
เรื่องเสร็จที่ ๓๒๕/๒๕๕๑ 

 
บนัทึกส ำนกังำนคณะกรรมกำรกฤษฎีกำ 

เรื่อง ปัญหำขอ้กฎหมำยตำมพระรำชกฤษฎีกำจัดตั้งส ำนกังำนบริหำรและ 

พฒันำองคค์วำมรู ้(องคก์ำรมหำชน) พ.ศ. ๒๕๔๗  
   

 

ส ำนกังำนบริหำรและพัฒนำองค์ควำมรู ้(องค์กำรมหำชน)  หรือ สบร. ได้มี
หนังสือที่ สบร . ๐๓ /๑๕๖ ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๕๐ ถึงส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า 
สบร.ได้รับแจ้งผลการตรวจสอบประจ าปีจากส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ตามหนังสือที่ 
ตผ ๐๐๑๕/๑๙๔๓ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๐ เร่ือง การตรวจสอบประเมินผลส านักงานบริหารและ
พัฒนาองค์ความรู้  (องค์การมหาชน) และหน่วยงานเฉพาะด้าน ซึ่ง สตง. ได้ตั้งข้อสังเกตว่าพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้  (องค์การมหาชน) พ .ศ. ๒๕๔๗ บัญญัติไว้เกิน
กฎหมายแม่บท หรือขัดแย้งกบัพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ .ศ . ๒๕๔๒ ซึ่งสรุปได้ ดังนี้  

(๑) การก าหนดให้หน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านไม่
ต้องอยู่ภายใต้การบริหารกจิการของ สบร . ตามบทบัญญัติในมาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ มาตรา ๒๕ และ
มาตรา ๒๙ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ เป็นการก าหนดที่ขัด
หรือแย้งกบับทบัญญัติในมาตรา ๓ และมาตรา ๒๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาเดียวกัน ที่ก าหนดค าจ ากัด
ความของหน่วยงานเฉพาะด้านว่าเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. และที่ก าหนดให้คณะกรรมการ
บริหารสามารถจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงานภายในของ สบร . 

(๒) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ไม่ได้ก าหนด
ฐานะของ สบร. ไว้ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ จึงต้องไปใช้บังคับตามบทบัญญัติมาตรา ๖
แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่ก าหนดให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติ
บุคคล  ดังนั้น หน่วยงานเฉพาะด้านซึ่งเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. และไม่ได้เป็นองค์การมหาชน 
จึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล 

(๓) บทบัญญัติในมาตรา ๒๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและ
พัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่ก าหนดให้คณะกรรมการบริหารจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงาน
ภายในของ สบร . มาตรา ๒๘ ก าหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งท าหน้าที่บริหารหน่วยงานเฉพาะ
ด้านและมาตรา ๒๙ วรรคท้าย ก าหนดให้หน่วยงานเฉพาะด้านมีอ านาจหน้าที่ในการบริหารกิจการ
งบประมาณ และบรรจุแต่งตั้ง หรือด าเนินการอื่นเกี่ยวกับบุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด้านโดยอสิระ

 

ส่งพร้อมหนังสอื ที่ นร ๐๙๐๑/๐๔๘๗ ลงวันที่ ๒๘ เมษายน ๒๕๕๑ ซึ่งส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกามีถึงส านักเลขาธกิารคณะรัฐมนตรี 



 ๒ 

ภายใต้กรอบและนโยบายที่คณะกรรมการบริหารก าหนด นั้น เป็นการก าหนดที่ไม่อยู่ในกรอบของ
พระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ มาตรา ๗ (๓) ถึง (๑๑) และไม่เป็นไปตามมาตรา ๗ วรรคสอง ที่
ก าหนดให้ข้อความตาม (๓) ถึง (๑๑) ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน จะต้องอยู่ภายใต้
กรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ  เว้นแต่กรณีที่ บทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นอย่างอื่นได้ เนื่องจากการก าหนด
ข้อความดังกล่าวพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ไม่ได้ก าหนดให้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งก าหนด
ข้อความเป็นอย่างอื่นได้ ดังนั้น บทบัญญัติทั้งสามมาตราดังกล่าวจึงเป็นการบัญญัติที่เกนิกรอบมาตรา 
๗ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ 

(๔) การที่มาตรา ๒๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์
ความรู้ฯ ก าหนดให้หัวหน้าหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นผู้แทน สบร. นั้น ขัดแย้งกับมาตรา ๓๓ แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่ก าหนดว่าในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้อ านวยการ
องค์การมหาชนเป็นผู้แทนขององค์การมหาชน และผู้อ านวยการจะมอบอ านาจให้บุคคลใดปฏบิัติงาน
เฉพาะอย่างแทนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด ซึ่งการเป็นผู้แทนของ
องค์การมหาชน เป็นเร่ืองของผู้อ านวยการองค์การมหาชนและไม่มีบทบัญญัติให้พระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ก าหนดเป็นอย่างอื่น 

(๕) บทบัญญัติในมาตรา ๒๓ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนา
องค์ความรู้ฯ ที่ก าหนดอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการและให้เป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างทุก
ต าแหน่ง เว้นแต่ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้าน และผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้นไม่
เป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา ๓๑ พระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่ก าหนดให้ผู้อ านวยการเป็น
ผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกต าแหน่ง ท าให้การบริหารกิจการและ
บุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด้านขาดการควบคุมก ากับดูแลที่ดี  และขาดการกล่ันกรองหรือขาด
ข้อคิดเห็นจากผู้อ านวยการ สบร. ซึ่งท าให้การบริหารและการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานเฉพาะด้านไม่
เกดิประสทิธภิาพ 

จากประเด็นปัญหาข้อกฎหมายตามผลการตรวจสอบของ สตง. เกี่ยวกับความชอบ
ด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้  (องค์การมหาชน)
พ .ศ. ๒๕๔๗ ที่บัญญัติไว้จะเป็นบทบัญญัติที่ขัดหรือแย้ง และเกินกรอบของบทบัญญัติแห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ อย่างไร และเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการ
ด าเนินงานของ สบร. จึงขอความเห็นจากส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อพิจารณาวินิจฉัย
ปัญหาในประเดน็ ดังต่อไปนี้  

(๑) บทบัญญัติในมาตรา ๒๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและ
พัฒนาองค์ความรู้ ฯ ที่ก าหนดยกเว้นอ านาจของผู้อ านวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานใน
หน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้น เป็นการบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับ
บทบัญญัติในมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ หรือไม่ อย่างไร 



 ๓ 

(๒) บทบัญญัติในมาตรา ๒๗ มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙ วรรคท้าย แห่งพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ซึ่งก าหนดให้คณะกรรมการบริหารจัดตั้ง
หน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงานภายในโดยการออกประกาศจัดตั้ง ก าหนดวัตถุประสงค์ อ านาจ
หน้าที่และวิธีการบริหารงาน และให้หน่วยงานแต่ละแห่งมีคณะกรรมการท าหน้าที่บริหาร รวมถึงให้
หน่วยงานเฉพาะด้านมีอ านาจหน้าที่บริหารกิจการงบประมาณและบรรจุแต่งตั้งหรือด าเนินการอื่น
เกี่ยวกับบุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด้านโดยอิสระภายใต้กรอบและนโยบายที่คณะกรรมการบริหาร
ก าหนด นั้น เป็นการบัญญัติที่เกินกว่ากรอบของมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ 
หรือไม่ อย่างไร 

(๓) บทบัญญัติในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและ
พัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่บัญญัติเป็นข้อยกเว้นให้คณะกรรมการบริหารมอบอ านาจให้ผู้ เป็นหัวหน้า
หน่วยงานเฉพาะด้านกระท าการใดในนามของ สบร. รวมทั้งมอบอ านาจต่อ นั้น เป็นการบัญญัติที่ขัด
หรือแย้งกบับทบัญญัติในมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ หรือไม่ อย่างไร 

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (คณะท่ี ๒) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวแล้วเหน็ว่ากรณีนี้
เป็นประเดน็ปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกบัความชอบด้วยกฎหมายของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาว่า
ด้วยการจัดตั้งองค์การมหาชน ว่าขัดหรือแย้งกับหลักการและบทบัญญัติในพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทหรือไม่ อย่างไร และเป็นประเดน็ส าคัญที่จะต้องได้รับ
การพิจารณาวินิจฉัยโดยรอบคอบเพื่อเป็นแนวปฏบิัติในการพิจารณาจัดตั้ง และก าหนดโครงสร้างการ
บริหารงานขององค์การมหาชนอื่น ๆ ต่อไป ซึ่งสมควรรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา
คณะอื่นด้วย จึงมีมติให้เสนอต่อเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาเพื่อให้น าเร่ืองดังกล่าวเสนอ
คณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒ ประชุมปรึกษาหารือร่วมกันเป็นกรณีพิเศษ ตามนัย
ข้อ ๑๒ วรรคหนึ่ง๑ ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา 
พ.ศ. ๒๕๒๒  

 

คณะกรรมกำรกฤษฎีกำ (ที่ประชุมร่วมกรรมกำรกฤษฎีกำ คณะที่ ๑ และคณะที่ 
๒) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับได้ รับฟังค าชี้ แจงข้อเท็จจริงจากผู้ แทนส านัก
นายกรัฐมนตรี (ส านักงาน ก.พ.ร.) และผู้แทนส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้  (องค์การ
มหาชน) แล้วมีความเหน็ดังนี้  

 
๑ข้อ ๑๒  ในกรณีที่ต้องการความเชี่ยวชาญเฉพาะในหลายด้านหรือต้องการความรอบคอบในการ

พิจารณาเรื่องใดเรื่องหนึ่ง เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจขอให้กรรมการกฤษฎีกาสองหรือสามคณะมา
ประชุมปรึกษาหารือร่วมกนัเป็นกรณีพิเศษกไ็ด้ 

ฯลฯ    ฯลฯ 



 ๔ 

ประเด็นที่หนึง่ ที่ว่า บทบัญญัติในมาตรา ๒๓๒ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงาน
บริหารและพัฒนาองค์ความรู้  (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่ก าหนดยกเว้นอ านาจของ
ผู้อ านวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ด ารงต าแหน่งผู้ตรวจสอบ
ภายในนั้น จะเป็นการบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติในมาตรา ๓๑๓ แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ เหน็ว่า โดยที่มาตรา ๗๔ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ บัญญัติ

 
๒มาตรา ๒๓  ผู้ อ านวยการมีหน้าที่บริหารกิจการของส านักงานให้เป็นไปตามกฎหมาย

วัตถุประสงค์ของส านักงาน ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด ประกาศ นโยบายและมติของคณะรัฐมนตรี และเป็น
ผู้ บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างทุกต าแหน่ง เว้นแต่ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ด ารงต าแหน่งผู้
ตรวจสอบภายในตามมาตรา ๓๕ วรรคสอง รวมทั้งให้มีหน้าที่ดังต่อไปนี้  

ฯลฯ    ฯลฯ 

ผู้อ านวยการต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการบริหารในการบริหารกจิการของส านักงาน 

๓มาตรา ๓๑  ผู้ อ านวยการมีหน้าที่บริหารกิจการองค์การมหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย 
วัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด นโยบาย มติ และประกาศของคณะกรรมการ และ
เป็นผู้บังคับบัญชา เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกต าแหน่ง 

ผู้อ านวยการต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการในการบริหารกจิการขององค์การมหาชน 
๔มาตรา ๗  ในพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองค์การมหาชนตามมาตรา ๕ อย่างน้อยจะต้องมีข้อความ 

ดังต่อไปนี้  
(๑) ชื่อขององค์การมหาชน 

(๒) ที่ตั้งของส านักงานแห่งใหญ่ 

(๓) วัตถุประสงค์ และอ านาจกระท ากิจการต่างๆ ภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์ขององค์การ
มหาชน 

(๔) องค์ประกอบของคณะกรรมการ คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วาระการด ารงต าแหน่ง 
การพ้นจากต าแหน่งของกรรมการ รวมทั้งอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ 

(๕) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม วาระการด ารงต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง และอ านาจ
หน้าที่ของผู้อ านวยการ 

(๖) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชน 

(๗) ทุน รายได้ งบประมาณ และทรัพย์สนิ 

(๘) การบริหารงานบุคคล สวัสดิการ และสทิธปิระโยชน์อื่น 

(๙) การก ากบัดูแล การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององค์การมหาชน 

(๑๐) การยุบเลิกองค์การมหาชนในกรณีที่องค์การมหาชนตั้งขึ้นเพื่อด าเนินกจิการอย่างใดอย่าง
หนึ่งเป็นการเฉพาะกจิ หรือตั้งขึ้นโดยมีก าหนดระยะเวลาสิ้นสดุ 

(๑๑) ข้อก าหนดอื่นๆ อนัจ าเป็นเพื่อให้กจิการขององค์การมหาชนด าเนินการไปได้โดยเรียบร้อย
และมีประสทิธภิาพ 

(๑๒) รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกา 



 ๕ 

ให้การตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจัดตั้งองค์การมหาชนตามหัวข้อต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้ต้องอยู่ในกรอบ
ของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้  เว้นแต่ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ บัญญัติให้พระ
ราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นอย่างอื่นได้ กใ็ห้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานั้น และเมื่อการใช้อ านาจบังคับ
บัญชาของผู้อ านวยการ มาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ได้มบีทบัญญัติไว้แล้วว่า ให้
ผู้อ านวยการเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกต าแหน่ง โดยมิได้ก าหนด
บทยกเว้นให้ไปก าหนดในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ งองค์การมหาชนเป็นอย่างอื่นได้การที่มาตรา ๒๓ 
แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ได้บัญญัติเป็นข้อจ ากัดการใช้อ านาจบังคับบัญชาของผู้ อ านวยการว่า 
ผู้อ านวยการไม่มีอ านาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างที่ปฏิบัติงานอยู่ในหน่วยงานเฉพาะด้าน ซึ่ง
เป็นหน่วยงานภายในของ สบร. เอง  ท าให้ผู้อ านวยการไม่อาจใช้อ านาจบังคับบัญชาได้ทุกต าแหน่ง 
จึงเป็นการบัญญัติที่แตกต่างไปจากมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวและข้อความที่จ ากัด
อ านาจของผู้อ านวยการจึงไม่มีผลใช้บังคับ 

ส่วนปัญหาการก าหนดยกเว้นอ านาจของผู้อ านวยการในการบังคับบัญชาผู้ด ารง
ต าแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้น เห็นว่า มาตรา ๓๙ วรรคสอง๕ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ 
บัญญัติให้ผู้ตรวจสอบภายในรับผิดชอบงานขึ้ นตรงต่อคณะกรรมการบริหาร  ดังนั้น การที่มาตรา 
๓๕๖ แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ บัญญัติให้ผู้ ตรวจสอบภายในรับผิดชอบงานขึ้ นตรงต่อคณะ
กรรมการบริหารเช่นเดียวกัน และมาตรา ๒๓ ได้บัญญัติยกเว้นการบังคับบัญชาผู้ด ารงต าแหน่งผู้
ตรวจสอบภายในตามมาตรา ๓๕ วรรคสอง เพื่อให้รับกับการปฏิบัติหน้าที่  จึงเป็นการบัญญัติที่
สอดคล้องกบัพระราชบัญญัติแล้ว 

ส าหรับข้อหารือในประเด็นที่สอง และประเดน็ที่สาม นั้น  เป็นปัญหาที่เกี่ยวพันกับ
การใช้อ านาจบริหารงานทั่วไป และการบังคับบัญชาของผู้อ านวยการ เมื่อได้วินิจฉัยในประเดน็ที่หนึ่ง
แล้วว่า การบัญญัติยกเว้นอ านาจของผู้อ านวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะ

 

การก าหนดตาม (๓) ถึง (๑๑) ต้องอยู่ภายในกรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้  เว้นแต่
ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้ ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นอย่างอื่นได้ กใ็ห้เป็นไปตามพระราช
กฤษฎีกานั้น  

๕มาตรา ๓๙   ฯลฯ    ฯลฯ 
ในการตรวจสอบภายใน ให้มีผู้ปฏิบัติงานขององค์การมหาชนท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบภายใน

โดยเฉพาะ และให้รับผิดชอบขึ้นตรงต่อคณะกรรมการตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น  

๖มาตรา ๓๕  การบัญชีของส านักงานให้จัดท าตามหลักสากลตามแบบและหลักเกณฑ์ที่
คณะกรรมการบริหารก าหนด และต้องจัดให้มีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุของ
ส านักงาน ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบให้คณะกรรมการบริหารทราบอย่างน้อยปีละคร้ัง 

ให้มีผู้ปฏิบัติงานของส านักงานท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบภายในโดยเฉพาะ และให้รับผิดชอบขึ้น
ตรงต่อคณะกรรมการบริหารตามระเบียบที่คณะกรรมการบริหารก าหนด 



 ๖ 

ด้านตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งส านักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้  (องค์การ
มหาชน)ฯ เป็นการบัญญัติที่แตกต่างจากมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ และไม่มี
ผลใช้บังคับ ย่อมท าให้มีผลกระทบกับโครงสร้างการบริหารจัดการของ สบร. ทั้งระบบ รวมทั้งใน
ประเดน็ตามข้อหารือด้วย ซึ่ง สบร. ควรจะด าเนินการปรับปรุงแก้ไขพระราชกฤษฎีกาให้ถูกต้องและ
สอดคล้องกนัต่อไป  ดังนั้น จึงไม่จ าเป็นที่จะต้องวินิจฉัย 

 

 

(ลงชื่อ)   พรทพิย์  จาละ 

(คุณพรทพิย์  จาละ) 
เลขาธกิารคณะกรรมการกฤษฎีกา 

 

 

 

ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
เมษายน ๒๕๕๑ 
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             0325/2551 - บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๗

เรื่องเสร็จที่ ๓๒๕/๒๕๕๑

บันทึกสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เรื่อง	ปัญหาข้อกฎหมายตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและ
พัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๗(
		

สำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) หรือ สบร. ได้มีหนังสือที่ สบร. ๐๓/๑๕๖ ลงวันที่ ๒๔ ตุลาคม ๒๕๕๐ ถึงสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ความว่า สบร.ได้รับแจ้งผลการตรวจสอบประจำ
             ปีจากสำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ตามหนังสือที่ ตผ ๐๐๑๕/๑๙๔๓ ลงวันที่ ๓๐ เมษายน ๒๕๕๐ เรื่อง การตรวจสอบประเมินผลสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) และหน่วยงานเฉพาะด้าน ซึ่ง สตง. ได้ตั้งข้อสังเกตว่าพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๗ บัญญัติไว้เกินกฎหมายแม่บท หรือขัดแย้งกับพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งสรุปได้ ดังนี้
(๑) การกำหนดให้หน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านไม่ต้องอยู่ภายใต้การบริหารกิจการของ สบร. ตา
             มบทบัญญัติในมาตรา ๒๓ มาตรา ๒๔ มาตรา ๒๕ และมาตรา ๒๙ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ เป็นการกำหนดที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติในมาตรา ๓ และมาตรา ๒๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาเดียวกัน ที่กำหนดคำจำกัดความของหน่วยงานเฉพาะด้านว่าเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. และที่กำหนดให้คณะกรรมการบริหารสามารถจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงานภายในของ สบร.
(๒) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ไม่ได้กำหนดฐานะของ สบร. ไว้ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ จึงต้องไปใช้บังคับตามบทบัญญัติมาต
             รา ๖แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่กำหนดให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล  ดังนั้น หน่วยงานเฉพาะด้านซึ่งเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. และไม่ได้เป็นองค์การมหาชน จึงไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
(๓) บทบัญญัติในมาตรา ๒๗ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่กำหนดให้คณะกรรมการบริหารจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. มาตรา ๒๘ กำหนดให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่งทำหน้าที่บริหารหน่วยงานเฉพาะด้านและมาตรา ๒๙ วรรคท้าย กำหนดให้หน่วยงานเฉพาะด้านมีอำนาจหน้าที่ในการบริห
             ารกิจการงบประมาณ และบรรจุแต่งตั้ง หรือดำเนินการอื่นเกี่ยวกับบุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด้านโดยอิสระภายใต้กรอบและนโยบายที่คณะกรรมการบริหารกำหนด นั้น เป็นการกำหนดที่ไม่อยู่ในกรอบของพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ มาตรา ๗ (๓) ถึง (๑๑) และไม่เป็นไปตามมาตรา ๗ วรรคสอง ที่กำหนดให้ข้อความตาม (๓) ถึง (๑๑) ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน จะต้องอยู่ภายใต้กรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ เว้นแต่กรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเป็นอย่างอื่นได้ เนื่องจากการกำหนดข้อค
             วามดังกล่าวพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ไม่ได้กำหนดให้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกำหนดข้อความเป็นอย่างอื่นได้ ดังนั้น บทบัญญัติทั้งสามมาตราดังกล่าวจึงเป็นการบัญญัติที่เกินกรอบมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ
(๔) การที่มาตรา ๒๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ กำหนดให้หัวหน้าหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นผู้แทน สบร. นั้น ขัดแย้งกับมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่กำหนดว่าในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก ให้ผู้อำนวยการองค์การมหาชนเป็นผู้แทนขององค์การมหาชน และผู้อำนวยการจะมอ
             บอำนาจให้บุคคลใดปฏิบัติงานเฉพาะอย่างแทนก็ได้ แต่ต้องเป็นไปตามข้อบังคับที่คณะกรรมการกำหนด ซึ่งการเป็นผู้แทนขององค์การมหาชน เป็นเรื่องของผู้อำนวยการองค์การมหาชนและไม่มีบทบัญญัติให้พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ กำหนดเป็นอย่างอื่น
(๕) บทบัญญัติในมาตรา ๒๓ พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่กำหนดอำนาจหน้าที่ของผู้อำนวยการและให้เป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างทุกตำแหน่ง เว้นแต่ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้าน และผู้ดำรงตำแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้นไ
             ม่เป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา ๓๑ พระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ที่กำหนดให้ผู้อำนวยการเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกตำแหน่ง ทำให้การบริหารกิจการและบุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด้านขาดการควบคุมกำกับดูแลที่ดี และขาดการกลั่นกรองหรือขาดข้อคิดเห็นจากผู้อำนวยการ สบร. ซึ่งทำให้การบริหารและการใช้จ่ายเงินของหน่วยงานเฉพาะด้านไม่เกิดประสิทธิภาพ
จากประเด็นปัญหาข้อกฎหมายตามผลการตรวจสอบของ สตง. เกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน)พ.ศ
             . ๒๕๔๗ ที่บัญญัติไว้จะเป็นบทบัญญัติที่ขัดหรือแย้ง และเกินกรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ อย่างไร และเพื่อให้เกิดความชัดเจนในการดำเนินงานของ สบร. จึงขอความเห็นจากสำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เพื่อพิจารณาวินิจฉัยปัญหาในประเด็น ดังต่อไปนี้
(๑) บทบัญญัติในมาตรา ๒๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่กำหนดยกเว้นอำนาจของผู้อำนวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ดำรงตำแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้น เป็นการบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับ
             บทบัญญัติในมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ หรือไม่ อย่างไร
(๒) บทบัญญัติในมาตรา ๒๗ มาตรา ๒๘ และมาตรา ๒๙ วรรคท้าย แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ซึ่งกำหนดให้คณะกรรมการบริหารจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะด้านเป็นหน่วยงานภายในโดยการออกประกาศจัดตั้ง กำหนดวัตถุประสงค์ อำนาจหน้าที่และวิธีการบริหารงาน และให้หน่วยงานแต่ละแห่งมีคณะกรรมการทำหน้าที่บริหาร รวมถึงให้หน่วยงานเฉพาะด้านมีอำนาจหน้าที่บริหารกิจการงบประมาณและบรรจุแต่งตั้งหรือดำเนินการอื่นเกี่ยวกับบุคลากรของหน่วยงานเฉพาะด
             ้านโดยอิสระภายใต้กรอบและนโยบายที่คณะกรรมการบริหารกำหนด นั้น เป็นการบัญญัติที่เกินกว่ากรอบของมาตรา ๗ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ หรือไม่ อย่างไร
(๓) บทบัญญัติในมาตรา ๒๕ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ฯ ที่บัญญัติเป็นข้อยกเว้นให้คณะกรรมการบริหารมอบอำนาจให้ผู้เป็นหัวหน้าหน่วยงานเฉพาะด้านกระทำการใดในนามของ สบร. รวมทั้งมอบอำนาจต่อ นั้น เป็นการบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติในมาตรา ๓๓ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ หรือไม่ อย่างไร

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ ๒) ได้พิจา
             รณาข้อหารือดังกล่าวแล้วเห็นว่ากรณีนี้เป็นประเด็นปัญหาข้อกฎหมายเกี่ยวกับความชอบด้วยกฎหมายของบทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้งองค์การมหาชน ว่าขัดหรือแย้งกับหลักการและบทบัญญัติในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บทหรือไม่ อย่างไร และเป็นประเด็นสำคัญที่จะต้องได้รับการพิจารณาวินิจฉัยโดยรอบคอบเพื่อเป็นแนวปฏิบัติในการพิจารณาจัดตั้ง และกำหนดโครงสร้างการบริหารงานขององค์การมหาชนอื่น ๆ ต่อไป ซึ่งสมควรรับฟังความคิดเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาคณะอื่นด้วย จึงมีมติให้เสนอต่อเลขาธิการคณะก
             รรมการกฤษฎีกาเพื่อให้นำเรื่องดังกล่าวเสนอคณะกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒ ประชุมปรึกษาหารือร่วมกันเป็นกรณีพิเศษ ตามนัยข้อ ๑๒ วรรคหนึ่ง  ของระเบียบคณะกรรมการกฤษฎีกา ว่าด้วยการประชุมของกรรมการกฤษฎีกา พ.ศ. ๒๕๒๒ 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (ที่ประชุมร่วมกรรมการกฤษฎีกา คณะที่ ๑ และคณะที่ ๒) ได้พิจารณาข้อหารือดังกล่าวประกอบกับได้รับฟังคำชี้แจงข้อเท็จจริงจากผู้แทนสำนักนายกรัฐมนตรี (สำนักงาน ก.พ.ร.) และผู้แทนสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) แล้วมีความเห็นดังนี้
ประเด็นที่หนึ่ง ที่ว่า บท
             บัญญัติในมาตรา ๒๓  แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน) พ.ศ. ๒๕๔๗ ที่กำหนดยกเว้นอำนาจของผู้อำนวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านและผู้ดำรงตำแหน่งผู้ตรวจสอบภายในนั้น จะเป็นการบัญญัติที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติในมาตรา ๓๑  แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ๒๕๔๒ หรือไม่ เห็นว่า โดยที่มาตรา ๗  แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ บัญญัติให้การตราพระราชกฤษฎีกาเพื่อจัดตั้งองค์การมหาชนตามหัวข้อต่าง ๆ ที่กำหนดไว้ต้องอยู่ในกรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัติน
             ี้ เว้นแต่ในกรณีที่บทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้บัญญัติให้พระราชกฤษฎีกากำหนดเป็นอย่างอื่นได้ ก็ให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานั้น และเมื่อการใช้อำนาจบังคับบัญชาของผู้อำนวยการ มาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ ได้มีบทบัญญัติไว้แล้วว่า ให้ผู้อำนวยการเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุกตำแหน่ง โดยมิได้กำหนดบทยกเว้นให้ไปกำหนดในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนเป็นอย่างอื่นได้การที่มาตรา ๒๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ ได้บัญญัติเป็นข้อจำกัดการใช้อำนาจบังคับบัญชาของผู้อำนวยการว่า ผู้อำนวยก
             ารไม่มีอำนาจบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างที่ปฏิบัติงานอยู่ในหน่วยงานเฉพาะด้าน ซึ่งเป็นหน่วยงานภายในของ สบร. เอง  ทำให้ผู้อำนวยการไม่อาจใช้อำนาจบังคับบัญชาได้ทุกตำแหน่ง จึงเป็นการบัญญัติที่แตกต่างไปจากมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวและข้อความที่จำกัดอำนาจของผู้อำนวยการจึงไม่มีผลใช้บังคับ
ส่วนปัญหาการกำหนดยกเว้นอำนาจของผู้อำนวยการในการบังคับบัญชาผู้ดำรงตำแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน นั้น เห็นว่า มาตรา ๓๙ วรรคสอง  แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ บัญญัติให้ผู้ตรวจสอบภายในรับผิดชอบงานขึ้นตรงต่อคณะกรรมก
             ารบริหาร  ดังนั้น การที่มาตรา ๓๕  แห่งพระราชกฤษฎีกาฯ บัญญัติให้ผู้ตรวจสอบภายในรับผิดชอบงานขึ้นตรงต่อคณะกรรมการบริหารเช่นเดียวกัน และมาตรา ๒๓ ได้บัญญัติยกเว้นการบังคับบัญชาผู้ดำรงตำแหน่งผู้ตรวจสอบภายในตามมาตรา ๓๕ วรรคสอง เพื่อให้รับกับการปฏิบัติหน้าที่ จึงเป็นการบัญญัติที่สอดคล้องกับพระราชบัญญัติแล้ว
สำหรับข้อหารือในประเด็นที่สอง และประเด็นที่สาม นั้น  เป็นปัญหาที่เกี่ยวพันกับการใช้อำนาจบริหารงานทั่วไป และการบังคับบัญชาของผู้อำนวยการ เมื่อได้วินิจฉัยในประเด็นที่หนึ่งแล้วว่า การบัญญัติยกเว้นอำนาจ
             ของผู้อำนวยการในการบังคับบัญชาผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานเฉพาะด้านตามมาตรา ๒๓ แห่งพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสำนักงานบริหารและพัฒนาองค์ความรู้ (องค์การมหาชน)ฯ เป็นการบัญญัติที่แตกต่างจากมาตรา ๓๑ แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชนฯ และไม่มีผลใช้บังคับ ย่อมทำให้มีผลกระทบกับโครงสร้างการบริหารจัดการของ สบร. ทั้งระบบ รวมทั้งในประเด็นตามข้อหารือด้วย ซึ่ง สบร. ควรจะดำเนินการปรับปรุงแก้ไขพระราชกฤษฎีกาให้ถูกต้องและสอดคล้องกันต่อไป  ดังนั้น จึงไม่จำเป็นที่จะต้องวินิจฉัย


(ลงชื่อ)   พรทิพย์  จาละ
(คุณพรทิพย์  จาละ)

             เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา



สำนักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา
เมษายน ๒๕๕๑
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