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บนัทึก 
เรื่อง ขอใหค้ณะกรรมการกฤษฎีกาตีความระเบียบส านกัคณะรฐัมนตรี 

ว่าดว้ยการจา้งและพสัดุ  
   

 

ตามหนงัสือของกรมสารบรรณคณะรฐัมนตรีฝ่ายบริหาร ที่ ๑๓๔๗๔/๒๔๙๙ 
ลงวันที่  ๒๗ ธันวาคม ๒๔๙๙ แจ้งว่า กรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายการเมืองได้ ขอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเหน็เกี่ยวกบัการตีความในระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการ
จ้าง และระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๔๙๘ ซ่ึงองค์การรถไฟแห่งประเทศ
ไทยมีความเหน็ขัดแย้งกบักรมตรวจราชการแผ่นดิน 

ตามเอกสารต่างๆ ที่ส่งมาแล้วปรากฏว่า ส านักคณะรัฐมนตรีได้ออกระเบียบ
ส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. ๒๔๙๘ และระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ 
พ.ศ. ๒๔๙๘  ต่อมากรมตรวจราชการแผ่นดินได้ รับมอบหมายเป็นผู้ควบคุมดูแลสอดส่อง
เพื่อที่จะให้การปฏิบัติเป็นไปโดยถูกต้องตามระเบียบฯ สองฉบับนั้น กรมตรวจราชการแผ่นดิน
พิจารณาเห็นว่าตามระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและว่าด้วยการพัสดุดั่งกล่าวนั้นยัง
ไม่แจ่มแจ้งว่าใช้บังคับแก่องค์การใดเพียงใด  ทั้งนี้ กโ็ดยในระเบียบว่าด้วยการพัสดุ ข้อ ๑ วรรค
ท้าย ยกเว้นมิให้ใช้บังคับแก่องค์การของรัฐบาลที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนตามความในมาตรา ๑๓ 
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ ส่วนระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. 
๒๔๙๘ มิได้ระบุข้อยกเว้นไว้เช่นนี้  และในเร่ืององค์การของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. ๒๔๙๙ นั้น กระทรวงการคลังได้ออกข้อบังคับว่าด้วยวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงินของ
องค์การพ.ศ. ๒๔๙๕ ไว้ ซึ่งในข้อ ๑ และข้อ ๒ ว่ามีองค์การอยู่ ๒ ประเภท องค์การใดจัดเป็น
ประเภทใดจะต้องตกลงกับกระทรวงการคลัง กับข้อ ๑๑ และข้อ ๒๕ ว่าด้วยการจ้างเหมาและ
พัสดุ มีความว่า ให้แต่ละองค์การวางระเบียบขึ้นด้วยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง ฉะนั้น 
กรมตรวจราชการแผ่นดินจึงขอทราบว่าองค์การของรัฐบาลตามข้อบังคับของกระทรวงการคลัง
ดังกล่าว ซึ่งแยกเป็นสองประเภทนั้นมีองค์การใดบ้าง  การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การ
หรือไม่ ถ้าเป็นจัดอยู่ในประเภทใด และการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ขอท าความตกลงกับ
กระทรวงการคลังในเร่ืองระเบียบการจ้างและการพัสดุไว้อย่างไร ซึ่งกระทรวงการคลังได้แจ้งให้
ทราบว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การประเภทที่ ๒ และยังไม่ได้ท าความตกลงกับ
กระทรวงการคลังในเร่ืองระเบียบการจ้างและการพัสดุ  ดังนั้นกรมตรวจราชการแผ่นดินจึงเห็นว่า 
การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องปฏิบัติตามระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและ
ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๔๙๘ โดยอ้างเหตุผลว่า ตามระเบียบว่าด้วย
การจ้างนั้นไม่ได้ก าหนดข้อยกเว้นองค์การใดๆ ไว้  ส่วนตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุแม้จะมี

 

ส่งมาพร้อมหนังสอืที่ ๑๘๘/๒๕๐๑ ลงวันที่ ๒๗ มกราคม ๒๕๐๑ 



 ๒ 

ข้อยกเว้นไว้ในข้อ ๑ ตอนท้ายว่า ฯลฯยกเว้นองค์การของรัฐบาลที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนตาม
ความในมาตรา ๑๓ แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ แต่การรถไฟแห่งประเทศไทย
ยังหาได้ขออนุมัติให้ใช้ระเบียบการจ้างและการพัสดุเฉพาะของตนต่อกระทรวงการคลังแต่อย่างใด
ไม่ จึงได้แจ้งให้การรถไฟแห่งประเทศไทยทราบว่าจะต้องใช้ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วย
การจ้าง ส่วนระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๔๙๘ กจ็ะใช้ระเบียบเฉพาะของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยเองไม่ได้ ถ้าจะใช้ระเบียบของตนโดยเฉพาะจะต้องน าระเบียบขออนุมัติ
ต่อกระทรวงการคลัง หรือขออนุญาตพิเศษต่อคณะรัฐมนตรีเสียก่อนจึงจะใช้ระเบียบเฉพาะของ
ตนได้ 

แต่ความเห็นของกรมตรวจราชการแผ่นดินดังกล่าวนี้ปรากฏตามหนังสือกรมสาร
บรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง ที่ สร.๖๐๓๑/๒๔๙๙ ลงวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๔๙๙ ว่า การ
รถไฟแห่งประเทศไทยได้ชี้ แจงโต้แย้งมาว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่จ าต้องใช้ระเบียบส านัก
คณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและระเบียบว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๔๙๘ ดังกล่าว โดยอ้างเหตุ
ผลสรุปได้โดยย่อว่า (๑) การบริหารกิจการรถไฟซึ่งได้เปลี่ยนฐานะจากกรมรถไฟมาเป็นการรถไฟ
แห่งประเทศไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ มีสทิธดิ าเนินการใน
เร่ืองเหล่านี้ เป็นเอกเทศหรืออิสระต่างหากจากระเบียบบริหารของทางราชการ  (๒) ตามความใน
ระเบียบส านักคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับแสดงว่าประสงค์ให้ใช้บังคับเฉพาะแต่กระทรวง ทบวง 
กรมมิได้กล่าวถึงองค์การ  (๓) การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่มีทางจะปฏิบัติได้เพราะในระเบียบ
ส านักคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับก าหนดต าแหน่งผู้มีอ านาจสั่งซื้อและสั่งจ้างไว้เป็นต าแหน่งราชการ  
การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่มีต าแหน่งเช่นนั้นและไม่มีผู้ ใด เทียบต าแหน่งไว้ และ (๔) ที่
กระทรวงการคลังจัดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การประเภทที่ ๒ ในข้อบังคับที่ออกมา
โดยอาศัยพระราชบัญญัติเงินคงคลังพ.ศ. ๒๔๙๔ และเห็นว่าจะต้องส่งระเบียบการพัสดุและการ
จ้างเหมาไปขออนุมัติต่อกระทรวงการคลังนั้น ไม่ถูกต้องเพราะขัดกับพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ 

 
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๒) ได้พิจารณาเร่ืองนี้

แล้ว เหน็ว่าการที่ได้มีปัญหาขัดแย้งกนัขึ้นมีมูลเหตุเนื่องจากค าว่า องค์การอันเป็นค าที่เข้าใจกันได้
ต่างๆ โดยกว้างขวาง และแต่เดิมมาไม่มีบทกฎหมายใดให้บทนิยามไว้ให้แจ่มแจ้ง  คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเองได้เคยประสบความยุ่งยากมาแล้ว และพยายามหลีกเล่ียงที่จะไม่น าความนี้ มาใช้ 
นอกจากในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวข้องโดยตรงที่จ าเป็นต้องใช้ กล่าวโดยทั่วๆ ไปทางราชการได้เร่ิม
ใช้ค าว่าองค์การนี้ เพื่อให้หมายความทั่วๆ ไปถึงหน่วยงานหรือธุรกิจที่ทางราชการตั้งขึ้นให้ด าเนิน
กิจการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อสาธารณประโยชน์หรือเพื่อประโยชน์ในการพาณิชย์ หรือเศรษฐกิจ
หรือการกุศลหรือบริการสาธารณะอยู่ในความดูแลของกระทรวง ทบวง กรมที่นอกเหนือจากหน่วย
หรือส่วนราชการที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนผู้ด าเนินกิจการ
ขององค์การเหล่านี้ ไม่จ าต้องเป็นข้าราชการและเป็นผู้ที่ทางราชการเลือกเฟ้นแต่งตั้งขึ้นโดยเฉพาะ 
เป็นแต่ต้องอยู่ในความควบคุมดูแลและความรับผิดชอบของกระทรวงทบวง กรมเจ้าสังกัด และมี



 ๓ 

ข้อบังคับหรือระเบียบภายในตั้งขึ้นไว้เป็นหลักปฏิบัติงานตามความเหมาะสม องค์การเหล่านี้ โดย
ปกติแต่เดิมมาไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งมีสิทธิด าเนินคดีได้ในศาล และเมื่อมีคดีเกี่ยวแก่
องค์การใดๆ ขึ้น กระทรวง ทบวง กรมเจ้าสังกัดจะต้องเข้าเป็นโจทก์หรือจ าเลย แล้วแต่กรณี จน
(เมื่อ พ.ศ. ๒๔๙๖) ได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ ขึ้น 
องค์การต่างๆ ที่ตั้งขึ้นโดยอาศัยพระราชบัญญัตินี้ จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้น แต่องค์การที่ยังไม่มี
ฐานะเช่นนั้นกยั็งมีอยู่ นอกจากนั้นยังมีองค์การที่ตั้งขึ้นโดยมิได้อาศัยพระราชบัญญัติที่กล่าว แต่
ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติพิเศษเฉพาะกม็ี เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์การสงเคราะห์ทหาร
ผ่านศึก การรถไฟแห่งประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศไทย และองค์การ โทรศัพท์แห่ง
ประเทศไทย เป็นต้น องค์การพิเศษเหล่านี้ ได้พระราชบัญญัติที่ก่อตั้งขึ้นมักจะมีบทบัญญัติก าหนด
รายละเอียดเกี่ยวด้วยการแต่งตั้งกรรมการเจ้าหน้าที่ผู้ด าเนินงานและระเบียบปฏบิัติในการจัดการ
เกี่ยวแก่ทรัพย์สิน และการแต่งตั้งบรรจุพนักงานและลูกจ้างตลอดจนระเบียบปฏิบัติงานไว้เป็น
พิเศษ ตามความเหมาะสมส าหรับแต่ละองค์การนั้นๆ ในส่วนสิทธิและอ านาจหน้าที่และระเบียบ
ปฏิบัติ เกี่ ยวแก่การเงินขององค์การต่างๆ นั้ นปรากฏว่าบางองค์การมีบทบัญญัติ ไว้ใน
พระราชบัญญัติก่อตั้งองค์การโดยมีรายละเอียดและข้อความต่างๆ กัน  ส าหรับพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑ มาตรา ๑๓ ให้อ านาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอ านาจก าหนด
ข้อบังคับว่าด้วยการจ่ายเงิน การเกบ็รักษาเงิน และการน าทุนหรือผลก าไรเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชี
ที่ ๑ ส าหรับองค์การของรัฐบาลที่ได้ตั้งขึ้นแล้วก่อนวันที่ใช้พระราชบัญญัตินั้นหรือที่จะตั้งขึ้นใหม่ 
บรรดาที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนและต่อมาเมื่อ พ.ศ. ๒๔๙๕ กระทรวงการคลังได้ก าหนด
ข้อบังคับตามพระราชบัญญัตินี้ ขึ้น มีการแบ่งประเภทองค์การเป็น ๒ ประเภท และวางระเบียบ
เกี่ยวด้วยการจ่ายเงินและเกบ็รักษาเงินขององค์การ ๒ ประเภทขึ้นไว้ดังกล่าวไว้ข้างต้น 

ส่วนการรถไฟแห่งประเทศไทยนั้น เดิมเป็นกรมสังกัดในกระทรวงคมนาคม แต่
แม้กระนั้นกม็ีกฎหมายส าหรับหลักปฏบิัติในการด าเนินกจิการขึ้นโดยเฉพาะมาตั้งแต่ พ.ศ. ๒๔๖๔ 
เป็นพิเศษแตกต่างกว่ากรมอื่นๆ  จนกระทั่ง พ.ศ. ๒๔๙๔ จึงได้มีพระราชบัญญัติเปลี่ยนฐานะจาก
กรมในราชการมาเป็นองค์การมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งตามหลักกฎหมายย่อมมีสิทธิและอ านาจ
หน้าที่ทั่วๆ ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และมีระเบียบส าหรับปฏิบัติและด าเนิน
กิจการโดยเฉพาะตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้ งขึ้ นได้บัญญัติไว้ ในข้อหลังนี้ เมื่ อได้ตรวจดู
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๔๙๔ แล้ว ปรากฏว่าในมาตรา ๒๔ ให้มี
คณะกรรมการคณะหนึ่ งเป็นผู้ด าเนินการคณะกรรมการนี้ มีอ านาจตามมาตรา ๒๕ ที่จะวาง
นโยบายและควบคุมดูแลกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยทั่วไป ตลอดทั้งออกข้อบังคับ
เกี่ยวกับกิจการและทรัพย์สิน  ฯลฯตามมาตรา ๙ และการบรรจุ แต่งตั้ง และถอดถอนพนักงาน
และก าหนดวินัยและระเบียบปฏิบัติงานด้วย ซึ่งเมื่อข้อบังคับนั้นได้รับอนุมัติรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคมแล้วกใ็ช้บังคับได้ กบัมีอ านาจตามมาตรา ๓๙ ที่จะเพิ่มหรือลดทุนหรือกู้ยืมเงิน
และจ าหน่ายอสังหาริมทรัพย์ และก าหนดอัตรามาตรฐานเกี่ยวกับค่าโดยสารและระวางบรรทุก 
ฯลฯโดยได้รับอนุมัติคณะรัฐมนตรีด้วย ส่วนการเงินการบัญชีมีบทบัญญัติบังคับไว้หลายมาตรา 
เช่น มาตรา ๒๑ ให้เปิดบัญชีฝากเงินไว้กับธนาคารตามระเบียบของคณะกรรมการซึ่งได้รับความ



 ๔ 

เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และมาตรา ๔๓ ให้รายได้ตกเป็นของการรถไฟส าหรับจ่ายเป็น
ค่าใช้จ่ายต่างๆ และผลก าไรให้ตกเป็นของรัฐ  เหล่านี้ เป็นต้น 

เมื่อได้พิจารณาบทกฎหมายดังได้กล่าวมาข้างต้นนี้แล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าระเบียบปฏิบัติเกี่ยวแก่การจ้างและการพัสดุนั้นได้มีบทบัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทยไว้เฉพาะโดยละเอียดแล้ว พระราชบัญญัตินี้ ต้องถือเป็นกฎหมายพิเศษ ซึ่ง
เป็นข้อยกเว้นจากกฎหมายและระเบียบทั่วๆ ไปเพราะฉะนั้น การจ้างและการพัสดุที่เกี่ยวกับการ
ด าเนินกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย ตลอดจนกิจการเงินและการบัญชีจึงจะต้องเป็นไป
ตามระเบียบข้อบังคับที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้  และในข้อนี้ เห็นว่าความเห็นของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทยที่ว่า ระเบียบของคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับไม่ใช้บังคับแก่การรถไฟแห่งประเทศไทย
นั้นถูกต้องแล้ว 

ส่วนข้อบังคับของกระทรวงการคลังที่ออกตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังนั้น 
นอกจากเป็นแต่ข้อบังคับซึ่งไม่มีอ านาจลบล้างพระราชบัญญัติแล้ว เห็นว่าย่อมใช้ได้ในกรณี
องค์การที่ใช้เงินทุนหมุนเวียนและไม่มีอ านาจตามพระราชบัญญัติเป็นพิเศษเท่านั้น ฉะนั้น
ข้อบังคับของการรถไฟแห่งประเทศไทยที่ออกโดยอาศัยอ านาจพระราชบัญญัติจึงไม่จ าต้อง
น าเสนอขออนุมัติกระทรวงการคลัง 

ส่วนระเบี ยบของคณะรัฐมนตรี ว่าด้วยการจ้างและว่าด้วยการพั สดุนั้ น
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า โดยที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจหน้าที่รับผิดชอบในกิจการทั่วไป 
กิจการใดที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติพิเศษ ก็ชอบที่จะวางระเบียบเพื่อความเรียบร้อยและความ
เหมาะสมได้ ระเบียบดังกล่าวทั้งสองฉบับตามข้อความกแ็สดงว่ามีความประสงค์จะใช้ส าหรับ
ราชการในกระทรวงและทบวง กรม แต่ถ้าเห็นสมควรจะก าหนดข้อความเพิ่มเติมขึ้นเพื่อขยายให้
ถึงองค์การต่างๆ ที่ไม่มีอ านาจวางระเบียบตามกฎหมายใดๆ โดยเฉพาะไว้ด้วยก็ท าได้  อนึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกายังเห็นต่อไปว่า ระเบียบของคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับนั้น แม้องค์การ
ต่างๆ ที่มีอ านาจตามพระราชบัญญัติออกข้อบังคับและวางระเบียบได้เองโดยเฉพาะ ไม่จ าจะต้อง
ปฏิบัติตามกด็ี แต่ถ้าองค์การนั้นยังไม่ได้ออกข้อบังคับหรือวางระเบียบของตนเองขึ้นในเร่ืองใด ก็
อาจจะใช้ระเบียบนั้นๆ เป็นแนวทางที่จะก าหนดข้อบังคับหรือระเบียบของตนขึ้นได้ หรือแม้ที่ได้มี
ข้อบังคับหรือระเบียบของตนอยู่แล้วจะแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับหรือระเบียบนั้นๆ เสียใหม่ให้
สอดคล้องกับแนวนโยบายตามที่คณะรัฐมนตรีได้วางระเบียบไว้ก็ย่อมท าได้  ทั้งนี้ กเ็พราะการ
รถไฟแห่งประเทศไทยหรือองค์การอื่นใดกด็ี เมื่อเป็นกิจการส่วนหนึ่งของรัฐ มีรัฐมนตรีเป็นผู้
รักษาการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ ก็ควรต้องปฏิบัติการให้เป็นไปโดยแนวนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งต้องรับผิดชอบร่วมกนัในกจิการนั้นๆ อยู่ 

 
(ลงชื่อ)  หยุด แสงอุทยั 
(นายหยุด แสงอุทยั) 
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ซึ
บันทึก
เรื่อง ขอให้คณะกรรมการกฤษฎีกาตีความระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรี

ว่าด้วยการจ้างและพัสดุ

ตามหนังสือของกรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายบริหาร ที่ ๑๓๕๐๕/๒๕๓๕
ลงวันที่ ๒๐ ธันวาคม ๒๕๓๕๕ แจ้งว่า กรมสารบรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายการเมืองได้ขอให้
คณะกรรมการกฤษฎีกาให้ความเห็นเกี่ยวกับการตีความในระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการ
จ้าง และระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ซึ่งองค์การรถไฟแห่งประเทศ
ไทยมีความเห็นขัดแย้งกับกรมตรวจราชการแผ่นดิน

ตามเอกสารต่างๆ ที่ส่งมาแล้วปรากฏว
             ่า สํานักคณะรัฐมนตรีได้ออกระเบียบ
สํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ. ๒๕๓๕ และระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ
พ.ศ. ๒๕๕๕ ต่อมากรมตรวจราชการแผ่นดินได้รับมอบหมายเป็นผู้ควบคุมดูแลสอดส่อง
เพื่อที่จะให้การปฏิบัติเป็นไปโดยถูกต้องตามระเบียบฯ สองฉบับนั้น กรมตรวจราชการแผ่นดิน
พิจารณาเห็นว่าตามระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและว่าด้วยการพัสดุดั่งกล่าวนั้นยัง
ไม่แจ่มแจ้งว่าใช้บังคับแก่องค์การใดเพียงใด  ทั้งนี้ก็โดยในระเบียบว่าด้วยการพัสดุ ข้อ ๑ วรรค
ท้าย ยกเว้นมิให้ใช้บังคับแก่องค์การของรัฐบ
             าลที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนตามความในมาตรา ๑๓
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๕๕๑ ส่วนระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้าง พ.ศ.
๒๕๓๕ มิได้ระบุข้อยกเว้นไว้เช่นนี้ และในเรื่ององค์การของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง
พ.ศ. ๒๕๓๓ นั้น กระทรวงการคลังได้ออกข้อบังคับว่าด้วยวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงินของ
องค์การพ.ศ. ๒๕๓๕ ไว้ ซึ่งในข้อ ๑ และข้อ ๒ ว่ามืองค์การอยู่ ๒ ประเภท องค์การใดจัดเป็น
ประเภทใดจะต้องตกลงกับกระทรวงการคลัง กับข้อ ๑๑ และข้อ ๒๕ ว่าด้วยการจ้างเหมาและ
พัสดุ มีความว่า ให้แต่ละองค์การวา
             งระเบียบขึ้นด้วยความเห็นชอบของกระทรวงการคลัง ฉะนั้น
กรมตรวจราชการแผ่นดินจึงขอทราบว่าองค์การของรัฐบาลตามข้อบังคับของกระทรวงการคลัง
ดังกล่าว ซึ่งแยกเป็นสองประเภทนั้นมีองค์การใดบ้าง การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การ
หรือไม่ ถ้าเป็นจัดอยู่ในประเภทใด และการรถไฟแห่งประเทศไทยได้ขอทําความตกลงกับ
กระทรวงการคลังในเรื่องระเบียบการจ้างแล ะการพัสดุไว้อย่างไร ซึ่งกระทรวงการคลังได้แจ้งให้
ทราบว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การประเภทที่ ๒ และยังไม่ได้ทําความตกลงกับ
กระทรวงการคลังในเรื่องระเบียบการจ้างและการพัสดุ
              ดังนั้นกรมตรวจราชการแผ่นดินจึงเห็นว่า
การรถไฟแห่งประเทศไทยจะต้องปฏิบัติตามระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและ
ระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ โดยอ้างเหตุผลว่า ตามระเบียบว่าด้วย
การจ้างนั้นไม่ได้กําหนดข้อยกเว้นองค์การใด ๆ ไว้  ส่วนตามระเบียบว่าด้วยการพัสดุแม้จะมี

ส่งมาพร้อมหนังสือที่ ๑๕๕/๒๕๐๑ ลงวันที่ ๒๐ มกราคม ๒๕๐๑
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ข้อยกเว้นไว้ในข้อ ๑ ตอนท้ายว่า ฯลฯยกเว้นองค์การของรัฐบาลที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนตาม
ความในมาตรา om แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง wa. ๒๕๕๑ แต่การรถไฟแห่งประเทศไทย
ยังหาได้ขออนุมัติให้ใช้ระเบียบการจ้างและการพัสดุเฉพาะของตนต่อกระทรวงการคลังแต่อย่างใด
‘Li จึงได้แจ้งให้การรถไฟแห่งประเทศไทยทราบว่าจะต้องใช้ระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วย
การจ้าง ส่วนระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ก็จะใช้ระเบียบเฉพาะของ
การรถไฟแห่งประเทศไทยเองไม่ได้ ถ้าจะใช้ระเบียบของตนโดยเฉพาะจะต้องนําระเบียบขออยนุ
             มัติ
ต่อกระทรวงการคลัง หรือขออนุญาตพิเศษต่อคณะรัฐมนตรีเสียก่อนจึงจะใช้ระเบียบเฉพาะของ
ตนได้

แต่ความเห็นของกรมตรวจราชการแผ่นดินดังกล่าวนี้ปรากฏตามหนังสือกรมสาร
บรรณคณะรัฐมนตรีฝ่ายการเมือง ที่ สร.๐๒๐๓๑/๒๕๓๕ ลงวันที่ ๒๑ ธันวาคม ๒๕๓๓ ว่า การ
รถไฟแห่งประเทศไทยได้ชี้แจงโต้แย้งมาว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่จําต้องใช้ระเบียบสํานัก
คณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและระเบียบว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. ๒๕๓๕ ดังกล่าว โดยอ้างเหตุ
ผลสรุปได้โดยย่อว่า (๑) การบริหารกิจการรถไฟซึ่งได้เปลี่ยนฐานะจากกรมรถไฟมาเป็นการรถไฟ
แห่งประเท
             ศไทยตามพระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๓๕ มีสิทธิดําเนินการใน
เรื่องเหล่านี้เป็นเอกเทศหรืออิสระต่างหากจากระเบียบบริหารของทางราชการ (๒) ตามความใน
ระเบียบสํานักคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับแสดงว่าประสงค์ให้ใช้บังคับเฉพาะแต่กระทรวง ทบวง
กรมมิได้กล่าวถึงองค์การ (๓) การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่มีทางจะปฏิบัติได้เพราะในระเบียบ
สํานักคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับกําหนดตําแหน่งผู้มีอํานาจสั่งซื้อและสั่งจ้างไว้เป็นตําแหน่งราชการ
การรถไฟแห่งประเทศไทยไม่มีตําแหน่งเช่นนั้นและไม่มีผู้ใดเทียบตําแหน่งไว้ และ (๕) ที่
กระท
             รวงการคลังจัดให้การรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นองค์การประเภทที่ ๒ ในข้อบังคับที่ออกมา
โดยอาศัยพระราชบัญญัติเงินคงคลังพ.ศ. ๒๕๓๕ และเห็นว่าจะต้องส่งระเบียบการพัสดุและการ
จ้างเหมาไปขออนุมัติต่อกระทรวงการคลังนั้น ไม่ถูกต้องเพราะขัดกับพระราชบัญญัติการรถไฟ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๓๕

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๒) ได้พิจารณาเรื่องนี้
แล้ว เห็นว่าการที่ได้มีปัญหาขัดแย้งกันขึ้นมีมูล เหตุเนื่องจากคําว่า องค์การอันเป็นคําที่เข้าใจกันได้
ต่างๆ โดยกว้างขวาง และแต่เดิมมาไม่มีบทกฎหมายใดให้บทนิยามไว้ให้แ
             จ่มแจ้ง คณะกรรมการ
กฤษฎีกาเองได้เคยประสบความยุ่งยากมาแล้ว และพยายามหลีกเลี่ยงที่จะไม่นําความนี้มาใช้
นอกจากในกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวข้องโดยตรงที่จําเป็นต้องใช้ กล่าวโดยทั่ว ๆ ไปทางราชการได้เริ่ม
ใช้คําว่าองค์การนี้เพื่อให้หมายความทั่วๆ ไปถึงหน่วยงานหรือธุรกิจที่ทางราชการตั้งขึ้นให้ดําเนิน
กิจการอย่างใดอย่างหนึ่งเพื่อสาธารณประโยชน์หรือเพื่อประโยชน์ในการพาณิชย์ หรือเศรษฐกิจ
หรือการกุศลหรือบริการสาธารณะอยู่ในความดูแลของกระทรวง ทบวง กรมที่นอกเหนือจากหน่วย
หรือส่วนราชการที่ตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบีย
             บบริหารราชการแผ่นดิน ส่วนผู้ดําเนินกิจการ
ขององค์การเหล่านี้ไม่จําต้องเป็นข้าราชการและเป็นผู้ที่ทางราชการเลือกเฟ้นแต่งตั้งขึ้นโดยเฉพาะ
เป็นแต่ต้องอยู่ในความควบคุมดูแลและความรับผิดชอบของกระทรวงทบวง กรมเจ้าสังกัด และมี
             [END PAGE 2]
             ข้อบังคับหรือระเบียบภายในตังขึ้นไว้เป็นหลักปฏิบัติงานตามความเหมาะสม องค์การเหล่านี่โดย

ปกติแต่เดิมมาไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งมีสิทธิดําเนินคดีได้ในศาล และเมือมีคดีเกี่ยวแก่

องค์การใด ๆ Ju กระทรวง ทบวง กรมเจ้าสังกัดจะต้องเข้าเป็นโจทก์หรือจําเลย แล้วแต่กรณี จน
vay 8      eb       ะ                4

(เมือ พ.ศ. ๒๕๓๒) ได้ตราพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๓๒ ขึ้น

องค์การต่างๆ ที่ตั้งขึ้นโดยอาศัยพระราชบัญญัตินี้จึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลขึ้น แต่องค์การที่ยังไม่มี
ฐานะเช่นนั้
             นก็ยังมือยู่ นอกจากนั้นยังมืองค์การที่ตั้งขึ้นโดยมิได้อาศัยพระราชบัญญัติที่กล่าว แต่
ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติพิเศษเฉพาะก็มี เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย องค์การสงเคราะห์ทหาร
ผ่านศึก การรถไฟแห่งประเทศไทย การท่าเรือแห่งประเทศไทย และองค์การโทรศัพท์แห่ง
ประเทศไทย เป็นต้น องค์การพิเศษเหล่านี้ได้พระราชบัญญัติที่ก่อตั้งขึ้นมักจะมีบทบัญญัติกําหนด
รายละเอียดเกี่ยวด้วยการแต่งตั้งกรรมการเจ้าหน้าที่ผู้ดําเนินงานและระเบียบปฏิบัติในการจัดการ
เกี่ยวแก่ทรัพย์สิน และการแต่งตั้งบรรจุพนักงานและลูกจ้างตลอดจนระเบียบปฏิบ
             ัติงานไว้เป็น
พิเศษ ตามความเหมาะสมสําหรับแต่ละองค์การนั้น ๆ ในส่วนสิทธิและอํานาจหน้าที่และระเบียบ
ปฏิบัติเกี่ยวแก่การเงินขององค์การต่างๆ นั้นปรากฏว่าบางองค์การมีบทบัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติก่อตั้งองค์การโดยมีรายละเอียดและข้อความต่าง ๆ กัน สําหรับพระราชบัญญัติ
เงินคงคลัง พ.ศ. ๒๕๓๑ มาตรา ๑๓ ให้อํานาจรัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังมีอํานาจกําหนด

ข้อบังคับว่าด้วยการจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และการนําทุนหรือผลกําไรเข้าบัญชีเงินคงคลังบัญชี

ที่๑ สําหรับองค์การของรัฐบาลที่ได้ตั้งขึ้นแล้วก่อนวันที่ใช้พระร
             าชบัญญัตินั้นหรือที่จะตั้งขึ้นใหม่
บรรดาที่ใช้ทุนหรือทุนหมุนเวียนและต่อมาเมื่อ พ.ศ. ๒๕๓๕ กระทรวงการคลังได้กําหนด
ข้อบังคับตามพระราชบัญญัตินี้ขึ้น มีการแบ่งประเภทองค์การเป็น ๒ ประเภท และวางระเบียบ
เกี่ยวด้วยการจ่ายเงินและเก็บรักษาเงินขององค์การ ๒ ประเภทขึ้นไว้ดังกล่าวไว้ข้างต้น

ส่วนการรถไฟแห่งประเทศไทยนั้น เดิมเป็นกรมสังกัดในกระทรวงคมนาคม แต่
แม้กระนั้นก็มีกฎหมายสําหรับหลักปฏิบัติในการดําเนินกิจการขึ้นโดยเฉพาะมาตั้งแต่ พ.ศ.๒๕๐๕
เป็นพิเศษแตกต่างกว่ากรมอื่นๆ จนกระทั่ง พ.ศ. ๒๕๓๕ จึงได้มีพระราชบัญญั
             ติเปลี่ยนฐานะจาก
กรมในราชการมาเป็นองค์การมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซึ่งตามหลักกฎหมายย่อมมีสิทธิและอํานาจ
หน้าที่ทั่วๆ ไปตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ และมีระเบียบสําหรับปฏิบัติและดําเนิน
กิจการโดยเฉพาะตามที่พระราชบัญญัติจัดตั้งขึ้นได้บัญญัติไว้ ในข้อหลังนี้เมื่อได้ตรวจดู
พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๕๕ แล้ว ปรากฏว่าในมาตรา we ให้มี
คณะกรรมการคณะหนึ่งเป็นผู้ดําเนินการคณะกรรมการนี้มีอํานาจตามมาตรา ๒๕ ที่จะวาง
นโยบายและควบคุมดูแลกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยทั่วไป ตลอดทั้งออกข้อบังคับ
เกี่
             ยวกับกิจการและทรัพย์สิน ฯลฯตามมาตรา ๕ และการบรรจุ แต่งตั้ง และถอดถอนพนักงาน
และกําหนดวินัยและระเบียบปฏิบัติงานด้วย ซึ่งเมื่อข้อบังคับนั้นได้รับอนุมัติรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคมแล้วก็ใช้บังคับได้ กับมีอํานาจตามมาตรา ๓๕ ที่จะเพิ่มหรือลดทุนหรือกู้ยืม เงิน
และจําหน่ายอสังหาริมทรัพย์ และกําหนดอัตรามาตรฐานเกี่ยวกับค่าโดยสาร และระวางบรรทุก
ฯลฯโดยได้รับอนุมัติคณะรัฐมนตรีด้วย ส่วนการเงินการบัญชีมีบทบัญญัติบังคับไว้หลายมาตรา

เช่น มาตรา ๒๑ ให้เปิดบัญชีฝากเงินไว้กับธนาคารตามระเบียบของคณะกรรมการซึ่งได้รับ
             ความ
             [END PAGE 3]
             เห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และมาตรา ๕๓ ให้รายได้ตกเป็นของการรถไฟสําหรับจ่ายเป็น
ค่าใช้จ่ายต่างๆ และผลกําไรให้ตกเป็นของรัฐ เหล่านี้เป็นต้น

เมื่อได้พิจารณาบทกฎหมายดังได้กล่าวมาข้างต้นนี้แล้ว คณะกรรมการกฤษฎีกา
เห็นว่าระเบียบปฏิบัติเกี่ยวแก่การจ้างและการพัสดุนั้นได้มีบทบัญญัติไว้ใน พระราชบัญญัติการ
รถไฟแห่งประเทศไทยไว้เฉพาะโดยละเอียดแล้ว พระราชบัญญัตินี้ต้องถือเป็นกฎหมายพิเศษ ซึ่ง
เป็นข้อยกเว้นจากกฎหมายและระเบียบทั่วๆ ไปเพราะฉะนั้น การจ้างและการพัสดุที่เกี่ยวกับการ
ดําเนินกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย ต
             ลอดจนกิจการเงินและการบัญชีจึงจะต้องเป็นไป

ตามระเบียบข้อบังคับทีออกตามพระราชบัญญัตินี่ และในข้อนี่เห็นว่าความเห็นของการรถไฟแห่ง

ประเทศไทยที่ว่า ระเบียบของคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับไม่ใช้บังคับแก่การรถไฟแห่งประเทศไทย
นันถูกต้องแล้ว
ส่วนข้อบังคับของกระทรวงการคลังที่ออกตามพระราชบัญญัติเงินคงคลังนั้น
0

นอกจากเป็นแต่ข้อบังคับซึ่งไม่มีอํานาจลบล้างพระราชบัญญัติแล้ว เห็นว่าย่อมใช้ได้ในกรณี
องค์การที่ใช้เงินทุนหมุนเวียนและไม่มีอํานาจตามพระราชบัญญัติเป็นพิเศษเท่านั้น ฉะนั้น

ข้อบังคับของการรถไฟแห่งประเทศไทย
             ที่ออกโดยอาศัยอํานาจพระราชบัญญัติจึงไม่จําต้อง
นําเสนอขออนุมัติกระทรวงการคลัง

ส่วนระเบียบของคณะรัฐมนตรีว่าด้วยการจ้างและว่าด้วยการพัสดุนั้น
คณะกรรมการกฤษฎีกาเห็นว่า โดยที่คณะรัฐมนตรีมีอํานาจหน้าที่รับผิดชอบในกิจการทั่วไป
กิจการใดที่ไม่มีกฎหมายบัญญัติพิเศษ ก็ชอบที่จะวางระเบียบเพื่อความเรียบร้อยและความ
เหมาะสมได้ ระเบียบดังกล่าวทั้งสองฉบับตามข้อความก็แสดงว่ามีความประสงค์จะใช้สําหรับ
ราชการในกระทรวงและทบวง กรม แต่ถ้าเห็นสมควรจะกําหนดข้อความเพิ่มเติมขึ้นเพื่อขยายให้
ถึงองค์การต่างๆ ที่ไม่มีอํานาจวา
             งระเบียบตามกฎหมายใด ๆ โดยเฉพาะไว้ด้วยก็ทําได้ อนึ่ง
คณะกรรมการกฤษฎีกายังเห็นต่อไปว่า ระเบียบของคณะรัฐมนตรีทั้งสองฉบับนั้น แม้องค์การ
ต่างๆ ที่มีอํานาจตามพระราชบัญญัติออกข้อบังคับและวางระเบียบได้เองโดยเฉพาะ ไม่จําจะต้อง
ปฏิบัติตามก็ดี แต่ถ้าองค์การนั้นยังไม่ได้ออกข้อบังคับหรือวางระเบียบของตนเองขึ้นในเรื่องใด ก็
อาจจะใช้ระเบียบนั้น ๆ เป็นแนวทางที่จะกําหนดข้อบังคับหรือระเบียบของตนขึ้นได้ หรือแม้ที่ได้มี
ข้อบังคับหรือระเบียบของตนอยู่แล้วจะแก้ไขเพิ่มเติมข้อบังคับหรือระเบียบนั้น ๆ เสียใหม่ให้
สอดคล้อง
             กับแนวนโยบายตามที่คณะรัฐมนตรีได้วางระเบียบไว้ก็ย่อมทําได้ ทั้งนี้ก็เพราะการ
รถไฟแห่งประเทศไทยหรือองค์การอื่นใดก็ดี เมื่อเป็นกิจการส่วนหนึ่งของรัฐ มีรัฐมนตรีเป็นผู้
รักษาการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติ ก็ควรต้องปฏิบัติการให้เป็นไปโดยแนวนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีซึ่งต้องรับผิดชอบร่วมกันในกิจการนั้นๆ อยู่

(ลงชื่อ) หยุด แสงอุทัย
(นายหยุด แสงอุทัย)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
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             สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
มกราคม ๒๕๐๑
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