป็นพนกังานและให้เป็นการจา้ง
บริหารโดยทาํสัญญาจา้ง โดยกาํหนดค่าจา้งหรือผลประโยชน์อ่ืนตามผลงานในการบริหาร เพื่อให้
รัฐวิสาหกิจมีผูบ้ริหารท่ีมีความรู้ความสามารถในเชิงธุรกิจอย่าง แทจ้ริง....” ผลจากการบญัญติั
กฎหมายตามนยัดงักล่าว จึงเป็นการเปล่ียนสถานภาพและท่ีมาของผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจท่ีมีมาแต่เดิม
โดยส้ินเชิง 
 ผูบ้ริหารสูงสุดของรัฐวสิาหกิจ45 คือผูบ้ริหารท่ีมาจากวธีิการสรรหาตาม 
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 
2543 การเปล่ียนแปลงสถานภาพและท่ีมาของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจากการมีฐานะเป็นพนกังาน
รัฐวสิาหกิจไปสู่การไม่มีฐานะเป็นพนกังานรัฐวสิาหกิจ โดยมีนิติสัมพนัธ์กบัรัฐวิสาหกิจตามสัญญา
จา้งในฐานะเป็นผูรั้บจา้งบริหารรัฐวิสาหกิจและการเปล่ียนแปลงท่ีมาของผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจจาก
การเล่ือนตาํแหน่งของพนกังานรัฐวิสาหกิจไปสู่วิธีการสรรหาและทาํสัญญาจา้งซ่ึงรับสมคัรจาก
บุคคลทัว่ไปเท่ากบัเป็นการเปล่ียนแปลงในลกัษณะปฏิวติัโครงสร้างการแต่งตั้งและสถานภาพของ
ผูบ้ริหารรัฐวสิาหกิจอยา่งฉบัพลนัซ่ึงไดส่้งผลกระทบต่อกระบวนการบริหารรัฐวิสาหกิจอยา่งขนาน
ใหญ่ทั้งระบบโดยมิอาจหลีกเล่ียงได ้ ทาํให้รัฐวิสาหกิจเกือบทุกแห่งไม่สามารถสรรหาผูบ้ริหาร
รัฐวสิาหกิจไดภ้ายในเวลาอนัควร คร้ันเม่ือสรรหามาไดก้็อยูใ่นตาํแหน่งไดไ้ม่นาน นอกจากน้ีการท่ี
ข้อความในหมายเหตุท้ายพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 ก็ไดใ้ห้เหตุผลในเชิงจาํแนกไวอ้ย่างชดัเจนว่า “.....เพื่อให้
รัฐวสิาหกิจมีผูบ้ริหารท่ีมีความรู้ความสามารถเชิงธุรกิจอยา่งแทจ้ริง..” ยงัเป็นปัญหาต่อรัฐวิสาหกิจ
หลายแห่ง เน่ืองเพราะรัฐวสิาหกิจมีหลายประเภทและบางประเภทมิไดมี้วตัถุประสงคด์าํเนินกิจการ
ในเชิงธุรกิจและแสวงหากาํไรแต่อยา่งใด ดว้ยเหตุดงัน้ี การบญัญติักฎหมายแกไ้ขเพิ่มเติมให้มีผล
บงัคบัใช้กับรัฐวิสาหกิจทุกแห่งโดยไม่มีข้อยกเวน้และมิได้กาํหนดทางเลือกท่ีเหมาะสมให้แก่
รัฐวสิาหกิจในช่วงระยะเวลาเปล่ียนผา่นจากระบบเดิมมาสู่ระบบปัจจุบนั ยอ่มถือเป็นปัญหาท่ีควร 
ไดรั้บการแกไ้ข 

                                                        
45 ผูบ้ริหารสูงสุดของรัฐวสิาหกิจ หมายถึง ผูว้า่การ ผูอ้าํนวยการ กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ หรือบุคคล

ซ่ึงดาํรงตาํแหน่งผูบ้ริหารสูงสุดซ่ึงมีอาํนาจหนา้ท่ี คลา้ยคลึงกนั แต่เรียกช่ืออยา่งอ่ืนในรัฐวสิาหกิจ 
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 ปัญหาอ่ืนๆ ของผูบ้ริหารสูงสุดรัฐวิสาหกิจท่ีมาจากการผา่นกระบวนการสรรหา ท่ีพบ
เห็นไดใ้นปัจจุบนัคือเร่ืองการมีคดีความพิพาทกบัรัฐวิสาหกิจนั้นๆ เม่ือตนเองพน้จากตาํแหน่งตาม
สัญญาจ้างบริหาร เช่น คาํวินิจฉัยช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหว่างศาลท่ี 4/2549 วินิจฉัยว่า “ขณะทาํ
สัญญาพิพาท จาํเลยท่ี 1 (บริษทัท่าอากาศยานไทย จาํกดั (มหาชน) เป็นรัฐวิสาหกิจจดัตั้งข้ึนตาม
พระราชบญัญติัการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย พ.ศ.2522 จึงมีฐานะเป็นหน่วยงานทางปกครอง 
ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 
มีวตัถุประสงค์ในการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยานรวมทั้งการดาํเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียว     
ขอ้งหรือต่อเน่ืองกบัการประกอบกิจการท่าอากาศยานอนัเป็นบริการสาธารณะโดยมีการใชอ้าํนาจ
ทางปกครองหรือดาํเนินกิจการทางปกครองเพื่อให้บริการสาธารณะดงักล่าวบรรลุผล แมข้ณะเกิด
ขอ้พิพาทคดีน้ีจาํเลยท่ี 1 ไดแ้ปรสภาพจากรัฐวิสาหกิจไปเป็นนิติบุคคลประเภทบริษทัมหาชนจาํกดั
แลว้ก็ตาม แต่จาํเลยท่ี 1 ก็ยงัคงมีวตัถุประสงคใ์นการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยานรวมทั้ง
การดาํเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งหรือต่อเน่ืองกบัการประกอบกิจการท่าอากาศยานเช่นเดิม ทั้งยงัมี
อาํนาจได้รับยกเวน้ มีสิทธิพิเศษหรือได้รับความคุม้ครองตามกฎหมายว่าด้วยการท่าอากาศยาน    
แห่งประเทศไทยหรือกฎหมายอ่ืนใด ตามมาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกากาํหนด อาํนาจ สิทธิและ
ประโยชน์ของบริษทัท่าอากาศยานไทยจาํกดั (มหาชน) พ.ศ. 2545 จาํเลยท่ี 1 จึงเป็นหน่วยงานท่ี
ได้รับมอบหมายให้ใช้อาํนาจทางปกครองหรือให้ดาํเนินกิจการทางปกครอง และมีฐานะเป็น
หน่วยงานทางปกครอง ตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542  ดงันั้น เม่ือจาํเลยท่ี 1 เป็นหน่วยงานทางปกครอง โจทก์ดาํรงตาํแหน่งกรรมการ
ผูจ้ดัการใหญ่มีอาํนาจสั่งการต่าง ๆ ในการดาํเนินกิจการของจาํเลยท่ี 1 ย่อมเป็นผูแ้สดงเจตนาใช้
อาํนาจทางปกครองหรือดาํเนินกิจการทางปกครองแทนจาํเลยท่ี 1 ดว้ย  สัญญาพิพาทจึงเป็นสัญญา
ท่ีมีคู่สัญญาฝ่ายหน่ึงเป็นหน่วยงานทางปกครองว่าจา้งให้โจทก์เขา้เป็นผูแ้ทนของจาํเลยท่ี 1 เพื่อ
ดาํเนินกิจการประกอบและส่งเสริมการท่าอากาศยาน รวมทั้งการดาํเนินกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งหรือ
ต่อเน่ืองกบัการประกอบกิจการท่าอากาศยานอนัเป็นบริการสาธารณะให้บรรลุผล สัญญาพิพาทจึง
เป็นสัญญาทางปกครองตามมาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัจดัตั้ งศาลปกครองและวิธีพิจารณา
ปกครอง พ.ศ. 2542 ขอ้พิพาทในคดีน้ีจึงอยูใ่นอาํนาจพิจารณาพิพากษาของศาลปกครองตามมาตรา 
9 วรรคหน่ึง (4)” และ คาํวินิจฉยัช้ีขาดอาํนาจหน้าท่ีระหวา่งศาลท่ี 20/2551 วินิจฉยัวา่ “เม่ือสัญญา
ระหว่างโจทก์ (อดีตผูอ้าํนวยการองค์การคลังสินค้า)กับจาํเลย (องค์การคลังสินค้า) ในคดีน้ีมี
ลกัษณะเป็นการ จา้งแรงงาน การท่ีโจทกฟ้์องวา่จาํเลยเลิกจา้งโจทกโ์ดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
ไม่เป็นธรรม เป็นการละเมิดต่อโจทก์ขอให้บงัคบัจาํเลยให้รับโจทก์กลบัเขา้ทาํงานและเรียกค่า
สินไหมทดแทนซ่ึงมีลกัษณะเป็นการกล่าวหาว่าจาํเลยเลิกจา้งโดยไม่เป็นธรรม ตามท่ีบญัญติัใน
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พระราชบญัญติัจดัตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 มาตรา 49 จึงเป็นคดีท่ีอยู่
ในอาํนาจศาลแรงงานและเป็นขอ้ยกเวน้ตามพระราชบญัญติัจดัตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดี
ปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 9 วรรคสอง (3)  
 ในอดีตผู ้อ ํานวย การองค์ก ารอุตส าหก รรมป่าไม้มี ท่ีม าตามบ ทบัญญัติของ 
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสาํหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2518 มาตรา 10 
ท่ีบญัญติัวา่ “พนกังานรัฐวสิาหกิจท่ีเป็นผูว้า่การ ผูอ้าํนวยการ กรรมการผูจ้ดัการ ผูจ้ดัการ ตลอดถึงท่ี
ปรึกษาคณะกรรมการ หรือท่ีปรึกษารัฐวิสาหกิจหรือบุคคลซ่ึงดํารงตาํแหน่งท่ีมีอาํนาจหน้าท่ี
คลา้ยคลึงกนั แต่เรียกช่ืออยา่งอ่ืนในรัฐวิสาหกิจ ตอ้งเป็นผูมี้คุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกบั
กิจการของรัฐวสิาหกิจนั้นๆ” และการแต่งตั้งผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมจ้ะเป็นไปตาม
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 18  ซ่ึงบญัญติัวา่ ให้รัฐมนตรี46 
มีอํานาจแต่งตั้ งและถอดถอนผู้อ ํานวยการ และรองผู ้อ ํานวยการ ด้วยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี ดังนั้นในอดีตผูท่ี้ได้รับการคดัเลือกแต่งตั้งให้ดาํรงตาํแหน่งผูอ้าํนวยการองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมส่้วนใหญ่จะเป็นพนกังานรัฐวิสาหกิจในระดบัรองผูอ้าํนวยการโดยมีลกัษณะ
เป็นการเล่ือนตาํแหน่งเช่นเดียวกบัขา้ราชการทัว่ไป 
 ปัจจุบนัผูอ้าํนวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้มีท่ีมาจากการผา่นกระบวนการสรร
หาตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 
แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 มาตรา 8 จตัวา การท่ีกฎหมายดงักล่าวให้เหตุผลในการตรา
กฎหมายวา่ “.....เพื่อให้รัฐวิสาหกิจมีผูบ้ริหารท่ีมีความรู้ความสามารถเชิงธุรกิจอยา่งแทจ้ริง..” ถือ
เ ป็ น ปั ญ ห า ต่ อ อ ง ค์ก า ร อุ ต ส า ห ก ร ร ม ป่ า ไ ม้ม า ก พ อ ส ม ค ว ร  ทั้ ง น้ี เ น่ื อ ง จ า ก สํ า นัก ง า น
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ไดมี้การแบ่งกลุ่มรัฐวิสาหกิจออกเป็นหลายกลุ่มดงัน้ี47 สาขา
พลังงาน สาขาขนส่ง สาขาส่ือสาร สาขาสาธารณูปการ สาขาอุตสาหกรรม สาขาเกษตรและ
ทรัพยากรธรรมชาติ สาขาพาณิชยแ์ละการบริการ สาขาสังคมและเทคโนโลยี และสาขาสถาบนั
การเงิน โดยองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมถู้กจดัใหอ้ยูใ่นกลุ่มสาขาเกษตรและทรัพยากรธรรมชาติ 
มีรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ ท่ีอยูใ่นกลุ่มเดียวกนัดงัน้ี สํานกังานกองทุนสงเคราะห์การทาํสวนยาง องคก์าร
ตลาดเพื่อเกษตรกร องค์การส่งเสริมกิจการโคนมแห่งประเทศไทย องค์การสวนยาง องค์การ
สะพานปลา องค์การสวนพฤกษศาสตร์  รัฐวิสาหกิจต่างๆ ในกลุ่มน้ีรวมถึงองค์การอุตสาหกรรม   

                                                        
46  พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 30 บญัญติัใหรั้ฐมนตรีวา่การ

กระทรวงเกษตรรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาน้ี 
47  สาํนกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ “กลุ่มรัฐวสิาหกิจ” คน้คืน 17 มีนาคม 2555 จาก 
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ป่าไมไ้ด ้ไม่ไดมี้วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์รมาในเชิงธุรกิจตามหลกัการของพระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานสาํหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) 
พ.ศ. 2543 มาตรา 8 จตัวา ดงันั้นหากการสรรหาผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มีความรู้
ความสามารถเชิงธุรกิจ แต่ขาดรู้ความสามารถด้านทรัพยากรป่าไม้และส่ิงแวดล้อมจึงน่าจะไม่
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 6 และมาตรา 7  
 นอกจากน้ีจากการศึกษายงัพบปัญหาของผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มา
จากวธีิการสรรหาท่ีน่าสนใจอีกประการหน่ึงกล่าวคือ นบัตั้งแต่พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐาน
สําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 มีผลใช้
บงัคบัเป็นตน้มา48 องค์การอุตสาหกรรมป่าไมมี้ผูอ้าํนวยการท่ีมาจากวิธีการสรรหาจาํนวน 3 คน 
รายแรกเป็นบุคคลภายนอกท่ีมีความรู้ความสามารถเชิงธุรกิจผา่นกระบวนการการสรรหาและมีการ
ทาํสัญญาจา้งบริหารเม่ือวนัท่ี 24 มิถุนายน 2545 ระยะเวลาตามสัญญาตั้งแต่วนัท่ี 22 ตุลาคม 2544  
ถึงวนัท่ี 21 ตุลาคม 2548  รายท่ีสองเป็นรองผูอ้าํนวยการมีการทาํสัญญาจา้งบริหารเม่ือวนัท่ี 27 
สิงหาคม 2550 ระยะเวลาตามสัญญาตั้งแต่วนัท่ี 27 สิงหาคม 2550 ถึงวนัท่ี 22 มิถุนายน 2553 ส่วน
รายท่ี 3 เป็นรองผูอ้าํนวยการมีการทาํสัญญาจา้งบริหารในเดือนกุมภาพนัธ์ 2555 จนถึงปัจจุบนั
ปัญหาท่ีพบเกิดจากรายแรกเม่ือพน้จากตาํแหน่งผูอ้าํนวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้เกิดคดี
ความกับองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้หลายคดีเช่น ศาลปกครองกลางตามคดีหมายเลขดําท่ี 
1494/2548  ท่ี 1738/2549  ศาลอาญาตามคดีหมายเลขดาํท่ี อ.2850/2549 ,ท่ี 1932/2548 ท่ี 1962/2548 
หมายเลขแดงท่ี อ.3400/2549 ท่ี 3401/2549 หมายเลขดาํท่ี 3643/2548 ศาลแรงงานกลางตามคดี
หมายเลขดาํท่ี 2030/2549 ส่วนรายท่ีสองและรายท่ีสามยงัไม่พบคดีความ ซ่ึงสามารถวิเคราะห์
ปัญหาในเบ้ืองตน้ไดว้่าผูอ้าํนวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มาจากวิธีการสรรหา หากเป็น
บุคคลภายนอกท่ีมิไดม้าจากรองผูอ้าํนวยการมีโอกาสเกิดคดีความกบัองค์การอุตสาหกรรม ป่าไม้
มากกวา่ผูท่ี้มาจากรองผูอ้าํนวยการ  
 
 

                                                        
48  พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แกไ้ข

เพ่ิมเติม (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ. 2543 มาตรา 2 บญัญติัให้พระราชบญัญติัน้ีให้ใชบ้งัคบัตั้งแต่ วนัถดัจากวนัประกาศใน
ราชกิจจานุเบกษาเป็นตน้ไป โดยมีการประกาศในราชกิจจานุเบกษา   เล่ม 117 ตอนท่ี 116 ก เม่ือวนัท่ี 6 ธนัวาคม 
2553 
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2. ปัญหาด้านความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการบริหาร 
 กจิการขององค์การอตุสาหกรรมป่าไม้ 

 
 ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 13 บญัญติัวา่ 
“ใหมี้คณะกรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป. คณะหน่ึงประกอบดว้ย ปลดักระทรวง 
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เป็นประธานกรรมการ หัวหน้ากลุ่มภารกิจในกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมซ่ึงปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
มอบหมาย อธิบดีกรมป่าไม ้อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช และผูอ้าํนวยการ เป็น
กรรมการโดยตาํแหน่ง และกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินเกา้คน ในจาํนวนน้ีให้มี
ผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็นกรรมการร่วมอยูด่ว้ยหน่ึงคน 
 ตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 5(3) กาํหนดคุณสมบติัในการเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจไวว้า่ 
“มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการของรัฐวิสาหกิจนั้ นๆ” คาํว่า “คุณวุฒิ” ตาม
พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2542  หมายความวา่ “ ความรู้ของบุคคล มกัจะเนน้ท่ีระดบั
การศึกษาท่ีผูน้ั้นไดรั้บ เช่นเป็นผูท่ี้มีคุณวุฒิระดบัปริญญาเอก ปริญญาโท ปริญญาตรี หรือ คุณวุฒิ
ระดบัมธัยมศึกษาเป็นตน้  ส่วนคาํว่า “ประสบการณ์”  หมายถึง ความจดัเจนท่ีเกิดจากการกระทาํ
หรือไดพ้บเห็นมา ตรงกบัความหมายของคาํว่า experience โดยเม่ือพิจารณากิจการขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมต้ามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 6 และ
มาตรา 7 แลว้จะเห็นไดว้า่ ความรู้ ประสบการณ์ ท่ีเหมาะสมกบัการดาํรงตาํแหน่งกรรมการองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไมค้วรจะเป็นผูท่ี้มีความรู้และประสบการณ์ในการจดัการป่าไมด้า้นเศรษฐกิจ เป็น
หลกั และมีกรรมการท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในดา้นอ่ืนๆ ท่ีจาํเป็น เช่น การตลาด กฎหมาย 
บญัชีการเงิน รัฐศาสตร์ เป็นตน้ แต่จากการศึกษากลบัพบวา่มีกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง 
มีความรู้และประสบการณ์นอกเหนือจากท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ เช่น แพทย ์49 ทหาร50 ตาํรวจ51 หรือใน
บางคร้ังการท่ีคณะรัฐมนตรี มีมติแต่งตั้ งกรรมการบ่อยคร้ังอาจทําให้ได้กรรมการอ่ืนซ่ึง

                                                        
49 องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ “คณะกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรม ป่าไม”้ คน้คืน 

12 มีนาคม 2555 จาก http://www.fio.co.th/new/boardfio54/board_09.html 
50 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 25 มีนาคม 2551 
51 มติคณะรัฐมนตรีเม่ือวนัท่ี 4 กรกฎาคม 2549 

http://www.fio.co.th/new/boardfio54/board_09.html
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คณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง ท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในสาขาท่ีซํ้ าซ้อนกนัมากเกินความจาํเป็น เช่น 
ตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี 3 พฤษภาคม 2554 วนัท่ี 1 พฤศจิกายน 2554 และ วนัท่ี 29  
พฤศจิกายน 2554 52 ทาํใหก้รรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งในจาํนวน 8 ท่าน เป็นผูมี้ความรู้และ
ประสบการณ์ทางด้านกฎหมาย จาํนวน 4 ท่าน ส่งผลให้ขาดแคลนกรรมการท่ีมีความรู้และ
ประสบการณ์ในดา้นอ่ืนๆ ท่ีจาํเป็นต่อการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เน่ืองจาก
ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 13 กาํหนดให้ กรรมการ
อ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งมีไดไ้ม่เกินเกา้คน ซ่ึงควรจะตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมคุณสมบติัในการเป็น
กรรมการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ โดยกาํหนดให้ชัดเจนไวใ้นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 วา่ “คุณวฒิุและประสบการณ์เหมาะสม” ตามพระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม 
หมายถึงวฒิุทางการศึกษาและประสบการณ์ในดา้นใด จะมีไดจ้าํนวนก่ีคน  
 ปัญหาขอ้น้ีเม่ือไดท้าํการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบกบัรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆ ท่ีมีการกาํหนด
“คุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสม” ในกฎหมายจดัตั้งองค์กรนั้นๆ พบว่าตามพระราชบญัญติั
องค์การเภสัชกรรม พ.ศ.2509 มาตรา 19  มีการบญัญติัไวอ้ย่างชัดแจง้ว่า “ ผูท่ี้จะดาํรงตาํแหน่ง
ประธานกรรมการ กรรมการและผูอ้าํนวยการ จะตอ้งเป็นผูมี้สัญชาติไทย และตอ้งมีความรู้และ
ความจดัเจนเพียงพอเก่ียวกบัการแพทย ์เภสัชกรรม วิทยาศาสตร์ นิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์หรือการ
บริหารธุรกิจ”  ส่วนปัญหาท่ีว่าองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ควรมีกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งมีไดไ้ม่เกินเกา้คน ซ่ึงตอ้งมีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสม จะเป็นดา้นใดนั้น นอกจาก
จะตอ้งศึกษาจากวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์รตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไมแ้ล้ว ยงัตอ้งศึกษาถึงการแบ่งส่วนงานภายในและโครงสร้างการบงัคบับญัชาขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมด้ว้ย ซ่ึงจากการศึกษาพบวา่องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ไดมี้การแบ่งหน่วยงาน
ภายในของออกเป็น 17 สาํนกั53 โดยมีโครงสร้างการบริหารงานในปี 255354 แบ่งสายงานออกเป็น 2 
สาย คือ สายผลิต และสายสนบัสนุน ในสายผลิตประกอบดว้ย 7 สํานกั ไดแ้ก่ สํานกัส่งเสริมและ
พฒันาไมเ้ศรษฐกิจภาคเหนือบน สาํนกัส่งเสริมและพฒันาไมเ้ศรษฐกิจภาคเหนือล่าง สํานกัส่งเสริม
และพฒันาไมเ้ศรษฐกิจภาคกลาง สํานกัส่งเสริมและพฒันาไมเ้ศรษฐกิจภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 

                                                        
52  องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ เร่ืองเดียวกนั 
53  ขอ้บังคบัองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ว่าด้วย การแบ่งส่วนงานและกาํหนดหน้าท่ีส่วนงานของ

องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ.2552 ขอ้ 5 
54 องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ รายงานประจําปี 2553 องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้  กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กรุงเทพมหานคร หนา้ 17 
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สํานกัส่งเสริมและพฒันาไมเ้ศรษฐกิจภาคใต ้สถาบนัคชบาลแห่งชาติ และสํานกัอุตสาหกรรมไม ้
ส่วนในสายสนบัสนุนประกอบดว้ย 9 สาํนกั ไดแ้ก่ สาํนกัอาํนวยการ สํานกับญัชีและการเงิน สํานกั
กิจกรรมสัมพนัธ์ สํานักทรัพยากรมนุษย์ สํานักนโยบายแผนและงบประมาณ สํานักกฎหมาย 
สํานักวิจยัพฒันาและสารสนเทศ สํานักนวตักรรมไมเ้ศรษฐกิจ และสํานักธุรกิจและการตลาด 
นอกจากนั้นยงัมีสาํนกัตรวจสอบภายในท่ีข้ึนตรงต่อผูอ้าํนวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ดงันั้น 
กรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินเกา้คน ในจาํนวนน้ีให้มีผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็น
กรรมการร่วมอยูด่ว้ยหน่ึงคน จึงคงเหลือกรรมการท่ีตอ้งกาํหนดคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสม
ใหส้อดคลอ้งกบัโครงสร้างการบริหารงานขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมอี้กจาํนวน 8 คน ซ่ึงควร
เป็นดงัน้ี ในสายผลิตตอ้งการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ทางดา้นทรัพยากรป่าไมแ้ละ
ส่ิงแวดล้อม จาํนวน 3 คน ส่วนในสายสนับสนุนตอ้งการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ 
ดงัน้ี สํานักอาํนวยการ สํานักทรัพยากรมนุษยแ์ละสํานักนโยบายแผนและงบประมาณ ตอ้งการ
กรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ทางดา้นรัฐศาสตร์  จาํนวน 1 คน  สํานกับญัชีและการเงิน 
ตอ้งการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ทางด้านบัญชีและการเงิน  จาํนวน 1 คน  สํานัก
กิจกรรมสัมพันธ์ ต้องการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ทางด้านนิเทศศาสตร์ การ
ประชาสัมพนัธ์  จาํนวน 1 คน  สํานักกฎหมาย ตอ้งการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์
ทางด้านนิติศาสตร์ จาํนวน 1 คน สํานักธุรกิจและการตลาด ต้องการกรรมการท่ีมีคุณวุฒิและ
ประสบการณ์ทางดา้นการตลาด  จาํนวน 1 คน  ส่วนสํานกัวิจยัพฒันาและสารสนเทศ และสํานกั
นวตักรรมไม้เศรษฐกิจ ใช้กรรมการท่ีมีคุณวุฒิและประสบการณ์ทางด้านทรัพยากรป่าไม้และ
ส่ิงแวดลอ้มได ้ สาํนกัตรวจสอบภายในใชก้รรมการท่ีมีคุณวฒิุและประสบการณ์ทางดา้นนิติศาสตร์ 
บญัชีและการเงินได ้
 นอกจากน้ีควรจะแก้ไขวาระการดาํรงตาํแหน่งของกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้ง เน่ืองจากกรรมการโดยตาํแหน่งเม่ือพน้จากตาํแหน่งนั้นๆ ก็จะพน้จากการเป็น 
กรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป. เช่น อธิบดีกรมป่าไม ้อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และ
พนัธ์ุพืช เม่ือผูด้าํรงตาํแหน่งไดรั้บการแต่งตั้งโยกยา้ยไปดาํรงตาํแหน่งอ่ืนก็จะมีบุคคลใหม่มาดาํรง
ตาํแหน่งแทน ส่งผลให้เป็นการเปล่ียนกรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป.โดยผลของกฎหมาย
ในทนัที แต่กรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจะเป็นการแต่งตั้งตวับุคคลให้มาดาํรงตาํแหน่ง
กรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป.ซ่ึงตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ 
พ.ศ. 2499 มาตรา 14 ทว ิท่ีมีการเพิ่มเติมตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง อ.อ.ป. (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2517  
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บญัญติัว่า กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอยู่ในตาํแหน่งคราวละส่ีปี แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้
ซ่ึงเป็นการแกไ้ขมานานแลว้ และยงับญัญติัให้กรรมการซ่ึงพน้ตาํแหน่งไปแลว้อาจไดรั้บแต่งตั้งอีก
ได ้ทาํให้อาจเกิดการผกูขาดการเป็นกรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป. ซ่ึงไม่เป็นผลดีกบัองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไมเ้น่ืองจากขาดโอกาสท่ีจะมีกรรมการใหม่ๆ ท่ีมีความรู้ความสามารถเหมาะสมกบั
สภาพเศรษฐกิจ สังคมในปัจจุบนั ในประเด็นน้ีหากจะเปรียบเทียบกบัรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆท่ีจดัตั้งโดย
พระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามกฎหมายแม่บท (พระราชบญัญติัจดัตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496) 
แลว้ จะพบวา่ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารสินเช่ืออสังหาริมทรัพย ์พ.ศ.2540 มาตรา 
12 บญัญติัวา่ ให้กรรมการซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งอยูใ่นตาํแหน่งคราวละ 2 ปี โดยไม่มีบทบญัญติัท่ีให้
กรรมการซ่ึงพน้ตาํแหน่งไปแลว้อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้  แต่สําหรับกรณีขององคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไม ้หากกรรมการซ่ึงรัฐมนตรีแต่งตั้งยึดหลกัการตามพระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับ
กรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 5(3) ท่ีกาํหนดคุณสมบติั
ในการเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจไว้ว่า “มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการของ
รัฐวิสาหกิจนั้นๆ” ซ่ึงตามคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้โดย
หลักแล้วควรจะตอ้งมีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมด้านทรัพยากรป่าไม้และส่ิงแวดล้อม 
จาํนวน 3 คน ดงัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ อาจเกิดปัญหาท่ีวา่ระยะเวลาการอยูใ่นตาํแหน่งคราวละ 2 ปี โดย
ไม่มีบทบญัญติัท่ีให้กรรมการซ่ึงพน้ตาํแหน่งไปแลว้อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้  นั้นนอ้ยเกินไปท่ีจะ
ศึกษางานขององค์การอุตสาหกรรมป่าไมไ้ดท้นั และเม่ือเปล่ียนตวักรรมการไปแลว้โอกาสท่ีจะ
แต่งตั้งกรรมการให้มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมดา้นทรัพยากรป่าไมแ้ละส่ิงแวดลอ้มก็เป็น
การยากเน่ืองจาก การเป็นกรรมการรัฐวิสาหกิจต้องมีสัญชาติไทยตามมาตรา 5(1) แห่ง
พระราชบัญญติัคุณสมบติัมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ.2518 และ
เน่ืองจากงานป่าไมเ้ป็นอาชีพเฉพาะดา้น  สถาบนัการศึกษาภายในประเทศท่ีเปิดสอนทางดา้นป่าไม้
โดยตรงก็มีเพียงแห่งเดียวคือท่ีคณะวนศาสตร์  มหาวิทยาลยัเกษตรศาสตร์ ทาํให้มีผูท่ี้จบการศึกษา
ทางด้านน้ีในประเทศไทยมีไม่มาก จึงสมควรแก้ไขให้กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอยู่ใน
ตาํแหน่งคราวละสองปี แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้รวมไม่เกินสองคราว 
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3. ปัญหาด้านรายได้และค่าใช้จ่ายขององค์การอตุสาหกรรมป่าไม้ 
 
 พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 11 และ 12 ได้
บญัญติัวธีิการจดัการรายไดแ้ละค่าใชจ่้ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมโ้ดยมาตรา 11 บญัญติัไวว้า่ 
“รายไดท่ี้ อ.อ.ป. ไดรั้บจากการดาํเนินกิจการในระหว่างปี ให้นาํไปใชส้ําหรับเป็นค่าใชจ่้ายต่าง ๆ 
เพื่อกิจการของ อ.อ.ป. ได”้ และมาตรา 12  บญัญติัไวว้า่ “รายไดใ้นปีหน่ึง ๆ เม่ือไดห้กัราคาตน้ทุน
ของส่ิงท่ีไดจ้าํหน่าย หักค่าใชจ่้ายต่าง ๆ ตามมาตรา 11 และหกัค่าภาระต่าง ๆ ท่ีเหมาะสมออกแลว้ 
เหลือเป็นกาํไรสุทธิประจาํปีเท่าใด อาจจดัสรรไวเ้ป็นเงินสาํรองตามมาตรา 10 เงินต่าง ๆ ตามมาตรา 
16 และเงินลงทุนซ่ึงไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแลว้ เหลือเท่าใดให้นาํส่งเป็นรายไดข้อง
รัฐ ถา้รายไดมี้จาํนวนไม่พอสําหรับกรณีดัง่กล่าว นอกจากเงินสํารองท่ีระบุไวใ้นมาตรา 10 และ 
อ.อ.ป. ไม่สามารถหาเงินจากทางอ่ืนได ้รัฐบาลพึงพิจารณาจ่ายเงินให ้อ.อ.ป. เท่าจาํนวนท่ีจาํเป็น” 
 จากการศึกษาพบวา่รายไดข้ององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมมี้ท่ีมาจาก 4 กลุ่มธุรกิจดงัน้ี  

1. กลุ่มธุรกจิป่าไม้ 
  เป็นการผลิตไมจ้ากสวนป่าขององค์การอุตสาหกรรมป่าไมซ่ึ้งเป็นผูป้ระกอบการ
รายใหญ่ท่ีสุดของประเทศ โดยในปี 2553 องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นผูค้รอบครองพื้นท่ีสวนป่า
เศรษฐกิจ กวา่ 1.10 ลา้นไร่ ประกอบดว้ยโครงการสวนป่า โครงการท่ี 1-4 ประมาณ 788,771.30 ไร่  
และสวนป่าโครงการท่ี 5 ไดรั้บมอบพื้นท่ีจากกรมป่าไมแ้ลว้ 371,747.67 ไร่  พื้นท่ีสวนป่าเศรษฐกิจ
ท่ีมีขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ เม่ือลงทุนและพฒันาต่อเน่ืองอย่างสมบูรณ์ จะสามารถให้
ผลผลิตอยา่งย ัง่ยืนและต่อเน่ือง ซ่ึงยงัไม่เพียงพอต่อความตอ้งการของตลาด  องคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไม้เป็นผูผ้ลิตไม้ซุงสักสวนป่าเพื่อการใช้สอยภายในประเทศมากท่ีสุดและยงัมีบทบาทการ
ส่งออกไม้สักไปยงัต่างประเทศ มีการรวบรวมข้อมูลการปลูกป่าของเกษตรกรและข้อมูลทาง
การตลาดเพื่อกาํหนดแนวทางในการช่วยเหลือเกษตรกรผูป้ลูกไมส้ักในอนาคต รวมทั้งมีการจดัตั้ง
ตลาดกลางคา้ไมส้วนป่าท่ีกรุงเทพฯ ปริมณฑลและตามภูมิภาคต่างๆ  สําหรับไมโ้ตเร็วเช่นไมยู้คา
ลิปตสั องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้เป็นผูผ้ลิตรายใหญ่ ยงัไม่มีการแข่งขนัในตลาดอย่างจริงจงั 
เน่ืองจากปริมาณท่ีผลิตได้ยงัไม่เพียงพอต่อความต้องการ  นอกจากน้ียงัมีการผลิตไม้จากป่า
ธรรมชาติ ซ่ึงเป็นการดาํเนินการตามนโยบายของรัฐเก่ียวกบัการนาํไมอ้อกจากเขตป่าท่ีมีการจบักุม
(ไมข้องกลาง) หรือการทาํไมน้อกโครงการในพื้นท่ีเปิดใช้ประโยชน์ของส่วนราชการ เช่น การ
ก่อสร้างเข่ือน อ่างเก็บนํ้า การสร้างถนน รายไดจ้ากป่าธรรมชาติมีความไม่แน่นอน มีแนวโนม้ลดลง
อย่างต่อเน่ือง และองค์การอุตสาหกรรมป่าไมไ้ม่ไดต้ั้งเป้าหมายไว ้ รายไดใ้นกลุ่มธุรกิจป่าไมใ้น
ภาพรวม จาํแนกออกไดเ้ป็น 9 ประเภทคือ ไมซุ้งสัก ไมซุ้งกระยาเลย ไมส้ักสวนป่า ไมยู้คาลิปตสั
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สวนป่า ไมก้ระยาเลยสวนป่า ไมส้ักแปรรูปป่าธรรมชาติ ไมก้ระยาเลยแปรรูปป่าธรรมชาติ นํ้ า
ยางพารา ผลผลิตพลอยได ้โดยมีรายไดร้วมระหวา่งปี พ.ศ. 2549-2553 เป็นเงิน 1,058.65 , 1,067.46 
1,062.83 , 892.59 , 969.74  ลา้นบาท ตามลาํดบั 

2. กลุ่มธุรกจิอุตสาหกรรมไม้ 
  องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ดําเนินธุรกิจแปรรูปไม้ ผลิตภัณฑ์ไม้ ช้ินส่วนบ้าน 
ครุภณัฑ์ บริการอบอดัและไส เพื่อให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ในการอาํนวยบริการแก่รัฐและ
ประชาชนในอุตสาหกรรมป่าไม ้โดยมีการจดัตั้งโรงเล่ือยโรงงานในกรุงเทพฯ และต่างจงัหวดั ในปี 
พ.ศ.2553 องค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ไดก้าํหนดเป้าหมายในการพฒันาดา้นอุตสาหกรรมไมย้า้ย
ฐานการผลิตไปส่วนภูมิภาคเพื่อให้ใกล้แหล่งวตัถุดิบในสวนป่าและใกล้แหล่งแรงงานรวมทั้ง
ส่งเสริมอุตสาหกรรมไมใ้นทอ้งถ่ิน  รายไดใ้นกลุ่มธุรกิจอุตสาหกรรมไมใ้นภาพรวม จาํแนกออกได้
เป็น 4 ประเภทคือ อบอดัไสอดันํ้ายาไมรั้บจา้งเล่ือย  ผลิตภณัฑ ์ แปรรูปไมก้ระยาเลย  แปรรูปไมส้ัก 
โดยมีรายไดร้วมระหว่างปี พ.ศ. 2549-2553 เป็นเงิน 130.29 , 184.19 , 162.60 , 210.69 , 364.62 
ลา้นบาท ตามลาํดบั 

3. กลุ่มธุรกจิบริการ 
  เป็นการใหบ้ริการดา้นการท่องเท่ียวเชิงอนุรักษ ์การบริการปลูกป่าและเป็นท่ีปรึกษา
ในการปลูกป่า การจดัการสวนป่า การรับรองการจดัการสวนป่าอย่างย ัง่ยืน รับรองถ่ินกาํเนิดไม ้ 
การดําเนินธุรกิจเก่ียวกับช้างและการบริการด้านการตลาด ธุรกิจบริการซ้ือมาขายไป ฯลฯ 
นอกจากน้ียงัมีธุรกิจอ่ืนๆ ไดแ้ก่ ธุรกิจท่ีเกิดข้ึนใหม่เพื่อหารายไดร้ะยะสั้ น เช่น ธุรกิจปุ๋ยหมกัจาก  
มูลชา้ง เป็นตน้ รายไดใ้นกลุ่มธุรกิจบริการในภาพรวม จาํแนกออกไดเ้ป็น 3 ประเภทคือ  
การท่องเท่ียว  รายไดจ้ากการเป็นท่ีปรึกษา การรับจา้งปลูกป่า โดยมีรายไดร้วมระหวา่งปี พ.ศ.  
2549-2553 เป็นเงิน 28.70 , 29.67 , 30.80 , 34.07 , 30.62 ลา้นบาท ตามลาํดบั 

4. รายได้จากการด าเนินงานอืน่ๆ  
  มีรายได้รวมระหว่างปี พ.ศ. 2549-2553 เป็นเงิน 31.82 , 123.60 , 46.73 , 89.43, 
35.70 ลา้นบาท ตามลาํดบั55 
  ส่วนค่าใชจ่้ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  ณ วนัท่ี 31 ธนัวาคม 2553 ยอดรวม
เป็นเงิน 1,906,196,057.50 บาท56  ซ่ึงพบวา่โครงสร้างรายจ่าย ระหวา่งปี 2547 ถึง 2551 ตน้ทุนขาย

                                                        
55 องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้รายงานประจาํปี 2553 เร่ืองเดิม หนา้ 29-30 
56 องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้รายงานประจาํปี 2553 เร่ืองเดิม หนา้ 46 



 54 

และค่าใช้จ่ายบุคลากรเป็นรายจ่ายท่ีมีสัดส่วนมากท่ีสุดขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ โดยมี
สัดส่วนกวา่ร้อยละ 60 และร้อยละ 20 ของรายจ่ายทั้งหมดตามลาํดบั57  
  ปัญหาท่ีพบดา้นรายไดแ้ละค่าใช้จ่ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ก็คือ ในฐานะ
ท่ีองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นองคก์รของรัฐท่ีดาํเนินธุรกิจเก่ียวกบัป่าไม ้จึงตอ้งสนองตอบและ
เอ้ือประโยชน์ใหก้บัสังคมดว้ยการสนบัสนุนนโยบายของรัฐท่ีเก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มในกิจการป่าไมแ้ละโครงการต่างๆ ให้เป็นไปอยา่งต่อเน่ือง ตลอดจนการเขา้ไปมีส่วน
ร่วมในการพฒันาสังคมเพื่อแก้ปัญหาความยากจน รวมถึงการอนุรักษ์ศิลปวฒันธรรมในส่วนท่ี
เก่ียวขอ้งโดยใชส้วนป่าขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ป็นศูนยก์ลางในการดาํเนินงานให ้
การสนับสนุน โครงการของรัฐต่างๆ เหล่าน้ีจะมีแต่ค่าใช้จ่ายแต่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้ทั้งในการดาํเนินงานตามนโยบายของรัฐก็ตอ้งอาศยัค่าใช้จ่ายจากรายไดข้อง
กลุ่มธุรกิจหลกัมาสนบัสนุนการดาํเนินงาน เช่น การดูแลและบริบาลชา้งเจบ็ป่วย ของสถาบนั 
คชบาลแห่งชาติ โดยไม่คิดค่าใชจ่้ายใดๆ58, การร่วมตรวจยึด ชกัลาก เก็บรักษาไมข้องกลางจากการ
กระทาํความผดิกฎหมายป่าไม ้, การจดัการสวนป่าเพื่อการอนุรักษ ์เป็นตน้ 
  แนวทางการแก้ปัญหาเร่ืองน้ีควรให้องค์การอุตสาหกรรมป่าไมแ้ยกภารกิจท่ีตอ้ง
สนับสนุนนโยบายของรัฐซ่ึงมีค่าใช้จ่ายแต่ไม่ก่อให้เกิดรายได้ออกไปจดัตั้งเป็นองค์การมหาชน 
ทั้งน้ีเน่ืองจากองคก์ารมหาชนมีแนวความคิดในการจดัตั้งองคก์รให้เป็นเคร่ืองมือหรือวิธีการอยา่ง
หน่ึงของรัฐในการจดัทาํบริการสาธารณะ การเกิดข้ึนของระบบองค์การมหาชนเป็นผลโดยตรงมา
จากการคน้พบว่าระบบราชการอนัเป็นรูปแบบการจดัทาํบริการสาธารณะรูปแบบแรกท่ีรู้จกักนั
ทัว่ไปและระบบการดาํเนินงานในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ อนัเป็นผลท่ีเกิดข้ึนในลาํดบัต่อมาล้วน
แล้วแต่มีข้อจาํกัดของตวัระบบและไม่สามารถรองรับการดาํเนินกิจกรรมบริการสาธารณะใน
รูปแบบใหม่ท่ีเปล่ียนแปลงไปตามระดบัพฒันาการสังคม เศรษฐกิจและความเปล่ียนแปลงทางดา้น
เทคโนโลยไีด ้
 
 
 

                                                        
57  บริษทั เคทีบี แอดไวซ์เซอร่ี จาํกดั รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษาการหาแหล่งเงินทุน

ระยะยาวขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ 20 ตุลาคม 2554 กรุงเทพฯ หนา้ 3-14 
58  ศูนยอ์นุรักษช์า้งไทย องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้จงัหวดัลาํปาง “โครงการสตัวแพทยส์ญัจร” คน้คืน 

24 มีนาคม 2555 จาก http://www.thailandelephant.org/th/mobile.html 

http://www.thailandelephant.org/th/mobile.html
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  นอกจากน้ีเหตุผลประการสําคญัท่ีควรให้โครงการต่างๆ ตามนโยบายของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมท่ีไม่ก่อให้เกิดรายได้ต่อองค์การอุตสาหกรรม     
ป่าไม ้แยกตวัออกไปเป็นองคก์ารมหาชนก็คือ ความแตกต่างระหวา่งองคก์ารมหาชนกบัรัฐวสิาหกิจ  
ท่ีสาํคญัมีหลายประการดว้ยกนั ดงัน้ี 

1) องคก์ารมหาชนและรัฐวสิาหกิจต่างมีฐานะเป็นนิติบุคคลเหมือนกนัแต่ 
องคก์ารมหาชนจะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอ เน่ืองจากมีภารกิจในการจดัทาํบริการ
สาธารณะเฉพาะเร่ืองท่ีไม่มีลกัษณะในเชิงพาณิชยโ์ดยตรง ไม่มีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหากาํไร
เป็นหลกั ส่วนรัฐวิสาหกิจนั้นไม่จาํเป็นท่ีจะตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอ
ไปเน่ืองจากแต่ละรัฐวสิาหกิจมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัทาํบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการคา้ 
หากกิจการใดต้องใช้อาํนาจมหาชนเช่นองค์การโทรศัพท์ การไฟฟ้า การรถไฟ การประปา 
รัฐวิสาหกิจนั้นก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน หากกิจการใดจดัในลักษณะ
เดียวกบัเอกชนไม่มีการใช้อาํนาจมหาชน เช่น ธนาคารพาณิชยท์ั้งหลายก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล
ธรรมดาในทางกฎหมายเอกชน 

2) องคก์ารมหาชนมีภารกิจในการจดัทาํบริการสาธารณะท่ีเก่ียวกบัการเมือง  
การปกครอง การวิจยัคน้ควา้ การให้บริการหรือกิจกรรมอ่ืนๆ เฉพาะเร่ืองท่ีไม่มีลกัษณะในเชิง
พาณิย์โดยตรง ไม่มีวตัถุประสงค์ในการแสวงหากาํไรเป็นหลัก  แต่รัฐวิสาหกิจจดัตั้ งข้ึนโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อจดัทาํบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและการคา้ ดงันั้นการดาํเนินงานจึงตอ้ง
คาํนึงถึงรายได้เป็นเป้าหมายหลกั โดยกิจกรรมท่ีจดัทาํจะตอ้งมีค่าตอบแทนท่ีเหมาะสมจากการ
จาํหน่ายสินคา้หรือบริการของตนจนเพียงพอท่ีจะดาํรงอยูไ่ดใ้นเชิงพาณิชย ์

3) ระบบการจดัสรรงบประมาณจากรัฐ  องคก์ารมหาชนมีลกัษณะการดาํเนินงาน 
ท่ีไม่มีว ัตถุประสงค์ในการแสวงหากําไรเป็นหลัก ดังนั้ นรัฐจึงต้องสนันสนุนงบประมาณใน 
การดาํเนินงาน แต่ภารกิจท่ีไดรั้บมอบหมายจาํเป็นตอ้งอาศยัความเป็นอิสระเพื่อความคล่องตวัในการ
ดาํเนินงาน งบประมาณจึงตอ้งอยู่ในรูปเงินอุดหนุน  ส่วนรัฐวิสาหกิจโดยหลกัการจะตอ้งไม่ขอเงิน
งบประมาณสนบัสนุนจากรัฐเพราะเล้ียงตวัเองไดจ้ากภารกิจในทางอุตสาหกรรมและ พาณิชยกรรม  
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4. ปัญหาด้านการกู้ยมืเงิน 
 
 ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 7(5) ได ้
บญัญติัวา่ “เพื่อดาํเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่กล่าวในมาตรา 6 ให้ อ.อ.ป. มีอาํนาจรวมถึงกูย้ืมเงิน 
แต่ถา้เป็นจาํนวนเงินเกินกวา่คราวละสามลา้นบาท ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” วงเงิน
ท่ีกาํหนดไวต้ั้งแต่การตราพระราชกฤษฎีกา ปี พ.ศ. 2499  ปัจจุบนัค่าของเงินไดเ้ปล่ียนแปลงมาเป็น
เวลากว่า 50 ปี แลว้ วงเงินดงักล่าวไม่สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจในปัจจุบนั ซ่ึงหากมี
การเปรียบเทียบกับรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆท่ีจัดตั้ งโดยพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามกฎหมายแม่บท 
(พระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล พ.ศ. 2496) แลว้ จะพบวา่มีวงเงินในขณะนั้นไวใ้กลเ้คียง
กนั เช่น พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การสวนสัตว ์พ.ศ.2497มาตรา 4  พระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องค์การเหมืองแร่ในทะเล พ.ศ.2518 มาตรา 7 และพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารขนส่งมวลชน
กรุงเทพ พ.ศ.2519 มาตรา 7 กาํหนดวงเงินการกู้ยืมเงินไวห้้าลา้นบาท  พระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องคก์ารตลาด พ.ศ.2496 มาตรา 7  พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารคลงัสินคา้ พ.ศ. 2498 มาตรา 7  
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารแบตเตอร่ี พ.ศ.2498 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารฟอก
หนงั พ.ศ. 2498 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารแกว้ พ.ศ.2498 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกา
จดัตั้งองคก์ารทอผา้ พ.ศ.2498 มาตรา 7 พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมห้องเยน็ พ.ศ.
2501 มาตรา 7 และพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารสวนยาง พ.ศ.2504  กาํหนดวงเงินการกูย้ืมเงินไว้
สามลา้นบาท 
 ปัญหาท่ีตอ้งพิจารณามีวา่ปัจจุบนัค่าของเงินไดเ้ปล่ียนแปลงมาเป็นเวลากวา่ 50 ปี แลว้ 
วงเงินดงักล่าวไม่สอดคล้องกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจในปัจจุบนั สมควรจะกาํหนดวงเงินกู้
เปล่ียนแปลงจากเดิมคราวละสามล้านบาท เป็นจาํนวนเท่าใดจึงจะเหมาะสมกบัสถานการณ์ทาง
เศรษฐกิจในปัจจุบนัและต่อการดาํเนินธุรกิจขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ซ่ึงปัญหาดงักล่าวน้ีเม่ือ
ไดศึ้กษาในเชิงเปรียบเทียบกบัรัฐวิสาหกิจอ่ืนๆท่ีจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาท่ีออกตามกฎหมาย
แม่บท (พระราชบญัญติัจัดตั้ งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496) ท่ีมีวงเงินในขณะแรกเร่ิมจดัตั้ ง
ใกลเ้คียงกบัองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้จาํนวน 2 รัฐวิสาหกิจพบว่าตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องคก์ารตลาดเพื่อเกษตรกร พ.ศ.2517 มาตรา 26  บญัญติัไวว้า่ “ อ.ต.ก. จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากคณะรัฐมนตรีก่อน จึงจะดาํเนินกิจการดงัต่อไปน้ีไดคื้อ (1) กูย้ืมเงินคร้ังหน่ึงจาํนวนเกินห้าลา้น
บาท...” ต่อมาได้มีการแก้ไขวงเงินการกู้ยืมเงินโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การตลาดเพื่อ
เกษตรกร (ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2535 มาตรา 12  แกไ้ขเป็น “ การกูย้ืมเงินคร้ังหน่ึงเกินสองร้อยลา้นบาท 
อ.ต.ก.จะต้องได้รับความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีก่อน” โดยให้เหตุผลว่ากฎหมายปัจจุบัน 
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ไม่เอ้ืออาํนวยให้สามารถบริหารกิจการในเชิงการค้า ส่วนอีกรัฐวิสาหกิจหน่ึงได้แก่พระราช
กฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารคลงัสินคา้ พ.ศ. 2498 มาตรา 7 กาํหนดวงเงินการกูย้ืมไวส้ามลา้นบาท ต่อมา
ไดมี้การแกไ้ขวงเงินการกูย้มืเงินโดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารคลงัสินคา้ (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ.2540 
มาตรา 4  แกไ้ขเป็น “ มาตรา 7  เพื่อดาํเนินการตามวตัถุประสงคด์งักล่าวในมาตรา 6 ให้องคก์ารมี
อาํนาจรวมถึง...(5) กู้ ยืมเงิน ถ้าเป็นจาํนวนเกินกว่าหน่ึงร้อยล้านบาทต้องได้รับอนุญาตจาก
คณะรัฐมนตรีก่อน…” โดยใหเ้หตุผลเพื่อความเหมาะสม จึงควรท่ีจะไดแ้กไ้ขพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 7(5) น้ีใหมี้ความเหมาะสมกบัสภาพทางเศรษฐกิจใน
ปัจจุบนัต่อไป 
 

5. ปัญหาด้านการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอืน่ 
 
 ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา7(7)  
ไดบ้ญัญติัวา่ “เพื่อดาํเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่กล่าวในมาตรา 6 ให้ อ.อ.ป. มีอาํนาจรวมถึงร่วม
การงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืน เพื่อประโยชน์แก่กิจการของ อ.อ.ป. รวมทั้งการเขา้เป็นหุ้นส่วน
หรือถือหุน้ในหา้งหุน้ส่วนหรือนิติบุคคลใด ๆ แต่ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” ซ่ึงเป็น
บทบญัญติัของกฎหมายท่ีบงัคบัใช้กบัองค์การอุตสาหกรรมป่าไมม้านาน เกิดความไม่คล่องตวัใน
การดาํเนินงานในประการท่ีว่าหากจะร่วมการงาน เขา้เป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือ
นิติบุคคลใด ๆ ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน ไม่วา่โครงการนั้นจะมีวงเงินหรือทรัพยสิ์น
เท่าใดก็ตาม ซ่ึงไม่สอดคลอ้งกบัพระราชบญัญติัวา่ดว้ย การให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการใน
กิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  ซ่ึงบญัญติัคาํนิยามไว ้ว่า "ร่วมงานหรือดาํเนินการ" หมายความว่าร่วม
ลงทุนกบัเอกชนไม่ว่าโดยวิธีใดหรือมอบให้เอกชนลงทุนแต่ฝ่ายเดียว โดยวิธีการอนุญาตหรือให้
สัมปทานหรือให้สิทธิไม่ว่าในลกัษณะใด และไดบ้ญัญติันิยามคาํว่า  "โครงการ" ท่ีตอ้งอยู่ภายใต้
พระราชบญัญติัน้ีให้หมายความว่า การลงทุนในกิจการของรัฐ และการลงทุนนั้นมีวงเงินหรือ
ทรัพยสิ์นตั้งแต่หน่ึงพนัลา้นบาทข้ึนไปหรือตามวงเงินหรือทรัพยสิ์นท่ีกาํหนดเพิ่มข้ึนโดยพระราช
กฤษฎีกา  และถา้โครงการใดมีวงเงินไม่ถึงหน่ึงพนัลา้นบาท หรือน้อยกวา่วงเงินท่ีกาํหนดเพิ่มข้ึน
ตามพระราชกฤษฎีกา คณะรัฐมนตรีอาจกาํหนดใหต้อ้งดาํเนินการตามพระราชบญัญติัน้ีก็ได ้ 
 ทั้งน้ีเพื่อให้การบริหารงานขององค์การอุตสาหกรรมป่าไมมี้ความคล่องตวัสามารถ
ร่วมการงานหรือร่วมทุนกับธุรกิจภาคเอกชนได้อย่างรวดเร็วและเพื่อให้สอดคล้องกับ
พระราชบญัญติัวา่ดว้ย การให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือดาํเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 ซ่ึงมี
เจตนารมณ์ในการตรากฎหมายเพื่อให้การให้สัมปทานหรือให้สิทธิแก่เอกชน หรือการร่วมทุน



 58 

ระหว่างรัฐกบัเอกชนในปัจจุบนั ส่วนใหญ่จะกาํหนดให้เป็นอาํนาจการพิจารณาของบุคคลผูเ้ดียว
หรือหน่วยงานเดียว และในเร่ืองสําคญัจะกาํหนดให้เป็นอาํนาจของรัฐมนตรี ทาํให้ การพิจารณา
อาจเป็นไปโดยไม่มีหลกัเกณฑ์ท่ีแน่นอน โดยเฉพาะอยา่งยิ่งการให้สัมปทานตามประกาศของคณะ
ปฏิวติั ฉบบัท่ี 58 ลงวนัท่ี 26 มกราคม พ.ศ.2515 ส่วนใหญ่กฎหมายไม่ได้กาํหนดวิธีปฏิบติัไว ้
ดงันั้น เพื่อใหมี้แนวทางการปฏิบติัและใชบ้งัคบัแก่การใหส้ัมปทานหรือการร่วมงานหรือดาํเนินการ
ในกิจการของรัฐโดยเฉพาะโครงการท่ีมีการลงทุนหรือมีทรัพยสิ์นตั้งแต่หน่ึงพนัลา้นบาทข้ึนไป 
 

6. ปัญหาด้านการออกพนัธบัตรหรือตราสารอืน่ใดเพือ่การลงทุน 
 
 ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 ไม่ได้กาํหนด
หลกัการในเร่ืองน้ีไว ้แต่เน่ืองจากลกัษณะของธุรกิจหลกัขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เป็นการ
บริหารจดัการสวนป่าเศรษฐกิจและการอุตสาหกรรมไม ้ตลอดจนสภาพเศรษฐกิจสังคมในปัจจุบนั 
องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ต้องใช้เงินเพื่อส่งเสริมและพฒันาประสิทธิภาพด้านการปลูกไม้
เศรษฐกิจ ซ่ึงตอ้งใชเ้งินทุนเป็นจาํนวนมาก ระยะยาวและดอกเบ้ียตํ่า จึงสมควรท่ีจะตอ้งมี การแกไ้ข
เพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 ให้มีอาํนาจในการออก
พนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  ทั้งน้ีเพื่อให้สามารถออกพนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใด
เพื่อการลงทุน ใหค้รอบคลุมถึงการกูย้มืเงินโดยเคร่ืองมือทางการเงินประเภทต่างๆ ดงัน้ี 

1. ตราสารการเงินในตลาดเงิน 
  หมายถึง ตลาดท่ีทาํหนา้ท่ีเช่ือมโยงระหวา่งผูมี้เงินออมกบัผูท่ี้ตอ้งการเงิน เป็น 
การเปล่ียนเงินออมไปเป็นการลงทุน ทั้ งในระบบการให้สินเช่ือและการพัฒนาหลักทรัพย ์
นอกจากน้ียงัทาํหน้าท่ีในการซ้ือขายหรือแลกเปล่ียนเงินตราด้วย ตราสารการเงินในตลาดเงิน        
จะเป็นตราสารท่ีมีอายไุม่เกิน 1 ปี เป็นตราสารหน้ีไม่มีหลกัประกนั การซ้ือขายส่วนใหญ่ทาํโดยการ
หกัส่วนลด สินทรัพยท์างการเงินในตลาดเงินจาํแนกออกไดเ้ป็น 2 ส่วน ในส่วนแรกเป็นสินทรัพย์
ทางการเงินท่ีออกโดยภาคเอกชน ไดแ้ก่ ตัว๋แลกเงิน ตัว๋สัญญาใช้เงิน เช็ค หุ้นกู ้หุ้นบุริมสิทธ์ิ หุ้น
สามญั ตราสารท่ีสถาบนัการเงินรับรอง และใบรับฝาก เป็นตน้ ส่วนท่ีสองเป็นสินทรัพยท์างการเงิน
ท่ีออกโดยรัฐบาลเพื่อใชใ้นการระดมเงินออม เป็นการกูย้ืมโดยภาครัฐบาล ไดแ้ก่ พนัธบตัรรัฐบาล
และตัว๋เงินคงคลงั 

2. ตราสารการเงินในตลาดทุน 
  หมายถึงแหล่งในการระดมเงินออมระยะยาวมีอายุเกินกวา่ 1 ปี เพื่อทาํการจดัสรร
ใหก้บัผูท่ี้ตอ้งการเงินทุนระยะยาวนาํไปใชใ้นวตัถุประสงคต่์างๆ เช่น การขยายธุรกิจของผูป้ระกอบ
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กิจการเอกชน หรือการลงทุนในสาธารณูปโภคของภาครัฐบาล เป็นต้น โดยผูท่ี้ต้องการระดม
เงินทุนจะออกตราสารทางการเงินหรือหลกัทรัพยใ์นตลาดทุน ซ่ึงประกอบไปด้วยหุ้นสามัญ หุ้น    
บุริมสิทธ์ิ หุ้นกู ้พนัธบตัรรัฐบาล หน่วยลงทุนของกองทุนรวม หรือใบสําคญัแสดงสิทธิ เพื่อขาย
ใหแ้ก่บุคคลภายนอกหรือประชาชนทัว่ไป 
 

7. ปัญหาการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้อ านวยการองค์การอตุสาหกรรมป่าไม้ 
 
 ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 18 บญัญติั
วา่ “ใหรั้ฐมนตรีมีอาํนาจแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้าํนวยการ และรองผูอ้าํนวยการ ดว้ยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี” ซ่ึงการแต่งตั้งรองผูอ้าํนวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม(้ระดบั 10)59 ของ
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เทียบเท่าไดก้บัตาํแหน่งประเภทบริหาร รองหวัหน้าส่วนราชการระดบั
กรมหรือท่ีรู้จกักนัว่าคือตาํแหน่งรองอธิบดีของทางราชการ ซ่ึงในการบรรจุและแต่งตั้งตาํแหน่ง
ประเภทบริหารในบางประเภทไม่ต้องผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ดังจะเห็นได้จาก
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการพลเรือน พ.ศ.2551  มาตรา 45  ซ่ึงบญัญติัวา่ “ตาํแหน่งขา้ราชการ
พลเรือนสามญัมี 4  ประเภท ดงัต่อไปน้ี...(1) ตาํแหน่งประเภทบริหาร ไดแ้ก่  ตาํแหน่งหวัหนา้ส่วน
ราชการและรองหัวหน้าส่วนราชการระดบักระทรวง กรม  และตาํแหน่งอ่ืนท่ี ก.พ. กาํหนดเป็น
ตาํแหน่งประเภทบริหาร...” โดยตาํแหน่งประเภทบริหารมีสองระดบั คือ ระดบัตน้และระดบัสูง 
ตามมาตรา 46  การบรรจุและแต่งตั้งตามมาตรา 57(3) บญัญติัว่า “ การบรรจุและแต่งตั้งให้ดาํรง
ตาํแหน่งประเภทบริหารระดบัตน้ ให้ปลดักระทรวงผูบ้งัคบับญัชา หรือหวัหนา้ส่วนราชการระดบั
กรมท่ีอยู่ในบังคับบัญชาหรือรับผิดชอบการปฏิบัติราชการข้ึนตรงต่อนายกรัฐมนตรีหรือต่อ
รัฐมนตรี แลว้แต่กรณี เป็นผูมี้อาํนาจสั่งบรรจุและแต่งตั้ง” ดงันั้นเพื่อให้เกิดความคล่องตวัในเร่ือง
การแต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้าํนวยการ ควรให้ผ่านความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร
กิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ท่านั้น  
 

                                                        
59 บญัชีหมายเลข 2 แนบทา้ยขอ้บงัคบัองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ฉบบัท่ี 51 วา่ดว้ย อตัราตาํแหน่ง 

เงินเดือน และค่าจา้ง ของพนกังานและคนงาน พ.ศ.2539 กลุ่มท่ี 5(กลุ่มผูบ้ริหารระดบัสูง) รองผูอ้าํนวยการ ระดบั 
10  ผูอ้าํนวยการ ระดบั 11 



บทที ่5 

สรุปและข้อเสนอแนะ 
 

1. สรุป 
 
 การศึกษาในเร่ืองการควบคุมก ากบัดูแลรัฐวิสาหกิจ ศึกษากรณีกฎหมายจดัตั้งองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม ้พบวา่มีปัญหาในการควบคุมก ากบัดูแล สมควรท่ีจะตอ้งไดรั้บการแกไ้ขหลาย
ประการ ดงันั้นในบทน้ีจึงไดท้  าการสรุปและเสนอแนะแนวทางในการปรับปรุงแกไ้ขขอ้บกพร่อง
ของกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งในการควบคุมก ากบัดูแลองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ดงัน้ี 
 1.1 องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ได้รับการยกฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจสังกัดกระทรวง
เกษตรและสหกรณ์ โดยพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ พ.ศ. 2499 ซ่ึงออกตาม 
พระราชบญัญัติจดัตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมในปี พ.ศ. 2517, 
พ.ศ. 2533, พ.ศ. 2542 และพ.ศ. 2546 ให้โอนไปเป็นรัฐวิสาหกิจ สังกดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม โดยมีว ัตถุประสงค์ในการจัดตั้ ง ท่ีส าคัญด้านการประกอบธุรกิจเก่ียวกับ
อุตสาหกรรมป่าไม้, การปลูกสร้างสวนป่า ตลอดจนด าเนินธุรกิจ หรือกิจการอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ือง 
องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้มีอ านาจหน้าท่ีหลายประการ เช่น ค้าผลิตผลและผลิตภัณฑ์ของ
อุตสาหกรรมป่าไมท้ั้งภายในและภายนอกราชอาณาจกัร ร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืนเพื่อ
ประโยชน์แก่กิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม  ้ รวมทั้งการเขา้เป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในห้าง
หุน้ส่วนนิติบุคคลใด ๆ เป็นตน้ 
 1.2 โครงสร้างการควบคุมก ากับดูแลองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้  ปรากฏตาม พระราช
กฤษฎีกาจัดตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 และท่ีแก้ไขเพิ่มเติม มาตรา 13 ให้มี
คณะกรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป. คณะหน่ึงประกอบดว้ย ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มเป็นประธานกรรมการ หัวหน้ากลุ่มภารกิจในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม ซ่ึงปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมมอบหมาย อธิบดีกรมป่าไม ้ 
อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติสัตวป่์าและพนัธ์ุพืช และผูอ้  านวยการเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และ
กรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกิน 9 คน ในจ านวนน้ีให้มีผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็น
กรรมการดว้ย  
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 1.3 รูปแบบอ านาจหน้าที่และการควบคุมก ากับดูแลองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ ใน
ฐานะท่ีเป็นรัฐวสิาหกิจมีความคลา้ยคลึงกบัองคก์ารของรัฐบาลท่ีมีฐานะเป็นรัฐวิสาหกิจในประเทศ
ฝร่ังเศส กล่าวคือ องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ ก่อตั้งข้ึนโดยกฎหมายพิเศษขององคก์าร เป็นองคก์าร
ท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคลแยกต่างหากจากรัฐหรือมีอิสระในทางกฎหมาย  มีอิสระในการบริหารงาน
และมีงบประมาณของตนเอง และ ด าเนินกิจกรรมการผลิตเพื่อขายแลกกบัราคาให้สามารถเล้ียง
ตนเองได ้ นอกจากน้ียงัมีความคลา้ยคลึงกบัรัฐวิสาหกิจในประเทศองักฤษในดา้นท่ีเป็นองค์การ
บริหารรูปแบบใหม่เป็นสาขาท่ีสามเพิ่มเติมจากราชการส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน ผูป้ฏิบติังาน
องค์การของรัฐมิใช่ข้าราชการ การบรรจุ แต่งตั้งและการออกจากงาน เป็นไปตามเง่ือนไขและ
ขอ้บงัคบัท่ีองค์การของรัฐบาลแต่ละแห่งก าหนดข้ึน การด าเนินงานขององค์การของรัฐบาล 
ตามปกติอยู่ภายใตก้ารบริหารของคณะกรรมการขององค์การของรัฐบาลซ่ึงเป็นอิสระแต่ในดา้น
นโยบายโดยส่วนรวมตอ้งรับผิดชอบต่อรัฐบาลผ่านทางรัฐมนตรีเจา้สังกดั และอยู่ภายใตน้โยบาย
ของรัฐบาล องคก์ารของรัฐบาลตอ้งรับผิดชอบในสัญญา  หรือมูลละเมิดอยา่งเต็มจ านวน หรือตอ้ง
รับผดิอยา่งอ่ืนตามกฎหมายเช่นเดียวกบัวสิาหกิจเอกชน  และไม่ไดรั้บเอกสิทธ์ิและความคุม้กนัของ
รัฐแต่อยา่งใด 
 1.4 รูปแบบการควบคุมก ากบัดูแลในการจัดการป่าเศรษฐกิจขององค์การอุตสาหกรรม
ป่าไม้มีความคล้ายคลึงกับองค์กรป่าไม้ในต่างประเทศ กล่าวคือหน่วยงานรัฐจะเป็นแกนหลกัใน 
การควบคุมก ากบัดูแลในการจดัการป่าเศรษฐกิจ โดยมีการส่งเสริมให้ภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วม 
และมีวตัถุประสงค์ในท านองเดียวกันคือเพิ่มปริมาณพื้นท่ีป่าและขยายงานด้านการจดัการป่า
เศรษฐกิจในประเทศของตนใหเ้จริญยิง่ข้ึน 
 

2. ข้อเสนอแนะ 
 
 การศึกษาในเร่ืองการควบคุมก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจ กรณีกฎหมายจัดตั้ งองค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้พบวา่มีการบงัคบัใชม้านานและมิไดแ้กไ้ขหลกัการในกฎหมายท่ีส าคญัเพื่อให้
เอ้ือต่อการด าเนินงานและสนองนโยบายของรัฐบาล ปัญหาหลายประการท่ีสมควรแกไ้ขเพิ่มเติม
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 เช่น ปัญหาของผูอ้  านวยการองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม้ท่ีมาจากวิธีการสรรหา ปัญหาด้านความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารง
ต าแหน่งของกรรมการบริหารกิจการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้ ปัญหาด้านรายได้และ
ค่าใชจ่้ายขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ ปัญหาดา้นการกูย้ืมเงิน ปัญหาดา้นการร่วมการงานหรือ
สมทบกบับุคคลอ่ืน ปัญหาดา้นการออกพนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน  การแต่งตั้งและ
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ถอดถอนรองผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ซ่ึงหากมีการแกไ้ขปัญหาต่างๆ เหล่าน้ี น่าจะ
เป็นหนทางหน่ึงท่ีเป็นประโยชน์ต่อการด าเนินธุรกิจในปัจจุบนัและในอนาคตต่อไป จึงขอ
เสนอแนะแนวทางการแกปั้ญหาไวด้งัน้ี 
 2.1 ในเร่ืองผู้อ านวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ทีม่าจากวธีิการสรรหา 
  แนวทางการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองผูอ้  านวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้มาจาก
วธีิการสรรหาอาจกระท าไดโ้ดยยึดลกัษณะบูรณาการผสมผสานยืดหยุน่ไดต้ามสถานการณ์ โดยให้
สามารถเลือกใชว้ิธีการสรรหาและแต่งตั้งผูบ้ริหารในระบบปัจจุบนั หรือจะเลือกใชว้ิธีการคดัเลือก
และแต่งตั้งผูบ้ริหารในระบบเดิมก็ได ้ ในกรณีองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้เลือกใช้วิธีการคดัเลือก
และแต่งตั้งผูบ้ริหารในระบบเดิม จะตอ้งก าหนดเง่ือนไขเก่ียวกบัสถานภาพของผูบ้ริหารให้มี
ลกัษณะผสมผสานระหวา่งระบบเดิมกบัระบบปัจจุบนั เพื่อบูรณาการเช่ือมโยงให้ทั้ง 2 ระบบ มี
ความสัมพนัธ์กนัอยา่งเป็นเอกภาพ ซ่ึงควรมีหลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
  2.1.1 กรณีองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมย้งัไม่มีความจ าเป็นหรือเหมาะสมในการใช้
ระบบสรรหาแต่งตั้งและท าสัญญาจา้งผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจในระบบปัจจุบนัตามพระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 แกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 4) 
พ.ศ. 2543 มาตรา 8 จตัวา ก็ให้องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี เม่ือ
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแลว้ ให้ผูมี้อ  านาจแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้
ด าเนินการคดัเลือกและแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมจ้ากพนกังานของรัฐวิสาหกิจ
ดงักล่าวใหด้ ารงต าแหน่งเป็นผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมต่้อไป 
  2.1.2 ในกรณีผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมมี้ท่ีมาจากการเล่ือนต าแหน่ง 
แต่งตั้งตามนยั 2.1.1 จะให้คงมีฐานะเป็นพนักงานรัฐวิสาหกิจต่อไปหรือไม่ ตามพระราชบญัญติั
คุณสมบติัมาตรฐานฯ มาตรา 8 ทวิก็ได ้ ทั้งน้ีให้อยูใ่นอ านาจการวินิจฉยัของคณะกรรมการบริหาร
กิจการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรีว่าการกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
  2.1.3 ในกรณีคณะกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ และ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม วินิจฉยั และให้ความเห็นชอบไม่ให้
ผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้ท่ีไดรั้บการเล่ือนต าแหน่ง แต่งตั้งตามนยั 2.1.1 มีฐานะเป็น
พนกังานรัฐวสิาหกิจ ใหอ้งคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท้  าสัญญาจา้งผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรม
ป่าไมเ้ช่นเดียวกบัผูบ้ริหารรัฐวิสาหกิจท่ีไดรั้บการสรรหาและแต่งตั้งตามพระราชบญัญติัคุณสมบติั
มาตรฐานฯ มาตรา 8 จตัวา 
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  2.1.4 ในกรณีคณะกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ และ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม วินิจฉัย และให้ความเห็นชอบให้
ผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้ท่ีไดรั้บการเล่ือนต าแหน่งแต่งตั้งตามนยั 2.1.1 มีฐานะเป็น
พนกังานรัฐวิสาหกิจต่อไปให้มีการประเมินผลงานจากคณะกรรมการบริหารกิจการขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไม ้ทุกรอบ 6 เดือน ในกรณีผลการประเมินไม่ผา่นความเห็นชอบ ให้คณะกรรมการ
บริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ มีมติให้ผูอ้  านวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้นั้น
พน้จากต าแหน่งและให้ด ารงต าแหน่งท่ีปรึกษาขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ทั้ งน้ีด้วยความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
  2.1.5 คุณสมบติัของผูอ้  านวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ท่ีไดรั้บการแต่งตั้ง
ตามนยั 2.1.1 ตอ้งมีคุณสมบติัตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 8 ตรี เช่น มีสัญชาติไทย มีอายุไม่เกินหกสิบปี
บริบูรณ์ สามารถท างานให้แก่รัฐวิสาหกิจนั้นได้เต็มเวลา ฯลฯ เวน้แต่คุณสมบติัตามมาตรา 8 ตรี 
(8) ท่ีบญัญติัว่า “ไม่เป็นขา้ราชการ พนกังาน หรือลูกจา้ง ซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ าของ
ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนทอ้งถ่ิน  หรือ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ” 
   การด าเนินการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับสถานภาพและท่ีมาของผูอ้  านวยการ
องค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ ตามหลักเกณฑ์ท่ีได้กล่าวมาแล้ว อาจกระท าได้โดยการตรา
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ แก้ไขเพิ่มเติม
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนกังานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 โดยมี
หลกัการท่ีเป็นสาระส าคญัดงักล่าวขา้งตน้ 
 2.2 ในเร่ืองปัญหาด้านความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการ 
บริหารกจิการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  การท่ีพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ีแกไ้ขเพิ่มเติม มาตรา 5(3) ก าหนดคุณสมบติัในการเป็นกรรมการ
รัฐวิสาหกิจไวว้่า “มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกบักิจการของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ” และตาม 
ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  บญัญติัวา่ “ ให้มีคณะกรรมการ
บริหารกิจการของ อ.อ.ป. คณะหน่ึงประกอบด้วย ปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม เป็นประธานกรรมการ หัวหน้ากลุ่มภารกิจในกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมซ่ึงปลัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมมอบหมาย อธิบดีกรมป่าไม ้
อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตวป่์า และพนัธ์ุพืช และผูอ้  านวยการ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และ
กรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินเกา้คน ในจ านวนน้ีให้มีผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็น
กรรมการร่วมอยูด่ว้ยหน่ึงคน” 
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  แนวทางการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองความรู้ ประสบการณ์และวาระการด ารงต าแหน่ง
ของกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้นั้น เห็นไดว้า่ ความรู้ ประสบการณ์ ท่ี
เหมาะสมกบัการด ารงต าแหน่งกรรมการองค์การอุตสาหกรรมป่าไมค้วรจะเป็นผูท่ี้มีความรู้และ
ประสบการณ์ในการจัดการป่าไม้ด้านเศรษฐกิจ เป็นหลัก และมีกรรมการท่ีมีความรู้และ
ประสบการณ์ในดา้นอ่ืนๆ ท่ีจ  าเป็น เช่น การตลาด กฎหมาย บญัชีการเงิน รัฐศาสตร์ เป็นตน้ 
โดยมุ่งเน้นท่ี กรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินเกา้คน เน่ืองจากเป็นการแต่งตั้งตวั
บุคคล รวมทั้งตอ้งป้องกนัปัญหาการไดก้รรมการท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในสาขาท่ีซ ้ าซ้อนกนั
มากเกินความจ าเป็น อนัจะท าให้ขาดแคลนกรรมการท่ีมีความรู้และประสบการณ์ในดา้นอ่ืนๆ ท่ี
จ  าเป็นต่อการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้ซ่ึงควรจะตอ้งแกไ้ขเพิ่มเติมคุณสมบติั
ในการเป็นกรรมการขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้โดยก าหนดให้ชดัเจนไวใ้นพระราชกฤษฎีกา
จดัตั้ งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ พ.ศ. 2499 ว่า “คุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสม” ตาม
พระราชบญัญติัคุณสมบติัมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และท่ี
แกไ้ขเพิ่มเติม หมายถึงวุฒิทางการศึกษาและประสบการณ์ในดา้นใด จะมีไดจ้  านวนก่ีคน ซ่ึงจาก
การศึกษาพบว่า “คุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสม” ของกรรมการประกอบไปดว้ย คุณวุฒิและ
ประสบการณ์เหมาะสมด้านทรัพยากรป่าไมแ้ละส่ิงแวดลอ้ม รัฐศาสตร์  บญัชีและการเงิน นิเทศ
ศาสตร์หรือการประชาสัมพนัธ์  นิติศาสตร์ การตลาด  
  ดงันั้นจึงสมควรแก้ไขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้
พ.ศ. 2499 มาตรา 13 เป็นดงัน้ี “ให้มีคณะกรรมการบริหารกิจการของ อ.อ.ป. คณะหน่ึงประกอบดว้ย 
ปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม เป็นประธานกรรมการ หัวหน้ากลุ่มภารกิจใน
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มซ่ึงปลดักระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม
มอบหมาย อธิบดีกรมป่าไม้ อธิบดีกรมอุทยานแห่งชาติ สัตว์ป่า และพนัธ์ุพืช และผูอ้  านวยการ  
เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินเกา้คน โดยมีคุณวุฒิ
และประสบการณ์เหมาะสมดา้นทรัพยากรป่าไมแ้ละส่ิงแวดลอ้ม จ านวน 3 คน ดา้นรัฐศาสตร์ บญัชี
และการเงิน นิเทศศาสตร์หรือการประชาสัมพนัธ์  นิติศาสตร์ การตลาด อยา่งละ 1 คน ในจ านวนน้ีให้
มีผูแ้ทนกระทรวงการคลงัเป็นกรรมการร่วมอยูด่ว้ยหน่ึงคน” 
  นอกจากน้ีควรจะแกไ้ขวาระการด ารงต าแหน่งของกรรมการอ่ืนซ่ึงคณะรัฐมนตรี
แต่งตั้ งซ่ึงเป็นการแต่งตั้ งตัวบุคคลให้มาด ารงต าแหน่งกรรมการบริหารกิจการขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมต้ามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 14 ทวิ
ท่ีมีการเพิ่มเติมตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง อ.อ.ป. (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2517 บญัญติัวา่ กรรมการซ่ึง
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอยู่ในต าแหน่งคราวละส่ีปี แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้นั้น ควรแกไ้ขเพิ่มเติม
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พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้โดยลดวาระการด ารงต าแหน่งจากเดิมคราวละ  
ส่ีปีลงเป็นสองปี และตดัหลกัการไดรั้บแต่งตั้งอีกโดยไม่มีก าหนดวา่จะเป็นก่ีคราวออก และจ ากดัให้
แต่งตั้งไดเ้พียงไม่เกินสองคราว 
  ดงันั้นจึงสมควรแกไ้ขเพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
พ.ศ. 2499  มาตรา 14 ทว ิเป็นดงัน้ี “กรรมการซ่ึงคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งอยูใ่นต าแหน่งคราวละสองปี 
แต่อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้รวมไม่เกินสองคราว” 
 2.3 ในเร่ืองรายได้และค่าใช้จ่ายขององค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  ปัญหาท่ีพบจากการด าเนินงานขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมท่ี้ผา่นมา ท่ีตอ้งน า
รายไดห้ลกัจากกลุ่มธุรกิจป่าไมไ้ปสนบัสนุนเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินงานตามนโยบายของรัฐท่ี
เก่ียวขอ้งกบัทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มในโครงการต่างๆ ซ่ึงโดยส่วนมากไม่มีงบประมาณ
หรือมีงบประมาณใหไ้ม่เพียงพอ เช่น การดูแลและบริบาลชา้งเจ็บป่วย ของสถาบนัคชบาลแห่งชาติ 
เป็นตน้ แนวทางการแกปั้ญหาเร่ืองน้ีควรให้องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมแ้ยกภารกิจท่ีตอ้งสนบัสนุน
นโยบายของรัฐซ่ึงมีค่าใช้จ่ายแต่ไม่ก่อให้เกิดรายไดอ้อกไปจดัตั้งเป็นองค์การมหาชน เน่ืองจาก
แนวความคิดในการจดัตั้งองค์กรรัฐวิสาหกิจมีความแตกต่างกบัองค์การมหาชนท่ีส าคญัมีหลาย
ประการดว้ยกนั กล่าวคือ องคก์ารมหาชน ไม่มีวตัถุประสงคใ์นการแสวงหาก าไรเป็นหลกั ดงันั้นรัฐ
จึงตอ้งสนันสนุนงบประมาณในการด าเนินงาน ส่วนรัฐวิสาหกิจมีวตัถุประสงค์เพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและการคา้ โดยหลกัการจะตอ้งไม่ขอเงินงบประมาณสนบัสนุนจากรัฐ
เพราะเล้ียงตวัเองไดจ้ากภารกิจในทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมท่ีตนด าเนินอยู ่ 
 2.4 ในเร่ืองการกู้ยมืเงิน 
  แนวทางการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองการกูย้ืมเงินตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 7(5)  ไดบ้ญัญติัวา่ “เพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่กล่าว
ในมาตรา 6 ให้ อ.อ.ป. มีอ านาจรวมถึงกู ้ยืมเงิน แต่ถา้เป็นจ านวนเงินเกินกวา่คราวละสามลา้นบาท 
ตอ้งได้รับอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” วงเงินท่ีก าหนดไวต้ั้งแต่การตราพระราชกฤษฎีกา ปี   
พ.ศ. 2499  ปัจจุบนัค่าของเงินได้เปล่ียนแปลงมาเป็นเวลากว่า 50 ปี แล้ว วงเงินดงักล่าวไม่
สอดคลอ้งกบัสถานการณ์ทางเศรษฐกิจในปัจจุบนั 
  ดงันั้นจึงควรแกไ้ขพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  
มาตรา 7(5) จากเดิมท่ีก าหนดให้ “กู ้ยืมเงิน แต่ถา้เป็นจ านวนเกินกว่าคราวละสามลา้นบาท ตอ้ง
ไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” เป็น “กู ้ยมืเงิน แต่ถา้เป็นจ านวนเกินกวา่คราวละสองร้อยลา้น
บาท ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” เพื่อให้องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมส้ามารถด าเนิน
ธุรกิจไดอ้ยา่งกวา้งขวางและเกิดความคล่องตวัในการด าเนินงาน 
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 2.5 ในเร่ืองการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอืน่ 
  แนวทางการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองการร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืนตาม 
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา7(7) ไดบ้ญัญติัวา่  
“เพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่กล่าวในมาตรา 6 ให้ อ.อ.ป. มีอ านาจรวมถึงร่วมการงานหรือ
สมทบกบับุคคลอ่ืน เพื่อประโยชน์แก่กิจการของ อ.อ.ป. รวมทั้งการเขา้เป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นใน
ห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคลใด ๆ แต่ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อน” ควรแกไ้ขจากเดิมท่ี
ก าหนดวา่ตอ้งไดรั้บอนุญาตจากคณะรัฐมนตรีก่อนเป็นดงัน้ี “เพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่
กล่าวในมาตรา 6 ให้ อ.อ.ป. มีอ านาจรวมถึงร่วมการงานหรือสมทบกบับุคคลอ่ืน เพื่อประโยชน์แก่
กิจการของ อ.อ.ป. รวมทั้งการเขา้เป็นหุ้นส่วนหรือถือหุ้นในห้างหุ้นส่วนหรือนิติบุคคลใด ๆ ตาม
พระราชบญัญติัวา่ดว้ย การให้เอกชนเขา้ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535  ทั้งน้ี
เพื่อใหก้ารบริหารงานขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมมี้ความคล่องตวัสามารถร่วมการงานหรือร่วม
ทุนกบัธุรกิจภาคเอกชนได้อย่างรวดเร็วและเพื่อให้สอดคล้องกบัพระราชบญัญติัว่าด้วย การให้
เอกชนเขา้ร่วมงานหรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2535 
 2.6 ในเร่ืองการออกพนัธบัตรหรือตราสารอืน่ใดเพือ่การลงทุน 
  แนวทางการแก้ไขปัญหาในเร่ืองการออกพนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการ
ลงทุนตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 ไม่ไดก้  าหนดหลกัการใน
เร่ืองน้ีไว ้แต่เน่ืองจากลกัษณะของธุรกิจหลกัขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เป็นการบริหารจดัการ
สวนป่าเศรษฐกิจและการอุตสาหกรรมไม้ ตลอดจนสภาพเศรษฐกิจสังคมในปัจจุบนั องค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมต้อ้งใช้เงินเพื่อส่งเสริมและพฒันาประสิทธิภาพดา้นการปลูกไมเ้ศรษฐกิจ ซ่ึง
ต้องใช้เงินทุนเป็นจ านวนมาก  ระยะยาวและดอกเบ้ียต ่า จึงสมควรท่ีจะต้องมีการแก้ไข                                    
เพิ่มเติมพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 เป็นดงัน้ี “ มาตรา 7 เพื่อ
ด าเนินการตามวตัถุประสงค ์ดัง่กล่าวในมาตรา 6 ให ้อ.อ.ป. มีอ านาจรวมถึง...(8) การออกพนัธบตัร
หรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการลงทุน”  ทั้งน้ีเพื่อให้สามารถออกพนัธบตัรหรือตราสารอ่ืนใดเพื่อการ
ลงทุน ใหค้รอบคลุมถึงการกูย้มืเงินโดยเคร่ืองมือทางการเงินในทุกประเภท 
 2.7 ในเร่ืองการแต่งตั้งและถอดถอนรองผู้อ านวยการองค์การอุตสาหกรรมป่าไม้ 
  แนวทางการแกไ้ขปัญหาในเร่ืองการแต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้  านวยการองคก์าร
อุตสาหกรรมป่าไม ้ ตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499 มาตรา 18 
บญัญติัว่า “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการ และรองผูอ้  านวยการ ดว้ยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” ซ่ึงการแต่งตั้งรองผูอ้  านวยการองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม้ (ระดบั 10) 
ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เทียบเท่าไดก้บัต าแหน่งประเภทบริหาร รองหัวหน้าส่วนราชการ
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ระดับกรมหรือท่ีรู้จกักันว่าคือต าแหน่งรองอธิบดีของทางราชการ ซ่ึงในการบรรจุและแต่งตั้ ง
ต าแหน่งประเภทบริหารในบางประเภทไม่ตอ้งผ่านความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี ดงันั้นเพื่อให้
เกิดความคล่องตวัในเร่ืองการแต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้  านวยการ ควรให้ผา่นความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไมเ้ท่านั้น โดยให้แกไ้ขพระราชกฤษฎีกา
จดัตั้งองค์การอุตสาหกรรมป่าไม ้พ.ศ. 2499  มาตรา 18 จากเดิมท่ีบญัญติัวา่ “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจ
แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้  านวยการ และรองผูอ้  านวยการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี” 
แก้ไขเป็น “ให้รัฐมนตรีมีอ านาจแต่งตั้ งและถอดถอนผู้อ  านวยการ ด้วยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี” และแกไ้ขเพิ่มเติมบทบญัญติัอ านาจของคณะกรรมการบริหารกิจการขององค์การ
อุตสาหกรรมป่าไมต้ามมาตรา 15 เป็นดงัน้ี “ ให้คณะกรรมการมีอ านาจและหนา้ท่ีวางนโยบายและ
ควบคุมดูแลโดยทัว่ไปซ่ึงกิจการของ อ.อ.ป. และให้มีอ านาจและหน้าท่ี ดัง่ต่อไปน้ีดว้ย คือ...(8) 
แต่งตั้งและถอดถอนรองผูอ้  านวยการ...” 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 
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บรรณานุกรม 
 
ขอ้บงัคบัองคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้(2552) วา่ดว้ย การแบ่งส่วนงานและก าหนดหนา้ท่ีส่วนงาน 
 ของ องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
 _________ . (2539) ฉบบัท่ี 51 วา่ดว้ย อตัราต าแหน่ง เงินเดือน และค่าจา้งของ พนกังานและ 
 คนงาน 
จนัทจิรา  เอ่ียมมยรุา (2529) วสิาหกิจมหาชน (รัฐวสิาหกิจ) ในกฎหมายไทย วทิยานิพนธ์ปริญญา 
 นิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
ชยัวฒัน์  วงศว์ฒันาศานต ์(2540) กฎหมายวธีิปฏิบติัราชการทางปกครอง กรุงเทพมหานคร  
 ส่ือปัญญา (Media of  Knowledge)  
ชาญชยั  แสวงศกัด์ิ (2542) องคก์ารมหาชน กรุงเทพมหานคร ส านกัพิมพนิ์ติธรรม  
ดุสิต  พานิชพฒัน์ (2544) “ขอ้สังเกตเก่ียวกบัการป่าไมข้องประเทศนิวซีแลนด”์  
 วารสารสักทอง 26,3  (กรกฎาคม – กนัยายน) 16-24 
นนัทวฒัน์  บรมานนัท ์(2543) ค าอธิบายพระราชบญัญติัทุนรัฐวสิาหกิจ พ.ศ. 2542  
 กรุงเทพมหานคร  ส านกัพิมพว์ญิญูชน 
ทีบี แอดไวซ์เซอร่ี (2554) รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ โครงการศึกษาการหาแหล่งเงินทุน 
 ระยะยาวขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้20 ตุลาคม  กรุงเทพมหานคร 
พิพฒัน์  ไทยอารีย ์และพิมลจรรย ์ นามวฒัน์ (2530) “แนวความคิดเก่ียวกับรัฐวิสาหกิจ” ในเอกสาร 
 การสอนชุดวชิาการบริหารรัฐวสิาหกิจ หน่วยท่ี 1-7  กรุงเทพมหานคร 
 สาขาวชิาวทิยาการจดัการ มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 
พิพฒัน์  ไทยอารีย ์(2521) “การจดัระบบแรงงานสัมพนัธ์ในองคก์ารรัฐวสิาหกิจของต่างประเทศ”     
 รัฐวสิาหกิจ 3 สิงหาคม-ตุลาคม  2521: 54-56 
พยตัติพล  ณรงคะชวนะ (2551) “เม่ือสิงคโปร์ปลูกตน้ไมด้ว้ย GIS” วารสารการจดัการป่าไม ้2,4  
 (กรกฎาคม – ธนัวาคม) 46-49 หนา้ 46-47 
วชิา  นิยมและคณะ (2554) โครงการส ารวจและจดัท าฐานขอ้มูลและองคค์วามรู้ความหลากหลาย 
 ทางชีวภาพในพื้นท่ีสวนป่าทองผาภูมิ เกริงกระเวยี ไทรโยค 1 ไทรโยค 2   
 กรุงเทพมหานคร องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
วรรณวมิล  สินุธก  โครงการประมวลกฎหมายไทยจากราชกิจจานุเบกษา  ค าวา่ “รัฐวสิาหกิจ”  
 รายงานการศึกษาฉบบัสมบูรณ์ เสนอส านกัเลขาธิการคณะรัฐมนตรี กรุงเทพมหานคร 
 ม.ป.ท. 
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ศูนยอ์นุรักษช์า้งไทย องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้จงัหวดัล าปาง “โครงการสัตวแพทยส์ัญจร”  
 คน้คืน 24 มีนาคม 2555 จาก http://www.thailandelephant.org/th/mobile.html 
สมคิด  เลิศไพฑูรย ์(2531)  ขอ้ความคิดบางประการเก่ียวกบัการควบคุมก ากบัทางปกครอง 
 รวมบทความในโอกาสครบรอบ 60 ปี ดร.ปรีดี เกษมทรัพย ์ 26  กรุงเทพมหานคร: 
 พี.เค พร้ินต้ิงเฮา้ส์ 
สมหญิง  เจียมศกัด์ิศรี (2530) มาตรการทางกฎหมายในการควบคุมรัฐวสิาหกิจ: ศึกษาเฉพาะกรณี 
 รัฐวสิาหกิจท่ีจดัตั้งโดยพระราชบญัญติั วทิยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบณัฑิต 
 จุฬาลงกรณ์มหาวทิยาลยั 
สิริเพญ็  จนัทวเิศษ (2536) สถานะทางกฎหมายของพนกังานรัฐวสิาหกิจ วทิยานิพนธ์ 
 นิติศาสตรมหาบณัฑิต มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ 
สุรพล  ล้ีนิติไกรพจน์ (2532) “ขอ้ความคิดบางประการเก่ียวกบัการก ากบัดูแล”  
 วารสารนิติศาสตร์ 19 , 4 ธนัวาคม 2532: 79-92 
 _________ . (2542) “ลกัษณะเฉพาะของรัฐวสิาหกิจไทย” เอกสารประกอบการบรรยาย  
 หลกัสูตรประกาศนียบตัรกฎหมายมหาชน  25 พฤศจิกายน 2542 – 9 กุมภาพนัธ์ 2543 
ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวสิาหกิจ (2555) “กลุ่มรัฐวสิาหกิจ” คน้คืน 17 มีนาคม 2555  
 จาก http://www.sepo.go.th/2011-09-01-15-34-32/group.htm  
องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้(2553)  รายงานประจ าปี 2553 องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้  
 กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม กรุงเทพมหานคร 
 _________ . (2555) “คณะกรรมการบริหารกิจการขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม”้ คน้คืน 12  
 มีนาคม 2555 จาก http://www.fio.co.th/new/boardfio54/board_09.html 

แผนธุรกิจ (2555) ขององคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้2555  
 กรุงเทพมหานคร องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้
แมค็เบธ็ (2541) “การจดัการป่าไมส้ักในอินโดนีเซีย” วารสารสักทอง 23,4  
 (ตุลาคม – ธนัวาคม 2541) 16-19 หนา้ 16-19 

http://www.thailandelephant.org/th/mobile.html
http://www.sepo.go.th/2011-09-01-15-34-32/group.htm
http://www.fio.co.th/new/boardfio54/board_09.html
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ประวตัิผู้ศึกษา 
 
 
ช่ือ นายสราวธุ  จารุวรรณสถิต 
วนั เดือน ปีเกดิ 14 ตุลาคม 2512 
สถานทีเ่กดิ เขตราชเทว ี กรุงเทพมหานคร 
ประวตัิการศึกษา วทิยาศาสตรบณัฑิต(วนศาสตร์) มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2534 
 นิติศาสตรบณัฑิต มหาวทิยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช พ.ศ.2543 
 วทิยาศาสตรมหาบณัฑิต(วนศาสตร์) มหาวทิยาลยัเกษตรศาสตร์ พ.ศ. 2545 
 ประกาศนียบตัรวชิาวา่ความ สภาทนายความ พ.ศ.2545 
 เนติบณัฑิตไทย ส านกัอบรมศึกษากฎหมายแห่งเนติบณัฑิตยสภา พ.ศ.2550 
สถานทีท่ างาน องคก์ารอุตสาหกรรมป่าไม ้เขตป้อมปราบศตัรูพา่ย กรุงเทพมหานคร 
ต าแหน่ง หวัหนา้ส่วนคดี  ส านกักฎหมาย 


