
เรื่องเสร็จที่ ๒๔๗/๒๕๒๕ 
 

บนัทึก 
เรื่อง  การจัดตั้งสถาบนัวิจัยนโยบายเศรษฐกิจและสงัคมแห่งประเทศไทย 

   
 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาเร่ืองการจัดตั้ งสถาบันวิจัย

นโยบายเศรษฐกิจและสังคมแห่งประเทศไทยตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติขอค าแนะน า (หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ที่ สร.๐๙๑๑/๒๘๖๓ ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๒๕) แล้ว มีความเหน็ดังต่อไปนี้  

(๑) ขอ้เท็จจริง 
กระทรวงการคลังได้ด าเนินการกู้เงินจากธนาคารระหว่างประเทศเพื่อบูรณะและ

วิวัฒนาการเพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ งวดที่ ๑ จ านวนเทียบเท่า ๑๕๐ ล้านเหรียญ
สหรัฐฯ ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวกบัการปรับโครงสร้างด้านองค์กรและสถาบันบริหารการพัฒนา มีเง่ือนไข
ตามเอกสารท้ายสญัญากู้เงินในเร่ืองนี้ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาฯ ว่า รัฐบาลจะจัดตั้งสถาบันวิจัย
นโยบายเศรษฐกิจและสังคมขึ้นเป็นสถาบันอิสระภายในต้นปี พ.ศ. ๒๕๒๕ เพื่อให้บริการส่งเสริม
ในด้านการวิจัยและให้ค าปรึกษาแก่คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและ
หน่วยงานอื่นของรัฐบาล 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ เห็นว่า สถาบันวิจัยนโยบาย
เศรษฐกิจและสังคมฯ นี้ จะสามารถจัดตั้งขึ้ นได้โดยความริเร่ิมของส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจฯ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจฯ จึงได้ท าการศึกษาเบื้องต้น และเห็นสมควรจัดตั้งสถาบันดังกล่าวขึ้นเพื่อท าการวิจัย
ก าหนดนโยบายและแผนการพัฒนาประเทศในสาขาที่ส าคัญให้สอดคล้องกับการปรับโครงสร้าง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศอย่างเป็นระบบ และปัญหาการพัฒนาเฉพาะด้านที่ต้องการการ
ตัดสินใจเร่งด่วนจากรัฐบาล โดยให้มีฐานะเป็น “สถาบันอิสระ” อยู่นอกระบบราชการเพื่อความ
คล่องตัวในการปฏิบัติ งาน และสามารถติดต่อประสานงานอย่างใกล้ชิดกับส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ และหน่วยราชการอื่น และให้สถาบันดังกล่าวด าเนินงานโดย
คณะกรรมการสถาบันคณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านวิชาการ ผู้อ านวยการ
สถาบัน เจ้าหน้าที่ฝ่ายวิชาการ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายงานบริหาร ซึ่งจะขยายจ านวนเจ้าหน้าที่ได้ตาม
ความจ าเป็นต่อไป  ส าหรับอัตราเงินเดือนของผู้อ านวยการสถาบันและเจ้าหน้าที่ฝ่ายเทคนิค
สมควรก าหนดให้เหมาะสมกบัคุณวุฒิและความสามารถ รายได้ของสถาบันจะมาจากผลประโยชน์
ของเงินกองทุน การรับจ้างท าโครงการวิจัยและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินกองทุนแรกตั้งของ
สถาบัน ซึ่งมีจ านวน ๔๐ ล้านบาทจะมาจากเงินกู้จากธนาคารระหว่างประเทศฯ เพื่อปรับปรุง
โครงสร้างทางเศรษฐกิจดังกล่าว และส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจเห็นว่า สถาบัน
นี้ควรจัดตั้งขึ้นเป็นนิติบุคคลในรูป “บริษัทจ ากดั” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งจะจด



 ๒ 

ทะเบียนจัดตั้งได้ทนัท ี
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ จึงขอค าแนะน าจากส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาในการจัดตั้ งระบบองค์กรที่อาจด าเนินการได้ใน  “รูปแบบ” เพื่ อ
ด าเนินการกิจการดังกล่าวข้างต้น รวมถึงขั้นตอนการด าเนินการจัดตั้ง และข้อดีข้อเสียของระบบ
องค์กรประเภทต่างๆ เหล่านั้นด้วย 

(๒) การจัดตั้งองคก์รประเภทต่างๆ ของรฐัตามกฎหมายไทย 
นอกเหนือจากการตั้ง “ส่วนราชการ” ที่สังกัดกระทรวงตามปกติแล้วหน่วยงาน

ของรัฐอาจด าเนินการในรูปแบบที่ส าคัญๆ ได้ดังต่อไปนี้  
(๒.๑) “ส่วนราชการ” ซึ่งไม่สังกัดกระทรวงฯ (กล่าวคือ ปฏิบัติงานขึ้ นตรงต่อ

นายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี) 
ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๘ ลงวันที่ ๒๙ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕๑ 

การจัดตั้งกรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นประเภทที่มีฐานะเป็นกรมและเป็นนิติบุคคลซึ่ง
ไม่สังกัดกระทรวง (หรือส านักนายกรัฐมนตรีหรือทบวงตามข้อ ๕ (๔) ต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติและต้องระบุการไม่สังกัดไว้ในพระราชบัญญัติด้วย  การจัดตั้งกรมหรือส่วน
ราชการดังกล่าวจึงอาจท าได้โดยตราไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมนั้นเอง
หรือในกรณีที่ประสงค์จะให้ส่วนราชการดังกล่าวมีอ านาจหน้าที่เป็นพิเศษด้วยกอ็าจจัดตั้งโดยการ
ตราเป็นกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติพิเศษ) พร้อมทั้งก าหนดอ านาจหน้าที่เฉพาะขึ้ นไว้  
(เช่น พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นต้น) และโดยปกติเจ้าหน้าที่ของ
ส่วนราชการที่จัดตั้ งขึ้ นเช่นนี้ จะเป็นข้าราชการซึ่ งอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน 

ส าหรับในกรณีนี้  การจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวอาจจะต้องใช้เวลานานเพราะต้อง
ยกร่างพระราชบัญญัติและต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและได้รับความเห็นชอบจาก
รัฐสภา กับทั้งจะไม่ตรงตามความประสงค์ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ใน

 
๑ ข้อ ๕  ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี้  
(๑) ส านักนายกรัฐมนตรี 
(๒) กระทรวง 
(๓) ทบวง ซึ่งสงักดัหรือไม่สงักดัส านักนายกรัฐมนตรี หรือกระทรวง 
(๔) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีฐานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดส านัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง 
ส านักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง 
ส่วนราชการตาม (๑) (๒) (๓) และ (๔) มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ข้อ ๖  การจัดต้ังหรือยุบส่วนราชการตามข้อ ๕ ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ 
การจัดต้ังทบวงโดยให้สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง ให้ระบุไว้ในพระราชบัญญัติ

ด้วย 
การแบ่งส่วนราชการภายในส านักงานเลขานุการรัฐมนตรี ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม และ

กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 



 ๓ 

การที่จะให้สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกจิและสงัคมที่จะตั้งขึ้นอยู่ “นอกระบบราชการ”ด้วย 

(๒.๒) รัฐวิสาหกจิที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติพิเศษ) 
รัฐบาลอาจตราพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงานของรัฐในรูปของรัฐวิสาหกิจกไ็ด้  

เช่น ในกรณีที่เป็นกิจการส าคัญเกี่ยวกับกิจการสาธารณูปโภค ฯลฯ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย การประปานครหลวง เป็นต้น  หน่วยงานของรัฐในรูปของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดย
กฎหมายเฉพาะนี้อาจให้มีอ านาจหน้าที่พิเศษโดยเฉพาะบางอย่างเช่นเดียวกับฝ่ายปกครองได้ เช่น 
มีอ านาจในการเวนคืนอสังหาริมทรัพย์ และอาจมีสิทธิพิเศษบางอย่าง เช่นได้รับยกเว้นภาษีอากร
และทรัพย์สนิของรัฐวิสาหกจิได้รับยกเว้นไม่อยู่ในข่ายบังคับคดี เป็นต้น 

นอกจากนั้น ยังมีหน่วยงานของรัฐที่อาจจัดอยู่ในรูปของรัฐวิสาหกิจแต่มีอ านาจ
หน้าที่ในทางอื่นซึ่งมิใช่เกี่ยวกับกิจการสาธารณูปโภคอยู่อีก เช่น สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีแห่งประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้ นตามพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์ฯ พ.ศ. 
๒๕๒๒  ดังนั้น สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ในกรณีนี้ กอ็าจจัดตั้งขึ้นได้โดยกฎหมายเฉพาะ
(พระราชบัญญัติพิเศษ) ได้เช่นเดียวกัน โดยมีบทบัญญัติก าหนดอ านาจหน้าที่พิเศษของสถาบันฯ 
และให้สถาบันนี้ อยู่ “นอกระบบราชการ”ได้ตามความประสงค์ของส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกจิฯ 

อย่างไรก็ตาม การจัดตั้ งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้ ก็จ าเป็นต้องตราขึ้ น เป็น
พระราชบัญญัติโดยต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
เช่นเดียวกับการตราพระราชบัญญัติโดยปกติ  ดังนั้น จึงอาจไม่ตรงตามความประสงค์ของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ที่จะให้จัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจขึ้ น
โดยเรว็เพื่อให้เป็นตามเง่ือนไขที่รัฐบาลให้ไว้กบัธนาคารระหว่างประเทศฯ 

(๒.๓) รัฐวิสาหกจิที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา 
ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ (มาตรา 

๓) รัฐบาลอาจจัดตั้งองค์การเพื่อด าเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ใน
การเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออ านวยบริการแก่ประชาชน โดยใช้เงินทุนจาก
งบประมาณแผ่นดินได้ โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาองค์การซึ่งได้จัดตั้งขึ้ นตามความใน
พระราชบัญญัตินี้ จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะต้องก าหนดขอบเขต
วัตถุประสงค์และขอบเขตการด าเนินงานขององค์การไว้ด้วย (เช่น วัตถุประสงค์ขององค์การ ฯลฯ 
เป็นต้น)  องค์การที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาประเภทนี้  เช่น พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
สื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๐ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสารส้ม พ.ศ. ๒๕๒๐ 
ฯลฯ เป็นต้น 

กล่าวโดยสรุป รูปแบบของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๔๙๖ นี้  มีอิสระในการด าเนินการ โดยมีความคล่องตัวภายใน
ขอบข่ายของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งฯ ดังกล่าวได้ตามสมควร และการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์กรประเภทนี้อาจกระท าได้รวดเรว็โดยผ่านขั้นตอนเพียงเสนอร่างฯ ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
เห็นชอบ ก็สามารถด าเนินการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งสถาบันดังกล่าวขึ้ นได้ ดังนั้น 



 ๔ 

รูปแบบของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติฯดังกล่าวจึงเป็นรูปแบบหนึ่งที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิฯ จะพิจารณาได้ 

(๒.๔) กองทุน 
การด าเนินการในรูปของ “กองทุน” อาจกระท าได้ ๒ ประการ คือ 
(ก) การจัดตั้ง “กองทุน” ขึ้นโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติพิเศษ เช่น กองทุน

สงเคราะห์เกษตรกรซึ่งจัดตั้งขึ้ นเป็นกองทุนในกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. ๒๕๑๗ มีอ านาจหน้าที่ด าเนินงานตามที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะใน
พระราชบัญญัติดังกล่าว 

(ข) เงินทุนหมุนเวียนซึ่งตั้งขึ้นตามความตกลงของส่วนราชการผู้ รับผิดชอบกับ
กระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๔๙๑๒ ซึ่งโดยปกติพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณของแต่ละปีจะตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นเงินทุน
หมุนเวียนขึ้ น  โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวจะบัญญัติให้ส านักงบประมาณมีอ านาจจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายดังกล่าวให้ส่วนราชการเบิกจ่ายได้ตามความจ าเป็นโดย “ระบุ” เงินทุนต่างๆ 
ไว้อย่างชัดแจ้งในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 

กองทุนทั้งสองประเภทนี้ ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล๓ แต่เป็นกองทุนในส่วนราชการ 
ส าหรับการด าเนินกิจการของกองทุนประเภท (ก) เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งกองทุนฯ และส าหรับการด าเนินกิจการของกองทุนประเภท (ข) กต้็องอยู่ภายใต้ระเบียบ
ข้อบังคับของทางราชการ 

การด าเนินการโดยวิธกีารจัดตั้ง”กองทุน”นี้  มีข้อดีอยู่ที่ว่าสามารถด าเนินงานโดย
ข้าราชการของส่วนราชการที่กองทุนนั้นสังกัดอยู่ได้  ดังนั้น ค่าใช้จ่ายในการบริหารจึงไม่สูงนัก 
และยังอาจมีความคล่องตัวในระบบบริหารงานบุคคลได้ ด้วยการท าสัญญาจ้างบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถเข้ามาด าเนินงานได้โดยอาศัยเงินจากกองทุน(ตามที่กฎหมายจะได้บัญญัติขึ้นไว้)  
แต่อย่างไรก็ตาม ถ้าหากจะตั้ งเป็นกองทุนก็จะต้องใช้เวลาในการตรา ”พระราชบัญญัติ”
เช่นเดียวกบักรณีอื่นๆ 

(๒.๕) หน่วยงานธุรกจิที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
รัฐบาลจะก าหนดทุนให้จ านวนหนึ่งเพื่อใช้จ่ายในการด าเนินการของหน่วยงาน

ของส่วนราชการซึ่งอาจมีรายได้ของตนเองได้ โดยแยกระบบบริหารให้เป็นเอกเทศจากส่วน
ราชการได้ในบางลักษณะ เช่น โรงงานยาสูบ (ของกระทรวงการคลัง) และสถานธนานุเคราะห์ 
(ของกรมประชาสงเคราะห์) เป็นต้น  หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของนี้ ไม่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคล แต่เป็นหน่วยงานที่ด าเนินกจิการระดับธุรกจิเอกชนโดยมีผู้กระท าการแทนในนามของส่วน

 
๒ มาตรา ๑๒  การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใดๆ ให้กระท าได้แต่โดย

กฎหมาย 
๓ ๒ ประเภทนี้  แตกต่างกับกองทุนสงเคราะห์สวนยาง ซึ่งจัดตั้งขึ้ นตามพระราชบัญญัติ

กองทุนสงเคราะห์สวนยาง พ.ศ. ๒๕๐๓ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีวิธีด าเนินการแบบรัฐวิสาหกิจ  แต่ชื่อของ
กองทุนสงเคราะห์สวนยางที่เรียกว่า”กองทุน” นั้นอาจก่อให้เกดิความเข้าใจสบัสนได้ 



 ๕ 

ราชการที่เป็นผู้ก ากบั และอยู่ภายใต้การควบคุมหรือการก ากบัของส่วนราชการดังกล่าว 

หน่วยงานประเภทนี้ จะมีความเป็นอิสระเพียงใดขึ้นอยู่กับระเบียบหรือข้อบังคับ
ของส่วนราชการนั้นๆ ดังนั้น หากสถาบันที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ จะ
จัดตั้งขึ้นในกรณีนี้  จะมีรายได้พอที่จะเลี้ยงตนเองได้ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
ฯ กอ็าจปรึกษาหารือกบักระทรวงการคลังได้ 

(๒.๖) นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ 
โดยปกติ การน ารูปแบบของ “นิติบุคคล” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ

พาณิชย์มาใช้ในการด าเนินการของทางราชการจะถูกจ ากัดโดย “วัตถุประสงค์ของรูปแบบของนิติ
บุคคลทางกฎหมายแพ่ง” นั้นเอง  เช่น บริษัทจ ากัด ฯลฯ กจ็ะต้องจัดตั้งเพื่อ “ประสงค์จะแบ่งปัน
ก าไร”๔  สมาคมกจ็ะต้องจัดตั้งขึ้นโดยไม่ประสงค์จะหาผลก าไรมาแบ่งปันกนั๕  และมูลนิธกิจ็ะต้อง
จัดตั้งขึ้นเพื่อสาธารณประโยชน์และไม่มุ่งหาค้าก าไร๖ เป็นต้น 

ส าหรับบริษัทจ ากัด หากส่วนราชการ (และรัฐวิสาหกิจ) มีทุนรวมอยู่ด้วยใน
บริษัทจ ากัดเกินกว่าร้อยละห้าสิบ บริษัทจ ากัดนั้นกจ็ะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒๗  และอยู่ภายใต้การควบคุมของระบบ “รัฐวิสาหกิจ” รวมทั้งการ
ควบคุมของกระทรวงการคลังตามระเบียบว่าด้วยการเงินต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภท
อื่น แต่การจัดตั้งบริษัทจ ากดักใ็ช้เวลาไม่นานนัก(เมื่อเทยีบกบัการตราพระราชบัญญัติพิเศษ) การ
จดทะเบียนบริษัทจ ากัดจะใช้เวลาประมาณหนึ่งเดือน  หากส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจฯ เห็นว่า กิจการของ “สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ” จะสามารถด าเนินการได้ในเชิง
ธุรกิจเอกชนและมิ ต้องอาศัยเงินช่วย เหลือจากทางราชการในเวลาต่อๆ ไป ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกจิฯ กอ็าจจัดตั้งสถาบันดังกล่าวในรูปบริษัทจ ากดัได้ 

 
๔ มาตรา ๑๐๑๒  อันว่าสญัญาจัดตั้งห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทนั้น คือสญัญาซึ่งบุคคลตั้งแต่สอง

คนขึ้นไปตกลงเข้ากนัเพื่อกระท ากจิการร่วมกนัด้วยประสงค์จะแบ่งปันก าไรอนัจะพึงได้แต่กจิการที่ท านั้น 
๕ มาตรา ๑๒๗๔  อนัว่าสญัญาตั้งสมาคมนั้น คือสญัญาซึ่งบุคคลหลายคนตกลงเข้ากนัเพื่อท า

การอนัใดอนัหนึ่งร่วมกนัอนัมิใช่เป็นการหาผลก าไรแบ่งปันกนั 
๖ มาตรา ๘๑  มูลนิธินั้นได้แก่ทรัพย์สินอันจัดสรรไว้เป็นแผนกเพื่อบ าเพ็ญทาน การศาสนา 

วิทยาศาสตร์ วรรณคดี หรือเพื่อสาธารณประโยชน์อื่นๆ และไม่ได้หมายค้าก าไร 
๗ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  

ฯลฯ   ฯลฯ 
 “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 
(ก) องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกจิที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ 
(ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 
(ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวสิาหกจิตาม (ก) และ/หรือ 

(ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 
(ง) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกจิตาม (ค) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 
(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ 

(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 



 ๖ 

ส่วนการจัดตั้งสถาบันนี้ ในรูปแบบของ “สมาคม” หรือ “มูลนิธิ” ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้น อาจจะเป็นไปไม่ได้ เพราะวัตถุประสงค์ของสถาบันไม่น่าจะตรงกับ
วัตถุประสงค์ที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ก าหนดไว้ส าหรับสมาคมและมูลนิธิ 

(๓) ความเห็นของส านกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาข้อเทจ็จริงในเร่ืองนี้แล้วเหน็ว่า การ

จัดตั้ งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ให้มีวัตถุประสงค์ตามความต้องการ ของส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ โดยให้มีฐานะเป็น  “สถาบันอิสระ” อยู่นอกระบบราชการ
เพื่อความคล่องตัวในการด าเนินงาน และสามารถหารายได้จากการรับจ้างท าโครงการวิจัย ฯลฯ 
ได้นั้ น วิธีที่ดีที่สุดน่าจะจัดตั้ งขึ้ นเป็นกองทุนหรือเป็นรัฐวิสาหกิจโดย  “กฎหมายเฉพาะ” 
(พระราชบัญญัติ) ซึ่งอาจก าหนดอ านาจหน้าที่และสิทธิไว้เป็นพิเศษได้ตามความประสงค์  แต่
ข้อขัดข้องอยู่ที่ความเร่งด่วนของเร่ืองนี้  เพราะการตราพระราชบัญญัติจะต้องใช้เวลานานเนื่องจาก
ต้องผ่านการพิจารณาของรัฐสภา และอาจไม่เป็นไปตามเง่ือนไขที่ได้ให้ไว้กับธนาคารระหว่าง
ประเทศฯ 

วิธีที่ดีรองลงมาน่าจะได้แก่จัดตั้งเป็นองค์การของรัฐบาลโดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การของรัฐบาล โดยก าหนดให้ทุนของสถาบัน
ประกอบด้วยเงินจ านวนหนึ่ง (๔๐ ล้านบาท) ที่ได้รับอนุมัติจาก “คณะกรรมการอนุมัติและ
เบิกจ่ายเงินกู้ เพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ” (ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการ
อนุมัติและเบิกจ่ายเงินจากบัญชีเงินกู้ เพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ พ.ศ. ๒๕๒๕ ลงวันที่ 
๓ พฤษภาคม ๒๕๒๕) ฯลฯ  ส าหรับอัตราเงินเดือนของผู้อ านวยการและเจ้าหน้าที่ฝ่ายเทคนิค 
คณะกรรมการสถาบัน (ตามพระราชกฤษฎีกา) กอ็าจวางข้อบังคับก าหนดขึ้นเป็นกรณีพิเศษได้
ตามที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ  เมื่อได้ตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งแล้ว สถาบันวิจัยนโยบาย
เศรษฐกิจฯ กจ็ะมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีอสิระในการด าเนินงานภายในขอบเขตแห่งข้อก าหนด
แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันฯ ซึ่งคงมีความคล่องตัวไม่น้อยกว่าบริษัทจ ากัด และทั้งยังไม่
ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัทอกีด้วย 

นอกจากนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันวิจัยฯ กอ็าจท าได้โดยรวดเรว็ 
ไม่ช้ากว่าการจดทะเบียนบริษัทจ ากดัอกีด้วย 

อนึ่ง เมื่อได้จัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาแล้ว 
ในขั้นต่อไป เมื่อมีโอกาส ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ กอ็าจจะเปล่ียนรูปแบบ
ของสถาบันจากการจัดตั้งโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาให้เป็นสถาบันที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
เฉพาะ (พระราชบัญญัติ) เพื่อให้มีอ านาจหน้าที่กว้างขวางขึ้นได้ 

จึงเรียนมาเพื่อทราบ 

 
(ลงชื่อ)  อมร จันทรสมบูรณ์ 
(นายอมร จันทรสมบูรณ์) 

เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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เรื่อง การจัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจและสังคมแห่งประเทศไทย

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาเรื่องการจัดตั้งสถาบันวิจัย
นโยบายเศรษฐกิจและสังคมแห่งประเทศไทยตามที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติขอคําแนะนํา (หนังสือสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ที่ สร.๐๓๑๑/๒๕๒๓ ลงวันที่ ๓ พฤษภาคม ๒๕๒๕) แล้ว มีความเห็นดังต่อไปนี้

(๑) ข้อเท็จจริง

กระทรวงการคลังได้ดําเนินการกู้เงินจากธนาคารระหว่างประเทศเพื่อบูรณะและ
วิวัฒนาการเ
             พื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ งวดที่ ๑ จํานวนเทียบเท่า ๑๕๐ ล้านเหรียญ
สหรัฐฯ ซึ่งในส่วนที่เกี่ยวกับการปรับโครงสร้างด้านองค์กรและสถาบันบริหารการพัฒนา มีเงื่อนไข
ตามเอกสารท้ายสัญญากู้เงินในเรื่องนี้ซึ่งเป็นส่วนหนึ่งของสัญญาฯ ว่า รัฐบาลจะจัดตั้งสถาบันวิจัย

นโยบายเศรษฐกิจและสังคมขึ้นเป็นสถาบันอิสระภายในต้นปี พ.ศ. ๒๕๒๕ เพื่อให้บริการส่งเสริม
ในด้านการวิจัยและให้คําปรึกษาแก่คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและ
หน่วยงานอื่นของรัฐบาล

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ เห็นว่า สถาบันวิจัย
             นโยบาย
เศรษฐกิจและสังคมฯ นี้จะสามารถจัดตั้งขึ้นได้โดยความริเริ่มของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจฯ โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจฯ จึงได้ทําการศึกษาเบื้องต้น และเห็นสมควรจัดตั้งสถาบันดังกล่าวขึ้นเพื่อทําการวิจัย
กําหนดนโยบายและแผนการพัฒนาประเทศในสาขาที่สําคัญให้สอดคล้องกับการปรับโครงสร้าง
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศอย่างเป็นระบบ และปัญหาการพัฒนาเฉพาะด้านที่ต้องการการ
ตัดสินใจเร่งด่วนจากรัฐบาล โดยให้มีฐานะเป็น “สถาบันอิสระ” อยู่นอกระบบราชการเพื่อความ
คล่องตั
             วในการปฏิบัติงาน และสามารถติดต่อประสานงานอย่างใกล้ชิดกับสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ และหน่วยราชการอื่น และให้สถาบันดังกล่าวดําเนินงานโดย
คณะกรรมการสถาบันคณะกรรมการบริหาร คณะกรรมการที่ปรึกษาด้านวิชาการ ผู้อํานวยการ
สถาบัน เจ้าหน้าที่ฝ่ายวิชาการ และเจ้าหน้าที่ฝ่ายงานบริหาร ซึ่งจะขยายจํานวนเจ้าหน้าที่ได้ตาม
ความจําเป็นต่อไป สําหรับอัตราเงินเดือนของผู้อํานวยการสถาบันและเจ้าหน้าที่ฝ่ายเทคนิค
สมควรกําหนดให้เหมาะสมกับคุณวุฒิและความสามารถ รายได้ของสถาบันจะมาจากผลประโยชน์
ของเงินกองทุน การรับจ้
             างทําโครงการวิจัยและเงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินกองทุนแรกตั้งของ
สถาบัน ซึ่งมีจํานวน ๕๐ ล้านบาทจะมาจากเงินกู้จากธนาคารระหว่างประเทศฯ เพื่อปรับปรุง

โครงสร้างทางเศรษฐกิจดังกล่าว และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจเห็นว่า สถาบัน

นี่ควรจัดตั้งขึ้นเป็นนิติบุคคลในรูป “บริษัทจํากัด” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ซึ่งจะจด
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             ทะเบียนจัดตั้งได้ทันที

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ จึงขอคําแนะนําจากสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกาในการจัดตั้งระบบองค์กรที่อาจดําเนินการได้ใน “รูปแบบ” เพื่อ
ดําเนินการกิจการดังกล่าวข้างต้น รวมถึงขั้นตอนการดําเนินการจัดตั้ง และข้อดีข้อเสียของระบบ
องค์กรประเภทต่างๆ เหล่านั้นด้วย

(๒) การจัดตั้งองค์กรประเภทต่างๆ ของรัฐตามกฎหมายไทย

นอกเหนือจากการตั้ง “ส่วนราชการ” ที่สังกัดกระทรวงตามปกติแล้วหน่วยงาน
ของรัฐอาจดําเนินการในรูปแบบที่สําคัญๆ ได้ดังต่อไปนี้

(๒.๑) “ส่วนราชการ” ซึ่งไม่สังกัดกระทรวงฯ
              (กล่าวคือ ปฏิบัติงานขึ้นตรงต่อ
นายกรัฐมนตรีหรือร๊ฐมนตรี)

ตามประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับที่ ๒๑๕ ลงวันที่ ๒๕ กันยายน พ.ศ. ๒๕๑๕”

การจัดตั้งกรมหรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นประเภทที่มีฐานะเป็นกรมและเป็นนิติบุคคลซึ่ง
ไม่สังกัดกระทรวง (หรือสํานักนายกรัฐมนตรีหรือทบวงตามข้อ ๕ (๕) ต้องตราเป็น
พระราชบัญญัติและต้องระบุการไม่สังกัดไว้ในพระราชบัญญัติด้วย การจัดตั้งกรมหรือส่วน
ราชการดังกล่าวจึงอาจทําได้โดยตราไว้ในกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวงทบวงกรมนั้นเอง
หรือในกรณีที่ประสงค์จะให้ส่วนราชการดังกล่าวมีอ
             ํานาจหน้าที่เป็นพิเศษด้วยก็อาจจัดตั้งโดยการ
ตราเป็นกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติพิเศษ) พร้อมทั้งกําหนดอํานาจหน้าที่เฉพาะขึ้นไว้
(เช่น พระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ่นดิน พ.ศ. ๒๕๒๒ เป็นต้น) และโดยปกติเจ้าหน้าที่ของ
ส่วนราชการที่จัดตั้งขึ้นเช่นนี้จะเป็นข้าราชการซึ่งอยู่ภายใต้บังคับกฎหมายว่าด้วยระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน

สําหรับในกรณีนี้ การจัดตั้งส่วนราชการดังกล่าวอาจจะต้องใช้เวลานานเพราะต้อง
ยกร่างพระราชบัญญัติและต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและได้รับความเห็นชอบจาก

รัฐสภา กับทั้งจะไม่ตรงตามความประสงค
             ์ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ใน

๑ข้อ ๕ ให้จัดระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ดังนี่
(๑) สํานักนายกรัฐมนตรี
(๒) กระทรวง

(๓) ทบวง ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี หรือกระทรวง

(๕) กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นที่มีธานะเป็นกรม ซึ่งสังกัดหรือไม่สังกัดสํานัก
นายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง

สํานักนายกรัฐมนตรีมีฐานะเป็นกระทรวง

ส่วนราชการตาม (๑) (๒) (๓) และ (๕) มีฐานะเป็นนิติบุคคล

ข้อ ๒  การจัดตั้งหรือยุบส่วนราชการตามข้อ ๕ ให้ตราเป็นพระราชบัญญัติ

การจัดตั้งทบวงโดยให้สังกัดส
             ํานักนายกรัฐมนตรีหรือกระทรวง ให้ระบุไว้ในพระราชบัญญัติ
ด้วย

การแบ่งส่วนราชการภายในสํานักงานเลขานุการรัฐมนตรี ส่วนราชการที่มีฐานะเป็นกรม waz
กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรมให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
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             การที่จะให้สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจและสังคมที่จะตั้งขึ้นอยู่ “นอกระบบราชการ”ด้วย

(๒.๒) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมายเฉพาะ (พระราชบัญญัติพิเศษ)

รัฐบาลอาจตราพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงานของรัฐในรูปของรัฐวิสาหกิจก็ได้
เช่น ในกรณีที่เป็นกิจการสําคัญเกี่ยวกับกิจการสาธารณูปโภค ฯลฯ เช่น การไฟฟ้าฝ่ายผลิตแห่ง
ประเทศไทย การประปานครหลวง เป็นต้น หน่วยงานของรัฐในรูปของรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดย
กฎหมายเฉพาะนี้อาจให้มีอํานาจหน้าที่พิเศษโดยเฉพาะบางอย่างเช่นเดียวกับฝ่ายปกครองได้ เช่น
มีอํานาจในการเวนคืนอสัง
             หาริมทรัพย์ และอาจมีสิทธิพิเศษบางอย่าง เช่นได้รับยกเว้นภาษีอากร
และทรัพย์สินของรัฐวิสาหกิจได้รับยกเว้นไม่อยู่ในข่ายบังคับคดี เป็นต้น

นอกจากนั้น ยังมีหน่วยงานของรัฐที่อาจจัดอยู่ในรูปของรัฐวิสาหกิจแต่มีอํานาจ
หน้าที่ในทางยื่นซึ่งมิใช่เกี่ยวกับกิจการสาธารณูปโภคอยู่อีก เช่น สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และ
เทคโนโลยีแห่งประเทศไทย ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์ฯ พ.ศ.
๒๕๒๒ ดังนั้น สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ในกรณีนี้ก็อาจจัดตั้งขึ้นได้โดยกฎหมายเฉพาะ

(พระราชบัญญัติพิเศษ) ได้เช่นเดียวกั
             น โดยมีบทบัญญัติกําหนดอํานาจหน้าที่พิเศษของสถาบันฯ

และให้สถาบันนีอยู่ “นอกระบบราชการ”ได้ตามความประสงค์ของสํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจฯ

As.

อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจประเภทนี้ก็จําเป็นต้องตราขึ้นเป็น
พระราชบัญญัติโดยต้องผ่านการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีและได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา
เช่นเดียวกับการตราพระราชบัญญัติโดยปกติ ดังนั้น จึงอาจไม่ตรงตามความประสงค์ของ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ที่จะให้จัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจขึ้น
โดยเร็วเพื่อให้เป็นตามเงื่อนไขที่รัฐบาลให้ไว
             ้กับธนาคารระหว่างประเทศฯ

(๒.๓) รัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา

ตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๕๒ (มาตรา
๓) รัฐบาลอาจจัดตั้งองค์การเพื่อดําเนินกิจการอันเป็นสาธารณประโยชน์ หรือเพื่อประโยชน์ใน
การเศรษฐกิจ หรือช่วยเหลือในการครองชีพ หรืออํานวยบริการแก่ประชาชน โดยใช้เงินทุนจาก
งบประมาณแผ่นดินได้ โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาองค์การซึ่งได้จัดตั้งขึ้นตามความใน
พระราชบัญญัตินี้จะมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยในพระราชกฤษฎีกาดังกล่าวจะต้องกําหนดขอบเขต
วัตถุประสงค์และขอบเขตการดํา
             เนินงานขององค์การไว้ด้วย (เช่น วัตถุประสงค์ขององค์การ ฯลฯ
เป็นต้น)  องค์การที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาประเภทนี้ เช่น พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
สื่อสารมวลชนแห่งประเทศไทย พ.ศ. ๒๕๒๐ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสารส้ม พ.ศ. ๒๕๒๐
ฯลฯ เป็นต้น

กล่าวโดยสรุป รูปแบบของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการ
จัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ. ๒๕๓๐๑ นี้ มีอิสระในการดําเนินการ โดยมีความคล่องตัวภายใน
ขอบข่ายของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งฯ ดังกล่าวได้ตามสมควร และการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์กรประเภทนี้อาจกระทําได
             ้รวดเร็วโดยผ่านขั้นตอนเพียงเสนอร่างฯ ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา
เห็นชอบ ก็สามารถดําเนินการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันดังกล่าวขึ้นได้ ดังนั้น
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รูปแบบของการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติฯดังกล่าวจึงเป็นรูปแบบหนึ่งที่สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ จะพิจารณาได้

(๒.๕) กองทุน

การดําเนินการในรูปของ “กองทุน” อาจกระทําได้ ๒ ประการ คือ

(ก) การจัดตั้ง “กองทุน” ขึ้นโดยการตราเป็นพระราชบัญญัติพิเศษ เช่น กองทุน
สงเคราะห์เกษตรกรซึ่งจัดตั้งขึ้นเป็นกองทุนในกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติกองทุน
สงเคราะห์เกษตรกร พ.ศ. ๒๕๑๓ มีอํานาจหน้าที่ดําเนินงานตามที่บัญญัติไว้โดยเฉพาะใน

พระราชบัญญัติ ดงกลาว

(ข) เงินทุนหมุนเวียนซึ่งตั้งขึ้นตามความตกลง
             ของส่วนราชการผู้รับผิดชอบกับ
กระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. ๒๕๓๑" ซึ่งโดยปกติพระราชบัญญัติ

งบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณของแต่ละปีจะตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อเป็นเงินทุน
หมุนเวียนขึ้น โดยพระราชบัญญัติดังกล่าวจะบัญญัติให้สํานักงบประมาณมีอํานาจจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายดังกล่าวให้ส่วนราชการเบิกจ่ายได้ตามความจําเป็นโดย “sey” เงินทุนต่างๆ
ไว้อย่างชัดแจ้งในพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจําปีงบประมาณ

กองทุนทั้งสองประเภทนี้ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล” แต่เป็นกองทุนในส่วนราชการ
สําหรับการดําเนิ
             นกิจการของกองทุนประเภท (ก) เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติ
จัดตั้งกองทุนฯ และสําหรับการดําเนินกิจการของกองทุนประเภท (ข) ก็ต้องอยู่ภายใต้ระเบียบ
ข้อบังคับของทางราชการ

การดําเนินการโดยวิธีการจัดตั้งกองทุน”นี้ มีข้อดีอยู่ที่ว่าสามารถดําเนินงานโดย
ข้าราชการของส่วนราชการที่กองทุนนั้นสังกัดอยู่ได้ ดังนั้น ค่าใช้จ่ายในการบริหารจึงไม่สูงนัก
และยังอาจมีความคล่องตัวในระบบบริหารงานบุคคลได้ ด้วยการทําสัญญาจ้างบุคคลที่มีความรู้

ความสามารถเข้ามาดําเนินงานได้โดยอาศัยเงินจากกองทุน(ตามทีกฎหมายจะได้บัญญัติข
             ึ้นไว้)

vo yg  ย   ะ ๕   คี๑๒ณงใช้     vs
แต่อย่างไรก็ตาม ถ้าหากจะตั้งเป็นกองทุนก็จะต้องใช้เวลาในการตรา”พระราชบั

uaa”
เช่นเดียวกับกรณีอื่นๆ

(๒.๕) หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ

รัฐบาลจะกําหนดทุนให้จํานวนหนึ่งเพื่อใช้จ่ายในการดําเนินการของหน่วยงาน
ของส่วนราชการซึ่งอาจมีรายได้ของตนเองได้ โดยแยกระบบบริหารให้เป็นเอกเทศจากส่วน
ราชการได้ในบางลักษณะ du โรงงานยาสูบ (ของกระทรวงการคลัง) และสถานธนานุเคราะห์
(ของกรมประชาสงเคราะห์) เป็นต้น หน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของนี้ไม่มีฐานะเป็นนิติ
บุคคล 
             แต่เป็นหน่วยงานที่ดําเนินกิจการระดับธุรกิจเอกชนโดยมีผู้กระทําการแทนในนามของส่วน

๒ มาตรา ๑๒ การจ่ายเงินเป็นทุนหรือเป็นทุนหมุนเวียนเพื่อการใด ๆ ให้กระทําได้แต่โดย
กฎหมาย
a      A                        awe Be
๓๒ ประเภทนี่ แตกต่างกับกองทุนสงเคราะห์สวนยาง ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามพระราช

กองทุนสงเคราะห์สวนยาง พ.ศ. ๒๕๐๓ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีวิธีดําเนินการแบบรัฐวิสาหกิจ แต่
aa    ง             cA      งใจรเอิ,        ณั    ง      ล
กองทุนสงเคราะห์สวนยางที่เรียกว่า”กองทุน” นั่นอาจก่อให้เกิดความเข้าใจสับส
             นได้
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ราชการที่เป็นผู้กํากับ และอยู่ภายใต้การควบคุมหรือการกํากับของส่วนราชการดังกล่าว

หน่วยงานประเภทนี้จะมีความเป็นอิสระเพียงใดขึ้นอยู่กับระเบียบหรือข้อบังคับ
ของส่วนราชการนั้นๆ ดังนั้น หากสถาบันที่สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ay
จัดตั้งขึ้นในกรณีนี้ จะมีรายได้พอที่จะเลี้ยงตนเองได้ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
ฯ ก็อาจปรึกษาหารือกับกระทรวงการคลังได้

(๒.๒) นิติบุคคลตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์

โดยปกติ การนํารูปแบบของ “นิติบุคคล” ตามประมวลกฎหมายแพ่งและ
พาณิชย์มาใช้ในการดําเนินการของ
             ทางราชการจะถูกจํากัดโดย “วัตถุประสงค์ของรูปแบบของนิติ
บุคคลทางกฎหมายแพ่ง” นั้นเอง เช่น บริษัทจํากัด ฯลฯ ก็จะต้องจัดตั้งเพื่อ “ประสงค์จะแบ่งบัน

รร๕

กําไร”“ สมาคมก็จะต้องจัดตั้งขึ้นโดยไม่ประสงค์จะหาผลกําไรมาแบ่งปันกัน* และมูลนิธิก็จะต้อง
จัดตั้งขึ้นเพื่อสาธารณประโยชน์และไม่มุ่งหาค้ากําไร“ เป็นต้น

สําหรับบริษัทจํากัด หากส่วนราชการ (และรัฐวิสาหกิจ) มีทุนรวมอยู่ด้วยใน
บริษัทจํากัดเกินกว่าร้อยละห้าสิบ บริษัทจํากัดนั้นก็จะเป็นรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒” และอยู่ภายใต้การควบ
             คุมของระบบ “รัฐวิสาหกิจ” รวมทั้งการ
ควบคุมของกระทรวงการคลังตามระเบียบว่าด้วยการเงินต่างๆ เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจประเภท
อื่น แต่การจัดตั้งบริษัทจํากัดก็ใช้เวลาไม่นานนัก(เมื่อเทียบกับการตราพระราชบัญญัติพิเศษ) การ
จดทะเบียนบริษัทจํากัดจะใช้เวลาประมาณหนึ่งเดือน หากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจฯ เห็นว่า กิจการของ “สถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ” จะสามารถดําเนินการได้ในเชิง
ธุรกิจเอกชนและมิต้องอาศัยเงินช่วยเหลือจากทางราชการในเวลาต่อๆ ไป สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ก็อาจจัดตั้งสถาบันดังกล่
             าวในรูปบริษัทจํากัดได้

, Pa as     Pe  ป

เ        เซ,   ” ด่          .
* มาตรา ๑๐๑๒ อันว่าสัญญาจัดตั้งห้างหุ้นส่วนหรือบริษัทนั่น ตอสัญญาซิงบุคคลตงแตสอง

ดนขึ้นไปตกลงเข้ากันเพื่อกระทํากิจการร่วมกันด้วยประสงค์จะแบ่งบันกําไรอันจะพึงได้แต่กิจการที่ทํานั้น

* มาตรา ๑๒๓๕ อยันว่าสัญญาตั้งสมาคมนั้น คือสัญญาซึ่งบุคคลหลายคนตกลงเข้ากันเพื่อทํา
การอันใดอันหนึ่งร่วมกันอันมิใช่เป็นการหาผลกําไรแบ่งบันกัน

» มาตรา ๕๑ มูลนิธินั้นได้แก่ทรัพย์สินอันจัดสรรไว้เป็นแผนกเพื่อบําเพ็ญทาน การศาสนา
วิทยาศาสตร์ วรรณคดี ห
             รือเพื่อสาธารณประโยชน์อื่น ๆ และไม่ได้หมายค้ากําไร

= มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้

ฯลฯ                     ฯลฯ

“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า

(ก) องค์การของรัฐบาล หรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ

(0) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

(a) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/หรือ
(ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

@ บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (a) และ/หรือ
(ก) และ
             /หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/หรือ
(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
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ส่วนการจัดตั้งสถาบันนี้ในรูปแบบของ “สมาคม” หรือ “มูลนิธิ” ตามประมวล
กฎหมายแพ่งและพาณิชย์นั้น อาจจะเป็นไปไม่ได้ เพราะวัตถุประสงค์ของสถาบันไม่น่าจะตรงกับ
วัตถุประสงค์ที่ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์กําหนดไว้สําหรับสมาคมและมูลนิธิ

(๓) ความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้พิจารณาข้อเท็จจริงในเรื่องนี้แล้วเห็นว่า การ
จัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ให้มีวัตถุประสงค์ตามความต้องการของสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ โดยให้มีฐานะเป็น “สถาบันอิสระ” อยู่นอกระบบราชการ
             
เพื่อความคล่องตัวในการดําเนินงาน และสามารถหารายได้จากการรับจ้างทําโครงการวิจัย ฯลฯ

ด้นั้น วิธีที่ดีที่สุดน่าจะจัดตังขึ้นเป็นกองทุนหรือเป็นรัฐวิสาหกิจโดย “กฎหมายเฉพาะ

(พระราชบัญญัติ) ซึ่งอาจกําหนดอํานาจหน้าที่และสิทธิไว้เป็นพิเศษได้ตามความประสงค์ แต่

ข้อขัดข้องอยู่ที่ความเร่งด่วนของเรื่องนี่ เพราะการตราพระราชบัญญัติจะต้องใช้เวลานานเนื่องจาก
ต้องผ่านการพิจารณาของรัฐสภา และอาจไม่เป็นไปตามเงื่อนไขทีได้ให้ไว้กับธนาคารระหว่าง
ประเทศฯ

nada         ' 8 0       ะ           ¢

วิธีที่ดีรองลงมาน่าจะได
             ้แก่จัดตั้งเป็นองค์การของรัฐบาลโดยตราเป็นพระราช
กฤษฎีกาตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล โดยกําหนดให้ทุนของสถาบัน
ประกอบด้วยเงินจํานวนหนึ่ง (do ล้านบาท) ทีได้รับอนุมัติจาก “คณะกรรมการอนุมัติและ
เบิกจ่ายเงินกู้เพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ” (ตามระเบียบกระทรวงการคลังว่าด้วยการ

อนุมัติและเบิกจ่ายเงินจากบัญชีเงินกู้เพื่อปรับปรุงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ พ.ศ. ๒๕๒๕ ลงวันที่
๓ พฤษภาคม ๒๕๒๕) ฯลฯ สําหรับอัตราเงินเดือนของผู้อํานวยการและเจ้าหน้าที่ฝ่ายเทคนิค
คณะกรรมการสถาบัน (ตามพระราชกฤษฎีกา) ก็อ
             าจวางข้อบังคับกําหนดขึ้นเป็นกรณีพิเศษได้
ตามที่คณะรัฐมนตรีเห็นชอบ เมื่อได้ตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแล้ว สถาบันวิจัยนโยบาย
เศรษฐกิจฯ ก็จะมีฐานะเป็นนิติบุคคลและมีอิสระในการดําเนินงานภายในขอบเขตแห่งข้อกําหนด
แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันฯ ซึ่งคงมีความคล่องตัวไม่น้อยกว่าบริษัทจํากัด และทั้งยังไม่
ต้องอยู่ภายใต้บทบัญญัติแห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัทอีกด้วย

นอกจากนั้น การตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันวิจัยฯ ก็อาจทําได้โดยรวดเร็ว
ไม่ช้ากว่าการจดทะเบียนบริษัทจํากัดอีกด้วย

อนึ่ง
              เมื่อได้จัดตั้งสถาบันวิจัยนโยบายเศรษฐกิจฯ ขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาแล้ว
ในขั้นต่อไป เมื่อมีโอกาส สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจฯ ก็อาจจะเปลี่ยนรูปแบบ
ของสถาบันจากการจัดตั้งโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาให้เป็นสถาบันที่จัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย
เฉพาะ (พระราชบัญญัติ) เพื่อให้มีอํานาจหน้าที่กว้างขวางขึ้นได้

จึงเรียนมาเพื่อทราบ

(ลงชือ) อมร จันทรสมบูรณ์
(นายอมร จันทรสมบูรณ์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา
             [END PAGE 6]
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