
เรื่องเสร็จที่ ๑๑๘/๒๕๔๔ 

 

บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง  ฐำนะของส ำนกังำนทรพัยส์ินส่วนพระมหำกษตัริยต์ำมพระรำชบญัญติั 

 ประกอบรฐัธรรมนูญว่ำดว้ยผูต้รวจกำรแผ่นดินของรฐัสภำ พ.ศ. ๒๕๔๒ 
 

   

 

ส ำนกังำนผูต้รวจกำรแผ่นดินของรฐัสภำ ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผร ๒๑/
๖๔๘ ลงวันที่ ๒๘ ธันวาคม ๒๕๔๓ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า นายสุชัย ยอด
โพธิ์ทอง ได้ย่ืนหนังสือร้องเรียนต่อผู้ ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพื่ อขอให้สอบสวนหา
ข้อเทจ็จริงกรณีไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงาน
ทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์ แต่เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ มาตรา ๑๖ บัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ านาจ
หน้าที่พิจารณาและสอบสวนหาข้อเทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณีที่ข้าราชการ พนักงานหรือ
ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกจิ หรือราชการส่วนท้องถิ่นไม่ปฏบิัติตาม
กฎหมาย ปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหมายปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่ชอบธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วย
อ านาจหน้าที่กต็าม แล้วรายงานพร้อมเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา  แต่เนื่องจาก
เร่ืองร้องเรียนนี้มีกรณีเกดิจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของส านักงานทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์  จึง
หารือว่า พนักงาน เจ้าหน้าที่ ของส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ซึ่ งจัดตั้ งโดย
พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๔๗๙ ซึ่ งได้แก่ 
คณะกรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ผู้อ านวยการ และพนักงานเจ้าหน้าที่ ตลอดจน
ลูกจ้างของส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ จะถือว่าเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง
ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ มาตรา ๑๖ หรือไม่ อย่างไร  

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยได้รับฟัง
การชี้ แจงข้อเทจ็จริงของผู้แทนส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาและผู้แทนส านักงาน
ทรัพ ย์สิน ส่วนพระมหากษัต ริ ย์แล้ว มี ปัญหาต้องพิ จารณาว่าส านักงานทรัพ ย์สิน ส่วน
พระมหากษัต ริ ย์ เป็น  “หน่วยราชการ” “รัฐวิสาหกิจ” ห รือ  “หน่วยงานของรัฐ” ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ 
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีความเหน็ดังนี้   

ค าว่า “หน่วยราชการ” ตามมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

 
ส่งพร้อมหนังสือที่  นร ๐๖๐๑/๐๔๑๔ ลงวันที่  ๑๙ เมษายน ๒๕๔๔ ซึ่ งส านักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ มีความหมายว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอื่นแต่มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวง กรม การจะเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือ
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นนั้น เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาฯ มิได้ก าหนดไว้เป็นพิเศษจึงต้องถือตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือ
กฎหมายที่จัดตั้งหน่วยงานนั้นๆ เป็นการเฉพาะโดยกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้หน่วยงานนั้นเป็น
ส่วนราชการ  ส่วนส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์นั้น แม้จะจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
จัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๔๗๙ และเป็นนิติบุคคลตามที่บัญญัติไว้
ในมาตรา ๔ ทวิ๒ แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช 
๒๔๗๙ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ ๓) พ.ศ. ๒๔๙๑ กต็าม  แต่กม็ิได้มีการ
จัดให้เป็น “หน่วยราชการ” ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินหรือกฎหมายว่า
ด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎหมายอื่น  ฉะนั้น ส านักงานทรัพย์สินส่วน
พระมหากษัตริย์จึงมิใช่หน่วยราชการ  

ส่วนที่ ว่าส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “รัฐวิสาหกิจ” หรือไม่ 
มาตรา ๓๓ ของกฎหมายเดียวกันนี้  ก าหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ให้หมายถึง รัฐวิสาหกิจตาม
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่ งเมื่อพิจารณามาตรา ๔ ๔ แห่งพระราชบัญญัติวิธีการ

 
๑ มาตรา ๓  ในพระราชบัญญัตินี้   
  “หน่วยราชการ” หมายความว่า  กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น

แต่มีฐานะเทยีบเท่ากระทรวง ทบวง กรม  
  “หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ หรือ

รัฐวิสาหกจิหรือของราชการส่วนท้องถ่ิน  
  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า  รัฐวิสาหกจิตามกฎหมายว่าด้วยวิธกีารงบประมาณ 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๒ มาตรา ๔ ทวิ  ให้ตั้งส านักงานขึ้ นส านักงานหนึ่ ง เรียกว่า “ส านักงานทรัพย์สินส่วน

พระมหากษัตริย์” มีหน้าที่ปฏบัิติการตามความในมาตรา ๕ วรรคสอง  
  ให้ส านักงานทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
๓ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น 
๔ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้   

ฯลฯ    ฯลฯ 

  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า  
  (ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกจิที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ  
  (ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ  
  (ค) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/

หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิกว่าร้อยละห้าสบิ 

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

  (จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/



 ๓ 

งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แล้ว สรุปได้ว่า รัฐวิสาหกิจได้แก่องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ หรือกิจการหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้า
สิบ แต่ส าหรับฐานะและอ านาจหน้าที่ ของส านักงานทรัพย์สิน ส่วนพระมหากษัตริย์นั้ น  
คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๒) ได้เคยให้ความเหน็ในกรณีขอให้มีการ
ตีความว่าส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา ๔๕ แห่ง
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๘ 
หรือไม่ ว่า “เมื่อได้พิจารณาถึงฐานะและอ านาจหน้าที่ของส านักงานทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์
ซึ่ งได้จัดตั้ งขึ้ นโดยมิได้อาศัยเงินงบประมาณแผ่นดิน และมีหน้าที่ดูแลรักษาและจัดหา
ผลประโยชน์ในทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ และบทบัญญัติที่ถวายพระราชอ านาจในอันที่จะ
จ าหน่ายใช้สอยตามพระราชอัธยาศัยซึ่งรายได้จากทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เมื่อได้หักรายได้
ตามที่กฎหมายก าหนดแล้ว รวมตลอดทั้งความเป็นอสิระของการด าเนินกิจการส านักงานทรัพย์สิน
ส่วนพระมหากษัตริย์ซึ่ งไม่อยู่ภายใต้การควบคุมหรือการก ากับของรัฐบาล ดังปรากฏใน
พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๔๗๙ แล้ว เห็นว่า 
ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ไม่เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติ
มาตรฐานส าหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจฯ”๖ ๖ ซึ่งแม้ความเห็นดังกล่าวจะเป็นการ
วินิจฉัยความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติก าหนดคุณสมบัติมาตรฐานส าหรับ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจฯ กต็าม แต่นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในพระราชบัญญัติดังกล่าว
และในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ กม็ิได้มีความแตกต่างกันในสาระส าคัญ  ฉะนั้น จึงมี
ความเห็นในท านองเดียวกบัความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ 
๒) ว่า  ส านักงานทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์ไม่ใช่รัฐวิสาหกจิ  

ส าหรับปัญหาที่ว่า ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “หน่วยงานของ
รัฐ” หรือไม่ นั้น  เมื่อได้พิจารณานิยาม “หน่วยงานของรัฐ” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่ง
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ แล้ว ได้ก าหนดให้

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

ฯลฯ    ฯลฯ 
๕ มาตรา ๔  ในพระราชบัญญัตินี้  
  “รัฐวิสาหกจิ” หมายความว่า 
  (๑) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดต้ังองค์การของรัฐบาล หรือกจิการของ

รัฐตามกฎหมายที่จัดต้ังกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การ
หรือกจิการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใดๆ ที่มิใช่ธุรกจิ 

  (๒) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเท่า และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกนิร้อยละห้าสบิ หรือ 

  (๓) บริษัทจ ากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทยีบเท่า และหรือรัฐวิสาหกจิตาม (๑) และหรือ (๒) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม 

ฯลฯ    ฯลฯ 
๖ บันทกึ เรื่อง ขอบเขตของนิยามค าว่า “รัฐวิสาหกจิ” (เรื่องเสรจ็ที่ ๑๖/๒๕๑๘) 



 ๔ 

หมายถึง หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถิ่น 
การที่บัญญัติไว้เช่นนี้กฎหมายมุ่งประสงค์ที่จะให้มีความหมายอย่างกว้าง โดยหน่วยงานของรัฐจะ
หมายถึงกจิการของรัฐทุกส่วนที่รวมกนัขึ้นเป็นรัฐ ซ่ึงมิได้หมายถึงแต่คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรการ
บริหารเท่านั้นแต่รวมถึงสถาบันอื่น เช่น สถาบันพระมหากษัตริย์ก็เป็นส่วนหนึ่งของรัฐด้วย๗ 
ฉะนั้ น ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ซึ่ งท าหน้าที่ดูแลจัดหาผลประโยชน์ของ
พระมหากษัตริย์  จึงถือได้ว่าเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ โดยเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีสถานะเป็นพิเศษมิได้ขึ้นอยู่ใน
ก ากับของคณะรัฐมนตรีหรือกระทรวง ทบวง กรมใด และด้วยเหตุนี้  ผู้ อ านวยการ พนักงาน
เจ้าหน้าที่ ย่อมเป็นพนักงานหรือลูกจ้างตามมาตรา ๑๖๘ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ ส่วนคณะกรรมการทรัพย์สนิส่วนพระมหากษัตริย์นั้น โดย
ที่เป็นการปฏบิัติหน้าที่ในรูปคณะกรรมการจึงมิใช่พนักงานหรือลูกจ้างตามมาตราดังกล่าว  

อนึ่ง การที่มีความเห็นว่าส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็นหน่วยงาน
ของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานี้  คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกตว่า ในการเข้าไปตรวจสอบโดยส านักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาเกี่ยวกับกิจการของส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์นั้น จะต้องค านึงถึงสถานะ
พิเศษของส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการด าเนินการ
ต่างๆ ที่เป็นไปตามพระราชอัธยาศัยหรือที่ต้องได้รับพระบรมราชานุญาตนั้น บุคคลใดไม่พึง
ด าเนินการสอบสวนให้เป็นที่กระทบกระเทือนต่อพระราชอ านาจดังกล่าว  ทั้ งนี้  เพราะ
พระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะผู้ใดจะละเมิดมิได้ตามรัฐธรรมนูญ

 
๗ ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร  กาญจนดุล ได้อธิบายว่า การปกครองรัฐต้องมีองค์กรส าหรับ

การบริหารกิจการของรัฐ เรียกว่า “รัฐบาล” รัฐบาลมีส่วนประกอบสองส่วน คือ ส่วนประจ าและส่วนที่ไม่ประจ า 
ส่วนประจ า ได้แก่พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงมีหน้าที่บริหารกิจการของประเทศจากเบ้ืองบนในฐานะที่ทรงเป็น
ประมุขของรัฐ ส่วนที่ไม่ประจ าที่อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามวาระหรือวิถีแห่งการเมือง ได้แก่ คณะรัฐมนตรี  ฉะนั้น 
“รัฐบาล” ตามระบอบการปกครองของไทยในเวลานี้  จึงประกอบด้วยพระมหากษัตริย์และคณะรัฐมนตรีรวมกัน 
(ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ,ค าบรรยายกฎหมายปกครอง, ส านักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 

๒๕๓๘ หน้า ๒๗-๒๘) 
๘ มาตรา ๑๖  ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้  
  (๑) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเทจ็จริงตามค าร้องเรียนในกรณี 
        (ก) การไม่ปฏบัิติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของ

ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกจิ หรือราชการส่วนท้องถ่ิน 

        (ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถ่ินที่ก่อให้เกิดความ เสียหายแก่ผู้
ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอ านาจหน้าที่กต็าม 

        (ค) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ 
  (๒) จัดท ารายงานพร้อมทั้งเสนอความเหน็และข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา 



 ๕ 

แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๘๙ ซึ่งการจะพิจารณาและสอบสวนหาข้อเทจ็จริงตามค าร้องเรียน
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้เพียงใดนั้น ควรต้อง
เป็นไปตามพระราชประสงค์และต้องไม่เป็นการกระทบต่อองค์พระมหากษัตริย์ด้วย 

 

 

(ลงชื่อ)  ชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์ 
(นายชัยวัฒน์  วงศ์วัฒนศานต์) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
  เมษายน  ๒๕๔๔  

 
๙ มาตรา ๘  องค์พระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะ ผู้ ใดจะ

ละเมิดมิได้ ผู้ใดจะกล่าวหาหรือฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ในทางใดๆ มิได้ 
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บันทึกสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา

Gar ฐานะของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ตามพระราชบัญญัติ

ประกอบรู๊ฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา WA. eda

สํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา ได้มีหนังสือ ด่วนที่สุด ที่ ผร ๒๑/
๒๕๕ ลงวันที่ ๒๕ ธันวาคม ๒๕๕๓ ถึงสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาความว่า นายสุชัย ยอด
โพธิ์ทอง ได้ยื่นหนังสือร้องเรียนต่อผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา เพื่อขอให้สอบสวนหา
ข้อเท็จจริงกรณีไม่ได้รับความเป็นธรรมจากการปฏิบัติงานของพนักงานเจ้าหน้าที่ของสํานักงาน
             

เ feet  ey

ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตวิย์ แต่เนื่องจากพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ

แผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๒ มาตรา od บัญญัติให้ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอํานาจ
หน้าที่พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียนในกรณีที่ข้าราชการ พนักงานหรือ
ลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นไม่ปฏิบัติตาม
กฎหมาย ปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหน้าที่ตามกฎหมายปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที่ก่อให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่ชอบธรรม ไม่ว่าก
             ารนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วย
อํานาจหน้าที่ก็ตาม แล้วรายงานพร้อมเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา แต่เนื่องจาก
เรื่องร้องเรียนนี้มีกรณีเกิดจากพนักงานเจ้าหน้าที่ของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตวิย์ จึง
หารือว่า พนักงานเจ้าหน้าที่ของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ซึ่งจัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๕๑๕ ซึ่งได้แก่

ร

คณะกรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ ผู้อํานวยการ และพนักงานเจ้าหน้าที่ ตลอดจน

ลูกจ้างของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ จะถือว่
             าเป็นข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้าง

ของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่า

ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ มาตรา ๑๒ หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวโดยได้รับฟัง
การชี้แจงข้อเท็จจริงของผู้แทนสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาและผู้แทนสํานักงาน
ทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์แล้ว มีปัญหาต้องพิจารณาว่าสํานักงานทรัพย์สินส่วน
พระมหากษัตริย์เป็น “หน่วยราชการ” “รัฐวิสาหกิจ” หรือ “หน่วยงานของรัฐ” ตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธ
             รรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภา พ.ศ. ๒๕๕๒ หรือไม่
ซึ่งคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีความเห็นดังนี้

คําว่า “หน่วยราชการ” ตามมาตรา ๓* แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ส่่งพร้อมหนังสือที่ นร ๐๐๐๑/๐๕๑๕ ลงวันที่ ๑«๓ เมษายน ๒๕๕๕ ซึ่งสํานักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกามีถึงสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
             [END PAGE 1]
             ๒
ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ มีความหมายว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่
เรียกชื่ออย่างอื่นแต่มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวง กรม การจะเป็นกระทรวง ทบวง กรม หรือ
ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นนั้น เมื่อพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการ
แผ่นดินของรัฐสภาฯ มิได้กําหนดไว้เป็นพิเศษจึงต้องถือตามที่กําหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วย
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินและกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือ
กฎหมายที่จัดตั้งหน่วยงานนั้นๆ เป็นการเฉพาะโดยกฎหมายดังกล่าวกําหนดให้หน่วยงานนั้นเป็น

             ส่วนราชการ ส่วนสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์นั้น แม้จะจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ
จัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๕๐๕ และเป็นนิติบุคคลตามที่บัญญัติไว้

ในมาตรา ๕ ทวิ" แห่งพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช

๒๕๐๓ ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติฯ (ฉบับที่ ๓) wd. ๒๕๓๑ ก็ตาม แต่ก็มิได้มีการ
จัดให้เป็น “หน่วยราชการ” ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดินหรือกฎหมายว่า
ด้วยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม หรือกฎหมายอื่น ฉะนั้น สํานักงานทรัพย์สินส่วน
             
พระมหากษัตริย์จึงมิใช่หน่วยราชการ

ส่วนที่ว่าสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “รัฐวิสาหกิจ” หรือไม่

มาตรา ๓” ของกฎหมายเดียวกันนี่ กําหนดนิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ให้หมายยถึง รัฐวิสาหกิจตาม

กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ ซึ่งเมือพิจารณามาตรา ๕“ แห่งพระราชบัญญัติวิธีกา

a

* มาตรา ๓ ในพระราชบัญญัตินี้
“หน่วยราชการ” หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม หรือส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่น
แต่มีฐานะเทียบเท่ากระทรวง ทบวง กรม
“หน่วยงานของรัฐ” หมายความว่า  หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ หรือ
รัฐวิสาหกิจ
             หรือของราชการส่วนห้องถิ่น
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ
ฯลฯ                      ฯลฯ
๒ มาตรา ๕ ทวิ ให้ตั้งสํานักงานขึ้นสํานักงานหนึ่ง เรียกว่า “สํานักงานทรัพย์สินส่วน
พระมหากษัตริย์” มีหน้าที่ปฏิบัติการตามความในมาตรา ๕ วรรคสอง
ให้สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์มีฐานะเป็นนิติบุคคล
๓ โปรดดูเชิงอรรถที่ ๑, ข้างต้น
* มาตรา ๕ ในพระราชบัญญัตินี้
ฯลฯ                      ฯลฯ
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า
(ก) องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงานธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ
(
             ข) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
(a) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ก) และ/
หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
(6) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (A) และ/
หรือ (ก) และ/หรือ (ข) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ

(จ) บริษัทหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่ส่วนราชการและ/หรือรัฐวิสาหกิจตาม (ง) และ/
             [END PAGE 2]
             งบประมาณ พ.ศ. ๒๕๐๒ แล้ว สรุปได้ว่า รัฐวิสาหกิจได้แก่องค์การของรัฐบาลหรือหน่วยงาน
ธุรกิจที่รัฐบาลเป็นเจ้าของ หรือกิจการหรือหน่วยงานธุรกิจทีรัฐมีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้า
สิบ แต่สําหรับฐานะและอํานาจหน้าที่ของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์นัน

คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่ ๒) ได้เคยให้ความเห็นในกรณีขอให้มีการ

๓

ตีความว่าสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามมาตรา ๕* แห่ง
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. ๒๕๑๕
หรือไม
             ่ +h “เมื่อได้พิจารณาถึงฐานะและอํานาจหน้าที่ของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์
ซึ่งได้จัดตั้งขึ้นโดยมิได้อาศัยเงินงบประมาณแผ่นดิน และมีหน้าที่ดูแลรักษาและจัดหา
ผลประโยชน์ในทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ และบทบัญญัติที่ถวายพระราชอํานาจในอันที่จะ
จําหน่ายใช้สอยตามพระราชอัธยาศัยซึ่งรายได้จากทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เมื่อได้หักรายได้
ตามที่กฎหมายกําหนดแล้ว รวมตลอดทั้งความเป็นอิสระของการดําเนินกิจการสํานักงานทรัพย์สิน
ส่วนพระมหากษัตริย์ซึ่งไม่อยู่ภายใต้การควบคุมหรือการกํากับของรัฐบาล ดังปรากฏใน


             พระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินฝ่ายพระมหากษัตริย์ พุทธศักราช ๒๕๓๕ แล้ว เห็นว่า
สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ไม่เป็น “รัฐวิสาหกิจ” ตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติ

รร

มาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจฯ* ๒ ซึ่งแม้ความเห็นดังกล่าวจะเป็นการ

วินิจฉัยความหมายของรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติกําหนดคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับ

กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจฯ ก็ตาม แต่นิยาม “รัฐวิสาหกิจ” ในพระราชบัญญัติดังกล่าว

และในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณฯ ก็มิได้มีความแตกต่างกันในสาระสําคัญ ฉะนั้น จึงมี
ความเ
             ห็นในทํานองเดียวกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย กองที่
๒) ว่า สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ไม่ใช่รัฐวิสาหกิจ

สําหรับปัญหาที่ว่า สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์เป็น “หน่วยงานของ

รัฐ” หรือไม่ นั้น เมื่อได้พิจารณานิยาม “หน่วยงานของรัฐ” ตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา ๓ แห่ง

พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ แล้ว ได้กําหนดให้

หรือ(ก) และ/หรือ (ข) และ/หรือ (ค) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินกว่าร้อยละห้าสิบ
ฯลฯ                      ฯลฯ

* มาตรา ๕ ในพระราช
             บัญญัตินี่
“รัฐวิสาหกิจ” หมายความว่า
(๑) องค์การของรัฐบาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล หรือกิจการของ
รัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการนั้น และหมายความรวมถึงหน่วยงานธุรกิจที่รัฐเป็นเจ้าของแต่ไม่รวมถึงองค์การ
หรือกิจการ ที่มีวัตถุประสงค์เฉพาะเพื่อสงเคราะห์หรือส่งเสริมการใด ๆ ที่มีใช่ธุรกิจ
(๒) บริษัทจํากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (๑) มีทุนรวมอยู่ด้วยเกินร้อยละห้าสิบ หรือ
(๓) บริษัทจํากัดหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลที่
             กระทรวงทบวงกรม หรือทบวงการเมืองที่มี
ฐานะเทียบเท่า และหรือรัฐวิสาหกิจตาม (๑) และหรือ (๒) มีทุนรวมอยู่ด้วยถึงสองในสาม
ฯลฯ                      ฯลฯ
» บันทึก เรื่อง ขอบเขตของนิยามคําว่า “รัฐวิสาหกิจ” (เรื่องเสร็จที่ อ๐/๒๕๑๕)
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             ๕

หมายถึง หน่วยงานอื่นของรัฐนอกจากหน่วยราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือของราชการส่วนท้องถิ่น
การที่บัญญัติไว้เช่นนี้กฎหมายมุ่งประสงค์ที่จะให้มีความหมายอย่างกว้าง โดยหน่วยงานของรัฐจะ
หมายถึงกิจการของรัฐทุกส่วนที่รวมกันขึ้นเป็นรัฐ ซึ่งมิได้หมายถึงแต่คณะรัฐมนตรีหรือองค์กรการ
บริหารเท่านั้นแต่รวมถึงสถาบันอื่น เช่น สถาบันพระมหากษัตริย์ก็เป็นส่วนหนึ่งของรัฐด้วย”
ฉะนั้น สํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ซึ่งทําหน้าที่ดูแลจัดหาผลประโยชน์ของ
พระมหากษัตริย์ จึงอือได้ว่าเป็น “หน่วยงานของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติ
             ประกอบรัฐธรรมนูญว่า
ด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ โดยเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีสถานะเป็นพิเศษมิได้ขึ้นอยู่ใน
กํากับของคณะรัฐมนตรีหรือกระทรวง ทบวง กรมใด และด้วยเหตุนี้ ผู้อํานวยการ พนักงาน
เจ้าหน้าที่ ย่อมเป็นพนักงานหรือลูกจ้างตามมาตรา ๑๒“ แห่งพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ

ว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาฯ ส่วนคณะกรรมการทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตวิย์นั้น โดย

ที่เป็นการปฏิบัติหน้าที่ในรูปคณะกรรมการจึงมิใช่พนักงานหรือลูกจ้างตามมาตราดังกล่าว

อนึ่ง การที่มีความเห็นว่าสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตร
             ิย์เป็นหน่วยงาน
ของรัฐตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภานี้ คณะกรรมการ
กฤษฎีกา (คณะที่ ๑) มีข้อสังเกตว่า ในการเข้าไปตรวจสอบโดยสํานักงานผู้ตรวจการแผ่นดินของ
รัฐสภาเกี่ยวกับกิจการของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์นั้น จะต้องคํานึงถึงสถานะ
พิเศษของสํานักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากนัตริย์ โดยเฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับการดําเนินการ
ต่างๆ ที่เป็นไปตามพระราชอัธยาศัยหรือที่ต้องได้รับพระบรมราชานุญาตนั้น บุคคลใดไม่พึง
ดําเนินการสอบสวนให้เป็นที่กระทบกระเทือนต่อพระราชอํานาจดังกล่าว ทั้
             งนี้ เพราะ
พระมหากษัตริย์ทรงดํารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะผู้ใดจะละเมิดมิได้ตามรัฐธรรมนูญ

๒ ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล ได้อธิบายว่า การปกครองรัฐต้องมืองค์กรสําหรับ
การบริหารกิจการของรัฐ เรียกว่า “รัฐบาล” รัฐบาลมีส่วนประกอบสองส่วน คือ ส่วนประจําและส่วนที่ไม่ประจํา
ส่วนประจํา ได้แก่พระมหากษัตริย์ซึ่งทรงมีหน้าที่บริหารกิจการของประเทศจากเบื้องบนในฐานะที่ทรงเป็น
ประมุขของรัฐ ส่วนที่ไม่ประจําที่อาจเปลี่ยนแปลงได้ตามวาระหรือวิถีแห่งการเมือง ได้แก่ คณะรัฐมนตรี ฉะนั้น
“รัฐบาล” ตามระบอบการปกครอ
             งของไทยในเวลานี้ จึงประกอบด้วยพระมหากษัตริย์และคณะรัฐมนตรีรวมกัน
(ศาสตราจารย์ ดร.ประยูร กาญจนดุล,คําบรรยายกฎหมายปกครอง, สํานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย,
๒๕๓๕ หน้า ๒๑-๒๓)
“ มาตรา oo ผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภามีอํานาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้
(๑) พิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียนในกรณี
(ก) การไม่ปฏิบัติตามกฎหมาย หรือปฏิบัตินอกเหนืออํานาจหน้าที่ตามกฎหมายของ
ข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่น
(ข) การปฏิบัติหรือละเลยไม่ปฏิบัติหน้าที
             ่ของข้าราชการ พนักงาน หรือลูกจ้างของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนท้องถิ่นที่ก่อให้เกิดความ เสียหายแก่ผู้
ร้องเรียนหรือประชาชนโดยไม่เป็นธรรม ไม่ว่าการนั้นจะชอบหรือไม่ชอบด้วยอํานาจหน้าที่ก็ตาม
(a) กรณีอื่นตามที่กฎหมายบัญญัติ
(๒) จัดทํารายงานพร้อมทั้งเสนอความเห็นและข้อเสนอแนะต่อรัฐสภา
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             ๕

แห่งราชอาณาจักรไทย มาตรา ๕” ซึ่งการจะพิจารณาและสอบสวนหาข้อเท็จจริงตามคําร้องเรียน
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยผู้ตรวจการแผ่นดินของรัฐสภาได้เพียงใดนั้น ควรต้อง
¢                    ee yg            Le         er

เป็นไปตามพระราชประสงค์และต้องไม่เป็นการกระทบต่อองค์พระมหากษัตริย์ด้วย

(ลงชื่อ) ชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์
(นายชัยวัฒน์ วงศ์วัฒนศานต์)
เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน ๒๕๕๕

* มาตรา ๕ องค์พระมหากษัตริย์ทรงดํารงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคารพสักการะ ผู้ใดจะ

ละเม
             ิดมิได้ ผู้ใดจะกล่าวหาหรือฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ในทางใด ๆ มิได้
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