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บทคัดยอ 

 
       องคการมหาชนเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยใหอํานาจฝาย
บริหารในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง ซ่ึงตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
กําหนดใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐ และมีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจคือตอง
ปฏิบัติงานตามแผนงานหรือนโยบายของรัฐ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ มุงเนนการวางหนวยงาน
ดานการบริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการใชทรัพยากรและบุคลากร
เกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด แตตามมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542  ไมไดมีการกําหนดมาตรฐานกลางรับรองสิทธิประโยชนในทางการจางงานใหชัดเจน โดย
กําหนดใหองคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายหลัก 4 ฉบับ คือ กฎหมายวาดวย
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมาย
วาดวยเงินทดแทน ทําใหผูปฏิบัติงานขาดความมั่นใจวาจะไดรับความคุมครองและไดรับสิทธิ
ประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน และอาจเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทแรงงานขึ้นโดยไมจําเปน   
จากการศึกษาพบวาการที่องคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายหลัก 4 ฉบับดังกลาว แต
กําหนดใหประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนไมนอยกวา 3 ฉบับ คือ กฎหมาย
วาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทนนั้น 
องคการมหาชนแตละแหงไมอาจที่จะจัดทําระเบียบ ขอบังคับ ใหครอบคลุมได เนื่องดวยลักษณะ
ของกฎหมายแตละฉบับมีรูปแบบและวัตถุประสงคที่ชัดเจน อีกทั้งการกําหนดประโยชนตอบแทน
ไมไดกลาวถึงกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ ที่เปนกฎหมายกําหนดมาตรฐานขั้นต่ํารองรับสภาพ
การจางและการใหความเปนธรรมในการรับรองสิทธิเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน ผูเขียน
เห็นวาเปนการกําหนดประโยชนตอบแทนที่ไมถูกตอง  
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                      ดังนั้น เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ผูเขียนจึงเห็นวา
องคการมหาชนควรบัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางใชบังคับกับผูปฏิบัติงาน
ในองคการมหาชนขึ้นเอง ประกอบดวยสิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน โดยนําหลักเกณฑเกี่ยว
กับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมากําหนดมาตรฐานและกําหนดสิทธิประโยชน
เพิ่มเติมเปนประโยชนที่ดีขึ้น  สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม โดยเทียบเคียงกับมาตรฐาน
สิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ และไมจําตองจัดการบริหารเปนกองทุน  สิทธิ
ประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในรัฐ
วิสาหกิจ โดยกําหนดสิทธิประโยชนเพิ่มเติมเปนประโยชนที่ดีขึ้นและไมจําตองจัดการบริหารเปน
กองทุน สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของผู
ปฏิบัติงานในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  และจัดใหมีสิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราช
อิสริยาภรณ  
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Abstract 
 
 Public organizations are the third kind of state organizations, established by the power of 
the executive branch to promulgate a Royal degree for establishment. The Public Organization 
Act of 1999 says that public organizations are state organizations having the status of juristic 
entities. Their mission is to comply with the state’s plan or policy to provide public services, 
aiming to set a management system different from government agencies or state enterprises in 
order to maximize resource and personnel efficiency. But Article 38 of the Public Organization 
Act of 1999 does not make clear welfare benefits for employees. Public organizations are not 
under the jurisdiction of the 4 main laws, namely, labor protection, labor relations, social security 
and substitution fund laws. Employees in public organizations are not confident whether they are 
protected or entitled to benefits as good as the private sector. That may lead to a labor dispute.    
A study shows public organizations are not under the jurisdiction of the 4 main laws but 
employees are entitled to benefits under at least 3 laws, namely, labor protection, social security 
and substitution fund laws. Each public organization cannot design its own rules and regulations 
to cover a vast variety of benefits as each law has its own format and objectives. In addition, 
those benefits are not referred to the labor relationship law that features minimum employment 
standards and justice for labor benefits. The writer feels that the laws concerning employee 
benefits are not correct. 
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               Therefore, for maximal benefits to employees in public organizations, the writer feels 
appropriate for public organizations to draft a law with detailed benefits for every employee in 
public organizations including employment benefits based on the benefits in the labor protection 
law but added with further benefits, social security benefits compared with those offered to 
employees working in state enterprises and it’s not necessary to manage as a fund, substitution 
fund benefits compared with those offered to employees working in state enterprises and added 
with further benefits and it’s not necessary to manage as a fund, benefits concerning labor 
relationship compared with those offered to employees in the private sector and state enterprises, 
and privileges to be entitled to Royal decorations.  
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อาจารยที่ปรึกษาวิทยานิพนธ เปนผูใหโอกาส และใหคําแนะนํา คําปรึกษา ผูเขียนและครอบครัว
ระลึกถึงพระคุณของทานอยูเสมอจึงเปนผลใหผูเขียนไดจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จเรียบรอย
ดวยดี  
        ผูเขียนขอขอบคุณคุณอติกานต ทองมาก  ผูเร่ิมตนและผลักดันใหผูเขียนศึกษาในระดบั
ปริญญาโทและใหกําลังใจจนสําเร็จการศึกษา ขอขอบคุณคุณพัชรี สามนเสน ผูใหการสนับสนุน
การศึกษา  ขอขอบคุณคุณพีรภัฎ เยาวสุต  ผูบังคับบัญชา และคุณชนะ ศิริวัลย พี่ชายผูมีน้ําใจชวยสง
เสริมและแบงเบาภาระงาน รวมถึงเพื่อนรวมงานในกองการเจาหนาที่ สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยีแหงประเทศไทยทุกคนสําหรับน้ําใจและการชวยเหลือ ขอขอบคุณคุณบุญสุด-        เต
พันธ  สําหรับคําแนะนําและคําปรึกษาดวยดีเสมอมา และสุดทายขอขอบคุณคุณสรธร สระศรี  
เพื่อนที่แสนดีที่ใหคําแนะนํา ชวยเหลือ ติดตามเพื่อความกาวหนาและความสําเร็จของวิทยานิพนธ
ฉบับนี้         

       ทายที่สุด ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคุณกระสินธุ และคุณทองเติม พงษภุมมา บิดา 
มารดา ผูเปนเปาหมายเพื่อมอบความสําเร็จนี้ใหและเปนพลังใจทําใหผเขียนมีกําลังใจ อดทนตอสู 
และขอขอบคุณครอบครัวเทพนูญาติใกลชิดผูใหการสนับสนุนและมอบกําลังใจใหผูเขียนเปนอยาง
ดีมาโดยตลอด  ขอขอบคุณคุณสรวิศ, คุณศักยสรณ และคุณกรัณฑ แจมจํารูญ  ครอบครัวอันเปน      
ที่รักยิ่งที่ใหโอกาสผูเขียนไดเรียนรู และเปนกําลังใจในการเลาเรียนจนสําเร็จการศึกษา 

ู

                       บุคคลที่กลาวมาทั้งหมดเปนบุคคลที่มีความสําคัญแกผูเขียนทั้งวันนี้และวันหนา ขอ
ใหทุก ๆ คนประสบความสําเร็จ ประสบความสุขทั้งกายและใจตลอดไป 
 
 
       อรอารียา  แจมจํารูญ 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
                    โครงสรางองคกรของรัฐในประเทศไทยมี 2 ประเภท องคกรประเภทแรก ไดแก     
สวนราชการ ซ่ึงหมายถึง กระทรวง ทบวง กรมทั้งหลาย ซ่ึงมีลักษณะการจัดองคกร สายการบังคับ
บัญชา ภารกิจและวัตถุประสงคในการดํารงอยูที่มีลักษณะเฉพาะของตนเอง องคกรประเภทที่สอง 
ไดแกรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากรัฐและมีสภาพการดําเนินกิจ
กรรมที่มีลักษณะทางดานอุตสาหกรรมและการคาอยางชัดเจน องคกรของรัฐทั้งสองประเภทที่มี
ความแตกตางกันทั้งในแงภารกิจ อํานาจหนาที่และวิธีดําเนินการนี้ ตางก็ไดรับการยอมรับในฐานะ
องคกรที่ผูกขาดการจัดทําบริการสาธารณะตลอดมา จนกระทั่งปรากฏในเวลาตอมาวาไดมีภารกิจ
ในลักษณะใหมเพื่อรองรับการพัฒนาของสังคมและสนองตอบตอความตองการของประชาชนจาก
ภารกิจขั้นพื้นฐานที่มีความจําเปนแตเดิม นําไปสูความตองการเพื่อพัฒนาดานการศึกษาวิจัยวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยี  การเผยแพรหรือสงเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะดาน จึงตองการรูปแบบองค
กรที่มีลักษณะเปนการบริการสาธารณะที่ไมจําตองใหการบริการเปนการทั่วไป และไมมีวัตถุ
ประสงคเพื่ออุตสาหกรรมและพาณิชกรรม มีหนาที่ความรับผิดชอบตลอดทั้งวิธีดําเนินการที่แตก
ตางไปจากที่ปรากฏในองคกรของรัฐสองประเภทแรก  รัฐจึงไดจัดตั้งองคกรใหมขึ้นเพื่อรองรับ
และปฏิบัติภารกิจนี้ดวยการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐ  แตการพยายามแกไขปญหาดวยการ
ตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐประเภทนี้ขึ้นกอใหเกิดปญหาในการจัดโครงสรางและระบบความ
สัมพันธภายในระหวางองคกรภาครัฐดวยกันเอง และกอใหเกิดปญหาในการกําหนดความสัมพันธ
ระหวางองคกรที่จัดตั้งขึ้นดวย องคกรดังกลาวนี้อาจจัดแบงไดเปน 3 กลุมไดแก   
 
                     กลุมแรก ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติที่กระทรวงการคลัง    
ถือวามีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ และนําระเบียบ ขอบังคับ และหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ
โดยทั่วไปมาใชกับองคกรเหลานี้ รวมทั้งส้ิน 5 องคกร    ไดแก 1. กองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง    
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2. สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 3. สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
แหงประเทศไทย 4. การทองเที่ยวแหงประเทศไทย 5. การกีฬาแหงประเทศไทย 
                     องคกรท้ัง 5 แหงมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมหรือสนับสนุนกิจการในเรื่องหนึ่งเรื่องใด
ที่มิใชธุรกิจ โดยไมมีการประกอบกิจกรรมในลักษณะอุตสาหกรรมหรือการคา และมิไดมีการ
ดําเนินงานในเชิงพาณิชย สถานะการเปน “รัฐวิสาหกิจ” จึงไมมีความเหมาะสมและไมถูกตองสอด
คลองกับบทบาทและภารกิจขององคกร 

 
      กลุมท่ีสอง ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติที่กระทรวงการคลังมิได
ถือวาเปนรัฐวิสาหกิจ และอาจถือวาบางองคกรมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ แตก็มิไดนําเอาระเบียบ ขอ
บังคับเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปมาใชบังคับกับองคกรเหลานี้ ซ่ึงมีอยูรวม 17 องคกร ไดแก 1. 
ธนาคารแหงประเทศไทย 2. องคการคุรุสภา 3. องคการสงเคราะหทหารผานศึก 4. สํานักงานทรัพย
สินสวนพระมหากษัตริย  5. ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา 6. กองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน 7. มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 8. สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยีแหงชาติ  9. สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย         10. 
มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 11. สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 12. สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
13. มหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 14. มหาวิทยาลัยมหามงกุฎราชวิทยาลัย     15. กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ 16. สถาบันมาตรวิทยา 17. องคการเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน 
 
      กลุมท่ีสาม ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นแลวโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 กระทรวงการคลังถือวามีสถานะเปนรัฐ
วิสาหกิจและจะตองอยูภายใตระเบียบ ขอบังคับ ที่กําหนดขึ้นใชกับรัฐวิสาหกิจทั้งหลายโดยทั่วไป
ดวย มีอยูทั้งส้ิน 5 องคกร  คือ 1. องคการสวนสัตว 2. สถาบันการบินพลเรือน 3. องคการสวน
พฤกษศาสตร 4. องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ 5. องคการจัดการน้ําเสีย 
 
                    ในเวลาตอมาจึงไดมีความพยายามผลักดันใหมีการตรากฎหมายกลางเพื่อวางระบบ
องคกรของรัฐประเภทนี้ขึ้นภายในโครงสรางองคกรภาครัฐของไทยที่ใหอํานาจแกฝายบริหารใน
การจัดตั้งองคการมหาชน  เมื่อเห็นวามีความจําเปนและเหมาะสมก็สามารถตราพระราชกฤษฎกีาจดั
ตั้งองคการมหาชนได โดยกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับระบบการบริหารจัดการ การควบคุม การ
ไดรับความสนับสนุนทางการเงินในลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 ที่เปนกฎหมายแมบทที่ใชกับการจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปรัฐวิสาหกิจ อันเปนการรับรอง
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ระบบองคการมหาชนขึ้นภายในโครงสรางการจัดองคกรภาคมหาชนของไทย คือ พระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้นซึ่งพระราชบัญญัติดังกลาวประกาศในราชกิจจา-นุเบกษา เมื่อวันที่ 
23 กุมภาพันธ 2542  “องคการมหาชน” จึงเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามที่ถูกจัดตั้งขึ้นภายใต
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 โดยสาระสําคัญกําหนดใหองคการมหาชนเปนหนวย
งานของรัฐ และมีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจคือตองปฏิบัติงานตามแผนงานหรือนโยบายของรัฐ 
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ มุงเนนการวางหนวยงานดานการบริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการใชทรัพยากรและบุคลากรเกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด  
  เนื่องจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไมไดมีการกําหนดมาตรฐานกลาง
รับรองสิทธิประโยชนในทางการจางงานใหชัดเจน แมความในมาตรา 38จะบัญญัติให “กิจการของ
องคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรง
งานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ 
เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน”  ทําใหเห็นปญหา ดังตอไปนี้ 
 ปญหาประการแรก คือ ปญหาขาดความมั่นใจวาจะไดรับความคุมครองและไดรับสิทธิ
ประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน  
 ปญหาประการที่สอง คือ แมวารัฐจะไดตรากฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเพื่อรองรับ
การเกิดขึ้นและการดํารงอยูขององคกรของรัฐประเภทองคการมหาชนและกําหนดหลักเกณฑกลาง
สําหรับองคการมหาชนแลวก็ตาม แตปญหาความไมชัดเจนในกฎหมายที่กําหนดใหองคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับกฎหมายหลัก 4 ฉบับ คือ กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย     
วาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน และ
กําหนดใหไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวย
การประกันสังคม กฎหมายวาดวยเงินทดแทน โดยไมไดกลาวถึงกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  
ที่เปนกฎหมายกําหนดมาตรฐานขั้นต่ํารองรับสภาพการจาง และการใหความเปนธรรมในการรับ
รองสิทธิเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน  จึงทําใหเห็นไดวาการปรับปรุงและจัดระบบองค
การมหาชนไมอาจเสร็จสิ้นลงแตเพียงการตรากฎหมายเพื่อวางระบบการจัดตั้งองคกรขึ้นเทานั้น แต
องคการมหาชนตองมีการจัดวางโครงสรางทางกฎหมายเพื่อใหสถานะของผูปฏิบัติงานมีมาตรฐาน
ที่ถูกตองเหมาะสมและลดปญหาในทางแรงงานสัมพันธอีกดวย  
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
   1.2.1 เพื่อศึกษาความเปนมาและรูปแบบขององคการมหาชนในประเทศไทย 
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   1.2.2 เพื่อศึกษาถึงโครงสรางที่เหมาะสมในการจัดวางมาตรการทางกฎหมายในเรื่อง
สิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
   1.2.3 วิเคราะหถึงกฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อเปนแนวทางในการจัดวางมาตรการทาง
กฎหมาย ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
 
1.3 สมมุติฐานของการศึกษา 
   องคการมหาชนยังไมมกีารกําหนดหลักเกณฑในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานของผู
ปฏิบัติงานไวโดยเฉพาะ  กําหนดไวเพียงแตวากิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกัน
สังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน
ตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ
อาจเปนเหตุใหเกิด ขอพิพาทแรงงานขึ้นโดยไมจําเปน จึงควรที่จะตองมีการวางมาตรการทาง
กฎหมาย ไดแกการออกกฎหมายมารองรับ ซ่ึงอาจจะทําในรูปของประกาศหรือกฎกระทรวงที่เกี่ยว
กับสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน รวมทั้งในดานแรงงานสัมพันธ
ดวย 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
                  เปนกรณีศกึษาถึงเหตุผลและความจําเปน ที่ควรกําหนดมาตรการทางกฎหมายในการวาง
สิทธิประโยชนดานแรงงาน ตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ใหแกผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชน 
 
1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
   วิทยานิพนธนี้มีลักษณะเปนการวิจัยกฎหมาย (LEGAL RESEARCH) วิจัยการศึกษา
แบบวิจัยเอกสาร (DOCUMENTARY RESEARCH) หมายถึงการศึกษาคนควาจากหนังสือวิชาการ
ตาง ๆ ในเรื่องที่เกี่ยวกับการวางสิทธิประโยชน เพื่อเปนแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมาย
ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษา 
   1.6.1 ทราบถึงความเปนมาและรูปแบบขององคการมหาชนในประเทศไทย 
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   1.6.2 ทราบถึงโครงสรางที่เหมาะสมในการวางมาตรการทางกฎหมายในเรื่องสิทธิ
ประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
   1.6.3 นําผลที่ไดจากการศึกษา มาใชเปนแนวทางเสนอแนะใหวางมาตรการทาง
กฎหมาย ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
 DPU



บทที่ 2 
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองคกรบริการสาธารณรูปแบบองคการมหาชน 
 
                      แนวความคิดเรื่ององคการมหาชน  เปนแนวความคิดที่กอกําเนิดขึ้นจากหลักการของ
กฎหมายมหาชน อันเปนผลพวงสืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองการปกครอง เขาสู
ระบอบประชาธิปไตย และจากการปรับกระบวนการและแนวทางจัดระเบียบการบริหารราชการ
ของแผนดิน ปญหาการบริหารงานตามระบบราชการแบบดั้งเดิม ซ่ึงยึดติดกับการปฏิบัติตาม       
กฎ ระเบียบ อยางเครงครัด และยึดหลักการรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง ประกอบกับปญหาการเมือง
เขาแทรกแซงการบริหารงาน ทําใหนักวิชาการและนักการเมืองทั้งหลายทั่วโลกเริ่มใหความสนใจ
หาแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารการจัดการงานของรัฐเสียใหม และเกิดแนวคิดเรื่องการ
จัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการมหาชนขึ้นในโครงสรางองคกรของรัฐก็เปนหนึ่งในแนว
ทางทั้งหลายเหลานั้น 

  การศึกษาวิจัยในบทที่ 2 นี้ จะไดศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมาย
มหาชน แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองค
การมหาชนตามหลักกฎหมายมหาชน เพื่อใหทราบถึงแนวความคิดตาง ๆ ที่นํามาใชในการจัดตั้ง
องคการมหาชนในประเทศไทย 

 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
                2.1.1 ความเปนมาและหลักกฎหมายมหาชน 
              การปกครองในยุคตน ๆ ของสังคมมนุษยจนกระทั่งถึงยุคกลางของยุโรปอํานาจ
การปกครอง อํานาจการออกกฎหมายตกอยูที่กษัตริยแตผูเดียว ผูปกครองใชอํานาจเพียงฝายเดียว 
และประชาชนไมสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูปกครองได เมื่อผูถูกปกครองไมมี
อํานาจโตแยง และอํานาจนั้นเปนอํานาจที่มาจากผูปกครอง ยอมกอใหเกิดความเดือดรอนและ     
เอาเปรียบผูถูกปกครองได    และถาผูปกครองเกรงวาผูถูกปกครองจะตอสูขัดขวางดวยแลว   การใช 
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อํานาจยิ่งเกิดความรุนแรงมากขึ้นอีก ในชวงยุคกลางของยุโรปผูปกครองใชอํานาจกดขี่เอาเปรียบ
ประชาชนจนเกิดการตอตานและเกิดแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจปกครองใหม 

                              John Locke (1632-1704) นักปรัชญาชาวอังกฤษ มีความเห็นวาทุกคนเกิดมา   
เทาเทียมกันมีความเสมอภาคกันทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ รัฐจะใชอํานาจตามอําเภอใจไมได อีกทั้ง 
John Locke ยังคัดคานระบบกษัตริยและการมีอํานาจของพวกพระ เพราะไมเชื่อวาระบบกษัตริย
และพระมีอํานาจเหนือผูอ่ืนไดโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชน นอกจากแนวความคิดดัง
กลาวแลว John Locke ยังเสนอวาอํานาจในการปกครองประเทศนั้นไมควรมีอํานาจอยูที่กษัตริย
เพียงอํานาจเดียว แตอํานาจในการปกครองประเทศนั้นควรมี 3 อํานาจ คืออํานาจในการออก
กฎหมาย อํานาจในการบริหาร และอํานาจในการทําสงครามและสัญญากับตางประเทศ 

             Montesquieu (1689-1755) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสสนับสนุนแนวความคิดของ 
John   Locke โดยเฉพาะการแบงอํานาจการปกครอง เขาเสนอวาอํานาจควรแยกเปน 3 อํานาจ และ
ไมอยูในองคกรเดียวกัน เพราะธรรมชาติของมนุษยเมื่อมีอํานาจแลวมักจะใชอํานาจตามอําเภอใจ 
จึงเปนการเหมาะสมที่จะแยกอํานาจเพื่อถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน อํานาจทางการปกครองนั้น
ตองใชตามความประสงคของประชาชนมิใชใชตามความประสงคของผูปกครอง อํานาจทั้ง 3 ตาม
แนวความคิดของ Montesquieu คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร อํานาจตุลาการ 

                การเสนอแนวคิดของ John Locke และ Montesquieu ดังกลาวเพื่อแกปญหาการ
ใชอํานาจของผูปกครองอยางไมมีขอบเขตนั้น ถือเปนจุดกําเนิดของระบอบประชาธิปไตยในเวลา
ตอมาโดยยึดหลักสําคัญวา 

1) ทกุคนมีความเทาเทียมกันเสมอภาคกัน 
2) ผูจะเขามาปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวน 

ใหญเปนสําคัญ 
3) เมื่อไดอํานาจปกครองประเทศแลวตองใชอํานาจนั้นเพื่อปกปองคุมครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนสําคัญ 
4) การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

                               หลักการดังกลาวทําใหเกิดหลัก “นิติรัฐ” คือ การปกครองโดยกฎหมาย หมาย
ความวาผูปกครองจะกระทําการใด ๆ ในทางปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจหนาที่ไวเทานั้น
จะทําเกินเลยไมได และกฎหมายนั้นตองบัญญัติโดยประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนดวย อีก
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ทั้งการใชอํานาจตามหนาที่ที่กฎหมายบัญญัติไวตองสามารถตรวจสอบได ทั้งนี้เพื่อปองกันการใช
อํานาจเกินขอบเขตของความพอดีจากผูปกครอง 

                               หลักนิติรัฐนี้ทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนขึ้น เพราะกอนที่จะเกิดหลักการ
ของระบอบประชาธิปไตยนั้น ปญหาสังคมที่สําคัญคือผูปกครองใชอํานาจตามความตองการของผู
ปกครอง โดยประชาชนไมสามารถควบคุมและตรวจสอบได แตเมื่อเกิดหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย เกิดหลักนิติรัฐทําใหเกิดกฎหมายขึ้นมาอีกประเภทหนึ่งคือ “กฎหมายมหาชน”  

                ศาสตราจารย Andre de LAUBADERE อธิบายวา “กฎหมายมหาชนเปนกฎหมาย
ที่วางหลักเกณฑแกสาธารณบุคคลอันไดแก รัฐ องคการปกครองรวมตลอดถึงนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนอื่นในดานองคกรการดําเนินงานความสัมพันธระหวางสาธารณบุคคลดัวยกัน
ตลอดจนความสัมพันธระหวางสาธารณบุคคลและเอกชน” 

                               ศาสตราจารย Bernard BRACHET อธิบายวา “กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายที่
เกี่ยวของกับองคกรของอํานาจสาธารณะและฝายปกครอง รวมท้ังกฎหมายที่เกี่ยวของกับความ
สัมพันธระหวางองคกรดังกลาวนั้นกับเอกชน”  

                               Maurice DUVERGER อธิบายวา “กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายที่กลาวถึงกฎ
เกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวกับสาธารณะและอํานาจของผูปกครอง ท้ังความสัมพันธระหวางผูปกครอง
กับผูใตการปกครอง 

                               ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย  อธิบายวา “กฎหมายมหาชน ไดแกกฎหมายที่
กําหนดความสัมพันธระหวางรัฐ หรือหนวยงานของรัฐกับราษฎร ในฐานะที่เปนฝายปกครอง
ราษฎร กลาวคือในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือราษฎร” 

     2.1.2 ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน 
                              ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน มี 3  ประการคือ1

           2.1.2.1 กฎหมายมหาชน   เปนกฎหมายที่ใชบังคับทั้งนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และบุคคลธรรมดา 
               2.1.2.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มเีพื่อสาธารณประโยชน 
               2.1.2.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่สรางนิติสัมพันธที่ไมเสมอภาค 

                                                 

 1 โภคิน  พลกุล.  (2539).  หลักกฎหมายมหาชน.  หนา 87 – 93. 
 

DPU



   9

           2.1.2.1 กฎหมายมหาชน  เปนกฎหมายที่ใชบังคับทั้งนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และบุคคลธรรมดา 

                                             สําหรับกฎหมายเอกชนนั้น   โดยหลักแลวจะใชในความสัมพันธ
ระหวางเอกชนดวยกัน  อาจจะมีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเขาไปผูกนิติสัมพันธบาง
เร่ืองบางอยางกับเอกชนโดยยอมตนอยูภายใตกฎหมายเอกชนเชน การจัดซื้อจัดจางของสวนราช
การอาจจะเปนการจัดซ้ือจัดจางตามกฎหมายเอกชน ความรับผิดก็ดี หนี้ของคูสัญญาที่จะพึงปฏิบัติ
ตอกันก็ดี เปนไปตามกฎหมายแพงและพาณิชย  แตที่วากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใชกับทัง้นติิ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและบุคคลธรรมดานั้นจุดที่แตกตางที่ชัด
เจนก็คือวาบุคคลในทางกฎหมายมหาชนและความสัมพันธของบุคคลในทางกฎหมายมหาชนนั้น
ไมไดถูกกําหนดโดยกฎหมายแพงและพาณิชยหรือโดยกฎหมายเอกชน  แตถูกกําหนดโดยกฎหมาย
มหาชน ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐดวยกันก็ดี  ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับ
เอกชนก็ดีลวนแตเปนความสัมพันธตามกฎหมายมหาชน  เวนแตองคประกอบของรัฐจะเลือกผูก
นิติสัมพันธกับเอกชนตามกฎหมายเอกชน 

               2.1.2.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคเพื่อการบริหารหรือการจัด
ระเบียบสังคมเพื่อใหเกิดความผาสุกกับประชาชน  กฎหมายมหาชนจึงจําเปนตองมีและมีขึ้นเพื่อ
การจัดระเบียบที่ดีของสังคม ก็คือเพื่อสาธารณประโยชน  แตบางครั้งคําวา  “สาธารณประโยชน”  
ก็อาจพบในกฎหมายเอกชนได  เชน การจัดตั้งมูลนิธิตาง ๆ  ที่มีความมุงหมายเพื่อประโยชน
สาธารณะ ซ่ึงเปนเรื่องของเอกชนสมัครใจที่จะทําใหเกิดประโยชนสาธารณะไมใชเร่ืองของรัฐหรือ
องคกรตาง ๆ ของรัฐที่มุงหมายจัดระเบียบหรือดําเนินการตาง ๆ  เพื่อประโยชนของสังคม 

              2.1.2.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีไมเสมอภาค กฎหมายมหาชนไมกอใหเกิด
นิติสัมพันธที่ตั้งบนพื้นฐานของความเสมอภาคซึ่งจะเห็นไดเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายเอกชน  
เชน  กฎหมายแพงกําหนดไววาถานิติกรรม หรือนิติสัมพันธใดที่เกิดขึ้นจากการขมขูหรือเกิดจาก
การฉอฉล  นิติสัมพันธนั้นหรือนิติกรรมนั้นยอมไมสมบูรณ  บางกรณีอาจจะเปนโมฆียะ บางกรณี
อาจจะเปนโมฆะแลวแตระดับของความรายแรงของการกระทํานั้น ๆ  เพราะวานิติสัมพันธตาม
กฎหมายแพงนั้นมุงที่ความเสมอภาคมุงเอาความสมัครใจของคนตั้งแต 2 คนขึ้นไปที่จะผูกพันตน
ในนิติสัมพันธหรือในนิติกรรมสัญญาตาง ๆ 

                                              แตกฎหมายมหาชนเปนเรื่องของการจัดระเบียบของสังคมที่จะดูแล
สังคมนั้นใหอยูอยางผาสุก  จึงตองใหอํานาจบังคับหรือใหอํานาจมหาชนที่เหนือกวาแกเจาหนาที่
ของรัฐเพื่อเขาไปดําเนินการ  เจาหนาที่ไดอํานาจไปแลวก็สามารถดําเนินการสั่งการไดฝายเดียวแลว
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เกิดนิติสัมพันธ  เชน ตองการซื้อที่ดินจากเอกชน  ถาเขาไมยอมขายก็ตองเวนคืนไมอยางนั้นแลวก็
ไมสามารถรักษาระเบียบของสังคมและจัดทําบริการสาธารณะได  ดังนั้นจึงกลาวไดวากฎหมาย
มหาชนมีลักษณะเปน วิธีบังคับ ปจจัยในการดําเนินการตามปกติคือการกระทําฝายเดียว 

 
2.2 แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริการสาธารณะ 
      บริการสาธารณะ (Public Service) มีวิวัฒนาการมาชานาน สอดคลองกับความเปนไป
ในสังคม และพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมือง เปนกิจกรรมที่ฝายปกครองจัดทําขึ้นโดยมีวัตถุ
ประสงคเพื่อสนองความตองการของประชาชนในลักษณะของรูปแบบผลประโยชนรวมกันของ
ประชาชนเพื่อตอบแทนกับการที่ประชาชนไดเสียภาษีอากรและสิทธิเสรีภาพบางประการใหแกรัฐ 
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับบริการสาธารณะมีอยูทั้งในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรหรือ
ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) และระบบกฎหมายจารีตประเพณี หรือระบบกฎหมาย
คอมมอนลอว (Common Law System) แตในวิทยานิพนธนี้ไดนําเอาแนวความคิดและทฤษฎวีาดวย
การบริการสาธารณะในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรของประเทศฝรั่งเศสมาเปนตัวอยางในการ
ศึกษาพิจารณา เนื่องจากเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษรเชนเดียวกับประเทศไทย
ประกอบกับเปนประเทศที่ไดมีการพัฒนากฎหมายมหาชนแยกออกจากกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน
มาเปนเวลายาวนานและมีวิวัฒนาการในแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนและการ
บริการสาธารณะมาเปนเวลาเนิ่นนานจนเปนตนแบบในเรื่องดังกลาวใหกับประเทศตาง ๆ ทั่วโลก 

                  2.2.1 วิวัฒนาการของทฤษฎีบริการสาธารณะ 
                 บริการสาธารณะ (Public Service) อยูคูกับสังคมมนุษยมานานนับตั้งแตมนุษย
เริ่มรวมกลุมกันเปน “สังคม” สําหรับประเทศฝรั่งเศสนั้นมีหลักฐานปรากฏวาในสมัยโบราณ      
ขุนนาง (Seigneur) ผูเปนเจาของที่ดินจํานวนมหาศาลตองการหาประโยชนจากที่ดินของตน ไดยอม
ใหประชาชนเขามาใชประโยชนในที่ดินของตน โดยตองจาย  “คาตอบแทน” รูปแบบตาง ๆ ไมวา
จะเปนการตอบแทนดานแรงงาน ภาษี คาเชา และเพื่อเปนการชักจูงใหมีคนมาใชประโยชนในที่ดิน
ของตนมากยิ่งขึ้น ขุนนางจึงสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ ใหผูเชา เชน กังหัน เตา เปนตน โดย
ผูเชาสามารถเขาใชประโยชนไดอยางเทาเทียมกัน การสรางสิ่งตาง ๆ ใหผูเชาใชประโยชนรวมกันนี้
เปนสิ่งที่ขุนนาง “ผูกขาด” ทําแตเพียงผูเดียวเพื่อจูงใจผูเชา โดยผูเชาตองจายคาตอบแทนการใช
ประโยชนส่ิงของดังกลาวแกขุนนาง หนาที่ของขุนนางที่มีตอส่ิงของดังกลาวก็คือ  การบํารุงรักษา
ส่ิงของเหลานั้นใหอยูในสภาพที่ดีที่ผูเชาทุกคนจะสามารถเขาใชประโยชนได และนอกจากนี้ผูอยู
อาศัยในเขตที่ดินของขุนนางก็จะไดรับการดูแลปกปองจากขุนนางอีกดวย 
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                                ตอมาในสมัยศตวรรษที่ 11 โครงสรางของชุมชนเปลี่ยนจากการปกครองดูแล 
โดยขุนนางมาเปนชุมชนท่ีปกครองดูแลกันเอง ชุมชนรวมตัวกันเปนเมือง (Bourg) หรือเปนเทศ
บาล (Commune) เพื่อตอตานอํานาจของขุนนาง รวมทั้งเพื่อดูแลจัดทํา “บริการสาธารณะ” ที่เปนผล
ประโยชนรวมกัน ไดแก กําแพง ปอม ถนนหนทาง สถานที่ที่ใชประโยชนรวมกัน ตลาด ภัยพิบัติ
จากธรรมชาติ รวมทั้งรวมมือกันกระทํากิจการตาง ๆ เพื่อใหชุมชนของตนมีความอยูดีกินดี ดังจะ
เห็นไดจากบันทึกทางประวัติศาสตรวามีการจัดทําโรงฆาสัตว สถานพยาบาลโรคเรื้อน มีการเกณฑ
แรงงานไปซอมถนนหรือสะพาน มีการจัดเวรยามหรือกองลาดตระเวนเพื่อคุมครองผูอยูอาศัยในชุม
ชนหรือเทศบาลเปนตน ซ่ึงการกระทําดังกลาวที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดประโยชนแก        ผูอาศัย
อยูรวมกันนี้ เขาใจวานํามาจากหลัก Utilitas Publica ซ่ึงมีมาแตสมัยโรมันแลวในป          ค.ศ. 1464 
พระเจาหลุยส ที่ 11 ไดสรางระบบไปรษณียขึ้น โดยจัดใหมีการสรางถนนและจัดใหมี รถมาเพื่อนํา
สาสนจากพระองคสงไปยังสวนตาง ๆ ของราชอาณาจักร และนอกจากนี้ ก็ยังมีอีกหลายกิจการที่
กษัตริยหรือเจาผูครองนครจัดใหมีขึ้นเพื่อปกปองดูแลและอํานวยความสะดวกสบายใหแกประชา
ชนผูอยูอาศัยในพื้นที่นั้น ๆ 

               จนกระทั่งในป ค.ศ. 1789 เกิดการปฏิวัติลมเลิกระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มี
การปรับปรุงระบบการปกครองประเทศใหม โดย “พลเมือง” เขามาปกครองประเทศแทน 
“กษัตริย” เกิด “รัฐ” ที่เปนนิติบุคคลขึ้น และก็เกิด “งาน” ที่รัฐจะตองจัดทําขึ้นโดยในระยะแรกงาน
ที่รัฐจะตองจัดทํานี้มีหลายประเภทและยังไมมีคําที่เรียกลงไปอยางแนชัด แตไมนานเทาไหร คําวา 
“บริการสาธารณะ” (Public Service) ก็ไดเร่ิมปรากฏขึ้น โดยในเบื้องตนจะหมายถึงกิจกรรมของ
ฝายปกครองทุกประเภท ตอมาจึงมีการวางกรอบความหมายเสียใหม โดยหมายถึงเฉพาะกิจกรรมที่
เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐจะทําใหแกประชาชนเปนการตอบแทนการเสียภาษี
อากรของประชาชน 

การเกิดขึ้นของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะอยางแทจริงนั้น มีวิวัฒนาการ
มาจากคําวินิจฉัยขององคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองที่ไดสรางหลักเกณฑใหเหตุผล
อธิบายขยายความ และสรางทฤษฎีขึ้นมาจากการวินิจฉัยคดีปกครองที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะ 

โดยหลังการปฏิวัติในป  ค.ศ. 1789 ไดมี รัฐบัญญัติ (Loi) ลงวันที่  16-24 
สิงหาคม ค.ศ. 1790 หามศาลยุติธรรมขัดขวางการปฏิบัติงานขององคกรฝายปกครองไมวาดวยวิธี
ใดหรือพิจารณาคดีที่เจาหนาที่ฝายปกครองถูกฟองอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ และตอมากไ็ดมี
การตรารัฐกฤษฎีกา ค.ศ. 1794 ออกมายืนยันขอหามดังกลาวอีกครั้งหนึ่ง และเนื่องจากยังไมมีการ
จัดตั้งสถาบันใดขึ้นมาทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดปญหาขอพิพาทดังกลาวโดยเฉพาะ รัฐบาลในขณะนั้น
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จึงไดออกประกาศกําหนดใหรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจพิจารณาขอพิพาททางปกครองไดเปนการทั่ว
ไป และตอมาในป ค.ศ. 1799       นโปเลียน โบนาปารต ไดจัดตั้งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’ 
Etat) ขึ้นมาโดยเลียนแบบสภาที่ปรึกษาของกษัตริยในสมัยกอน สภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจหนา
ที่ 2 ประการ คือ รางกฎหมายใหแกประมุขของฝายบริหาร และเปนที่ปรึกษาของฝายบริหาร ซ่ึงใน
ฐานะเปนที่ปรึกษาใหฝายบริหารนี้เองที่ทําใหสภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจเพียงแคพิจารณาขอ
พิพาท ทางปกครองโดยไมสามารถวินิจฉัยช้ีขาดไดดวยตัวเอง แตจะตองเสนอแนะคําวินิจฉัยตอ
ประมุขของฝายบริหารใหเปนผูพิจารณาตัดสิน แตตอมาเมื่อ  สภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีความชํานาญ
และไดรับการยอมรับนับถือจากฝายปกครอง จึงไดมีการตรารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม   
ค.ศ. 1872 มอบอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองใหแก สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ  

คําวินิจฉัยของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ ซ่ึงตอไปจะเรียกวา “ศาลปกครอง” นับ
ไดวาเปน “ที่มา” ที่สําคัญประการหนึ่งของหลักและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนในประเทศฝรั่ง
เศส โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ (The orie de service public) 
ถือไดวามีที่มาโดยตรงจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง ความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน และความเห็นของศาลคดีขัดกัน 

และสํานักความคิดทางกฎหมาย Ecole de Bordeaux ไดสรางหลักเกณฑที่
เปนเงื่อนไขสําคัญของสิ่งที่เรียกวา “บริการสาธารณะ” (Public Service) ไว 3 ประการวา 

1) บริการสาธารณะเปนงานที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครอง โดยมี
ความแตกตางอยูที่ฝายปกครองระดับสูงซึ่งจะเปนผูวางกฎเกณฑในการจัดตั้ง เลือกวิธีการจั

                                                

ดตั้ง 
เลือกวิธี ดําเนินการและควบคุมการดําเนินการ กับฝายปกครองระดับปฏิบัติงานซึ่งจะตองเปนผู
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักเกณฑที่ฝายปกครองระดับสูงไดวางไว 

2) บริการสาธารณะจะตองตอบสนองความตองการของสวนรวม 
3) บริการสาธารณะจะตองเปนสวนเสริมขอบกพรองหรือความไมเพียงพอ

ของเอกชน 

ซ่ึงในเวลาตอมาเงื่อนไข 3 ประการของสํานักความคิดทางกฎหมาย Ecole 
de Bordeaux นี้ ไดกลายเปนสวนหนึ่งของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะในปจจุบัน 

                  2.2.2 ความหมายของบริการสาธารณะ2 

 
2 สิทธิการณ วันสุข.  (2544).  สหการในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นไทย.  หนา 34. 
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    แนวความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (Public Service) เปนแนวความคิดที่ถือได
วาเปนลักษณะเฉพาะของประเทศฝรั่งเศส และเกิดขึ้นมาในระบบกฎหมายปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสเปนเวลานานกวารอยปแลว ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ ( la th’eorice du service public) 
เปนทฤษฎีที่ถูกสรางขึ้นเพื่อยืนยันและรับรองความมีอยูของรัฐ   ความหมายของคําวา “บริการ
สาธารณะ” (Public Service) นั้น ปรากฏอยูในงานเขียนทางวิชาการของนักกฎหมายมหาชนอยู
หลายทาน โดยแตละความหมายขึ้นอยูกับเกณฑพิจารณาหรือมุมมองและความมุงหมายที่จะนําไป
ใชของผูใหความหมาย 

                               Rene’ Chapus  กลาววา  กิจกรรมใดจะเปนบริการสาธารณะไดก็ตอเมื่อนิติ-
บุคคลมหาชนเปนผูดําเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะประโยชน 

                               Geston Jeze      กลาววา  การจะพิจารณาวากิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะก็
ใหดูที่จุดมุงหมายของการกอตั้งองคกรหรือกิจกรรมนั้น ๆ 

 Jean de Soto      กลาววา  ความหมายของบริการสาธารณะอาจแยกพิจารณาได
จาก 2 ลักษณะ คือ 
  1) ลักษณะทางดานการเมือง ซ่ึงบริการสาธารณะจะไดแก ส่ิงที่รัฐจะตองจัดทาํเพือ่
สนองความตองการของคนในชาติ ไมวาจะเปนความตองการทางดานความปลอดภัย จนกระทั่งถึง
ความตองการทางดานเศรษฐกิจ โดยรัฐอาจทําเองหรือมอบใหคนอื่นเปนผูดําเนินการจัดทําก็ได 
   2) ลักษณะทางดานกฎหมาย  ซ่ึงบริการสาธารณะจะประกอบดวยเงื่อนไข 3 
ประการ  คือ 
       (1) เกิดจากผูปกครองประเทศหรือจากแนวทางที่ผูปกครองประเทศวางไว 
       (2) มีความตองการจากประชาชนเพื่อผลประโยชนสวนรวม 
       (3) เกิดความไมเพียงพอหรือไมสามารถจัดทําโดยเอกชนได 
  L’eon Deguit  กลาววา  บริการสาธารณะ  หมายถึง  กิจกรรมทุกประการที่ถูกควบ
คุมหรือจัดการโดยฝายปกครองเพื่อทําใหบรรลุผลสําเร็จ ทั้งนี้ เพราะเปนกิจการที่โดยสภาพแลวไม
อาจทําใหสําเร็จไดหากปราศจากการแทรกแซงของอํานาจบังคับทางปกครอง 

   Maurice Hauriou   กลาววา  บริการสาธารณะเปนบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ 
สม่ําเสมอ ตอเนื่อง และสนองความตองการของสวนรวม โดยองคกรของรัฐที่มิไดมุงแสวงหากําไร 
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   ประยูร  กาญจนดุล3  กลาววา  บริการสาธารณะ  หมายถึง กิจการที่อยูในความ
อํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชน 

   นันทวัฒน  บรมานันท4  กลาววา  บริการสาธารณะนั้นจะตองประกอบดวยเงื่อน
ไข 2 ประการ  คือ 

   1) กิจกรรมที่ ถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนกิจกรรมที่ เกี่ยวของกับ         
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีที่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผูประกอบกิจ
กรรมนั้นดวยตนเอง ไดแก กิจกรรมที่รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนิน
การเอง และยังหมายความรวมถึงกรณีที่รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนิน
การดวย 
   2) เปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและตอบสนองความ
ตองการของประชาชน 

        สิริพร  มณีภัณฑ5  กลาววา บริการสาธารณะ  หมายถึง องคกรที่มีขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนหรือทําใหเกิดความสะดวกสบายในการอยูรวมกันในชุมชน 
เชน องคการรถไฟ องคการแกส หรือองคการขนสงสาธารณะเปนตน โดยองคกรดังกลาวมุงเนนถึง
ภาระของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการจัดทําในฐานะรัฐสวัสดิการ (Welfare  State) และมีรูป
แบบในการจัดทําที่แตกตางกันไปตามลักษณะของงานที่องคกรฝายปกครองนั้น ๆ รับผิดชอบ โดย
มีกฎหมายรองรับเพื่อประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะ 

   กลาวโดยสรุป  การพิจารณานิยามและความหมายของคําวา “บริการสาธารณะ” 
จะตองพิจารณาจากองคประกอบ 2 ประการ คือ   
   1) บริการสาธารณะเปนกิจการที่อยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของฝาย
ปกครอง ลักษณะที่สําคัญที่สุดของบริการสาธารณะ คือ ตองเปนกิจการที่รัฐจัดทําขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือ เปนกิจการที่อยูในความอํานวยการของรัฐ แตเนื่อง
จากปจจุบันภารกิจของรัฐมีมากขึ้น กิจกรรมบางอยางตองใชเทคโนโลยีในการจัดทําสูง ใชเงินลง

                                                 
   3 ประยูร กาญจนดุล.  (2538).  กฎหมายปกครอง.  หนา 174-191. 
   4 นันทวัฒน บรมานันท ก (2544).  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  หนา 28-29. 
   5 สิริพร  มณีภัณฑ.  (2539).  การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่
เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร.  หนา 4.  
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ทุนสูงและรัฐไมมีความพรอม รัฐอาจมอบใหบุคคลอื่นซึ่งอาจเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชนเปน
ผูดําเนินการแทน ซ่ึงเมื่อรัฐมอบหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหบุคคลอื่นดําเนินการจัดทํา
แลวบทบาทของรัฐในฐานะผูจัดทําหรือผูอํานวยการก็จะเปลี่ยนไปเปนผูควบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัย รวมทั้งควบคุมคาบริการ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับ
ประโยชนตอบแทนมากที่สุดและเดือดรอนนอยที่สุด 
   2) บริการสาธารณะจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อสาธารณะประโยชน โดยความ
ตองการสวนรวมของประชาชนอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ความตองการที่จะมีชีวิตอยูอยางสุข
สบาย และความตองการที่จะอยูอยางปลอดภัย   ดังนั้น บริการสาธารณะที่รัฐจัดทําจึงตองมีลักษณะ
ที่สนองความตองการของประชาชนทั้งสองประการดังกลาว กิจการใดที่รัฐเห็นวามีความจําเปนตอ
การอยูอยางปลอดภัยหรือการอยูอยางสุขสบายของประชาชน รัฐก็จะตองเขาไปจัดทํากิจการนั้น 
และนอกจากนี้ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชนของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุมหนึ่งกลุมใดได รัฐจะตองจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน 
       2.2.3 ประเภทของการจัดทําบริการสาธารณะ 

การจําแนกประเภทของการจัดทําบริการสาธารณะ สามารถจําแนกไดเปนสอง
ลักษณะ  คือ จําแนกตามระดับของภารกิจและจําแนกตามลักษณะงาน ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

2.2.3.1 จําแนกตามระดับของภารกิจ   
1) ภารกิจพื้นฐาน (primary  function)6 คือ การปองกันมิใหเกิดขอพิพาท

และยุติขอพิพาทที่เกิดขึ้นแลว หรืออีกนัยหนึ่ง คือ  การดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยและรักษา
ความมั่นคงปลอดภัย  ซ่ึงความมั่นคงปลอดภัยนี้มีอยูดวยกัน 2 ลักษณะ ไดแก ความมั่นคงปลอดภัย
ภายในชุมชน และความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอกชุมชน 

ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชน   หมายถึง   ความมั่นคงปลอดภัยจาก
การละเมิดตอชีวิตรางกายและทรัพยสินของเอกชนแตละคนทั้งที่จงใจและไมจงใจ ซ่ึงการรักษา
ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนนั้นกระทําไดดวยการจัดใหมีตํารวจ  การรักษาเสถียรภาพในทาง
เศรษฐกิจของประเทศและการรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน  เปนตน 

                                                 
 6 จันทจิรา   เอี่ยมมยุรา.  (2529).  รัฐวิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.  หนา 33. 
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สวนความมั่งคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอก
ประเทศ  หมายถึง  การประทุษรายซ่ึงอาจเกิดจากความจงใจ  เชน  ถูกรุกรานดวยกําลังทหารโดยรัฐ
อ่ืนหรือเกิดจากความไมจงใจ   เชน   ในกรณีอุตสาหกรรมภายในรัฐตองลมละลาย    เนื่องจากมกีาร
ทุมตลาดสินคาจากตางประเทศ ทําใหสินคาตางประเทศมีราคาถูกกวาสินคาที่ผลิตขึ้นภายใน
ประเทศมากถึงขนาดที่สินคาที่ผลิตภายในประเทศจําหนายไมออกก็ได  ซ่ึงการรักษาความมั่นคง
ปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกประเทศนั้น กระทําไดโดยการสรางแสนยานุภาพทาง
ทหาร   ทําสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธไมตรีกับตางประเทศ ตลอดจนเจรจาตกลงกับตางประเทศ
เกี่ยวกับการคา  เปนตน 

2) ภารกิจลําดับรอง (secondary function) คือ การสงเสริมสวัสดิ-ภาพ  
ตลอดจนการกระจายความมั่นคงของชาติไปยังประชาชนกลุมตาง ๆ  เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทาง
สังคม  รัฐสงเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไขแหง
การครองชีพขั้นต่ําของราษฎรทุกคน  เชน ใหบริการทางการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนสง
คมนาคม การพักผอนหยอนใจ สงเสริมการเลนกีฬาเพื่อใหราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง สงเสริมศิลป
วัฒนธรรม ประกันการวางงาน คุมครองการบริโภคของราษฎร  เปนตน 

2.2.3.2 จําแนกตามลักษณะของงาน   
1) บริการสาธารณะทางปกครอง 
บริการสาธารณะทางปกครอง  หมายถึง  กิจการบริการสาธารณะที่โดย

สภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้น  เพื่อสนองประโยชนของประชาชนผูใช
บริการ  อันมีลักษณะเปนการสรางความมั่นคงปลอดภัยใหมีขึ้นภายในชุมชน  และความมั่นคง
ปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกประเทศอันเปนภารกิจพื้นฐาน (primary function) ของรัฐ 
ซ่ึงการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน และบริการ
สาธารณะประเภทนี้สวนใหญเปนกิจการที่รัฐทําใหเปลาโดยประชาชนไมตองเสียคาตอบแทน  ดัง
นั้น บริการสาธารณะประเภทนี้รัฐจึงไมอาจมอบใหองคการใดหรือเอกชนคนใดดําเนินการแทนได
เพราะเปนภารกิจขั้นต่ําที่สุดของรัฐ  แตมิไดหมายความวาบริการสาธารณะประเภทนี้จะเรียกเก็บคา
ธรรมเนียมไมไดเลย  บริการสาธารณะประเภทนี้อาจเรียกคาธรรมเนียมได  แตตองคิดจากราคาตน
ทุนโดยไมคิดกําไร ตัวอยางของบริการสาธารณะทางปกครอง เชน กิจการทูต กิจการตํารวจ กิจการ
ทหาร  สถาบันการเงินแหงชาติ เปนตน 

2) บริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง 
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บริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง  หมายถึง กิจการ
บริการสาธารณะที่โดยสภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นเพื่อสนองประโยชน
ของประชาชนผูใชบริการซึ่งมีลักษณะเปนการสงเสริมสวัสดิภาพที่เกี่ยวเนื่องกับการดํารงชีวิตของ
ประชาชน  อันเปนภารกิจลําดับรอง (secondary function) ของรัฐ  เชน  ภารกิจทางดานสังคม  ได
แก  การสงเสริมศิลปวัฒนธรรม  หอศิลป  พิพิธภัณฑ  หรือภารกิจทางดานการคมนาคม  การสื่อ
สาร  ไดแก  การขนสง โทรเลข โทรศัพท  เปนตน  ซ่ึงบริการสาธารณะประเภทนี้ฝายปกครองอาจ
กระจายใหองคการอื่น  เชน  ทองถ่ิน  หรือองคการที่รัฐจัดตั้งขึ้นเปนผูดําเนินการได  และในบาง
กรณีอาจมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทนก็ได  ดังนั้น ในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้
จึงอาจดําเนินการได  ทั้งโดยอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน  และบางกรณีอาจดําเนินการ
เชนเดียวกับกิจการของเอกชน โดยเรียกเก็บคาบริการก็ไดแตทั้งนี้ตองอยูภายใตหลักความไดสัด
สวนในการใหบริการ 

โดยหลักแลว ภารกิจของรัฐประเภทที่เปนภารกิจพื้นฐาน รัฐมักจะจัดทํา
ในรูปแบบของสวนราชการ ขณะเดียวกันภารกิจลําดับรอง ซ่ึงสวนมากจะเปนเรื่องของการให
บริการทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รัฐจะจัดทําโดยอาศัยองคกรจัดทําบริการสาธารณะใน
รูปแบบอื่น 

        2.2.4 หลักเกณฑสาํคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ7 

   2.2.4.1 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 
    โดยทั่วไปแลวกิจกรรมซึ่งจัดวาเปนบริการสาธารณะไมวาจะเปนบริการ
สาธารณะประเภทใดหรือเปนบริการสาธารณะที่จัดทําโดยผูใด  ยอมจะตองอยูภายใตกฎเกณฑหรือ
หลักเกณฑเดียวกันทั้งสิ้น หลักเกณฑที่สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะนี้ประกอบดวยหลัก
เกณฑสําคัญ 3 ประการ  คือ  หลักวาดวยความเสมอภาค  หลักวาดวยความตอเนื่อง  และหลักวา
ดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 

    1) หลักวาดวยความเสมอภาค (principe d’ egalite) 
    หลักวาดวยความเสมอภาค เปนหลักเกณฑที่สําคัญประการแรกในการจัด
ทําบริการสาธารณะ  ทั้งนี้  เนื่องจากการที่รัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมีจุดมุงหมาย
ที่จะจัดทําบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําเพื่อ

                                                 
  7 นันทวัฒน   บรมานันท ก เลมเดิม.  หนา 35. 
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ประโยชนของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดทําเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไมมีลักษณะเปน
บริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชนจากบริการ
สาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

    หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะนี้ มีที่มาจากหลักความ
เสมอภาคกันในสิทธิ ซ่ึงบัญญัติไวในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (Declaration des droits 
de l’ homme et du citoyen)  ลงวันที่ 26  สิงหาคม  ค.ศ. 1789  ในมาตรา 1  ที่วา “มนุษยทุกคนเกิด
มาและดํารงอยูอยางมีอิสระและเสมอภาคกันในสิทธิ  การแบงแยกทางสังคมจะกระทําไดก็แตเพื่อ
ประโยชนรวมกัน”  หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะนี้  เปนการรับรองขั้นพื้น
ฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทางกฎหมายอันหมายถึง ความเสมอภาคทางดานสถานภาพของผูใช
บริการและความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา 
   หลักวาดวยความเสมอภาคที่มตีอบริการสาธารณะนี้ สวนหนึ่งมีที่มาจาก
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ไดพยายามวางหลักเกณฑและสรางทฤษฎีขึ้นมาเพื่อเปนแนวทาง
ในการปฏิบัติงานของฝายปกครอง จนกระทั่งปจจุบันไดกลายเปนหลักกฎหมายทั่วไป (Principe 
general du droit) ไปแลว  และนอกจากนี้หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะยังมีที่
มาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionel) ซ่ึงเกิดขึ้นภายหลังสงครามโลก
คร้ังที่ 2 อีกดวย 

   หลักวาดวยความเสมอภาคในการจัดทําบริการสาธารณะ มีความสัมพันธ
กับกิจกรรมที่เปนบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่องจากบริการสาธารณะมิไดจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ  แตจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของสวนรวม  ดังนั้น ประชาชนทุกคน
จึงยอมมีสิทธิไดรับประโยชนจากการจัดทําบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

   ความเสมอภาคที่วานี้มีหลายประเภท กลาวโดยสรุป คือ นอกจากความ
เสมอภาคที่จะไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกันแลว  ยังหมายความรวมถึง
ความเสมอภาคที่จะไดรับบริการอยางเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนราคาคาบริการหรือการบริการ  
ความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญาของรัฐที่จะตองมีการเรียกประกวดราคาหรือประมูลเพื่อให
บุคคลทั่วไปมีโอกาสเขาแขงขันกับผูอ่ืน  เพื่อเปนคูสัญญาของรัฐรวมทั้งความเสมอภาคในการเขา
ทํางานกับรัฐอยางเทาเทียมกันโดยการสอบแขงขันกับบุคคลอื่น ๆ  ภายใตเงื่อนไขบางประการเกี่ยว
กับคุณสมบัติดานความรูความสามารถพื้นฐาน แตรวมถึงเอกชนผูรับมอบอํานาจจากรัฐใหจัดทํา
บริการสาธารณะแทนไมวา จะโดยกฎหมายหรือในรูปของสัญญาก็ตามและหากเอกชนผูจัดทํา
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บริการสาธารณะดําเนินกิจการบริการสาธารณะอยางไมสม่ําเสมอหรือไมตอเนื่อง  เอกชนผูจัดทํา
บริการสาธารณะนั้นก็จะตองถูกลงโทษตามที่ไดกําหนดไวในเงื่อนไขของสัญญาเชนกัน 

   สวนเอกชนที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะยอมมีสิทธิจะเรียกรอง
ใหฝายปกครองจัดการแกไขบริการสาธารณะที่ขัดของนั้น เพื่อใหดําเนินไปตามปกติไดเพราะฝาย
ปกครองยอมตองรับผิดในสวนนี้  ดังนั้น ในการจัดทําบริการสาธารณะฝายปกครองจะเลือกดําเนิน
การเปนชวง ๆ แลวหยุดไมได  หลักวาดวยความตอเนื่องนี้มิไดใชบังคับเฉพาะแตฝายปกครองเทา
นั้น 
   2) หลักวาดวยความตอเนื่อง (principe de continuite) 
   เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปนสําหรับประชาชน 
ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการสาธารณะ
ยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได  ดวยเหตุนี้บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการ
จัดทํา 

   หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะนี้ถูกกลาวถึงเปนครั้งแรก
โดยคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดี Winhell  ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนักงานผูรับผิด
ชอบสํานวนชื่อ Tardieu ไดกลาวไววา “ความตอเนื่องเปนหัวใจสําคัญของบริการสาธารณะ” และ
หลังจากนั้นคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ตางก็ใหความสําคัญกับหลักวาดวยความตอเนื่อง จน
กระทั่งในปจจุบันหลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะไดกลายมาเปนหลักการขั้นพื้น
ฐานของบริการสาธารณะที่มีคุณคาเปนหลักกฎหมายทั่วไป 

   หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะนี้ไดรับการยอมรับจาก
ศาลรัฐธรรมนูญเชนกัน โดยศาลรัฐธรรมนูญไดยืนยันหลักดังกลาวไวในคําวินิจฉัยเรื่อง Continuite 
du service public de la radio-television ลงวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วา “ความตอเนื่องของ
บริการสาธารณะมีลักษณะเปนหลักตามรัฐธรรมนูญ” หลักการสําคัญของหลักวาดวยความตอเนื่อง
ของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะจะตองดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่เกิดการหยุดชะงักจะตองมีการรับผิด
ชอบและในกรณีที่เกิดการหยุดชะงักขององคกรปกครองทองถ่ิน (Collectivites Territoriales)  หรือ
องคการมหาชน (Etablissements Publics)  องคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล (Tutelle) จะตองเขาดําเนิน
การแทนเพื่อเปนหลักประกันความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
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    3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principe  
d adaptation หรือ Principe de mutabilite) 
    บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอด
เวลา เพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองที่จะรักษาประโยชนสาธารณะ  
รวมทั้งเพื่อปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของประชาชนดวย 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หมายถึง การปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการสาธารณะอยูเสมอ  เพื่อให
บริการสาธารณะที่ฝายปกครองจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการของประชาชนหรือ
ประโยชนมหาชน 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะแตกตางจาก
หลักวาดวยความตอเนื่องที่มีลักษณะเปน “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะหรือหลักวาดวยความ
เสมอภาคที่มีลักษณะเปน “หลักกฎหมายทั่วไป”  หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไมไดถูก
กลาวถึงอยางชัดเจนในคําวินิจฉัยทางปกครอง  แตเปนการกลาวพาดพิงหรือใหขอคิดเห็นวาโดย
สภาพของการจัดทําบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุประสงคในการสนองความตองการของ
ประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณที่ความตองการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไปบริการสาธารณะนั้นก็
นาจะไดรับการเปลี่ยนแปลงตามความตองการของประชาชนไปดวย  หลักวาดวยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงนี้มีขึ้นเพื่อใหบริการสาธารณะสามารถดําเนินการจัดทําใหผลดี  และสนองความ
ตองการของผูใชบริการไดเต็มที่  กลาวคือความตองการของผูใชบริการและผูใหบริการนั้นอาจแปร
เปลี่ยนไดตามเวลา   ดังนั้นการใหบริการสาธารณะที่ดีจึงควรตองแปรเปลี่ยนไปตามสภาพดวย ซ่ึงก็
หมายความวาทั้งฝายปกครองและทั้งผูใชบริการไมมีสิทธิที่จะเรียกรองใหบริการสาธารณะใดเปน
ไปตามที่ตนตองการไดตลอดไป เชน  การนําระบบไฟฟาใหความสวางบนถนนหนทางมาใชแทน
การจุดตะเกียงจากกาซ (คําวินิจฉัยศาลปกครองเรื่อง  Compagnie nouvelle de gaz de Devileles - 
Rouen  ลงวันที่  10 มกราคม  ค.ศ. 1902)8 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนี้  ไดนํามาใชกับการปรับ
ปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อประโยชนฝายปกครองผูจัดทําบริการสาธารณะเอง  และเพื่อประโยชนของผู
ใชบริการสาธารณะ  โดยมีวัตถุประสงคที่สําคัญคือเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ 

                                                 
  8 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม (อางถึงใน สิทธิการณ วันสุข, 2544 : 46).  
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  2.2.4.2 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของไทย 

   การจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของไทยนั้น มีหลักเกณฑที่
สําคัญอยู 3 ประการ คือ 

   1) หลักวาดวยความสม่ําเสมอและตอเนื่อง 

   บริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปนแกการดํารงชีวิตของประชา
ชน ประชาชนทุกคนมีความตองการในบริการสาธารณะอยูตลอดเวลา และฝายปกครองเองก็มีหนา
ที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะใหดําเนินไปอยางปกติโดยตอเนื่องและสม่ําเสมอ ดังนั้น การจัด
ทํากิจการบริการสาธารณะของฝายปกครองจึงไมสามารถดําเนินการเปนชวง ๆ โดยไมมีความ
สม่ําเสมอและตอเนื่องได 

   หลักในเรื่องที่วาบริการสาธารณะตองมีความสม่ําเสมอและตอเนื่องนี้ ไม
ไดใชเฉพาะบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐเทานั้น แตรวมไปถึงเอกชนผูไดรับมอบอํานาจจากฝาย
ปกครองใหจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐไมวาจะเปนการมอบอํานาจโดยผลของกฎหมายหรือโดย
สัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะดําเนินกิจการบริการสาธารณะไปอยางไม
สม่ําเสมอหรือไมตอเนื่อง เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้นก็จะตองถูกลงโทษตามที่กําหนดไวใน
เงื่อนไขของสัญญาเชนกัน  สวนเอกชนผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะยอมมีสิทธิเรียกรอง
ใหฝายปกครองจัดการแกไขบริการสาธารณะที่ขัดของนั้นเพื่อใหดําเนินไปตามปกติไดเพราะฝาย
ปกครองยอมตองรับผิดในสวนนี้ 

   2) หลักวาดวยความเทาเทียมกัน 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติไววา “บุคคลยอมเสมอกัน
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน” บริการสาธารณะเปนกิจการที่รัฐจัด
ทําขึ้นโดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนจึงมีสิทธิและโอกาสไดรับประโยชนจาก
บริการสาธารณะหรือการเขาสูบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกัน รัฐจะจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชนของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะไมได 

   3) หลักวาดวยการปรับใหเหมาะสมกับความตองการของประชาชนตลอด
เวลา  
   ในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น เนื่องจากฝายปกครองสามารถทําได
โดยไมตองไดรับความยินยอมจากบุคคลใด เพราะฝายปกครองมีอํานาจตามกฎหมายที่จะแกไข
เปลี่ยนแปลงไดฝายเดียวเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา 
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โดยฝายปกครองตองคํานึงถึงความจําเปนในการรักษาผลประโยชนสาธารณะอยูเสมอ และแมวา
การแกไขเปลี่ยนแปลงการจัดทําบริการสาธารณะนั้นจะกอใหเกิดผลกระทบตอบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ก็ตาม บุคคลนั้นจะอางสิทธิประโยชนที่เคยไดรับจากบริการสาธารณะมาขัดขวางการแกไขเปลี่ยน
แปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไมได 
                  2.2.5 องคกรผูมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบตอความตองการ
ของประชาชนภายในรัฐ เดิมบริการสาธารณะมีไมมากและไมยุงยากซับซอน รัฐจึงใชองคกรของ
รัฐเปนผูจัดทํา ซ่ึงองคกรสวนใหญจะอยูในรูปของสวนราชการหรือองคกรฝายปกครอง ตอมาเมื่อ
บริการสาธารณะเริ่มมีมากขึ้นและมีความยุงยากซับซอนขึ้น รัฐก็ไดจัดตั้งองคกรของรัฐในรูปแบบ
พิเศษขึ้นทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะประเภทตามความเหมาะสม และเมื่อประชา
กรของรัฐเพิ่มมากขึ้นทําใหมีความตองการในบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้นทั้งในดานประเภท 
ปริมาณ ความซับซอน และความรวดเร็ว รัฐจึงไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินการจั

                                                

ดทําเองทั้ง
หมดไดอีกตอไป รัฐจึงไดกระจายอํานาจปกครองไปสูทองถ่ิน โดยรัฐไดมอบบริการสาธารณะ
หลาย ๆ ประเภทใหองคกรปกครองทองถ่ินดําเนินการจัดทําแทนรัฐและในปจจุบันนี้ไดมีบริการ
สาธารณะบางประเภทที่ตองใชตนทุนในการจัดทําที่สูง ทั้งในดานกําลังคน งบประมาณ ทรัพยากร 
และเทคโนโลยีระดับสูง และโดยสภาพแลวรัฐและองคกรการปกครองสวนทองถ่ินไมจําตอง
ดําเนินการจัดทําเองก็ได รัฐและองคกรการปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถมอบบริการสาธารณะ
นั้นใหเอกชนเปนผูดําเนินการจัดทําแทนได โดยรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะควบคุมดูแล
ดานมาตรฐานในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ  ดังนั้น ผูจัดทําบริการสาธารณะจึงมีอยู 3 องคกร 
คือ9 

  2.2.5.1 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ 
   บริการสาธารณะที่รัฐมีหนาที่ตองจัดทําเองนั้น ตองเปนบริการสาธารณะ
ที่โดยสภาพแลวเปนหนาที่ของรัฐแตเพียงผูเดียวเปนผูจัดทําซ่ึงเปนสิ่งที่มีความจําเปนและมีความ
สําคัญตอความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศอยางทั่วถึง และรัฐจะมอบใหผูอ่ืนดําเนินการจัดทํา
แทนไมมี เร ียกวา “บริการสาธารณะระดับชาติ” ไดแก บริการสาธารณะที่เปนหนาที่ของรัฐที่จะ
ตองเปนผูดําเนินการจัดทําเองเปนกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงและความเปนระเบียบเรียบรอยของ
สังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 7 ประเภท คือ 

 
  9 ชาญชัย แสวงศักดิ์.  (2542).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  หนา 63-66. 
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   1) บริการสาธารณะทางดานยุติธรรม  
   2) บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของสังคม 
   3) บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 
   4) บริการสาธารณะทางดานการศึกษาของชาติ 
   5) บริการสาธารณะทางดานสังคม  
   6) บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 
   7) บริการสาธารณะทางดานการทองเที่ยว 

  2.2.5.2 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเรียกวา “บริการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน” มีอยู 2 กรณี คือ บริการสาธารณะระดับชาติ ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําแทน และบริการสาธารณะระดับทองถ่ินโดยแท ซ่ึง
บริการสาธารณะระดับทองถ่ินโดยแทเปนบริการสาธารณะโดยสภาพแลวเปนหนาที่ขององคกรปก
ครองทองถ่ินจะตองเปนผูดําเนินการจัดทําเอง สามารถแบงไดเปน 4 ประเภท คือ 
   1) บริการสาธารณะทางดานสุขอนามัย 
   2) บริการสาธารณะเกี่ยวกับเศรษฐกิจ 
   3) บริการสาธารณะทางดานสังคมและการศึกษา 
   4) บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

  2.2.5.3 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชน 
   บริการสาธารณะที่องคกรเอกชนเปนผูดําเนินการจัดทํานั้นเปนบริการ
สาธารณะที่โดยสภาพแลวรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมจําตองดําเนินการจัดทําเอง และได
มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน  

 
2.3 แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับองคการมหาชน 
      องคการมหาชนเปนเครื่องมือหรือวิธีการอยางหนึ่งของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ 
การเกิดขึ้นของระบบองคการมหาชนเปนผลโดยตรงมาจากการคนพบวาระบบราชการอันเปนรูป
แบบการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบแรกที่รูจักกันโดยทั่วไป  และระบบการดําเนินงานในรูป
แบบรัฐวิสาหกิจอันเปนผลที่เกิดขึ้นในลําดับตอมานั้นลวนแลวแตมีขอจํากัดของตัวระบบและไม
สามารถรองรับการดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะในรูปแบบใหมที่เปล่ียนแปลงไปตามระดับ
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พัฒนาการทางสังคม  เศรษฐกิจและความเปลี่ยนแปลงทางดานเทคโนโลยีได  การคนพบขอดอย
หรือปญหาของระบบราชการและระบบรัฐวิสาหกิจที่มีอยูเดิมนี้  ไดนําไปสูความพยายามแกปญหา
ดวยการจัดสรางระบบองคกรจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบที่สามที่เรียกวาองคการมหาชนนั้นเพื่อ
รองรับภารกิจในลักษณะใหม ๆ  ที่ไมสอดคลองกับลักษณะขององคกรแบบราชการหรือรัฐ
วิสาหกิจ  โดยแนวความคิดหลักของการจัดตั้งองคการมหาชน คือ หลักการวาดวยการกระจาย
อํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค10  ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดดั้งเดิมอันเปนรากฐานของการ
กระจายอํานาจวามาจากแนวความคิดของการปกครองของตนเองของกลุมชนทองถ่ิน กลุมชนทอง
ถ่ินนี้จะเปนผูจัดกิจการของตนเอง  โดยมีองคกรของตนเองมีอิสระในการดําเนินงานภายใน
ขอบเขตหนึ่ง (une autonomie locale)  ฉะนั้น ความเปนอิสระของทองถ่ิน (une autonomie locale) 
จึงเปนพื้นฐานของระบบกระจายอํานาจ  ตอมาไดมีการนําเอาแนวคิ

                                                

ดนี้ไปใชในการจัดระเบียบ
บริหารของหนวยงานบางแหง   ซ่ึงมีผลใหหนวยงานเหลานี้มีอิสระในการดําเนินงานภายใน
ขอบเขตหนึ่ งเชนเดียวกับกลุมชนทองถ่ิน   หนวยงานดังกลาวเรียกวา “องคการมหาชน” 
(établissement public) 

2.3.1 นิยามและความหมายขององคการมหาชน 

    องคการมหาชนแปลมาจากคําวา  Létablissement Public หรือ Etablissement 
Publique และ Autonomous Public Organization  มีความหมายเชนเดียวกับคําวา  “องคการมหาชน
อิสระ”  หรือ  “องคการกระจายอํานาจทางบริการ”  จึงมีความหมายเชนเดียวกันกับ “องคการ
สาธารณะ” 

ความหมายขององคการมหาชนไดมีผูใหคํานิยาม ไวดังนี้11  

1) Benoit Jeanneau กลาววา “องคการมหาชนอิสระ” คือ นิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนที่จัดทํากิจกรรมพิเศษและขึ้นตรงตอองคการรับผิดชอบทางพื้นที่ เชน องคการปก
ครองทองถ่ิน  เปนตน 

2) George Vedel กลาววา “องคการมหาชน” คือ นิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนนอกเหนือจากรัฐและองคการปกครองทองถ่ิน 

 
  10 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2532, 4 ธันวาคม).  “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสาร
นิติศาสตร, 19.  หนา 59-78. 
  11 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  (2539).  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ
สาธารณะในประเทศไทย.  หนา 88-89. 
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3) Jean Rivero  กลาววา  “องคการมหาชนอิสระ” คือ นิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนประเภทหนึ่งที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง 

  นอกจากนี้ยังมีผูใหคําอธิบายวาองคการมหาชนนั้นสามารถอธิบายเปรียบเทียบ
ไดชัดเจนที่สุด คือการเปนองคกรที่อยูกึ่งกลางระหวางสวนราชการของรัฐกับรัฐวิสาหกิจ12 กลาวคือ  
องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตัวออกไปจากสวนราชการของรัฐ และ ไมใชนิติบุคคล
เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจทั่ว ๆ ไป ที่ไดรับมอบความเปนอิสระเพื่อไปจัดบริการสาธารณะทางอุต
สาหกรรมและพาณิชกรรม แตองคการมหาชนนําความเปนอิสระจากฐานะการเปนนิติบุคคลไปใช
รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ  แตองคการมหาชนกลับมีภาระในการจัดทําบริการ
สาธารณะเชนเดียวกับสวนราชการระดับกรม กระทรวง ความแตกตางระหวางภารกิจองคการ
มหาชนกับสวนราชการตาง ๆ มีอยูเพียงภารกิจในการจัดทํารับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะใน
ลักษณะเฉพาะเรื่องขณะที่สวนราชการตาง ๆ  ไดรับมอบหมายปฏิบัติงานครอบคลุมในลักษณะ  
ทั่ว ๆ ไป ไมวานักทฤษฎีทางกฎหมายจะใหนิยาม   คําวา “องคการมหาชน” แตกตางกันอยางไร  
นักทฤษฎีทางกฎหมายเหลานั้นก็มีความเห็นตรงกันวา “องคการมหาชน” มีองคประกอบที่สําคัญ   
3 ประการคือ 1) เปนนิติบุคคล 2) เปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 3) จัดทําบริการสาธารณะ
อยางใดอยางหนึ่ง แตอยางไรก็ตาม องคประกอบทั้ง 3 ขอขางตน ยังมีนักกฎหมายบางทานแยกองค
ประกอบไวดังตอไปนี้ 

2.3.2 ลักษณะและองคประกอบขององคการมหาชน13 

       องคการมหาชนมีลักษณะและองคประกอบที่สําคัญดังนี้ 

       1. การเปนหนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคล องคการมหาชนเปนหนวยงานหนึ่ง
ของรัฐที่อยูในภาคมหาชน (Public sector) สามารถใชสิทธิตลอดทั้งไดรับความคุมครองในเรื่อง
ทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ  เชนเดียวกับหนวยงานอื่นของรัฐนอกจากใหองคการมหาชนสามารถทํา
นิติกรรมและมีทรัพยสินเปนของตนเองแลว ความเปนนิติบุคคลเอกเทศทําใหองคการมหาชนไมอยู
ในสายบังคับบัญชาของระบบราชการ ซ่ึงเปนหลักประกันความเปนอิสระที่สําคัญยิ่งตอองคการ
มหาชน 
                                                 
  12 สุรพล   นิติไกรพจน ก (2535).  “มหาวิทยาลัยในรูปองคการมหาชนอิสระ  :  กรณีตัวอยางของ
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี.”  รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 80 ป  ศาสตราจารยไพโรจน  
ชัยนาม.  หนา 436. 
  13 สุรพล นิติไกรพจน ข (2542).  องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน.  หนา   
10-11. 
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       2. การเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน การมีฐานะเปนนิติบุคคลทําให
องคการมหาชนเปน “ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย”  การเปนนิติบุคคล
ยอมทําใหองคการมหาชนสามารถมีองคการบริหารงานของตน มีนิติกรรมทั้งทั่วไปและเฉพาะเรื่อง
เฉพาะราว    มีทรัพยสินและงบประมาณเปนของตนเอง  รวมทั้งมีสิทธิและหนาที่ในการฟองหรือ
ถูกฟองศาลได  และการที่ไดรับการแยกตัวออกมาเปนนิติบุคคลมหาชนอิสระไมขึ้นอยูกับระบบ
การบังคับบัญชา เชน สวนราชการตาง ๆ ก็ดวยเหตุผลพิเศษในเรื่องภารกิจที่ไดรับมอบหมาย หรือ
สภาพของงานที่รับผิดชอบที่ตองการความคลองตัวสูงและตองการความเปนอิสระในทางการ
บริหาร และในทางการเงินในลักษณะที่ตางไปจากสวนราชการโดยทั่วไปนั่นเอง  นอกจากนี้การ
เปนนิติบุคคลมหาชนยังทําใหมีอํานาจพิเศษบางประการ เชน นิติกรรมขององคการนี้ตอบุคคลภาย
นอกจะเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง  บุคลากรเปนบุคลากรทางกฎหมายมหาชน งาน
โยธาตาง ๆ เปนงานโยธาสาธารณะ  ทรัพยเปนทรัพยสาธารณะ (ทรัพยสินของแผนดิน) 

       3. การไดรับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  องคการมหาชนยอมมี
ภารกิจที่ไดรับการกําหนดและมอบหมายจากรัฐใหบริการสาธารณะอันเปนหนาที่โดยตรงของรัฐ
ในเรื่องนั้น ๆ  รัฐจําเปนตองเปนผูจัดสรรงบประมาณและคาใชจายมาเพื่อการดําเนินภารกิจดังกลาว  
เนื่องจากองคการมหาชนมิใชกิจการที่มีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรมาเลี้ยงตัวเอง  หากแต
การแยกสถานะออกมาเปนนิติบุคคลเอกเทศเพียงเพื่อความคลองตัว  และความมีประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติภารกิจพิเศษตามที่รัฐกําหนดใหเทานั้น  ดังนั้น เพื่อเปนประโยชนและมีความคลองตัวรัฐ
จะตองจัดสรรงบประมาณใหเพื่อเปนคาใชจายสําหรับองคการมหาชนทั้งหลาย งบประมาณดังกลา
วจะตองเปนงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปที่มีความคลองตัวในการใชจายสูงและไมมี
การควบคุมที่เปนอุปสรรคตอความเปนอิสระขององคการมหาชนอีกดวย 

       4. การมีอํานาจหนาที่และภารกิจเฉพาะดาน เนื่องจากองคการมหาชนเปน
หนวยงานรูปแบบพิเศษที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินภารกิจเฉพาะ  หลังจากที่ไดมีการจัดตั้งจากสวน
ราชการตาง ๆ ขึ้นเพื่อรองรับภารกิจพื้นฐานของรัฐ  ดังนั้น เพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในเรื่องภารกิจ 
องคการมหาชนจึงจําตองมีขอบเขตภารกิจ มีอํานาจหนาที่ที่จํากัดชัดเจนและมีลักษณะเปนภารกิจ
เฉพาะตามที่ระบุในกฎหมายจัดตั้ง อํานาจหนาที่ดังกลาวยอมจะมีขอบเขตขอจํากัดไวอยางชัดเจน  
ดังนั้น จึงไดเกิดหลักทั่วไปในการกําหนดอํานาจขององคการมหาชนไวในลักษณะเปน “อํานาจ
หนาที่เฉพาะ” ในขณะที่สวนราชการทั้งหลายนั้นมีอํานาจลักษณะเปน “อํานาจหนาที่ทั่วไป” 

       5. ความเปนอิสระในการบริหารงานองคการมหาชน  ตองการความเปนอิสระ
อยางสูงในการบริหารงานใหลุลวงไปตามภารกิจที่รัฐกําหนดให  ดังนั้น จึงตองการความคลองตัว
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และอํานาจตัดสินใจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในองคกรนั้น ๆ ทั้งในเรื่องการกําหนดระเบียบขอบังคับ 
การจัดองคกร การเงิน การบัญชี การบริหารบุคคล ตลอดทั้งการจัดซื้อจัดจางและการควบคุมตรวจ
สอบประสิทธิภาพภายในอีกดวย 

       6. การอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ การเปนหนวยงานของรัฐที่
ใชเงินงบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน  ทําใหองคการมหาชนมิไดมีความเปนอิสระจนไมมี
การตรวจสอบควบคุมใด ๆ จากรัฐ  ความเปนอิสระขององคการมหาชนก็มีความหมายแตเพียง
ความเปนอิสระในทางเทคนิคที่กฎหมายรับรองความเปนอิสระไวเพียงเพื่อใหภารกิจที่กฎหมาย
มอบหมายใหสามารถสําเร็จลุลวงไปไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น  ดังนั้น องคการมหาชนจึงตอง
รับผิดชอบและจะตองถูกควบคุมตรวจสอบในผลสําเร็จของภารกิจที่รัฐมอบใหปฏิบัติเสมอภายใต
แนวทางการควบคุมตรวจสอบจะตองไมกอใหเกิดผลกระทบตอความเปนอิสระขององคการ
มหาชน กลาวคือจะตองเปนการควบคุมตรวจสอบภายหลัง (a posteriori control)  นอกจากนั้นยัง
ตองมีองคกรของรัฐในระดับนโยบายที่จะตองมีหนาที่ควบคุมอยูหาง ๆ ในลักษณะของการกํากับดู
แลเพื่อคอยยับยั้งการกระทําที่อาจออกนอกกรอบนโยบายของรัฐหรือเปนการละเมิดกฎหมาย 

       7. การอยูภายใตอํานาจกํากับดูแลของฝายบริหาร องคการมหาชนมีความเปน
อิสระภายใตกรอบของกฎหมายจัดตั้งโดยฝายบริหาร เชน รัฐมนตรีเจาสังกัดคอยกํากับดูแลองคการ
มหาชน    ซ่ึงมีความแตกตางจากการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจ    ในกรณีใชกับรัฐวิสาหกิจจะตางจาก
การกํากับดูแลทางปกครองที่รัฐใชควบคุมองคการปกครองทองถ่ิน  14แตการกํากับดูแลองคการ
มหาชนเปนการกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา (Tulle quasi hierarchique) การกํากับดูแลประเภทนี้มี
ความใกลเคียงกับการควบคุมบังคับบัญชาอยางมาก 

ดังนั้นการกํากับดูแลองคการมหาชนมีขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการที่รัฐยอม
ใหความเปนอิสระดวยการจัดตั้งองคกรขึ้นนอกระบบราชการ  เนื่องมาจากเหตุผลพิเศษทางเทคนิค
ที่ประสงคจะใหมีองคการมหาชนมาดําเนินกิจกรรมที่อยูนอกขอบเขตงานบริการสาธารณะดั้งเดิม
ของฝายปกครองเปนกรณี ๆ ไปเพื่อใหเกิดความคลองตัวจะกลาวไดวาภารกิจที่องคการมหาชนได
รับมอบหมายจะตางไปจากงานปกครองดั้งเดิมบางก็ตาม  แตก็มิไดแตกตางมากจนเกิดคุณภาพใหม
ขึ้นจนถึงกับทําใหองคกรที่รับผิดชอบกลายเปนองคกรพิเศษแตกตางไปจากฝายปกครองอยางสิ้น

                                                 

  14 สุรพล นิติไกรพจน ค (2532, 4 ธันวาคม).   “ขอคิดบางประการเกี่ยวกับการกํากับดูแล (Tulle).” วาร
สารนิติศาสตร, 19.  หนา 88. 
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เชิงเหมือนกรณีของรัฐวิสาหกิจ  หากแตยังคงเปนองคกรพิเศษอยูภายในฝายปกครอง  ดังนั้น การ
กํากับดูแลองคการมหาชนจึงมีลักษณะสําคัญ ๆ ใกลเคียงกับการควบคุมบังคับบัญชาเปนอยางมาก 

      2.3.3 อํานาจรัฐท่ีมีอยูเหนือองคการมหาชน 

  โดยที่องคการมหาชนเปนนิติบุคคลประเภทหนึ่งที่รัฐจัดตั้งขึ้น  เพื่อปฏิบัติภารกิจ
ที่อยูภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร  โดยใชงบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน
ทั้งหลายในการดําเนินงานเชนเดียวกับองคกรในภาคมหาชนอื่น ๆ  ดังนั้น องคการมหาชนจึงตอง
อยูภายใตกรอบกติกาตาง ๆ  ที่รัฐกําหนดขึ้นโดยการบัญญัติหลักเกณฑและขอบเขตที่รัฐจะให
อํานาจหรือมีความสัมพันธกับองคการมหาชนเหลานี้ไวอยางชัดเจนในกฎหมาย  ซ่ึงอาจกําหนดไว
ในกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจจัดตั้งองคการมหาชนหรือในกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเปน
กรณี  ๆ ก็ได อํานาจหรือความสัมพันธที่ รัฐมีอยูกับองคการมหาชน อาจแยกพิจารณาไดเปน 
ประเด็น ๆ รวมทั้งส้ิน  7 กรณี ดังตอไปนี้ 
  2.3.3.1 อํานาจในการกําหนดภารกิจ 

   โดยที่องคการมหาชนเปนองคกรที่จัดตั้งตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อรอง
รับภารกิจในทางบริหารเฉพาะในบางประการตามที่รัฐบาลกําหนด  หรือมอบหมายแยกตางหากไป
จากสวนราชการทั้งหลายที่มีอยูเดิมแลว  ดังนั้น ภารกิจที่องคการมหาชนไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ  
จึงเปนภารกิจที่ตองมีการกําหนดหรือระบุไวโดยชัดเจนในกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนแตละ
แหงเมื่อพิจารณาจากสถานะขององคการมหาชน  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐที่เกิดขึ้นหลังจากการมีสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ และพิจารณาจากลักษณะอํานาจหนาที่ของสวนราชการทั้งหลายที่รับผิด
ชอบดําเนินภารกิจพื้นฐานทางการเมืองการปกครองของรัฐซึ่งถือไดวาเปนภารกิจเริ่มแรกของรัฐ 
(Primary functions of State) ซ่ึงทําใหสวนราชการทั้งหลายมีอํานาจหนาที่ในลักษณะทั่วไป โดยไม
อาจจํากัดขอบเขตหรือประเภทของภารกิจที่ตองปฏิบัติไวไดลวงหนา   ดังเชนกรณีขององคการ
มหาชนซึ่งจัดตั้งขึ้นภายหลังเพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานที่เกิดขึ้นใหมตามความตองการ  หรือ
ความจําเปนของสังคมแลวจะเห็นไดวาภารกิจที่องคการมหาชนจะไดรับมอบหมายใหปฏิบัติจะ
ตองเปนภารกิจเฉพาะที่มีความชัดเจนสามารถระบุลักษณะหรือวิธีการดําเนินการตลอดจนขอบเขต
ของงานที่จะตองดําเนินการไวโดยแจงชัดไดตั้งแตเร่ิมตน  ทั้งนี้ เพื่อใหความแตกตางระหวางภาร
กิจของสวนราชการและภารกิจที่มอบหมาย ไดแกองคการมหาชนปรากฏไดอยางเดนชัดนั่นเอง 

2.3.3.2 อํานาจในการกําหนดงบประมาณใหแกองคการมหาชน 
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โดยที่องคการมหาชนดําเนินภารกิจในทางการบริหาร หรือการจัดทํา
บริการสาธารณะอันอยูภายใตขอบเขตความรับผิดชอบของรัฐบาล  และโดยสภาพที่องคการ
มหาชนไมไดประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะเปนอุตสาหกรรมหรือการคา  อันจะทําใหสามารถมีราย
ไดเล้ียงตัวเองไดดังที่เปนอยูในกรณีรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้น งบประมาณคาใชจายในการดําเนินงานองค
การมหาชนจึงตองเปนภาระที่รัฐจะตองรับผิดชอบโดยตรง  แมวาองคการมหาชนบางแหงอาจได
รับคาตอบแทนในการใหบริการหรือคาธรรมเนียมที่เรียกเก็บจากผูไดรับประโยชนอยูบาง  แตเงินที่
เรียกเก็บไดก็คงมีสัดสวนที่ต่ํามาก เมื่อเปรียบเทียบกับตนทุนในการจัดองคกรและคาใชจายในการ
บริหารและดําเนินการ  ฉะนั้นองคการมหาชนจึงยังคงมีความจําเปนที่จะตองไดรับการสนับสนุน
ทางงบประมาณจากรัฐบาลอยูอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

   2.3.3.3 อํานาจในการวางโครงสรางการบริหารงาน 

    ระบบการมีผูบังคับบัญชาสูงสุดรับผิดชอบหนวยงานของตนเพียงคน
เดียวดังที่เปนอยูในสวนราชการทั้งหลายอาจจะเปนการจัดโครงสรางการบริหารงานที่ไมเหมาะสม
สําหรับองคการมหาชนซึ่งมีความเปนอิสระในทางการบริหาร   การเงิน  งบประมาณ และการ
บริหารบุคลากรคอนขางมากเมื่อเปรียบเทียบกับสวนราชการทั้งหลาย  เพราะระบบดังกลาวเปด
ชองใหผูบริหารสูงสุดขององคกร  ซ่ึงไมมีสายการบังคับบัญชาเหนือขึ้นไปอีกมีอํานาจมากเกินไป  
โดยไมมีการควบคุมและการกําหนดนโยบายหรือการบริหารงานอาจจะเปนไปโดยไมรอบคอบ  ดัง
นั้นการกําหนดโครงสรางการบริหารงานในรูปแบบอื่นอันมิใชการมีผูบังคับบัญชาสูงสุดเพียงคน
เดียวในการบริหารหนวยงาน  จึงเปนภารกิจที่รัฐจะตองวางแนวทางขึ้นไวสําหรับการบริหารงาน
องคการมหาชน  ทั้งนี้โดยกําหนดรูปแบบ  โครงสรางการบริหารเชนนี้ไวในกฎหมายสําหรับการ
จัดตั้งองคการมหาชน 

    โครงสรางการบริหารที่สามารถมีระบบควบคุมตรวจสอบนโยบาย  และ
กําหนดทิศทางการปฏิบัติงานซึ่งเชื่อวานาจะทําใหเกิดความรอบคอบและการตัดสินใจรวมกันของ
องคกรไวได  ซ่ึงเปนแนวทางที่ยอมรับกันโดยทั่วไปสําหรับองคการมหาชน  ไดแก  การจัดโครง
สรางการบริหารใหมีคณะกรรมการบริหาร (Executive Board)  ที่มีอํานาจทางการเงินและบุคลากร  
ตลอดทั้งควบคุมการบริหารงานของผูบริหารกับการมีผูบริหารสูงสุดเพียงคนเดียวที่เรียกวาผูอํานวย
การ (Director)    ที่จะรับผิดชอบบริหารงานใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่คณะกรรมการ
บริหารกําหนด ทั้งนี้ โดยรัฐบาลหรือรัฐมนตรีที่รับผิดชอบจะเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการบริหาร
และ คณะกรรมการบริหารจะเปนผูพิจารณาเสนอการแตงตั้งตัวผูอํานวยการตามลําดับ 

   2.3.3.4 อํานาจในการกําหนดระบบบริหารงานบุคคล 
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    โดยปกติแลวองคการมหาชนยอมตองมีความเปนอิสระในการวาจาง
บุคลากรเพื่อปฏิบัติงานตาง ๆ  ของตนเองไดตามความเหมาะสมเพื่อใหบรรลุตามภารกิจที่องคการ
มหาชนนั้น ๆ ไดรับมอบหมายใหดําเนินการ  ทั้งนี้รวมตลอดไปจนถึงการกําหนดคาตอบแทนใน
การจางบุคลากรของตนเองตามสภาพและลักษณะของงานหรือตําแหนงที่วาจางดวย 
   2.3.3.5 อํานาจในการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

เมื่อองคการมหาชน เปนหนวยงานของรัฐที่ใชงบประมาณแผนดินไปจัด
ทําบริการสาธารณะโดยมีความเปนอิสระในทางการบริหาร  การเงิน  และบุคลากร  แตกตางไปจาก
สวนราชการทั้งหลายที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา  และความรับผิดชอบของรัฐก็มีความ  จําเปน
อยูเองที่รัฐจะตองจัดระบบการควบคุมองคกรของรัฐประเภทนี้  เพื่อใหสามารถรองรับไดวาองคกร
เหลานี้ยังคงปฏิบัติงานภายในขอบเขตนโยบายของรัฐบาล  โดยเปนเครื่องมือในการจัดทําบริการ
สาธารณะภายในกรอบที่กฎหมายจัดตั้งระบุภารกิจหนาที่ไว  การควบคุมองคกรกระจายอํานาจใน
ลักษณะเชนนี้  ยอมอยูภายใตระบบการควบคุมแบบกํากับดูแลหรือการควบคุมกํากับ (tutellage 
contrôl)  ซ่ึงแตกตางไปจากการควบคุมบังคับบัญชา (hiérarchical contrôl) ที่เปนอยูในระบบราช
การทั้งหลาย 

โดยปกติแลวอํานาจกํากับดูแลใหการดําเนินการขององคการมหาชนเปน
ไปตามที่กําหนดในกฎหมายนั้นจะอยูในสองลักษณะ  ไดแก  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล  คือ  
การใหความเห็นชอบในการแตงตั้งหรือถอดถอนผูบริหารระดับสูง   และคณะกรรมการบริหารของ
องคการมหาชนโดยรัฐบาลหรือโดยรัฐมนตรี  ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหเปนผูรับผิดชอบกํากับดูแล
องคการมหาชนนั้น ๆ  ประการหนึ่งกับการกํากับดูแลเหนือการกระทํา  คือการกําหนดใหผูกํากับดู
แลมีอํานาจตัดสินใจในการใหความเห็นชอบในเรื่องการดําเนินการที่ สําคัญ ๆ  เชน  การกูยืมเงิน
จํานวนมาก  การตัดบัญชีหนี้สินใหเปนหนี้ศูนยรวมตลอดไปจนถึงการใหอํานาจ  ผูกํากับดูแลใน
การสั่งการใหองคกรกระจายอํานาจชี้แจงรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานในเรื่องหนึ่ง
เร่ืองใด  หรือใหระงับการดําเนินการที่อาจขัดหรือแยงตอนโยบายของรัฐบาลไวเปนการชั่วคราว
กอนการตัดสินใจขั้นสุดทาย 

 

2.3.3.6 อํานาจในการตรวจสอบและประเมินผล 
งานราชการโดยทั่วไป  เปนงานที่มุงจะตอบสนองประโยชนแกประชา

ชนในลักษณะทั่ว ๆ ไปและมีขอบเขตภาระการปฏิบัติงานอยางกวางขวางจึงเปนเรื่องยากที่จะ
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สังเกตไดวารัฐวิสาหกิจที่จะมีฐานะเปนองคการมหาชนไดนั้น  จะตองเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติเทานั้น 

 

2.4 ความแตกตางระหวางสวนราชการและรัฐวิสาหกิจกับองคการมหาชน 
   การศึกษาแนวความคิดองคการมหาชน  หากนําไปเปรียบเทียบกับความหมายของคําวา
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจจะมีความแตกตางกันในหลาย ๆ  ดาน  ดังนี้ 

   2.4.1 องคการมหาชนกับสวนราชการ 

        2.4.1.1 องคการมหาชนเปนรูปแบบที่ใหบุคคลที่ เกี่ยวของ  มีสวนรวมในการ
บริหารงาน  คือทั้งบุคลากรขององคกรและผูรับบริการจะมีสวนรวมในการบริหาร เชน   สภา
มหาวิทยาลัย จะมีผูแทนของเจาหนาที่และนักศึกษา หรือสภาหอการคาก็จะมีตัวแทนของพอคาที่
เกี่ยวของ เปนตน   การจัดตั้งองคการมหาชนมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารมีความคลองตัวมาก
ขึ้นกวาระบบราชการของรัฐ  ดังนั้น โดยหลักแลวบุคลากรขององคการมหาชนจะไมมีสถานะเปน
ขาราชการ และจะไมอยูภายใตระบบการคลังแบบหนวยงานอื่น ๆ ของรัฐ  เชน องคการปกครอง
ทองถ่ิน เปนตน 

          2.4.1.2 สวนราชการเปนนิติบุคคลที่ไมไดจัดตั้งขึ้น เพื่อทํากิจการใดโดยเฉพาะ
เจาะจงแตจะจัดทํากิจการหลายอยางทั่ว ๆ ไปในขอบเขตหรือพื้นที่ที่มีอํานาจหนาที่ แตละองคการ
มหาชนจะจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งเปนหลัก  เชน  มหาวิทยาลัยก็จะใหบริการดานการศึกษา
ขั้นอุดมศึกษา โรงพยาบาลใหบริการดานการรักษาพยาบาล  การไฟฟาใหบริการดานการผลิต
กระแสไฟฟา  เปนตน 

           2.4.1.3 องคการมหาชนจะมีความเปนอิสระ  มีความคลองตัว ในดานการคลังและ
การบริหาร  แตก็ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรที่จัดตั้งองคการมหาชนขึ้นมา  หรือองค
กรตามที่กฎหมายกําหนดไว  ในขณะที่องคการปกครองทองถ่ินนั้นอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เทานั้น 

 

      2.4.2 องคการมหาชนกับรัฐวิสาหกิจ 

          2.4.2.1 องคการมหาชนและรัฐวิสาหกิจ  ตางมีฐานะเปนนิติบุคคลเหมือนกันแต
องคการมหาชนจะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอ  สวนรัฐวิสาหกิจนั้นไมจําเปนที่จะ
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ตองมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอไป เนื่องจากรัฐวิสาหกิจประเภทนั้น ๆ จะมี
ความสัมพันธกับรัฐในเรื่องการถือหุนและการคุมเสียงขางมากในคณะกรรมการเทานั้น 

          2.4.2.2 องคการมหาชนสามารถแยกออกไดเปนหลายประเภท  ตามกิจกรรมที่จัด
ทํากลาวคือ  ถาทํากิจกรรมในทางปกครองก็เปนองคการมหาชนทางปกครอง   ถาทํากิจกรรมใน
ทางเศรษฐกิจก็เปนองคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและการคา  ดังนั้น รัฐวิสาหกิจใดที่จัดทํากิจ
กรรมทางอุตสาหกรรมและการคา รัฐวิสาหกิจนั้นเปนไดเพียงองคการมหาชนทางอุตสาหกรรม
และการคาเทานั้นไมอาจเปนองคการมหาชนประเภทอื่นได 

          2.4.2.3 องคการมหาชนจัดทําบริการสาธารณะเสมอ  ในขณะที่รัฐวิสาหกิจนั้นมี
เพียงบางแหงเทานั้นที่จัดทําบริการสาธารณะ  เชน  องคการโทรศัพท การไฟฟา การรถไฟ การ
ประปา  แตรัฐวิสาหกิจบางแหงจัดทํากิจกรรมในลักษณะเดียวกับเอกชนมิไดจัดทําบรกิารสาธารณะ 
เชน ธนาคารพาณิชยทั้งหลาย ดังนั้นรัฐวิสาหกิจจึงอาจมีฐานะเปนองคการมหาชนได   

 
2.5 การจัดตั้งองคการมหาชนในตางประเทศ 

   2.5.1 องคการมหาชนในประเทศฝรั่งเศส15 

              องคกรของรัฐที่มิใชทั้งสวนราชการ   (มิใชทั้งราชการสวนกลางหรือราชการสวน
ทองถ่ินและมิใชรัฐวิสาหกิจ) แตเปนองคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ
แยกออกจากระบบการบังคับบัญชาของสวนราชการ  ภายใต ช่ือในภาษาฝรั่งเศสที่ เรียกวา 
Etablissement public หรือที่แปลเปนภาษาไทยวา “องคการมหาชน·”  หรืออาจมีบางทานเรียกวา 
“องคกรสาธารณะ” นั้น  ไดเร่ิมเกิดขึ้นตั้งแตภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองครั้งใหญโดยการ
ปฏิวัติในป ค.ศ.1789 มาแลว และในปจจุบันฝร่ังเศสมีนิติบุคคลมหาชนในรูปขององคการมหาชน
อยูมากกวา 8,000 องคกร   ทั้งที่เปนองคการมหาชนของราชการสวนกลางและองคกรมหาชนของ
ราชการสวนทองถ่ินและในจํานวนนี้องคการมหาชนในรูปแบบเดียวกันที่มีอยูเปนจํานวนมากที่สุด 
ไดแก  โรงเรียนมัธยมซึ่งมีถึงกวา 7,000 แหงกระจายอยูทั่วฝร่ังเศส 

              ศาสตราจารย   De  Laubadère  ซ่ึงเปนผูแตงตําราทางกฎหมายปกครองที่มีช่ือเสียง
ของฝรั่งเศสไดใหนิยามของคําวาองคการมหาชน (Etablissement  public)  ไวโดยอธิบายวา  หากจะ

                                                 
  15 สุรพล  นิติไกรพจน ง (2541).  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดองคกรในภาคมหาชน : 
ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ.  หนา   
58 - 64. 
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มองอยางกวางองคการมหาชนอาจหมายถึง “นิติบุคคลมหาชนทุกประเภทที่มิใชองคการปกครอง
สวนทองถ่ิน”   ซ่ึงหากพิจารณาถึงการจัดโครงสรางองคกรของรัฐในฝรั่งเศสซึ่งอยูภายใตแนวคิด
ทางกฎหมายที่ถือวามีเพียงรัฐเทานั้นที่มีฐานะนิติบุคคล16  แตสวนราชการทั้งหลายไมมีฐานะเปน
นิติบุคคล  หากแตเปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐคําอธิบายความหมายตามแนวคิดนี้ซ่ึงไดแยกองคการ
มหาชนออกจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน (ซ่ึงก็มีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนดวย
เชนกัน)  แลวก็ยอมทําใหเห็นที่อยูขององคการมหาชนภายในโครงสรางองคกรภาครัฐไดอยางชัด
เจน 

ศาสตราจารย Vedel  และ  Delvolvé ไดใหคําอธิบายถึงองคประกอบขององคการ
มหาชนไววา มีอยูทั้งส้ิน 3 ประการ17 คือ 

ประการแรก  องคการมหาชนจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากไปจากรัฐและ
สวนราชการทั้งหลายภายใตรัฐ  และแยกตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน  การมีฐานะ
เปนนิติบุคคลเอกเทศยอมทําใหองคการมหาชนสามารถมีทรัพยสินเปนของตนเอง  และการมี
ระบบบัญชี  และงบประมาณเปนเอกเทศของตนเองแยกตางหากจากสวนราชการทั้งหลาย  ตลอด
ทั้งมีอํานาจบริ

                                                

หารจัดการกิจการของตนไดโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชาปกติของ
ระบบราชการ 

              ประการที่สอง   องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  ซ่ึงหมาย
ความวาองคการมหาชนจะตองอยูภายใตโครงสรางของอํานาจมหาชน   ซ่ึงมีผลทําใหองคการ
มหาชนสามารถมีสิทธิพิเศษและมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชนทั่วไป   นอกจากนั้น
การเปนองคกรในภาคมหาชนยังมีผลทําใหองคการมหาชนจะตองตกอยูภายใตอํานาจกํากับดูแล
ขององคกรของรัฐองคกรใดองคกรหนึ่งตามที่กําหนดในกฎหมายจัดตั้งดวยอีกทั้งเมื่อมีขอพิพาท
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ขององคกรเหลานี้  กรณีก็จะตองใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัย
ช้ีขาดเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรเหลานี้ดวย 

              ประการท่ีสาม   องคการมหาชนมีภารกิจในดานที่มีขอบเขตจํากัด และไม กวาง
ขวางครอบคลุมทั่วไป   ดังเชนที่เปนอํานาจหนาที่ของรัฐหรือเปนภารกิจสวนราชการโดยทั่วไป

 
  16 André de laubadère et Venezia ef Gaudemet, Traité de droil administratif, Tome I, édition, 
L.G.D.J. (1984). p . 222.  อางถึงใน สุรพล  นิติไกรพจน ง แหลงเดิม.  หนา 59. 

  17 Vedel et Delvolvé, Droit Administatrf, P.U.F. (1984). pp . 996 - 1000.  อางถึงใน 

สุรพล  นิติไกรพจน ง แหลงเดิม.  หนา 59 – 60. 
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องคการมหาชนจะไดรับอํานาจหนาที่เฉพาะในกิจกรรมบางประเภทหรือดําเนินภารกิจในการ
บริการสาธารณะบางประการเทานั้น  และองคกรประเภทนี้ยอมจะไมมีอํานาจดําเนินภารกิจอื่น
นอกเหนือไปจากที่ไดมีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้ง  โดยเหตุดังกลาวเมื่อมีกฎหมายกําหนดใหภาร
กิจในเร่ืองใดเรื่องหนึ่งเปนภารกิจเฉพาะขององคการมหาชนแลว   จึงตองถือวาภารกิจนั้นเปนภาร
กิจที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะสําหรับองคกรนั้น  และองคกรในภาคมหาชนอื่นก็ยอมไมมี
อํานาจกาวลวงไปปฏิบัติภารกิจที่ไดมีการมอบหมายไวแลวแกองคการมหาชนนั้นอีก 

              เหตุผลของการสถาปนาระบบองคกรของรัฐประเภทที่สาม (สําหรับในฝรั่งเศส 
องคการมหาชนอาจถือไดวาเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามในภาคมหาชนนอกเหนือไปจากรัฐ
และสวนราชการทั้งหลายของรัฐ) ขึ้นในฝรั่งเศสนั้นมาจากสาเหตุสําคัญ ๆ 4 ประการ คือ18 

              (1) เหตุผลในแงวัตถุประสงคของกิจกรรมที่จัดทําซ่ึงตองการความเปนอิสระและ
หลักประกันในการที่จะไมมีการแทรกแซง (โดยสายการบังคับบัญชา) จากรัฐ 

(2) เหตุผลในแงระบบบัญชีและงบประมาณ  เพื่อใหองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทํา   ภาร
กิจนั้นสามารถมีและใชระบบงบประมาณ   และระบบบัญชีที่ยืดหยุนโดยไมตองใชระบบเดียวกัน
กับสวนราชการทั้งหลาย  เพื่อใหสามารถสรางสภาพการปฏิบัติงานใหเหมาะสมและทันตอเหตุ
การณตาง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไปได 

(3) เหตุผลในแงความสัมพันธกับรัฐ เพื่อใหองคกรนี้สามารถมีหลักประกันความ
เปนอิสระไดอยางแทจริงโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชา การจัดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล
เอกเทศแยกตางหากจากองคกรตาง ๆ ของรัฐจึงเปนการกําหนดใหองคการมหาชนอยูภายใตอํานาจ
ควบคุมกํากับ (La tutelle administrative) ซ่ึงเปดใหมีเสรีภาพในการตัดสินใจและการปฏิบัติงาน
มากกวาการอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง เชน องคกรตาง ๆ ของรัฐ 

(4) เหตุผลในแงประโยชนของบุคลากร เพื่อใหไดบุคลากรผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชนที่มีความเหมาะสมกับภารกิจ และมีสถานะพิเศษแตกตางไปจากสถานะของขาราชการกับ
ทั้งสามารถกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชนตลอดจนเงื่อนไขการทํางานตาง ๆ ใหเหมาะสม
สอดคลองกับภารกิจไดโดยไมตองอิงกับระบบราชการ 

เหตุผลท่ีกลาวโดยสรุปทั้ง 4 ประการนี้   ทําใหมีการจัดโครงสรางขององคกรในภาค
รัฐใหมีองคการมหาชนเกิดขึ้นอยางมากมายในประเทศฝรั่งเศส  แตอยางไรก็ตามหากจะจําแนก

                                                 
  18 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  เลมเดิม.  หนา 62-63. 
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ประเภทขององคการมหาชนของฝรั่งเศสออกเปนประเภทใหญ ๆ  เพื่อใหเห็นความแตกตางอันเปน
เหตุผลของการจัดระบบโครงสรางทางกฎหมายที่แตกตางกัน  สําหรับองคการมหาชนแตละ
ประเภทอาจสามารถแยกองคการมหาชนของฝรั่งเศสออกไดเปนกลุมใหญ ๆ สามกลุมดวยกัน  
กลาวคือ 

(1) องคการมหาชนทางปกครอง (Etablissment public administratif) ซ่ึงเปนรูปแบบ
แรกขององคการมหาชนในฝรั่งเศสและมีจํานวนมากที่สุดในปจจุบัน องคการมหาชนในกลุมนี้มัก
จะรับผิดชอบภารกิจที่เคยเปนสวนหนึ่งของภารกิจของรัฐมากอนและเปนองคการมหาชนรูปแบบ
แรก ๆ ที่มีการจัดตั้งขึ้นโดยวัตถุประสงคที่จะแบงภารกิจที่รัฐเคยเปนผูดําเนินการอยูเดิมใหแยกไป
ดําเนินการเพื่อใหเกิดความคลองตัวและมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ตัวอยางขององคการ
มหาชนทางปกครองเหลานี้ ก็เชน หอสมุดแหงชาติ ณ กรุงปารีส (Bibliothèque national : Paris), 
ศูนยขอมูลการทองเที่ยวแหงชาติ (Agence nationale de l’ information touristique), ศูนยขอมูล
เอกสารเกี่ยวกับการเรียนการสอนแหงชาติ (Centre national de documentation pédagogique), โรง
เรียนของรัฐในระดับมัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลาย (Collèges et lycées d’ enseignement 
public), วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ (Ecole nationale d’ administration), โรงเรียนการบินพล
เรือนแหงชาติ (Ecole nationale de l’aviation civile), วิทยาลัยตุลาการแหงชาติ (Ecole nationale de 
la magistrature), ศูนยศิลปะวัฒนธรรมแหงชาติจอรช ปอมปดู (Centre national d’ art et de culture 
George Pompidou) เปนตน 

(2) องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ  (Etablissement 
public à caractère scientifique, culturel et professionnel) ไดแก  องคการมหาชนที่พัฒนามาจาก
องคการมหาชนทางปกครองที่มีมาแตเดิม บนพื้นฐานของภารกิจเฉพาะดานที่แตกตางไปจากเดิม 
โดยองคการมหาชนประเภทที่สองนี้ไดรับมอบหมายภารกิจใหรับผิดชอบกิจกรรมในทางวิทยา
ศาสตรการวิจัย  การศึกษาและการสงเสริมวัฒนธรรมเปนดานหลักในแงจํานวนองคการมหาชน
ประเภทนี้มีอยูเพียงกวาหนึ่งรอยแหงในป ค.ศ.1985 ตัวอยางขององคการมหาชนประเภทนี้ ไดแก 
มหาวิทยาลัยทั้งหลายในฝรั่งเศส, สถาบันการศึกษาวิศวกรรมศาสตรแหงชาติ (Instituts nationaux 
polytechnique)  เปนตน 

(3) องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการคา   (Etablissement public 
à caractère industriel et commercial) เปนองคการมหาชนที่พัฒนามาจากองคการมหาชนทางปก
ครอง  โดยเปนองคการมหาชนที่มีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งสามารถหารายไดจาก
การจัดทําภารกิจ  นั้น ๆ โดยตรง และในหลายกรณีรายไดจากการประกอบการก็เพียงพอสําหรับ
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การดํารงอยูในทางการเงินและงบประมาณขององคกรนั้น ๆ ไดดวย หรือกลาวอีกนัยหนึ่งองคการ
มหาชนประเภทนี้  ก็คือกิจการรัฐวิสาหกิจที่ตองการสิทธิพิเศษหรืออํานาจบังคับบางประการตอ
ประชาชนที่หนวยงานทางธุรกิจเอกชนโดยปกติจะมีสิทธิหรืออํานาจพิเศษดังกลาวไมได  ดังนั้น จึง
ตองมาจัดตั้งกิจการดังกลาวขึ้นในรูปขององคการมหาชนเพื่อใหกิจการที่มีสภาพรัฐวิสาหกิจ (ซ่ึง
โดยปกติจะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน) นั้นสามารถมีสิทธิและอํานาจพิเศษในฐานะ
นิติบุคคลมหาชนไดดวยนั่นเอง  องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการคาเหลานี้  
ไดแก  การทาอากาศยานแหงปารีส (Aéroport de Paris)  ธนาคารเพื่อการเกษตรแหงชาติ (Caisse 
nationale du crédit agricole)  ศู น ย ก ารศึ กษ าอ าก าศยาน แห งช าติ  (Centre national d’ étuds 
spatiales)  การไฟฟาแหงฝร่ังเศส (Electricité de France)  การรถไฟแหงชาติ (Société  nationale de 
chemin de Fer)  องคการขนสงมวลชนแหงปารีส (Regie autonome du transport parisien)  สํานัก
งานคณะกรรมการพลังงานปรมาณู (Commisariat à l’ énergie atomique) ธนาคารกลางเพื่อการรับ
ประกันภัยตอ (Caisse Centrale de réassurance)  เปนตน 

องคการมหาชนของฝรั่งเศสทั้งสามรูปแบบนี้มีลักษณะโครงสรางการบริหารงาน
ภารกิจ  การควบคุมจากรัฐที่แตกตางกันไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้ง  ซ่ึงถูกกําหนดมาจากภาร
กิจที่ไดรับมอบหมายที่แตกตางกัน  และแตละประเภทองคกรหรือภายในของแตละประเภทองคกร
ก็มีลักษณะพิเศษเฉพาะที่แตกตางกันไปในรายละเอียด  แตอยางนอยที่สุดบนพื้นฐานของความเปน
องคการมหาชน  องคกรเหลานี้จะตองมีลักษณะรวมกันอยูสามประการ คือ การเปน     นิติบุคคล
เอกเทศแยกมาจากรัฐและแยกตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงนํามาสูความเปน
อิสระในทางการเงินงบประมาณ  บุคลากรกับการเปนนิติบุคคลในภาคมหาชน  อันมีผลทําใหองค
การเหลานี้สามารถมีสิทธิพิเศษและมีอํานาจมหาชนที่จะบังคับตอประชาชน กับทั้งจะตองอยูภายใต
การกํากับดูแลขององคกรของรัฐ และประการสุดทายคือการที่องคกรเหลานี้ไดรับมอบหมายให
ดําเนินภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มีกรอบจํากัดมากกวาภารกิจของรัฐหรือ
องคการปกครองทองถ่ินโดยทั่วไป 

ในระบบกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสนั้น  องคการมหาชน (Etablissement public)  มี
ฐานะเปนองคกรหนึ่งของฝายปกครอง  ซ่ึงถึงแมจะมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแตก็เปนองคกรที่
ไดรับมอบหมายภารกิจจากฝายปกครองสูงสุดคือคณะรัฐมนตรี  ใหไปทําหนาที่ดําเนินภารกิจ
บริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใด   ภายใตการควบคุมกํากับทั้งในดานการกํากับตัวบุคคล (tutelle 
sur les personnes)  และในดานการกํากับการกระทํา (cutelle sur les actes)  ดังนั้น องคการมหาชน
จึงเปนองคกรที่ปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร ความเปนอิสระที่องคกรนี้ได
รับจึงเปนเพียงความเปนอิสระในรูปแบบ กลาวคือ ความเปนอิสระที่กําหนดรูปแบบใหเพื่อ
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ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจใหไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น ตางจากความเปนอิสระในทางเนื้อ
หาอันหมายถึงองคกรของรัฐที่มิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับของฝายบริหาร การมีอยูเปนไปตาม
เหตุผลความจําเปนในการจัดตั้งองคกรของรัฐที่เปนอิสระขึ้นเพื่อจัดทําภารกิจที่ตองการความเปน
กลาง เปนอิสระและปลอดจากการแทรกแซงจากทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติหรือองคกรอื่น ๆ 
ความแตกตางที่ เห็นได ชัดเจนในกรณีขององคกรสองประเภทนี้   ก็คือ   องคการมหาชน 
(Etablissement public) นั้นจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากรัฐเสมอในขณะที่
องคกรของรัฐที่ เปนอิสระ (autorité administrative independente) นั้นมีฐานะเปนเพียงองคกร 
(organ) หนึ่งของรัฐ  จึงไมมีนิติฐานะในตัวของมันเองหากแตเพียงเปนองคกรหนึ่งในการปฏิบัติ
ภารกิจใหแกรัฐเทานั้น  และในกรณีที่จําเปนหากองคกรของรัฐที่เปนอิสระมีความจําเปนในการ
ปฏิบัติงานที่ตองการหนวยงานธุรการที่เปนนิติบุคคลมารองรับและเปนผูทรงสิทธิตาง ๆ ในทาง
กฎหมายแทนในนามของตน  องคกรของรัฐที่เปนอิสระก็อาจจะจัดใหมีหนวยงานธุรการที่เปนนิติ
บุคคลในรูปองคการมหาชนมารองรับและถือสิทธิหนาที่ตลอดจนดําเนินการตาง ๆ ในทางกฎหมาย
ใหแทนก็ได 

      2.5.2 องคการมหาชนในประเทศอังกฤษ 

   แนวความคิดในการปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยราชการ
อังกฤษเสียใหม   โดยการจัดตั้งองคกรบริหารที่เปนอิสระที่เรียกวา  “หนวยงานบริหารพิเศษ” 
(Executive Agence)   ขึ้นในอังกฤษเปนผลจากรายงานการศึกษา    เรื่อง “Improving management : 
The next steps”  ที่  Sir Robin lbbs  จัดทําขึ้นเมื่อป 198719โดยรัฐบาลอังกฤษซึ่งมีนางมารกาเร็ต 
แทตเชอร เปนผูนําไดใหความเห็นชอบในแนวทางของรายงานดังกลาวในเดือนกุมภาพันธ 1988 
และไดกําหนดใหโครงการดังกลาวเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล เรียกวา “Next Steps Programme 
: Executive Agencies”  โดยใหมีการตั้งหนวยงานบริหารพิเศษดังกลาวขึ้นเพื่อรับผิดชอบภารกิจ
บางประการที่เคยเปนของสวนราชการมาแตเดิม ตามขอเสนอแนะที่ปรากฏในรายงานดังกลาว และ
จนถึง ป ค.ศ.1995  อังกฤษไดจัดตั้ง Executive Agency ขึ้นเพื่อปฏิบัติภารกิจในเรื่องตาง ๆ แลว  
เปนจํานวนไมนอยกวา 110 หนวย ครอบคลุมภาระงานที่เคยปฏิบัติหรือรับผิดชอบโดยขาราชการ
อังกฤษจํานวนประมาณ 65% ของขาราชการทั้งหมดที่มีอยู 

   สาเหตุในการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษในอังกฤษตามที่ไดเสนอไวในรายงาน
ฉบับนี้มาจากปญหาของระบบราชการเองกลาวคือ  สวนราชการตาง ๆ มีขนาดใหญโตมากและมี
                                                 
  19 สมาน รังสิโยกฤษณ  และฐิติมา  เนื่องเรือง.  อางถึงใน สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 64. 
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ภารกิจที่กวางขวางหลากหลายกระจัดกระจายกันออกไป   และไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่
ไดรับมอบหมายใหเสร็จส้ินสมบูรณในหนวยงานราชการเดียวได  นอกจากนั้นสําหรับภารกิจใน
ลักษณะที่เปนการใหบริการในงานบริการเฉพาะดานตอประชาชนนั้น  คุณภาพหรือประสิทธิภาพ
ของการใหบริการมักจะไมเปนสิ่งที่สวนราชการตาง ๆ  คํานึงถึงหากแตมุงเนนไปที่ความถูกตอง
ของกระบวนการปฏิบัติงานตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเทานั้น    ดังนั้น เพื่อยกระดับคุณ
ภาพการบริการในกิจกรรมเฉพาะดานแกประชาชน  จึงควรจะไดมีการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ
ขึ้น เพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการในเรื่องนั้น ๆ โดยวิธีการที่แตกตางไปจากการดําเนินงานของราช
การ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนผูเสียภาษีไดรับบริการที่ดีขึ้นจากรัฐ 

   รายงานดังกลาวไดเสนอใหมีการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ    (Executive 
Agency) ขึ้นโดยแยกออกมาตางหากจากสวนราชการ  โดยไดเสนอหลักการสําคัญในการจัดตั้ง
หนวยงานบริหารพิเศษนี้ไวรวมทั้งส้ิน  5  ประการ20   คือ 

(1) จะตองมีการกําหนดภารกิจและขอบเขตการปฏิบัติงานตลอดจนความรับผิด
ชอบและอํานาจหนาที่ของหนวยงานบริหารพิเศษตลอดจนความสัมพันธกับหนวยราชการที่เปนผูดู
แลหนวยงานนี้ขึ้นไวลวงหนาเปนลายลักษณอักษร  และมีความชัดเจนตั้งแตเบื้องตนในเอกสารที่
กําหนดขอบเขตภารกิจของหนวยงาน (Framework Document) 

(2) มีการแตงตั้งหัวหนาผูบริหารของหนวยงานบริหารพิเศษซึ่งไมมีฐานะเปนขา
ราชการ หากแตไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงโดยมีกําหนดเวลาที่แนชัดในสัญญาวาจางโดยหัว
หนาผูบริหารนี้นอกจากจะเปนผูรับผิดชอบจัดทํา Framework Document รวมกับหนวยราชการผูดู
แลหนวยงานบริหารพิเศษนี้แลว  ยังมีฐานะเปนผูรับผิดชอบสูงสุดในการบริหารงานของหนวยงาน
บริหารพิเศษนี้ใหเปนไปตามภารกิจที่ไดรับมอบหมายอีกดวย 

(3) มีการมอบหมายอํานาจหนาที่ใหแกหัวหนาผูบริหารใหมากที่สุดเทาที่จะ
สามารถกระทําได เพื่อใหการปฏิบัติงานเฉพาะดานที่มอบหมายใหแกหนวยงานบริหารพิเศษนี้
สามารถสิ้นสุดลงไดในระดับของหนวยงาน  ทั้งนี้โดยหัวหนาผูบริหารจะมีความอิสระในการจัด
วางระบบงาน  และการบริหารทรัพยากรการจัดซ้ือจัดจางตลอดทั้งงบประมาณที่ไดรับอยางเต็มที่ 
เพื่อใหการปฏิบัติงานที่ไดรับมอบหมายสําเร็จลุลวงไปไดตามวัตถุประสงคของการจัดตั้ง 

                                                 

  20 สมาน  รังสิโยกฤษณ.  (2540).  การปฏิรูประบบราชการ : แนวคิดและยุทธศาสตร.  หนา 25. 
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(4) บุคลากรที่ปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษ จะยังคงมีสถานภาพเปนขา
ราชการและจะโอนจากสวนราชการที่สังกัดอยูเดิมไปปฏิบัติงานปกติ ณ หนวยงานบริหารพิเศษ
และมีโอกาสที่จะไดรับคาตอบแทนเพิ่มขึ้นไดตามกรอบความตกลงที่กําหนดไวใน Framework 
Document 

(5) มีการกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงาน  ในลักษณะของดรรชนีช้ีวัดผลการ
ปฏิบัติงาน   (Performance indicator) ไวอยางชัดเจน   โดยคํานึงถึงผลิตผลของการปฏิบัติงาน 
(output) ตามที่ไดมีการกําหนดไวลวงหนา เพื่อท่ีจะนํามาสูการประเมินประสิทธิภาพของหัวหนาผู
บริหารหนวยงานตามรอบระยะเวลา  โดยมีระบบการตรวจสอบประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม
ดรรชนีช้ีวัดการปฏิบัติงาน  โดยหนวยงานแหงชาติที่ทําหนาที่ตรวจสอบ  ทั้งนี้ เพื่อที่จะนําไปสูการ
ใหรางวัลหรือลงโทษผูบริหารหนวยงานตอไป 

ภายใตรูปแบบของหนวยงานบริหารพิเศษดังกลาว  มีภารกิจจํานวนมากที่เคยเปน
ภารกิจของสวนราชการมาแตเดิม ไดถูกกําหนดใหดําเนินการโดยหนวยงานบริหารพิเศษ โดย
เฉพาะอยางยิ่งภารกิจที่มีลักษณะเปนงานเฉพาะดานทางการบริหาร (Executive fonctions) อาทิเชน 
วิทยาลัยพัฒนาขาราชการพลเรือน (Civil service college)  แตงานทางดานการกําหนดนโยบายและ
คาบริการ  (Policy formulating and advice)  ยังคงเปนภารกิจที่สวนราชการตาง ๆ ทําหนาที่ดําเนิน
การตอไป 

แนวทางในการจัดตั้งองคกรบริหารที่เปนอิสระในกรณีของหนวยงานบริหาร
พิเศษหรือองคการบริหารพิเศษภายในโครงสรางของระบบบริหารราชการอังกฤษ  มีจุดมุงหมาย
ของการดําเนินการอยางชัดเจนวามุงที่จะปรับเปล่ียนบทบาท และการปฏิบัติงานภายในระบบราช
การที่เปนอยูโดยการเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานที่มีลักษณะเปนสวนราชการในรูปแบบของ
กระทรวงและกรม  ออกมาเปนสวนราชการใหมในรูปของหนวยงานบริหารพิเศษที่มีความคลอง
ตัวมากยิ่งขึ้น โดยมุงเนนไปที่ภารกิจในเรื่องของการใหบริการแกประชาชนเปนหลักโดยสวนของ
ภารกิจที่มีลักษณะเปนการกําหนดนโยบายหรือใหคําปรึกษายังคงเปนภารกิจที่ไดมอบไวแกสวน
ราชการในรูปของกระทรวงและกรมตาง ๆ  เชนเดิม 

ทั้งนี้  ปรากฏการณที่สนับสนุนแนวความคิดที่วาการปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการอังกฤษใหมี Executive Agency ขึ้นเปนการปรับปรุงภายใตกรอบโครงสรางของ
ระบบราชการเดิมนั้น   จะเห็นไดจากการที่ขอเสนอดังกลาวไมไดมีการเสนอใหองคการบริหาร
พิเศษหรือหนวยงานบริหารพิเศษ (Executive Agency) ที่จัดตั้งขึ้นนั้น มีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ
แยกตางหากจากรัฐ ทั้ง ๆ ที่ในระบบราชการแบบอังกฤษนั้น “Crown” หมายถึง  “แผนดิน”  ซ่ึงมี
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กษัตริยอังกฤษเปนผูแสดงเจตนาและถือสิทธิแทนนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล  และเปนผูทรงสิทธิและ
หนาที่ในกิจการตาง ๆ ที่ไดกระทําลงในนามของรัฐอยางสมบูรณ 

ยิ่งไปกวานั้น ในระบบกฎหมายอังกฤษนั้น  แมจะไมมีระบบกฎหมายมหาชนแยก
ออกมาตางหากจากระบบกฎหมายเอกชนที่ใชบังคับอยูกับประชาชนทั่วไปก็ตาม แตอังกฤษก็คุน
เคยและยอมรับวารัฐมนตรีผูบังคับบัญชากระทรวงและกรมต

                                                

าง ๆ มีฐานะเปนนิติบุคคลประเภท  
“corporations sole” กลาวคือเปนนิติบุคคลที่ประกอบดวยบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียว ซ่ึงเปนผู
ดํารงตําแหนงรับผิดชอบในสวนราชการนั้น ๆ เปนหลักและมีความตอเนื่องของการสืบสิทธิและ
หนาที่ของนิติบุคคลที่เปนสถาบันนั้นตอไปได  แมวาตัวผูดํารงตําแหนงจะพนจากตําแหนงไปแลว
ก็ตาม21

ดังนั้น แมวากระทรวงและกรมตาง ๆ ของอังกฤษ จะมีฐานะเพียงเปนนิติบุคคล
ประเภท Corporations sole   ซ่ึงมุงไปที่ความเปนนิติบุคคลที่จะทรงสิทธิและสืบสิทธิตอไปไดของ
ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีก็ตามแตก็เห็นไดวาอังกฤษมีแนวคิดเกี่ยวกับฐานะการเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการอยูแลวอยางชัดเจน   เพราะฉะนั้นเมื่อแนวทางการดําเนินการในเรื่องการจัดตั้ง 
Executive Agency ของอังกฤษ  มิไดมุงเนนไปถึงการแยกหนวยงานบริหารพิเศษนี้ใหมีนิติฐานะ
ของตัวเองเปนเอกเทศแตกตางไปจากระบบราชการ หากแตเปนเพียงการจัดวางหนวยงานบริหาร
พิเศษนี้ไวภายใตสังกัดและการกํากับดูแลของกระทรวงและกรมดังที่กลาวมาแลว  ทั้งยังกําหนดให
ผูปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษเหลานี้ยังคงมีฐานะเปนขาราชการตอไปอีกดวย จึงเทากับวา
แนวทางการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการปรับปรุงระบบการปฏิบัติงานภายในของโครงสราง
ระบบราชการอังกฤษเทานั้นมิไดเปนการกําหนดใหมีองคกรของรัฐประเภทที่มิใชสวนราชการขึ้น
มาเปนเอกเทศ 

       2.5.3 องคการมหาชนในประเทศออสเตรเลีย 

              หนวยงานที่มีโครงสราง  และองคประกอบทํานองเดียวกับองคการมหาชนของ
ประเทศออสเตรเลีย   เปนแนวทางใหมสําหรับการจัดทําภารกิจของรัฐซ่ึงไมมีลักษณะที่จะสามารถ
หารายไดหรือคาตอบแทนการใชบริการโดยตรง   ในทํานองเดียวกันกับรัฐวิสาหกิจแตมีความ
ตองการประสิทธิภาพและความคลองตัวในการบริหารงาน  และระบบบริหารงานบุคคลอยางสูง
อันเปนความตองการที่หนวยงานในรูปแบบกระทรวง  ทบวง  กรม  ที่มักจะตองยึดติดอยูกับกฎ

 

  21 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2530).  “นิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายอังกฤษ.”  วารสารกฎหมายปก
ครอง,  เลม 6, ตอน 2.  หนา 318 – 328. 
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ระเบียบกลางและมาตรฐานการทํางานกับมาตรฐานการบริหารงานบุคคลในระดับเดียวกันไมอาจ
จะสรางขึ้นได   ดังนั้น  ออสเตรเลียจึงไดจัดตั้งหนวยงานประเภทใหมมี  2 รูปแบบ  คือ 

2.5.3.1 องคการบริหารอิสระ  (Statutory  Agency)  ซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลเอก
เทศแยกตางหากจากสวนราชการ จัดตั้งขึ้นโดยการตราพระราชบัญญัติเฉพาะกรณีเปนราย ๆ ไป 
หนวยงานในรูปองคการบริหารอิสระนี้ยังคงถือไดวาอยูภายใตกรอบขององคกรภาครัฐและ
บุคลากรของแตละแหงก็ยังคงไดรับความคุมครองในเรื่องสิทธิและหนาที่ในลักษณะเดียวกันกับขา
ราชการในกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ   หากแตระบบบริหารงานบุคคลอัตราคาจางและเงินเดือน 
สวัสดิการตาง ๆ สามารถกําหนดเฉพาะองคการใหมีความแตกตางกันไดตามสภาพของงานและ
ความจําเปน และมีระบบบริหารงานภายในที่มุงเนนประสิทธิภาพและการตรวจสอบผลิตผลที่
สามารถประเมินประสิทธิภาพได  และมีคณะกรรมการบริหารชุดหนึ่งทําหนาที่ตัดสินใจในเรื่อง
นโยบายและแนวทางการปฏิบัติงานโดยมีหัวหนาฝายบริหารสูงสุด (Chief Executive Offcer - 
CEO) คนหนึ่งเปนผูบริหาร (ยกเวนกรณีของสํานักงานสรรพากรแหงชาติ  ซ่ึงกฎหมายเฉพาะไมได
กําหนดใหมีคณะกรรมการบริหาร) 

องคการบริหารอิสระ (Statutory Agency) ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 
โดยมีจุดมุงหมายในการสรางหนวยงานใหมที่จัดทําบริการสาธารณะและอยูในภาคราชการ แตมี
ความแตกตางจากระบบราชการเดิมโดยใชระบบการบริหารงาน  การเงิน  บัญชี  งบประมาณ  และ
การบริหารงานบุคคลเชนเดียวกับที่เอกชนปฏิบัติอยูนี้  นับเปนนวัตกรรม (Innovation) ในระบบ
ราชการของออสเตรเลียโดยแท และออสเตรเลียก็ประสบความสําเร็จโดยการเปลี่ยนรูปแบบหนวย
งานที่เปนราชการเดิมใหมีสถานะเปนองคการบริหารอิสระไดเปนจํานวนมาก  และหนวยงานเหลา
นี้ก็ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการภายใตสถานภาพใหมไดอยางมีประสิทธิภาพและเปน
โครงสรางหลักของระบบงานบริการสาธารณะของออสเตรเลียอยูในปจจุบัน 

ตัวอยางขององคการบริหารอิสระของออสเตรเลียในปจจุบัน ไดแก Centrelink  
ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่มีบุคลากรมากที่สุด  (มากกวาทุกระทรวง  ทบวง  กรม) ในออสเตรเลีย  
กลาวคือ  มีบุคลากรถึง 25,014 คน (มิถุนายน 2541)  คิดเปน 20.6% ของขาราชการและพนักงาน
ของรัฐทั้งหมดที่อยูภายใตการคุมครองของระบบ ขาราชการและพิทักษคณุธรรมของออสเตรเลีย มี
จํานวนทั้งส้ิน (121,262 คน) ซ่ึงเปนองคการบริหารอิสระที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ทําหนาที่เปน
หนวยงานปฏิบัติการในการประกันสังคม สวัสดิการสังคม ดูแลคนวางงาน คนทุพพลภาพ การชวย
เหลือเด็กและผูสูงอายุ แทนหนวยงานของรัฐ ในเรื่องดังกลาวซึ่งเปลี่ยนบทบาทจากผูปฏิบัติไปเปน
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ผูกําหนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณ  และตรวจสอบประสิทธิภาพการทํางานที่สัญญาจางให 
Centrelink เปนผูดําเนินการแทน 

กิจการของรัฐในกรณีที่สําคัญอยางยิ่งอีกเรื่องหนึ่ง ที่ไดมีการจัดตั้งองคการบริหาร
อิสระขึ้นดําเนินการ ไดแก การจัดเก็บภาษี   ซ่ึงไดมีการจัดตั้งสํานักงานสรรพากรแหงชาติ 
(Australian Tax Office - ATO)  ซึ่งเปนนิติบุคคลเฉพาะในรูปองคการบริหารอิสระที่เปนผูรับผิด
ชอบดําเนินการภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมาธิการพิเศษของรัฐสภา  ปจจุบันสํานักงาน
สรรพากรแหงชาติซ่ึงไมใชสวนราชการในรูปกระทรวงทบวง กรม และมีความยืดหยุนสูงในเรื่อง
การทําสัญญาวาจางผูปฏิบัติงาน  มีบุคลากรปฏิบัติงานอยูมากถึง 17,581 คน (มิถุนายน 2541) มาก
เปนลําดับสามของหนวยงานภาครัฐ (รองจาก Centrelink และสํานักงานกิจการกลาโหม) และ
สําหรับการจัดเก็บภาษีศุลกากรก็ไดมีการจัดตั้งองคการบริหารอิสระในทํานองเดียวกันโดยมี
บุคลากรปฏิบัติงานในหนวยงานนี้ถึง 4,373 คน ซ่ึงนับวาเปนองคการในภาครัฐที่มีขนาดบุคลากร
ใหญเปนลําดับหกของประเทศออสเตรเลีย  ในปจจุบันออสเตรเลียมีองคการบริหารอิสระใน
ระดับสหพันธอยูรวมทั้งส้ินประมาณ 70 แหง 

2.5.3.2 องคการบริหารเฉพาะดานที่ตั้งขึ้นในฝายบริหาร (Executive Agency)  
เปนหนวยงานของรัฐในระบบราชการที่มีความคลองตัวสูง  สําหรับการดําเนินภารกิจเฉพาะดานซึง่
รัฐยังไมไดออกกฎหมายโดยเฉพาะมารองรับการแยกตัวขององคกรเหลานี้ออกจากฝายบริหาร  
หากแตอาศัยระเบียบขอบังคับภายในของสวนราชการ  (โดยปกติมักจะเปนมติคณะรัฐมนตรี) 
กําหนดขอบเขตภารกิจและวิธีการบริหารงานเฉพาะขององคกรที่อยูภายในฝายบริหารนี้ใหตางไป
จากวิธีการปฏิบัติงานปกติขององคกรอื่นในฝายบริหารเทานั้น  ดังนั้นหนวยงานเหลานี้จึงไมมี
สถานะเปนนิติบุคคลและไมมีกฎหมายจัดตั้งของตนเอง  กับทั้งไมมีหลักประกันความเปนอิสระที่
กําหนดไวชัดแจงในกฎหมายดวย  (เพราะองคกรเหลานี้ไมมีกฎหมายจัดตั้ง) และโดยปกติองคกร
เหลานี้มักจะรับผิดชอบในภารกิจเฉพาะดานที่มีความชัดเจนแนนอน   อาทิเชน   สํานักงานตรวจ
สอบและกักกันพืชและสัตวแหงออสเตรเลีย (Australian Quarantine and Inspection Service - 
AQIS) ซ่ึงอยูในความดูแลของสํานักงานการเกษตรประมงและปาไม (ซ่ึงมีฐานะเปนหนวยราชการ
ในลักษณะกระทรวง ทบวง กรม)  เปนตน 

      หากจะเปรียบเทียบกับระบบบริหารราชการของไทย  องคกรบริหาร
เฉพาะดานที่ตั้งขึ้นในฝายบริหารของประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงตั้งขึ้นโดยใชแนวความคิดเดียวกับ 
Executive Agency  ของประเทศอังกฤษนี้จะมีความคลายคลึงอยางยิ่งกับ “ทุนหมุนเวียน” ที่ตั้งอยู
ในกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ของไทยนั่นเอง 
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                   2.5.4 องคการมหาชนในสหรัฐอเมริกา 
   องคการมหาชนในสหรัฐอเมริกา The Independent Regulatory Agencies  องคการ
มหาชนองคกรแรกที่จัดตั้งในสหรัฐอเมริกา คือ The Interstate Commerce Commission หรือเรียก
วา ICC องคการนี้ไดรับการจัดตั้งในป ค.ศ. 1889  โดยอยูภายใตการกํากับดูแลกระทรวงมหาดไทย  
Department of Interior  มีอํานาจหนาที่ดูแลควบคุมและวางระเบียบการประกอบธุรกิจการคา
ระหวางนักธุรกิจตาง   มลรัฐ ลักษณะพิเศษขององคการถือเปนเอกเทศ Autonomy การจัดตั้งองค
การมหาชนในสหรัฐอเมริกาเกิดมาจากสภา Congress โดยถือวาองคการมหาชนไมตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของประธานาธิบดี  สภา Congress จึงจัดตั้งองคการมหาชนประเภทเดียวกับ ICC อีก
หลายองคการ เชน  The Federal Trade Commission  ในป ค.ศ. 1915, The Securities and Exchange 
Commission ในป ค.ศ. 1934, The Federal Communication Commission ในป ค.ศ. 1934, และ The 
National Labor Board ในป ค.ศ. 1935 เปนตน  การจัดตั้งองคการมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา 
สภา Congress มีเจตนาที่จะจัดตั้งองคการมหาชนแยกออกจากอํานาจฝายบริหารแมวายังอยูภายใต
การกํากับดูแลของฝายบริหารก็ตาม สภา Congress ไดปฏิบัติเปนไปตามกฎหมายโดยไมสนใจฝาย
บริหารจะยินยอมหรือไมเนื่องจากถือวาขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ในปจจุบัน ICC ปฏิบัติหนาที่ควบคุมดูแลและวางระเบียบกิจการดานเศรษฐกิจ
และสังคม เชน การดูแลการดําเนินนโยบายทางดานการเงิน การคุมครองการแขงขันดานการคา 
การอนุรักษสภาพแวดลอม การควบคุมการติดตั้งและใชเครื่องปฏิกรณปรมาณู  (installations 
nucleaires) การควบคุมดูแลการบริจาคเงินอุดหนุนพรรคการเมืองและนักการเมือง หรือแมแตการ
ประสานงานและการบริหารกิจการเกี่ยวกับโครงการอวกาศ เปนตน องคการมหาชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกาจึงมีลักษณะพิเศษที่เหมือนกันบางประการดังนี้ 

1) องคการมหาชนถูกจัดตั้งโดยกฎหมายเปนการเฉพาะเพื่อกําหนดอํานาจหนาที่
ไวชัดเจน 

2) การแตงตั้งหรือการคัดเลือกคณะบุคคลทํางานในองคการมหาชนจะคํานึงถึง
ดุลยภาพแหงผลประโยชน 

3) มีมาตรการหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลาง (independent and 
impartial) ในการปฏิบัติหนาที่ เชน การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงไวเปนวาระเดียวหรือติดตอ
กันไดแตไมเกินสองวาระ  เปนตน 

4) ประธานขององคการมหาชนจะแตงตั้งโดยประธานาธิบดีแตตองไดรับความ
เห็นชอบจากวุฒิสภา 
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แมวาในปจจุบันนี้  ICC  ในสหรัฐอเมริกากลายเปนสวนหนึ่งของโครงสรางระบบ
บริหารของประเทศ แตก็มีขอวิพากษวิจารณองคการมหาชนของรัฐประเภทนี้เกี่ยวกับความไมเปน
อิสระอยางแทจริงเนื่ องจากประธานาธิบดีควบคุมองคการมหาชนไดโดยผาน  Office of 
Management and Budget ได แตอยางไรก็ดีองคการมหาชนในสหรัฐอเมริกามีความ  หลากหลาย
และมีการวางแนวความคิดที่ไมเปนกลาง (core concept) เอาไวในรัฐธรรมนูญ โดยเปดชองใหสภา 
Congress สามารถตรากฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนเหลานี้โดยคํานึงในทางปฏิบัติ (pragmatism) 
เปนหลักมากกวา 

 
2.6 การจัดตั้งองคการมหาชนในประเทศไทย 
                    โครงสรางองคกรในประเทศไทยมี 2 ประเภท องคกรประเภทแรก ไดแกสวนราชการ 
และองคกรประเภทที่สอง ไดแก รัฐวิสาหกิจ 
                     องคกรประเภทแรก คือ สวนราชการ สวนราชการตาง ๆ มีฐานะเปนหนวยงานที่รัฐ
รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะ ตางก็มีภารกิจรวมกันที่จะตองรับผิดชอบดําเนินภารกิจบริการ
สาธารณะที่เปนภารกิจพื้นฐานหรือที่เรียกวา ภารกิจดั้งเดิมที่รัฐทุกรัฐจะตองเขามารับผิดชอบ
ดําเนินการใหสําเร็จลุลวงไปใหได ไดแกภารกิจในการรักษาความมั่นคงของรัฐ ตลอดทั้งการดูแล
ความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยใหแกประชาชน รวมตลอดไปถึงการจัดใหมีระบบการ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททั้งในทางแพงและทางอาญาเพื่อใหขอขัดแยงหรือการละเมิดกฎหมายที่เกิด
ขึ้นภายในรัฐไดรับการวินิจฉัยช้ีขาดหรือบังคับการใหเปนไปอยางเหมาะสมภายใตการดูแลของรัฐ
โดยมีมาตรฐานการวินิจฉัยช้ีขาดและกระบวนการบังคับอยางเสมอภาคสําหรับประชาชนทุกคน
ภายในรัฐ ลักษณะของการดําเนินกิจการบริการสาธารณะโดยสวนราชการ22อาจสรุปไดดังตอไปนี้ 

 (1) กิจการบริการสาธารณะที่สวนราชการรับผิดชอบดําเนินการ เปนกิจการที่มีความ
สําคัญและมีผลเกี่ยวของโดยตรง หรือโดยออมตอการดํารงอยูของรัฐ 

 (2) การดําเนินภารกิจของสวนราชการจะมีลักษณะของการใชอํานาจบังคับฝายเดียวตอ
ประชาชนโดยการออกกฎขอบังคับ ระเบียบ หรือประกาศตลอดทั้งการออกคําสั่งเฉพาะรายบังคับ
แกประชาชนโดยไมคํานึงถึงความยินยอมสมัครใจของผูที่เกี่ยวของ 

                                                 
 22 สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 23 - 105. 
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  (3) เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนราชการตาง ๆ จะไดรับสถานะ หรือสิทธิพิเศษของ
กฎหมายหรือไดรับความคุมครองจากกฎหมายเปนพิเศษยิ่งกวาประชาชนทั่วไป เพื่อคุมครองความ
ศักดิ์สิทธิ์ของภารกิจที่ไดรับมอบหมายใหผูปฏิบัติงานเหลานี้รับผิดชอบปฏิบัติ 

 (4) โดยที่ภารกิจพื้นฐานและภารกิจสําคัญของรัฐที่สวนราชการตาง ๆ ไดรับมอบหมาย
ใหปฏิบัตินั้นเกี่ยวของและสงผลตอความมั่นคง ความปลอดภัยหรืออาจจะกระทบกระเทือนตอการ
ดํารงอยูของรัฐ ในทางใดทางหนึ่ง  

 สวนราชการมีระบบกฎหมายที่เปนมาตรฐานกลางสําหรับการจัดองคกรปรากฏอยูใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงไดวางหลักเกณฑกลางในนิติฐานะของสวนราช
การทั้งหลาย การกําหนดความสัมพันธภายในระหวางผูปฏิบัติงานในสวนราชการ ตลอดทั้งสาย
การบังคับบัญชาและความรับผิดชอบในการวินิจฉัยส่ังการตามลําดับชั้น ไปจนกระทั่งถึงการตรวจ
สอบติดตามประเมินผลในการปฏิบัติราชการ สําหรับในดานการบริหารจัดการทางดานการคลัง
และการงบประมาณของสวนราชการ ตาง ๆ เหลานี้ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบ
ประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ตลอดทั้งพระราชบัญญัติเงินคงคลังขึ้นเพื่อ
กําหนดกระบวนการปฏิบัติงานในทางงบประมาณทางการเงินตลอดทั้งการวางระบบบัญชีและการ
ตรวจสอบเงินของสวนราชการทั้งหลายใหเปนไปในรูปแบบมาตรฐานเดียวกันดวยเชนกัน 
      แมจะมีองคกรของรัฐในรูปแบบสวนราชการเพื่อดําเนินกิจการบริการสาธารณะขึ้นแลว 
แตบทบาทของรัฐในรูปแบบเดิมไมเพียงพอและปรากฏชัดมากขึ้น ภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม
ซ่ึงนําไปสูการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิตในทางอุตสาหกรรม และกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
อยางมากในระบบการคาของโลกตะวันตก มีการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทําใหรัฐตองเขามารับ
ผิดชอบในการจัดหาแหลงวัตถุดิบและพลังงานที่เพียงพอตออุตสาหกรรม รวมตลอดไปถึงการจัด
ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบ
โตอยางรวดเร็ว ซ่ึงลวนแตเปนกิจกรรมที่รัฐถูกเรียกรองจากสังคมใหเขาไปดําเนินการทั้งส้ิน ทั้งนี้
เนื่องจากขนาดการลงทุนในกิจการดังกลาวใหญโตเกินกวาความสามารถของภาคเอกชนและ
ประกอบกับประสิทธิภาพในการบริหารจัดการในกิจการซึ่งตองพึ่งพาเทคโนโลยีช้ันสูงซึ่งในขณะ
นั้นมีแตรัฐเทานั้นที่มีขีดความสามารถในทางเทคนิคที่จะสามารถดําเนินการได และผูไดรับ
ประโยชนจากบริการที่รัฐจัดทําขึ้นนั้นตางก็สมัครใจที่จะจายคาตอบแทนการไดรับบริการนั้นตาม
สัดสวนของการไดประโยชนของตนเองเฉพาะรายในลักษณะเดียวกับที่เอกชนทั้งหลายปฏิบัติตอ
กันในทางอุตสาหกรรมและการคา  
       เมื่อกรณีเปนเชนนี้การดําเนินการภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคาดวย
วิธีการเดียวกันกับที่องคกรดั้งเดิมในรูปแบบสวนราชการจึงไมเหมาะสมและไมอาจปรับตัวใหสอด
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คลองกับสภาพของภารกิจใหมเหลานี้ได อีกทั้งรูปแบบสวนราชการที่ตองปฏิบัติงานตามระเบียบ
ขอบังคับและมีสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นไป จนถึงหัวหนารัฐบาลก็ไมมีความคลองตัว และ
ไมมีความยืดหยุนเพียงพอสําหรับการตัดสินใจเชิงพาณิชยอันเปนลักษณะที่เดนชัดของกิจกรรม
ประเภทนี้ได 
      โดยเหตุดังกลาวรัฐจึงไดริเร่ิมใหมีการจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบใหมเพื่อรับผิดชอบ
ภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคาเหลานี้ขึ้นเปนการเฉพาะแยกตางหากไปจากสวนราชการที่มี
มาแตเดิม องคกรประเภทนี้เรียกวาวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise)  

      องคกรประเภทท่ีสอง คือ รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจมีลักษณะเฉพาะของการดําเนินกิจ
การดังตอไปนี้ 

       (1) องคกรของรัฐประเภทนี้มฐีานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกออกไปตางหากจากรัฐ
และสวนราชการทั้งหลายที่มีอยูแตเดิมและมีความเปนอิสระทั้งในทางการเงินการบริหารงานและ
การบริหารบุคลากร 
                     (2) ภารกิจที่องคกรของรัฐประเภทที่สองนี้รับผิดชอบดําเนินการ ไดแก ภารกิจในทาง
อุตสาหกรรมและการคา อันเปนภารกิจสมัยใหมที่รัฐถูกเรียกรองใหเขาไปรับผิดชอบดําเนินการ
ตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบโตไปอยางรวดเร็วในสงัคม
สมัยใหม 

       (3) โดยที่ภารกิจดังกลาวเปนภารกิจที่มีคาตอบแทนการใหบริการและผูไดรับ
ประโยชนจะเปนพิเศษยิ่งกวาบุคคลอื่น ๆ จากการดําเนินการขององคกรของรัฐดังนั้นผูไดรับ
ประโยชนจึงตองจายคาตอบแทนแกรัฐตามสัดสวนที่ตนไดรับประโยชน ดังนั้น องคกรที่รับผิด
ชอบภารกิจเหลานี้จึงตองดําเนินการในเชิงพาณิชย กลาวคือ จะตองสามารถดํารงอยูไดจากคาตอบ
แทนการขายสินคา หรือบริการของตน  
                     (4) โดยท่ีรัฐเปนผูกอตั้งองคกรที่ทําภารกิจในลักษณะเชนนี้ขึ้นมา ในเบื้องแรกโดยใช
เงินลงทุนจากภาษีอากรของประชาชนในการกอตั้ง ดังนั้นองคกรเหลานี้จึงจะตองอยูภายใตระบบ
การควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา การกํากับดูแล (Tulle) จากองคกรของรัฐเสมอ ทั้งนี้ เพื่อ
เปนหลักประกันมิใหเกิดความรั่วไหลและการใชจายเงินผิดวัตถุประสงค 
         สําหรับองคกรในรูปรัฐวิสาหกิจ การบริหารจัดการในทางงบประมาณและในทางการ
เงินนั้น นอกจากจะมีกลไกการปฏิบัติงานที่เปนมาตรฐานกลางในเรื่องนี้ที่ปรากฏอยูในรูปของ
ระเบียบผูอํานวยการสํานักงบประมาณที่ออกโดยอาศัยตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ และ
ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ ตลอดทั้งระเบียบวาดวยงบลง
ทุนของรัฐวิสาหกิจที่กําหนดขึ้นโดยอาศัยมติของคณะรัฐมนตรีแลว ในแงการบริหารบุคลากรและ
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การจัดระบบบริหารภายในของรัฐวิสาหกิจ ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 กรณีหลักเกณฑในการจัดตั้งขอบอํานาจและวิธีการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละแหง โดยผานการตรวจ
สอบกลั่นกรองและติดตามประเมินผลอยางใกลชิดถึงผลกระทบที่จะตอระบบรัฐวิสาหกิจทั้งหมด
จากกรมบัญชีกลางซึ่งไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหทําหนาที่เปนองคกรกลางในการกํากับดูแล
และควบคุมตรวจสอบและประสานงานในระบบรัฐวิสาหกิจ 

การจํากัดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไวใหอยูในความรับผิดชอบขององคกร
ของรัฐเพียงเฉพาะสองประเภทนี้เทานั้น ไดกอใหเกิดปญหาขึ้นภายในโครงสรางของระบบองคกร
ภาครัฐเองเมื่อปรากฏในเวลาตอมาวารัฐไดถูกเรียกรองหรือมีความจําเปนที่จะตองเขาไปดําเนินภาร
กิจที่มีลักษณะเปนบริการสาธารณะในรูปแบบใหมที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากที่เคยดําเนิน
การอยูเดิม แตปรากฏวาองคกรของรัฐที่มีอยูในสองรูปแบบดังกลาว กลับไมสามารถปรับตัวหรือ
ปรับประบวนการดําเนินงานเพื่อรองรับหรือจัดทําภารกิจที่มีลักษณะที่แตกตางไปจากเดิมนี้ให
สําเร็จลุลวงไปอยางมีประสิทธิภาพได 
        ดังนั้น ทามกลางความเปลี่ยนแปลงของภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ
สังคมไทยจึงประสบปญหาขอขัดของอันเนื่องมาจากการไมมีองคกรของรัฐที่มีความเหมาะสมและ
มีโครงสรางที่สอดคลองกับภารกิจใหญของรัฐที่มิใชทั้งการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองโดย
แท และมิใชทั้งการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและการคาอันเปนลักษณะเฉพาะ
ของรัฐวิสาหกิจมาโดยตลอด ขอจํากัดของการมีรูปแบบองคกรของรัฐแตเพียงสองประเภทและ
ความไมเหมาะสมขององคกรสองประเภทที่มีอยูเดิมไดสงผลใหเกิดความพยายามแกไขปญหาดวย
การดําเนินการเฉพาะกรณีในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบที่สามเพื่อรองรับภารกิจ
ใหมของรัฐขึ้นเปนการเฉพาะกรณีเปนครั้ง ๆ ไปเมื่อเกิดความจําเปนเชนนั้นขึ้น การตรากฎหมาย
ในรูปของพระราชบัญญัติเพื่อจัดตั้งองคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจขึ้น เพื่อ
แกไขปญหาขอขัดของเปนการเฉพาะกรณี และการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรประเภทนี้มิได
เพิ่งเกิดขึ้นหากแตมีบางองคกรที่เกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนับแตป พ.ศ. 2475 
เพียงแตวาในขณะนั้นองคการมหาชนอิสระที่เกิดขึ้นกอนกาลไดถูกจัดกลุมใหไปอยูในรูปแบบองค
การมหาชนของรัฐประเภทหนึ่งประเภทใดในสองประเภทที่มีกอนหนานี้  
                      2.6.1 สภาพการณกอนป พ.ศ. 2533 
  หากจะถือเอาป พ.ศ. 2533 อันเปนปที่มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหเปน “มหาวิทยาลัยของรัฐที่ไมใชสวน
ราชการและไมใชรัฐวิสาหกิจ”  เปนจุดแบงขององคการมหาชนอิสระ จะพบวากอนป พ.ศ. 2533 
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ปรากฏหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิไดมีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจหรือไมมีลักษณะการ
ดําเนินธุรกิจไมนอยกวา 11 แหง ดังนี้ 
                           (1) ธนาคารแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ-
ไทย พ.ศ. 2485 กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางแยกธนาคารแหงประเทศไทยออกเปนรัฐ
วิสาหกิจที่มีสถานะพิเศษ มิไดอยูในประเภทสถาบันการเงินและมิไดรับการตรวจสอบหรือถือ
ปฏิบัติตามหลักเกณฑทั่วไปที่ใชกับรัฐวิสาหกิจ 

(2) คุรุสภา จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488 
(3) องคการสงเคราะหทหารผานศึก จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการทหาร

ผานศึก พ.ศ. 2491 
(4) สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ. 2471 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรทั้ง 4 ฉบับนี้ มิไดมีการกําหนดในเรื่องการกํากับดูแล

อ่ืน ๆ ไวแตอยางใด 
(5) องคการสวนสัตว จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสวนสัตว พ.ศ. 

2496 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหองคการสวนสัตวมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(6) ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา จัดตั้งตามพระราชกําหนดจัดสรรทุน
สํารองเงินตราเกินจํานวนธนบัตรที่ออกใช พ.ศ. 2498  

(7) สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี จัดตั้งขึ้นตามประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 42 พ.ศ. 2515 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหสถาบันสงเสริมการสอนวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยีมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(8) สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระ
ราชบัญญัติสถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 โดยกระทรวงการ
คลังกําหนดใหสถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(9) การทองเที่ยวแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการทองเที่ยวแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2522 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหการทองเที่ยวแหงประเทศไทยมีฐานะเปน
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
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(10) การกีฬาแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศ
ไทย พ.ศ. 2528 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหการกีฬาแหงประเทศไทยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(11) กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน จัดตั้งขึ้นตามพระราช
กําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย  (พ .ศ. 2485) พ .ศ. 2528 โดย
กระทรวงการคลังกําหนดใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีฐานะเปนรัฐ
วิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ดังนั้น เมื่อจัดองคกรเหลานี้รวมกับรัฐวิสาหกิจการวัดประสิทธิภาพโดยกําไร-ขาด
ทุนจึงเปนการไมสอดคลองกับลักษณะขององคกร กอใหเกิดภาวะที่องคกรนี้ไมสามารถสนอง
นโยบายตามหลักเกณฑได แมอาจจะมีประสิทธิภาพสูงและตอบสนองตอภารกิจในแงนโยบายทาง
สังคมก็ได เปนปญหาบั่นทอนประสิทธิภาพการบริหารและเปนอุปสรรคตอการดําเนินการเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้ง รัฐจึงตองทบทวนความจําเปนในการมีอยูของรัฐวิสาหกิจบางแหง 
แมรัฐวิสาหกิจนั้นจะยังมีบทบาทสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณา
จากสภาพแวดลอมแลว รัฐจึงมีความพยายามที่จะลดขนาดและจํานวนของรัฐวิสาหกิจลง  
                             23สอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นกับรัฐวิสาหกิจ อันนําไปสูการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจ คือ ปญหาที่เกิดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ และปญหาที่เกิดจากภายนอกรัฐ
วิสาหกิจ 
   2.6.1.1 ปญหาที่เกิดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

      (1) ปญหาทางดานการบริหารการจัดการ 
                   ก. ผูบริหารและคณะกรรมการมักจะเปลี่ยนแปลงไปตามอํานาจทาง

การเมือง ทําใหไมมีความตอเนื่องในการบริหารการดําเนินการตามนโยบายที่วางไว 
                   ข. ระบบการทํางานของรัฐวิสาหกิจคลายคลึงกับระบบราชการ ขาด

ความคลองตัวตองปฏิบัติตาม กฎ ระเบียบตาง ๆ รวมทั้งมีหนวยงานที่กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจหลาย
หนวยงาน ทําใหเกิดความลาชาในการทํางานตาง ๆ  

                    (2) ปญหาทางดานบุคลกากร มี 3 กรณี คือ 
                  ก. จํานวนบุคลากรในระบบรัฐวิสาหกิจมีจํานวนมากและมีปญหาการ

ลนงานในบางแหง มีผลทําใหคาใชจายทางดานเงินเดือน คาจาง และสวัสดิการตาง ๆ เปนภาระที่
หนักมากของแตละรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐวิสาหกิจที่ประสบภาวะขาดทุนมาก 

                                                 
23 นันทวัฒน บรมานนท ข (2548).  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย.  หนา 21-25. 
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                  ข. ประสิทธิภาพในการดําเนินงานของบุคลากรสวนใหญยังต่ํากวา
ภาคเอกชน เนื่องจากขาดการฝกอบรมอยางสม่ําเสมอ และขาดบุคคลที่มีประสิทธิภาพเขามาทํางาน
โดยบุคคลเหลานี้สวนใหญไปทํางานกับภาคเอกชนเพื่อรับเงินเดือนคาตอบแทนที่สูงกวา 

                   ค. จํานวนเงินเดือนของพนักงานรัฐวิสาหกิจในระดับลางสูงกวา
ตลาดแรงงานทั้งราชการและเอกชนมาก ในขณะที่เงินเดือนของพนักงานรัฐวิสาหกิจสวนที่ทํางาน
ระดับนโยบายและบริหารต่ํากวาภาคเอกชน จึงทําใหเกิดปญหาการขาดแคลนแรงงานในระดับที่มี
คุณภาพและมีศักยภาพในการพัฒนาองคกร 

      (3) ปญหาทางดานระบบบัญชีการเงินและระบบขอมูลในการบริหาร ได
แก การที่ระบบบัญชีการเงินในหลายรัฐวิสาหกิจยังไมทันสมัยและไมไดมาตรฐาน ทําใหไม
สามารถใชเปนขอมูลในการประเมินผลงาน และทําใหการประมวลขอมูลแตละปเปนไปอยางลาชา 

      (4) ปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินงาน การดําเนินงานซ้ําซอนของ
หนวยงานรัฐวิสาหกิจมีความแตกตางจากการดําเนินการภาคเอกชน จึงมีผลทําใหขบวนการดําเนิน
การเปนไปอยางลาชา เพราะตองผานหลายกระบวนการและมีการทํางานที่ซํ้าซอนกันในหนวยงาน 

      (5) ปญหาการขาดแคลนเงินทุน  การเงินขาดแคลนเงินทุนทําให รัฐ
วิสาหกิจไมสามารถจัดหาสินคาและบริการไดเพียงพอและทันกับความตองการ นอกจากนี้ยังเปน
ภาระใหกับรัฐวิสาหกิจที่จะตองหาเงินมาชําระหนี้ใหทันกับระยะเวลา 

                     (6) ปญหาจากโครงสรางองคกรของรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจมีวัตถุ
ประสงคและโครงสรางการจัดตั้งไมเปนผลที่เอื้ออํานวยตอการดําเนินงานในปจจุบัน กอใหเกิดขั้น
ตอนมากมาย มีความลาชาในการตัดสินใจและเปนอุปสรรคตอการแบงปนกับภาคเอกชน 

                    (7) ปญหาทางดานกฎหมายและ กฎ ระเบียบตาง ๆ ที่ใชบังคับกับรัฐ
วิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจเปนสวนหนึ่งของกลไกของรัฐ ทําใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายตาง 
ๆ ที่มีมากมาย ทําใหเกิดความไมคลองตัว นอกจากนี้ในบางอุตสาหกรรม กฎหมายก็ไดใหอํานาจ
ผูกขาดไวกับรัฐวิสาหกิจดวย เชน ธุรกิจโทรคมนาคมทําใหรัฐวิสาหกิจมีบทบาททั้งในดานการให
บริการและการกํากับดูแลซึ่งเปนอุปสรรคตอการขยายและพัฒนาการใหบริการ เพื่อรองรับกับความ
ตองการของลูกคาและธุรกิจ 

                    (8) ปญหาดานแรงงาน  การกําหนดนโยบายของรัฐเพื่อพัฒนารัฐ
วิสาหกิจทั้งการนําระบบการประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจและการเพิ่มบทบาทภาคเอกชน
ในรัฐวิสาหกิจจะประสบปญหาการตอตานจากพนักงานที่เปนแรงงานมาโดยตลอด จนในป พ.ศ. 
2534 ไดมีการยุบเลิกสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ปจจุบันพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจขึ้นใหมอีกครั้ง ทําให
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การกําหนดนโยบายเพื่อพัฒนารัฐวิสาหกิจจากภาครัฐจะเปนไปดวยความลําบากและมีอุปสรรคมาก
ยิ่งขึ้น อันมีสาเหตุมาจากการรวมตัวของสหภาพแรงงานในการประทวงเพื่อคัดคานรัฐบาล 

2.6.1.2 ปญหาจากภายนอกรัฐวิสาหกิจ มี 2 กรณี คือ 
       (1) องคการการคาโลกหรือ WTO (World Trade Organization)  
            นับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2538 ที่องคการการคาโลกไดถูกจัดตั้งขึ้น

มาโดยประเทศสมาชิกที่เขารวมเจรจาในการเจรจารอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ประเทศไทยใน
ฐานะประเทศสมาชิกประเทศหนึ่งของ WTO มีหนาที่ปฏิบัติตามพันธกรณีที่ WTO กําหนดไว พนัธ
กรณีประการหนึ่งของ WTO คือ การเปดเสรีการคาบริการ ดังนั้นกิจการบริการบางประเภทของ
ไทยที่ดําเนินการโดยรัฐหรืออยูภายใตการผูกขาดของรัฐ เชน บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (แปรรูป
เปนบริษัทมหาชนจํากัด เมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2538) การทาเรือแหงประเทศไทย, องคการโทรศัพท
แหงประเทศไทย เปนตน จึงจําเปนตองดําเนินการแปรรูปเพื่อรับมือกับภาวะการแขงขันที่เพิ่มขึ้น
เมื่อมีการเปดการคาเสรี โดยเฉพาะอยางยิ่งการแขงขันจากผูประกอบการตางชาติที่มีความไดเปรียบ
ในเรื่องตนทุน บุคลากรและเทคโนโลยี 

      (2) กองทุนการเงินระหวางประเทศ หรือ IMF (International Monetary 
Fund) 

             จากการที่ประเทศไทยไดขอความชวยเหลือทางการเงินและวิชาการ
จาก IMF ในป พ.ศ. 2540 โดยไดรับอนุมัติโครงการเงินกูแบบ Stand-by Arrangement ระยะเวลา
เพิกถอน 34 เดือน ในการเพิกถอนเงินกูแตละครั้ง ประเทศไทยจะตองปฏิบัติตามแนวนโยบายที่
กําหนดไวในหนังสือแจงความจํานงขอรับความชวยเหลือทางวิชาการและการเงิน (Letter of Intent) 
จาก IMF แตละฉบับ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนเงื่อนไขประการสําคัญประการหนึ่งที่ระบุอยูใน
หนังสือแจงความจํานงฯ ตั้งแตฉบับที่ 1-7 ประเทศไทยจึงจําเปนตองดําเนินการตามแนวนโยบายที่
กําหนดไว ซ่ึงในความเปนจริงก็สอดคลองกับแรงผลักดันของภาวการณภายในประเทศไทย 
      2.6.2 สภาพการณตั้งแตป พ.ศ. 2533 

สภาพการณตั้งแตป 2533 เปนตนมาไดปรากฏองคกรที่แสดงเจตนาอยางชัดเจนวา
ประสงคเปนหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งส้ิน 15 องคกร ดังนี้ 

(1) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533  

(2) สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ จัดตั้งขึ้นตามพระราช
บัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ พ.ศ. 2534 
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(3) สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย พ.ศ. 2535 

(4) มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 
พ.ศ. 2535 

(5) กองทุนสนับสนุนการวิจัย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการ
วิจัย พ.ศ. 2535 

(6) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 

(7) มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย พ.ศ. 2540 

(8) มหาวิทยาลัยมกุฎราชวิทยาลัย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมกุฎ
ราชวิทยาลัย พ.ศ. 2540 

(9) กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 

(10) สถาบันมาตรวิทยา จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติพัฒนาระบบมาตร-วิทยา
แหงชาติ พ.ศ. 2540 

              (11) องคการเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกําหนด
การปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 

(12) สถาบันการบินพลเรือน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันการบิน
พลเรือน พ.ศ. 2535 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 

(13) องคการสวนพฤกษศาสตร จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสว
นพฤกษศาสตร พ.ศ. 2535 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล 
พ.ศ. 2496 

(14) องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ พ.ศ. 2538 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

(15) องคการจัดการน้ําเสีย จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการจัดการ  
น้ําเสีย พ.ศ. 2538 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 
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แมวาแนวความคิดและความจําเปนในการจัดใหมีองคกรของรัฐที่มิใชสวนราช
การและมิใชรัฐวิสาหกิจจะมีความชัดเจนขึ้นเมื่อไดมีพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยี สุร
นารี พ.ศ. 2533 และไดมีการจัดตั้งองคกรในทํานองเดียวกันนี้ขึ้นอีกหลายแหงแตก็มิไดมีรูปแบบ
การจัดองคกร ระบบความสัมพันธกับรัฐ สิทธิและอํานาจพิเศษจากรัฐ ตลอดถึงแนวทางการไดรับ
ทุนสนับสนุนการดําเนินงานจากรัฐ เปนไปในแนวทางเดียวกัน แตละองคกรมีลักษณะพิเศษในแต
ละเรื่องแตกตางไปจากหนวยงานอื่น ๆ  

จึงสรุปไดวานอกจากเกิดการบิดเบือนสถานภาพขององคกรของรัฐที่มิใชสวนราช
การและมิใชรัฐวิสาหกิจใหจะตองอยูในสถานะของรัฐวิสาหกิจ เปนปญหาในระบบรัฐวิสาหกิจ
และกระทบความเปนอิสระขององคกรเหลานี้ ทั้งการไมมีกฎหมายกลางรองรับองคกรประเภทนี้ 
ซ่ึงทําใหเกิดมาตรฐานการปฏิบัติหลายมาตรฐานที่แตกตางกันสําหรับองคกรของรัฐในประเภท
เดียวกัน ผูกําหนดนโยบายคือรัฐจึงสรางมาตรฐานและหลักเกณฑกลางในเรื่องสถานภาพขององค
กรของรัฐประเภทนี้ที่เรียกวาองคการมหาชนขึ้นเพื่อแกไขปญหาดังกลาว  
      2.6.3 ความเปนมาและการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
                               จากการที่รัฐจําตองขยายขอบเขตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนอง
ตอบตอความตองการของประชาชนอันเกิดจากการพัฒนาของสังคมทําใหความตองการของประชา
ชนไมจํากัดอยูเพียงภารกิจพื้นฐานที่สวนราชการเปนผูรับผิดชอบ หรือภารกิจลําดับรองที่รัฐ
วิสาหกิจรับผิดชอบอีกตอไป  ลักษณะของภารกิจที่เกิดขึ้นใหมเหลานี้มีความแตกตางไปจากภารกิจ
ดั้งเดิม  เนื่องจากเปนภารกิจในการดําเนินกิจกรรมเฉพาะดานมีเทคนิควิธีการเฉพาะที่ตองการความ
รวดเร็วของการตัดสินใจและมีความตองการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทันทวงทีตาม
ความเปลี่ยนแปลงของภารกิจที่เกิดขึ้นอยางฉับพลันทันดวน  เชน ภารกิจในดานการศึกษาวิจัยและ
คนควาทางวิชาการในระดับสูง  หรือภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มีความตองการ
ความคลองตัวในการดําเนินการสูง  หรือภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่ตองการ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินงานสูงแตกตางไปจากงานราชการทั่วไป    ซ่ึงรูปแบบ
ของสวนราชการที่มีลักษณะสายการบังคับบัญชาและการตัดสินใจที่เชื่องชาของระบบราชการไม
เอื้อตอประสิทธิภาพในการดําเนินบริการสาธารณะในเรื่องเหลานี้  ในขณะเดียวกันภารกิจดังกลาว
ไมมีลักษณะของการประกอบการทางอุตสาหกรรมหรือการคาที่เดนชัดและไมสามารถเลี้ยงตัวเอง
ไดในเชิงพาณิชยอันเปนลักษณะเดนชัดของรัฐวิสาหกิจ 

จากปญหาขอขัดของอันเนื่องมาจากการไมมีองคกรของรัฐที่มีความเหมาะสมเมื่อ
รัฐมีความจําเปนตองมีองคกรรับผิดชอบในการจัดทําภารกิจเฉพาะดานที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไป
จากภารกิจที่รัฐปฏิบัติอยูเดิม  ไดสงผลใหเกิดความพยายามแกไขปญหาดวยการดําเนินการเฉพาะ
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กรณีในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบที่สามเพื่อรองรับภารกิจใหมของรัฐขึ้นเปนการ
เฉพาะกรณีเปนครั้ง ๆ ไปเมื่อเกิดความจําเปนขึ้น  ทั้ง ๆ ที่ยังไมมีการจัดวางโครงสรางและระบบ
ขององคกรของรัฐประเภทที่สามขึ้นในโครงสรางทางกฎหมายไดกอใหเกิดปญหาขึ้นตอการจัด
โครงสรางและระบบความสัมพันธภายในระหวางองคกรภาครัฐดวยกันเอง  และกอใหเกิดปญหา
ในการกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรที่จัดตั้งขึ้นเปนการเฉพาะกับรัฐ  เนื่องจากไมมีการวาง
หลักเกณฑกลางเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายขององคกร  สถานภาพของบุคลากร  ระบบบริหาร  
การเงินและงบประมาณ  ตลอดจนความสัมพันธกับองคกรของรัฐอื่น ๆ เชนที่มีอยูในสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ  โครงสรางและอํานาจหนาที่ตลอดจนการวางหลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบ
องคกรของรัฐประเภทที่สาม  จึงมีความแตกตางกันตามแตกฎหมายจัดตั้งกําหนดไวทําใหเกิดความ
ไดเปรียบเสียเปรียบของหนวยงานแตละหนวยงานและบางหนวยงานถูกวินิจฉัยตีความใหเปนรัฐ
วิสาหกิจ  ทําใหตองนําหลักเกณฑตาง ๆ ที่บังคับใชกับ รัฐวิสาหกิจมาบังคับใชกับหนวยงานเหลานี้  
สงผลใหการจัดทําบริการสาธารณะของบางหนวยงานเปนไปไมดีเทาที่ควร  ดังนั้น  จึงมีแนวความ
คิดที่จะใหมีการตรากฎหมายกลางออกมารองรับหนวยงานของรัฐที่ไมใชสวนราชการและไมใชรัฐ
วิสาหกิจ  โดยกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ ระบบการบริหารงาน  ความสัมพันธกับรัฐไวในมาตร
ฐานเดียวกัน ยังผลใหมีการจัดตั้งองคกรของรัฐประเภทที่สามขึ้น คือ องคการมหาชนโดยไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงคใหเปนกฎหมายกลางที่ให
อํานาจแกฝายบริหารที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ที่
เปนแมบทที่ใชกับการจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปรัฐวิสาหกิจ  โดยพระราชบัญญัติองคการมาหา
ชน พ.ศ. 2542  มิไดเปนกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเฉพาะกรณี  หากแตเปนกฎหมายแมบท
ที่วางหลักเกณฑและโครงสรางของระบบองคการมหาชนโดยกําหนดหลักเกณฑในการจัดตั้งองค
กรและวิธีการดําเนินงานตลอดจนการกําหนดระบบงบประมาณและความสัมพันธกับรัฐและ
กําหนดใหคณะรัฐมนตรีสามารถดําเนินการใหมีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนขึ้น
เปนรายองคกรไดตามสภาพความจําเปนในการบริหาร  เปนกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐบาลในลักษณะ
ทั่วไปในการจัดตั้งองคกรของรัฐประเภท “องคการมหาชน” ขึ้น 

              2.6.4 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
โดยพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักการสําคัญ ๆ ที่เปน

สารัตถะกําหนดเงื่อนไขขั้นต่ําขององคกรประเภทองคการมหาชนจะตองมีในกฎหมายจัดตั้ง  คือ 

2.6.4.1 สถานะทางกฎหมายขององคการมหาชน 
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  องคการมหาชน  เปนองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจทาง
บริการหรือทางเทคนิค  ดังนั้นองคกรที่จัดตั้งนั้นจึงตองเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกจากรัฐ  และแยก
ตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน  ซ่ึงนํามาสูความเปนอิสระในทางการเงินงบประมาณ  
บุคลากร  และความสามารถในการคืนสิทธิและใชสิทธิตลอดจนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  และความ
สามารถในการทํานิติกรรมตาง ๆ  ในนามของตนเองได  ตลอดทั้งมีอํานาจบริหารจัดการกิจการ
ของตนไดโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชาปกติของระบบราชการ 

  พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองหลักเกณฑนี้ไว
ในมาตรา 6 

             “มาตรา 6 ใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐ และเปนนิติบุคคล”  ได
บรรยายลักษณะขององคการมหาชนเพิ่มเติมไวในมาตรา 5 วรรคหนึ่งวา 

  “มาตรา 5 เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อ
จัดทําบริการสาธารณะ  และมีความเหมะสมที่จะจัดตั้งหนวยงานบริหารขึ้นใหม  แตกตางไปจาก
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  โดยมีความมุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรให
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  จะจัดตั้งเปนองคการมหาชนโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราช
บัญญัตินี้ก็ได” 

  จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน  สรุปไดวา  องคการมหาชนเปนหนวยงาน
ของรัฐที่เปนนิติบุคคลซึ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะโดยมีฐานะเปนหนวยงาน
บริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจหรืออีกนัยหนึ่งก็คือใหองคการมหาชนเปน
องคกรของรัฐฝายบริหารประเภทที่สามหรือเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอีกประเภทหนึ่ง
โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติไวในตอนตนของมาตรา 45 วรรคหนึ่งวา “ทรัพยสินขององคการ
มหาชนเปนทรัพยสินของรัฐ ...” และใหความคุมครองทางกฎหมายแกทรัพยสินขององคการ
มหาชนไวในมาตรา 15 วา “ทรัพยสินขององคการมหาชนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี” 

   2.6.4.2 ภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

    จากการที่องคการมหาชน เปนองคกรของรัฐที่เกิดหลังจากการมีสวนราช
การและรัฐวิสาหกิจโดยสวนราชการทั้งหลายที่รับผิดชอบดําเนินภารกิจพื้นฐานทางการเมืองการ
ปกครองของรัฐ ซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจเริ่มแรกของรัฐ ซ่ึงทําใหสวนราชการทั้งหลายมีอํานาจหนาที่
ในลักษณะทั่วไป โดยไมอาจจํากัดขอบเขตหรือประเภทของภารกิจที่จะตองปฏิบัติไวไดลวงหนา 
องคการมหาชนซึ่งจัดตั้งขึ้นภายหลังเพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานที่เกิดขึ้นใหมตามความ
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ตองการหรือความจําเปนของสังคม ดังนั้นภารกิจขององคการมหาชนจึงตองมีความชัดเจน สามารถ
ระบุลักษณะหรือวิธีการดําเนินการตลอดจนขอบเขตของงานที่จะตองดําเนินการใชโดยแจงชัดได
ตั้งแตเร่ิมตน ทั้งนี้เพื่อใหเห็นความแตกตางระหวางภารกิจของสวนราชการและองคการมหาชน 

การที่องคการมหาชนตองมีขอบเขตที่แนชัด จํากัด และเปนอํานาจหนาที่
โดยเฉพาะขององค การมหาชน องคกรอื่นจะเขามาจัดทําบริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจและอํานาจ
หนาที่ขององคการมหาชนใดแลวไมไดอีก ทั้งนี้เปนไปตามหลักที่วา “อํานาจเฉพาะเหนืออํานาจทั่ว
ไป” และในทํานองเดียวกันองคการมหาชนนั้นจะจัดทําบริการสาธารณะอื่นที่นอกเหนือ จากภาร
กิจและอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวไมไดเชนกัน ทั้งนี้เพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในภารกิจ
และการใชจายเงินงบประมาณของรัฐ และหากปรากฏวาองคการมหาชนนั้นไดจัดทําหรือปฏิบัติ
ภารกิจอ่ืนที่อยูนอกเหนือภารกิจและอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยชัดแจงตามกฎหมายจัดตั้งแลว 
ตองถือวาองคการมหาชนนั้น กระทําการนอกเหนือไปจากกรอบภารกิจและอํานาจหนาที่ที่ได
กําหนดไว การดําเนินการนั้นยอมไมมีผลผูกพัน องคการมหาชนในฐานะเปนนิติบุคคลที่มขีอบวตัถุ
ประสงคอันจํากัดตามกฎหมายจัดตั้ง การกระทําดังกลาวยอมเปนการกระทําที่ไมชอบดวยหลักการ
วาดวยขอบอํานาจที่จํากัดขององคการกระจายอํานาจ อันอาจเทียบเคียงไดกับหลักการกระทํานอก
ขอบอํานาจ (Ultra vires) ในกฎหมายเอกชน และชอบที่ผูมีหนาที่กํากับดูแล หรือศาลปกครองจะ
ตองเขามาตรวจสอบ ยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําดังกลาวนั้นเสียได หลักเกณฑดังกลาวไดรับ
การบัญญัติรับรองไวใน พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 5 วรรคสอง 

“มาตรา 5 วรรคสอง  “กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้ง     องค
การมหาชนตามวรรคหนึ่ง  ไดแก  การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  การศึกษา
อบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ  การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม  การพัฒนาและสงเสริมการ
กีฬา  การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย  การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี  การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  การบริการทางการแพทยและสา
ธารณสุข  การสังคมสงเคราะห  การอํานวยบริการแกประชาชน  หรือการดําเนินการอันเปน
สาธารณะประโยชนอ่ืนใด  ทั้งนี้  โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปน
หลัก” 

ความในตอนทายของมาตรา 5 วรรคสองที่ระบุวา  กิจการที่จะจัดตั้งเปน
องคการมหาชนนั้น  “...ตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” เปนการ
กําหนดขอแตกตางในเรื่องวัตถุประสงคระหวางรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไร
จากการประกอบการกับองคการมหาชนซึ่งจะตองมีวัตถุประสงคในการใหบริการสาธารณะ  มิใช
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การแสวงหากําไรเทานั้น  มิไดกําหนดหามมิใหองคการมหาชนแสวงหากําไรเด็ดขาด  ที่ทําใหองค
การมหาชนไมสามารถหารายไดมาเลี้ยงตัวเองได  อันจะทําใหองคการมหาชนตองพึ่งพาเงิน
อุดหนุนจากงบประมาณเพียงอยางเดียว  ซ่ึงจะเปนภาระแกรัฐมากเกินไป  พระราชบัญญัติฉบับนี้จึง
ไดบัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคสอง  บัญญัติฉบับนี้จึงไดบัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคสอง แตเพียงวา
องคการมหาชนตองไมมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก  และยังไดบัญญัติไวในมาตรา 13 
วา  องคการมหาชนมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม  คาบํารุง    คาตอบแทน  หรือคาบริการในการ
ดําเนินกิจการไดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

2.6.4.3 การไดรับงบประมาณอุดหนุนจากรัฐ 

โดยที่องคการมหาชนดําเนินภารกิจในทางการบริการหรือการจัดทําบริการ
สาธารณะอันอยูภายใตขอบเขตความรับผิดชอบของรัฐบาล และโดยสภาพที่องคการมหาชนไมได
ประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะเปนอุตสาหกรรมหรือการคาอันจะทําใหสามารถมีรายไดเล้ียงตัวเอง
ไดดังที่เปนอยูในกรณีรัฐวิสาหกิจ ดังนั้นงบประมาณคาใชจายในการดําเนินงานจึงตองเปนภาระที่
รัฐจะตองรับผิดชอบโดยตรง และเนื่องจากองคการมหาชนเปนองคกรกระจายอํานาจซึ่งมีสถานะ
นิติบุคคลเอกเทศแยกไปตางหากจากรัฐ จึงจําเปนตองมีความเปนอิสระในทางงบประมาณจากรัฐ
รูปแบบของงบประมาณจึงเปนรูปแบบเงินอุดหนุน เพื่อความคลองตัวในการบริหารงานขององคกร 

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองการนี้ไวใน
มาตรา 12 

“มาตรา 12 ทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการขององคการมหาชน 
ประกอบดวย 

(1) เงินหรือทรัพยสินที่ไดรับโอนมา 
(2) เงินที่รัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
(3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปน

รายป 
(4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอื่น รวมทั้งจากตาง

ประเทศหรือองคการระหวางประเทศ และเงินหรือทรัพยสินที่มีผูอุทิศให 
(5) คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ หรือรายไดจาก

การดําเนินการ 
(6) ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินขององคการมหาชน” 
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“มาตรา 13 ภายใตวัตถุประสงคขององคการมหาชน ใหองคการมหาชนมี
อํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน หรือคาบริการในการดําเนินกิจการไดตามที่
กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง” 

“มาตรา 14 บรรดารายไดขององคการมหาชน ไมเปนรายไดที่ตองนําสง
กระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ” 

2.6.4.4 การบริหารและดําเนินงานขององคการมหาชน 

จากภารกิจที่องคการมหาชนรับผิดชอบดําเนินการ  เปนภารกิจเฉพาะดานที่
ตองการความรวดเร็วของการตัดสินใจ  และตองการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทัน
ทวงทีตามความเปลี่ยนแปลง  ประกอบกับองคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตาง
หากไปจากระบบราชการโดยทั่วไป  ทําใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระในทางการบริหารให
เกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ  ความเปนอิสระในการตัดสินใจของผูบริหารองคกร  รูป
แบบองคกรบริหารขององคกรบริหารงาน  จึงไมเหมาะสมกับรูปแบบของการมีผูบริหารสูงสุดเพียง
ตําแหนงเดียวที่รวมศูนยการตัดสินใจทั้งหมดไว  เชนระบบราชการ พระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 จึงกําหนดองคกรบริหารในลักษณะกรรมการบริหาร (Executive Board) ที่มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายที่สําคัญตรวจสอบอนุมัติการใชงบประมาณ  วางระเบียบขอบังคับใน
การเงินและบุคลากร  ตลอดจนทั้งควบคุมการบริหารงานของผูบริหารกับการมีผูบริหารสูงสุดเพียง
คนเดียวที่เรียกวาผูอํานวยการที่จะรับผิดชอบบริหารงานใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่คณะ
กรรมการบริหารกําหนด  ดังนั้น  พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติรับรองรูป
แบบองคกรบริหารองคการมหาชน ในรูปของคณะกรรมการ และกําหนดอํานาจหนาที่ไวในมาตรา 
19 และมาตรา 24   

1) คณะกรรมการ 

  มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัตินี้ ได กําหนดนิยามของ “คณะกรรมการ” ไว 
หมายความวา  “คณะกรรมการบริหารหรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่บริหารและเรียกชื่ออยางอื่น
ขององคการมหาชนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง”  ซ่ึงหมายความวา  องคการมหาชน
อาจมีองคกรที่ทําหนาที่เปนคณะกรรมการบริหารซึ่งเรียกชื่ออยางอื่นได  เชน  สภา  คณะมนตรี  
เปนตน โดยมีองคประกอบของคณะกรรมการไวในมาตรา 19 
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“มาตรา 19 ใหมีคณะกรรมการของแตละองคการมหาชน  ประกอบดวย
ประธานกรรมการและกรรมการ โดยมีองคประกอบตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
และใหผูอํานวยการเปนกรรมการและเลขานุการ 

        ใหคณะรัฐมนตรี เปน ผูแต งตั้ งประธานกรรมการและ
กรรมการ 

         คณะกรรมการขององคการมหาชน อาจประกอบดวยผูแทน
ของสวนราชการซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนงก็ได  แตตองไมเกินกึ่งหนึ่งของคณะกรรมการ 
                             คณะกรรมการมีจํานวนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งแตตองไมเกินสิบเอ็ดคน และจะตองมีผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมิใชขาราชการหรือผูปฏิบัติงานใน
หนวยงานของรัฐ” 

2) อํานาจหนาที่ 
คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบายการบริหารงาน ควบคุมดูแล

การทํางานและการบริหารงานทั่วไป ออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศหรือขอกําหนดเกี่ยวกับองค
การมหาชนในเรื่องตาง ๆ  ตามที่ระบุไวในมาตรา 24 

   “มาตรา 24  คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลองคการมหาชนให
ดําเนินกิจการใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว  อํานาจหนาที่เชนวานี้ใหรวมถึง 

    (1) กําหนดนโยบายการบริหารงาน  และใหความเห็น
ชอบแผนการดําเนินงานขององคการมหาชน 

    (2) อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงินขององคการ
มหาชน 

(3) ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่ว
ไป  ตลอดจนออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดเกี่ยวกับองคการมหาชนในเรื่องดัง
ตอไปนี้ 

         (ก) การจัดแบงสวนงานขององคการมหาชน และ
ขอบเขตหนาที่ของสวนงานดังกลาว 

      (ข) การกําหนดตําแหนง  คุณสมบัติเฉพาะตําแหนง 
อัตราเงินเดือน คาจางและเงินอื่นของเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน 

         (ค) การคัดเลือก  การบรรจุ  การแตงตั้ง  การถอด
ถอนวินัยและการลงโทษทางวินัย  การออกจากตําแหนง  การรองทุกขและการอุทธรณการลงโทษ
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ของเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน  รวมทั้งวิธีการและเงื่อนไขในการจางลูกจางขององค
การมหาชน 

         (ง) การบริหารและจัดการการเงิน  การพัสดุ  และ
ทรัพยสินขององคการมหาชน 

      (จ) การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนอ่ืนแกเจา
หนาที่และลูกจางขององคการมหาชน 

         (ฉ) ขอบเขตอํานาจหนาที่และระเบียบเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจสอบภายใน 

    (4) อํานาจหน าที่ อ่ืนตามที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง
กําหนด” 

3) การพนจากตําแหนง 

เปนรูปแบบการกําหนดคุณสมบัติผูบริหารองคกร เมื่อกําหนดถึงความเปน
มาของคณะกรรมการ อํานาจหนาที่แลวจะตองกําหนดใหมีการพนจากตําแหนงในลักษณะที่นอก
เหนือจากการพนจากตําแหนงตามวาระ  

      “มาตรา 23  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ ประธานกรรมการ
และกรรมการซึ่งมิใชกรรมการโดยตําแหนงพนจากตําแหนงเมื่อ 

    (1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) คณะรัฐมนตรีใหออก  เพราะบกพรองตอหนาที่ มี

ความประพฤติเสื่อมเสียหรือหยอนความสามารถ 
(4) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหาม  หรือกระทํา

การอันมีลักษณะตองหามตามมาตรา 21 
 

4) ผูอํานวยการ 

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัตินี้กําหนดนิยามของ “ผูอํานวยการ”   หมาย
ความวา “ผูอํานวยการหรือผูบริหารสูงสุดซ่ึงเรียกชื่ออยางอื่นขององคการมหาชน” โดยมาตรา 27 
วรรคหนึ่ง ระบุเพิ่มเติมวาจะเรียกชื่อตําแหนงของผูอํานวยการเปนอยางอื่นก็ได แตจะตองกําหนด
ไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง  เชน อาจเรียกวาผูวาการ  ผูจัดการ  หรืออธิการบดี  เปนตน 

5) การแตงตั้งและถอดถอน 
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              พระราชบัญญัตินี้มอบอํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนผูอํานวยการแก
คณะกรรมการ  ทั้งนี้  เพื่อใหคณะกรรมการมีอํานาจในการควบคุมดูแลการบริหารงานของผูอํานวย
การไดอยางแทจริง โดยกําหนดไวในมาตรา 27 

       “มาตรา 27  ใหองคการมหาชนมีผูอํานวยการคนหนึ่ง  ซ่ึงจะเรียกชื่อ
ตําแหนงเปนอยางอื่นตามที่กําหนดไวพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งก็ได 
                       คณะกรรมการเปนผูมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน” 

             “มาตรา 30  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ  ผูอํานวยการพนจาก
ตําแหนงเมื่อ 

         (1) ตาย 
         (2) ลาออก 
         (3) ออกตามกรณีที่กําหนดไวในขอตกลงระหวางคณะ

กรรมการกับผูอํานวยการ 
         (4) คณะกรรมการใหออก  เพราะบกพรองตอหนาที่  มีความ

ประพฤติเสื่อมเสียหรือหยอนความสามารถ 
         (5) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความสามารถ 
         (6) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามสําหรับการเปนผู

อํานวยการ 
         มติของคณะกรรมการใหออกจากตําแหนงตาม  (4) ตอง

ประกอบดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนกรรมการที่มีอยูโดยไมนับรวม
ตําแหนงผูอํานวยการ” 
                สําหรับ  “การออกตามกรณีที่กําหนดไวในขอตกลงระหวางคณะ
กรรมการกับผูอํานวยการ” ตามมาตรา 30(3) นั้นหมายถึงกรณีที่ผูอํานวยการไมสามารถบริหารงาน
ใหบรรลุตามเปาหมายและเกณฑที่กําหนดไวในขอตกลง 

6) อํานาจหนาที่ 

              ผูอํานวยการมีอํานาจหนาที่ในการบริหารกิจการขององคการมหาชนให
เปนไปตามกฎหมาย  วัตถุประสงคขององคการมหาชนและนโยบายของคณะกรรมการ  โดยผู
อํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการขององคการมหาชน  โดยกําหนด
ไวในมาตรา 31 
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                     “มาตรา 31  ผูอํานวยการมีหนาที่บริหารกิจการองคการมหาชนใหเปนไป
ตามกฎหมาย วัตถุประสงคขององคการมหาชน ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด นโยบาย มติ และ  
ประกาศของคณะกรรมการ  และเปนผูบังคับบัญชาเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนทุก
ตําแหนง” 

                     “มาตรา 32  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
                                    (1) บรรจุ แตงตั้ง เล่ือน ลด ตัดเงินเดือน หรือคาจาง ลงโทษ

ทางวินัยเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน  ตลอดจนใหเจาหนาที่และลูกจางขององคการ
มหาชนออกจากตําแหนง  ทั้งนี้  ตามขอบังคับที่คณะกรรมการกําหนด 

                            (2) วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานขององคการมหาชน
โดยไมขัดหรือแยงกับระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด นโยบาย มติ หรือประกาศที่คณะกรรมการ
กําหนด” 

2.6.4.5 การกํากับดูแลองคการมหาชน 

เมื่อพิจารณาหลักเกณฑในเรื่องวิธีการกระจายอํานาจปกครองแลว จะเห็น
ไดวาองคการมหาชน เปนองคการที่จัดตั้งตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค 
เพื่อใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระในทางการบริหารงาน การเงิน และบุคลากร เพื่อประโยชน
ในการปฏิบัติภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น แตยังคงเปนหนวยงานของรัฐที่ใชงบประมาณ
แผนดินในการจัดทําบริการสาธารณะ ยอมตองถูกตรวจสอบและรับผิดชอบตอรัฐ 

อํานาจกํากับดูแลใหการดําเนินการขององคการมหาชนเปนไปตามที่
กําหนดไวในกฎหมาย การกํากับดูแลมีอยูดวยกันสองลักษณะอันไดแก การกํากับดูแลเหนือตัว
บุคคล คือการใหความเห็นชอบในการแตงตั้งหรือถอดถอนผูบริหารระดับสูง และคณะกรรมการ
บริหารขององคการมหาชนโดยรัฐบาล หรือโดยรัฐมนตรีตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนผูรับผิดชอบ
กํากับดูแลองคการมหาชนนั้น ๆ กับการกํากับดูแลหรือการกระทํา คือการกําหนดใหผูกํากับดูแลมี
อํานาจตัดสินใจในการใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญ ๆ (เชน การกูยืมเงินจํานวนมาก การตัดบัญชี
หนี้สินใหเปนศูนย) รวมตลอดไปจนถึงการใหอํานาจผูกํากับดูแลในการสั่งการใหองคการมหาชนชี้
แจงรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือใหระงับการดําเนินการที่
อาจขัดหรือแยงตอแนวนโยบายของรัฐบาลไวเปนการชั่วคราวกอนการตัดสินใจขั้นสุดทาย พระ
ราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองหลักการกํากับดูแล หรือตัวบุคคลไวใน
มาตรา 19 วรรค 2, มาตรา 23(3), มาตรา 26  

“มาตรา 19 วรรค 2 ใหรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการ”  
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“มาตรา 23(3) คณะรัฐมนตรีใหออก เพราะบกพรองตอหนาที่ มีความประพฤติ
เสื่อมเสีย หรือหยอนความสามารถ” 

“มาตรา 26 ใหประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษาและอนุกรรมการไดรับเบีย้
ประชุม และประโยชนตอบแทนอื่นตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด” 

และบัญญัติรับรองหลักการกํากับดูแลเหนือการกระทําไวในมาตรา 43 
“มาตรา 43  ใหรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชน

ใดมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการดําเนินกิจการขององคการมหาชนนั้นใหเปนไปตามกฎหมาย และ
ใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการมหาชน นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐ
มนตรีที่เกี่ยวกับองคการมหาชนนั้น เพื่อการนี้ใหรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งใหองคการมหาชนชี้แจง
แสดงความคิดเห็น ทํารายงาน หรือยับยั้งการกระทําขององคการมหาชนที่ขัดตอวัตถุประสงคของ
การจัดตั้งองคการมหาชน นโยบายของรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับองคการมหาชนนั้น 
ตลอดจนสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินการได” 

2.6.4.6 การตรวจสอบ และประเมินผลองคการมหาชน 

องคการมหาชน เปนองคกรที่มีการบริหารจัดการที่เปนอิสระทั้งในทางการ
เงิน งบประมาณ และบุคลากร แยกตางหากจากหนวยงานของรัฐทั่วไป และมีภารกิจที่ไดรับมอบ
หมายใหปฏิบัติเปนไปอยางจํากัดและแจงชัดอยูในตัว การตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพองคการ
มหาชนโดยอาศัยการพิจารณางบประมาณที่ไดใชไปสามารถกระทําได ซ่ึงแตกตางจากสวนราชการ
ที่มีขอบเขตภารกิจที่มีลักษณะเปนการทั่วไปและกวางขวางที่มุงตอบสนองประโยชนของประชา
ชน จึงเปนเรื่องที่ยากที่จะประเมินประสิทธิภาพของระบบราชการโดยรวมได 

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เห็นถึงความจําเปนที่รัฐจะตองมี
ระบบตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการมหาชน เพื่อใหสามารถทราบไดวาผลิต
ผลในการปฏิบัติภารกิจที่ไดรับมอบหมายไปจากรัฐมีความเหมาะสมและสอดคลองกับงบประมาณ 
หรือเปาหมายที่รัฐกําหนดหรือไม จึงบัญญัติรับรองไวในมาตรา 39 ถึง มาตรา 42 

                  2.6.4.7 สิทธิพิเศษ หรืออํานาจบังคับฝายเดียวขององคการมหาชน 

          “มาตรา 15  ทรัพยสินขององคการมหาชนไมอยูในความรับผิดแหงการ
บังคับคดี” 

2.6.4.8 สิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
มาตรา 38 กําหนดให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหง

กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกัน
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สังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน
ตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย
วาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน” รายละเอียดนําเสนอไวในบทตอไป 

2.6.4.9 การยุบเลิกองคการมหาชน 

องคการมหาชนไดจัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินภารกิจในทางบริหารบางประการ
ตามที่ไดรับมอบหมายจากรัฐ ดังนั้น เมื่อหมดความจําเปนในการดําเนินภารกิจ รัฐยอมมีอํานาจที่จะ
ยุบเลิกองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นได พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรอง
หลักการนี้ไวในมาตรา 44 
           “มาตรา 44 องคการมหาชนเปนอันยุบเลิกในกรณีอยางใดอยางหนึ่งดังตอไป
นี้ 

(1) เมื่อส้ินสุดระยะเวลาการดําเนินกิจการขององคการมหาชนตามที่กําหนด
ไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 

(2) เมื่อการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งองคการมหาชนนั้นเสร็จส้ินลง และรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ
มหาชนนั้นไดประกาศยุติการดําเนินการขององคการมหาชนนั้นในราชกิจจานุเบกษา 

(3) ในกรณีนอกจาก (1) และ (2) เมื่อรัฐบาลเห็นควรยุบเลิกการดําเนินกิจ
การขององคการมหาชน โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกายุบเลิก 

ใหสภาพนิติบุคคลขององคการมหาชนดํารงอยูตราบเทาเวลาที่จําเปนเพื่อ
ประโยชนในการดําเนินการตามมาตรา 45” 
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บทที่ 3 
มาตรฐานทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงาน 

 
 การปฏิวัติอุตสาหกรรมกอใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจของทุกประเทศทั่วโลกที่จํา
เปนตองสรางความเขมแข็งเพื่อการแขงขัน โดยเฉพาะประเทศกําลังพัฒนาที่ตองสรางความเชื่อมั่น
ในการดึงดูดนักลงทุนจากตางประเทศ ที่ตองการแสวงหาแหลงลงทุนที่มีตนทุนต่ําเพื่อผลกําไร
มหาศาล ซ่ึงประเทศที่ไดรับการลงทุนตองการเงินลงทุนเพื่อกระตุนเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการ
จางแรงงานภายในประเทศที่เพิ่มมากขึ้นทดแทนแรงงานที่ไหลออกนอกประเทศ  เมื่อมี “ผูใชแรง
งาน” จํานวนมากขึ้นจําเปนอยูเองที่ตองกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมใหการทํางานของผูใชแรงงาน
ภายในหนวยงานตาง ๆ เปนไปอยางเหมาะสม ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเป

                                                

นธรรมและไมกอใหเกิด
การเอารัดเอาเปรียบกันระหวางประเทศ ประเทศไทยซึ่งเปน 1 ใน 45 ประเทศ จึงรวมกันกอการตั้ง
องคการแรงงานระหวางประเทศ  (International Labour Organization - ILO) ขึ้น 
  
3.1 มาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ 

   มาตรฐานแรงงานระหวางประเทศที่องคการกําหนดขึ้นมีลักษณะเปนมาตรการทาง
กฎหมายในรูปของอนุสัญญา (Convention)  และขอแนะ (Recommendation)  24มีเจตนาเพื่อให
ประเทศตาง ๆ นําไปใชและกําหนดขึ้นเปนกฎหมายเกี่ยวกับการใชแรงงานใหเหมือนหรือใกลเคียง
กัน ทั้งนี้เพื่อปองกันไมใหประเทศตาง ๆ ที่แขงขันกันในทางเศรษฐกิจเอาชนะกันและกันโดยการ
ลดตนทุนการผลิตซ่ึงเปนการเอารัดเอาเปรียบหรือขูดรีดผูใชแรงงานดวยประการตาง ๆ มาตรฐาน
สําคัญที่กําหนดขึ้น ไดแก อนุสัญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนขั้นมูลฐาน คือเสรีภาพในการสมาคม การ
ใชแรงงานบังคับคาจางขั้นต่ํา และสวัสดิการ ตลอดถึงความมั่นคงในการทํางาน 

  อนุสัญญาและขอแนะที่ประเทศไทยใหสัตยาบัน25

  กอนป 2538 ประเทศไทยไดใหสัตยาบันอนุสัญญา 11 ฉบับ และขอแนะ 10 ฉบับ ดังนี้ 
 
 

 
24 สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 10. 
25 วิจิตรา พรหมพันธุม.  (2538).  ไทยกับมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 15-17. 
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   1. อนุสัญญา 11 ฉบับ 
        (1) อนุสัญญาฉบับที่ 14 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาหในงานอุตสาหกรรม 

พ.ศ. 2464 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 
                               สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหคนงานในสถานประกอบการอุตสาห
กรรมของรัฐหรือเอกชน จะตองไดรับการหยุดพักผอนอยางนอย 24 ช่ัวโมงติดตอกันใน   ทุก ๆ 
ระยะเวลา 7 วัน ทั้งนี้ไมใชบังคับกับบุคคลที่รับจางทํางานในสถานประกอบการอุตสาหกรรม ซ่ึงมี
สมาชิกของครอบครัวเพียงครอบครัวเดียวรับจางทํางาน สําหรับการหยุดพักผอนประจําสัปดาหนี้ 
อนุสัญญากําหนดวาหากเปนไปไดควรกําหนดระยะเวลาหยุดพักผอนสําหรับเจาหนาที่ทั้งหมดใน
แตละสถานประกอบการใหตรงกัน 

        (2) อนุสัญญาฉบับที่ 19 วาดวยการปฏิบัติโดยเทาเทียมกันในเรื่องคาทดแทนสําหรับ
คนงานชาติในบังคับและคนตางชาติ พ.ศ. 2468 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกตองดําเนินการใหมีการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับการจายคาทดแทนใหแกคนงานตางชาติหรือทายาทของเขาในกรณีที่คนงานตางชาติ
นั้นประสบอันตรายจากการทํางาน เปนเชนเดียวกับคนงานชาติในบังคับโดยปราศจากเงื่อนไขใน
เรื่องถ่ินที่อยู ทั้งนี้โดยประเทศสมาชิกจะตองกําหนดระบบการจายคาทดแทนสําหรับคนงานที่
ประสบอันตรายจากการทํางานไวดวย 

        (3) อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยการเกณฑแรงานหรือแรงงานบังคับ พ.ศ. 2473 ให
สัตยาบันเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกซึ่งใหสัตยาบันจะตอง
ดําเนินการยกเลิกการเกณฑแรงงานบังคับทุกรูปแบบ 

“การเกณฑแรงงานบังคับ” หมายถึงงานหรือบริการทุกชนิด ซ่ึงเอาจากบุคคลใด ๆ 
โดยการขูเข็ญ ลงโทษ และบุคคลดังกลาวนั้นมิไดสมัครใจ ยกเวน 

1) งานหรือบริการใด ๆ ซ่ึงเกณฑโดยกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร 
2) งานหรือบริการใด ๆ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของหนาที่พลเมือง 
3) งานหรือบริการใด ๆ ที่เกณฑจากบุคคลที่ถูกตัดสินลงโทษในศาลยุติธรรม 
4) งานหรือบริการใด ๆ ที่เรียกเกณฑในกรณีฉุกเฉิน อันหมายถึงกรณีเกิดสงคราม

หรือภัยพิบัติ 
5) การบริการตาง ๆ ของชุมชนขนาดเล็ก ซ่ึงดําเนินการโดยสมาชิกของชุมชนนั้น

เพื่อประโยชนของชุมชนนั้นเอง 
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ในกรณีที่มีการเกณฑแรงงานบังคับตามขอ 1-5 นั้น จะตองนําขอจํากัดตอไปนี้มา
ใชพิจารณาดวย 

(ก) เปนผูชายที่มีรางกายสมประกอบ อายุไมต่ํากวา 18 ปและไมเกิน 45 ป และ
ตองไดรับการตรวจสอบจากแพทยวามิไดเปนโรคติดตอรายแรง เปนบุคคลที่มีรางกายเหมาะสมที่
จะทํางานที่กําหนดไวได 

(ข) ใหยกเวนครูและนักเรียนในโรงเรียน ตลอดจนเจาหนาที่ดานการบริหารทั่ว ๆ 
ไป 

(ค) ตองใหมีผูชายที่มีรางกายสมประกอบไวในชุมชนนั้น ๆ ดวย โดยปกติไมวา
กรณีใด ๆ จะเกณฑไปได 25% 

(ง) ตองเคารพตอความสัมพันธของคูสมรสและครอบครัว 
ในการเกณฑแรงงานนั้นจะกระทําไดไมเกิน 60 วันในรอบ 12 เดือน โดยใหนับ

รวมเวลาที่ใชในการเดินทางไปและกลับจากที่ที่จะตองทํางานดวย นอกจากนี้จะตองกําหนดชั่วโมง
ทํางานเปนเชนเดียวกับชั่วโมงทํางานปกติ โดยใหไดรับคาตอบแทนไมนอยกวางานประเภทเดียว
กัน และหากมีการทํางานเกินชั่วโมงปกติจะตองไดรับคาตอบแทนในอัตราที่เปนอยูทั่ว ๆ ไป รวม
ทั้งตองใหบุคคลที่ถูกเกณฑแรงานมีวันหยุดพักผอนประสัปดาหดวย 

       (4) อนุสัญญาฉบับที่ 80 วาดวยการแกไขบางสวนของอนุสัญญา พ.ศ. 2489 ให
สัตยาบันเมื่อวันที่ 5 ธันวาคม พ.ศ. 2490 

           สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้ไดกําหนดใหมีการแกไขบางสวนของอนุสัญญาตาง ๆ 
ซ่ึงตราขึ้นใน 25 ปแรกนับแตมีการตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ เชน กําหนดใหแกไขคําวา 
“เลขาธิการของสันนิบาทชาติ”   เปน  “ผูอํานวยการสํานักงานแรงงานระหวางประเทศ”    คําวา 
“เลขาธิการ”  เปน “ผูอํานวยการ” คําวา “คณะเลขาธิการ” เปน “สํานักงานแรงงานระหวางประเทศ” 
เปนตน 

  (5) อนุสัญญาฉบับที่ 88 วาดวยการจัดตั้งบริการจัดหางาน พ.ศ. 2491ใหสัตยาบันเมื่อ
วันที่ 26 กุภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกตองจัดใหมีการบริการจัด
หางาน โดยใหเปลาแกประชาชน ในการดําเนินการเกี่ยวกับเรื่องนี้จะตองผานคณะกรรมการที่
ปรึกษาในระดับชาติ และหากจําเปนอาจมีคณะกรรมการในระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ินดวยก็
ได โดยใหมีผูแทนฝายนายจาง และคนงานเขารวมเปนกรรมการในจํานวนเทา ๆ กัน ทั้งนี้เพื่อให
การบริการจัดหางานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเพื่อการพัฒนานโยบายจัดหางาน 

การบริการจัดหางานจะตองดําเนินการโดยมีวัตถุประสงค 
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1) ชวยเหลือคนงานใหไดงานที่เหมาะสม และชวยเหลือนายจางใหไดคนงานที่
เหมาะสม 

2) ดําเนินมาตรการตาง ๆ เพื่อใหมีการปรับอุปทานแรงงานใหสอดคลองกับงานที่
มีอยูในสาขาอาชีพตาง ๆ 

3) เผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับตลาดแรงงาน ตลอดจนวิเคราะหสถานการณของ
การจางงานและการเปลี่ยนแปลงที่อาจมีขึ้น 

4) ใหความรวมมือและชวยเหลือแกองคกรตาง ๆ ทั้งของรัฐและเอกชน เพื่อการ
สงเคราะหคนวางงาน และเพื่อการวางแผนพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

 (6) อนุสัญญาฉบับที่ 104 วาดวยการเลิกบังคับทางอาญาแกกรรมกรพื้นเมืองที่ละเมิด
สัญญาจาง พ.ศ. 2498 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2507 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้มีความมุงหมายที่จะยกเลิกการปฏิบัติอันไมเทาเทียม
กันระหวางคนงานซึ่งเปนชนชาวพื้นเมือง และคนงานที่มิไดเปนชาวพื้นเมือง โดยใหมีการเลิก
บังคับทางอาญาแกคนงานทั้ง 2 ประเภทที่ละเมิดสัญญาจาง และประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้
จะตองยกเลิกการบังคับทางอาญาแกคนงานที่ละเมิดสัญญาจางโดยเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปไดแต
ตองไมชากวา 1 ป นับจากวันที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้ 

        (7) อนุสัญญาฉบับที่ 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ พ.ศ. 2500 ใหสัตยาบันเมื่อ
วันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2510 

 สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้สืบเนื่องมาจากอนุสัญญาฉบับกอน ๆ ขององคการฯ 
คือ 

 1) อนุสัญญาวาดวยการใชแรงงานบังคับ พ.ศ. 2473 
 2) อนุสัญญาวาดวยทาส พ.ศ. 2469 ซ่ึงกําหนดใหมีการปองกันมิใหมีการเกณฑ

แรงงานหรือใชแรงงานโดยบังคับอันเปนทางที่จะนําไปสูสภาพที่คลายทาส 
 3) อนุสัญญาเพิ่มเติมวาดวยการเลิกทาส การคาทาส และการปฏิบัติคาทาส พ.ศ. 

2449 ซ่ึงไดกําหนดใหเลิกทาสโดยสิ้นเชิง 
 4) อนุสัญญาวาดวยการคุมครองคาจาง พ.ศ. 2492 ซ่ึงกําหนดใหมีการจายคาจาง

โดยสม่ําเสมอ หามการหักคาจางโดยปราศจากเหตุผลสมควร 
 ทั้งนี้ ทางองคการฯ เห็นวายังไมเปนการเพียงพอ จึงตราอนุสัญญาฉบับนี้ขึ้นมาอีก

ฉบับหนึ่งมีสาระสําคัญวา รัฐสมาชิกที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้จะตองไมใชวิธีการเกณฑแรงงาน
บังคับในกรณีดังกลาวนี้ คือเพื่อประโยชนในทางการเมือง เพื่อใชคนงานในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
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เพื่อลงโทษคนงานทางวินัย เพื่อลงโทษคนงานที่นัดหยุดงาน อันเนื่องมาจากเชื้อชาติ สังคม สัญชาติ 
หรือศาสนา 

        (8) อนุสัญญาฉบับที่  116 วาดวยการแกไขอนุสัญญาบางสวนซึ่งที่ประชุมองคการแรง
งานระหวางประเทศรับรองครั้งกอนในสมัยประชุมทั้ง 32 สมัย  เพื่อกําหนดบทบัญญัติกรณีที่คณะ
ประศาสนการขององคการแรงงานระหวางประเทศ จะตองเตรียมรายงานเกี่ยวกับการดําเนินงานใน
เร่ืองอนุสัญญา ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 24 กันยายน พ.ศ. 2505 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กลาวถึงการแกไขขอผูกพันของคณะ-ประศาสนการ
ในการเสนอรายงานวาดวยการดําเนินงานในเรื่องอนุสัญญาตอที่ประชุมใหญ ซ่ึงในมาตราสุดทาย
ของอนุสัญญาทุกฉบับ ซ่ึงที่ประชุมใหญตั้งแตสมัยแรกถึงสมัยที่ 32 มีมติรับรองแลวนั้น คณะ
ประศาสนการมีขอผูกพันจะตองเสนอรายงานดังกลาวตอที่ประชุมใหญ คณะประศาสนการมีขอผูก
พันจะตองเสนอรายงานดังกลาวตอที่ประชุมใหญ “ภายในระยะเวลาที่กําหนด” ในอนุสัญญานั้น (5 
ป หรือ 10 ป) อันเปนการผูกมัดเกินไป เพื่อผอนคลายขอผูกพันเชนวาที่ประชุมใหญสมัยที่ 45 จึงได
มีมติรับรองอนุสัญญาแกไขขอผูกพันของคณะประศาสนการ โดยใหยกเลิกบทบัญญัติมาตราสุด
ทายในอนุสัญญาฉบับกอน ๆ ซ่ึงที่ประชุมใหญทั้ง 32 สมัยมีมติรับรองแลว และใหใชบทบัญญัติ
ใหมผอนผันใหเสนอรายงานตอที่ประชุมใหญ “ในระยะเวลาตามที่คณะ-ประศาสนการเห็นเปนการ
สมควร” แทน 

        (9) อนุสัญญาฉบับที่ 122 วาดวยนโยบายการมีงานทํา พ.ศ. 2507 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 
26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ นโยบายการมีงานทําตามอนุสัญญาฉบับนี้ เพื่อเรงรัดใหมีการขยาย
และพัฒนาการทางเศรษฐกิจ ยกระดับมาตรฐานการครองชีพใหสูงขึ้นมีกําลังคนเพียงพอกับความ
ตองการ ขจัดปญหาการวางงานและการทํางานไมเต็มที่ ประเทศสมาชิกจะประกาศและดําเนินงาน
ตามนโยบายที่กําหนดขึ้นเพื่อสงเสริมใหมีการผลิตอยางเต็มที่และมีเสรีภาพในการเลือกทํางานที่ตน
พอใจ 

นโยบายดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อใหทุกคนไดมีงานทําตามความเหมาะสมเทาที่
สามารถจะจัดหาใหได มีเสรีภาพในการเลือกทํางานโดยใหโอกาสแกคนงานไดใชฝมือในงานที่เขา
ไดรับมอบหมายใหทําโดยไมจํากัดในเรื่องเชื้อชาติ ผิว เพศ ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง 
สัญชาติ และพื้นฐานทางสังคม ทั้งนี้โดยคํานึงถึงมาตรฐานของการพัฒนาเศรษฐกิจและความ 
สัมพันธซ่ึงกันและกันระหวางจุดมุงหมายของการจางงาน และจุดมุงหมายทางเศรษฐกิจและสังคม
อ่ืน ๆ ซ่ึงจะไดดําเนินการตามวิธีที่เหมาะสมแกสภาพและหลักปฏิบัติของประเทศนั้น ๆ ในการ
ดําเนินการตามที่กลาวจะตองมีการรวมปรึกษาหารือระหวางผูที่เกี่ยวของกับวงการนี้ โดยเฉพาะผู
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แทนของนายจางและผูแทนคนงาน เพื่อไดใชประสบการณ ความชํานาญ และแนวความคิดจาก
บุคคลเหลานี้มาดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไว 

        (10) อนุสัญญาฉบับที่ 123 วาดวยอายุขั้นต่ําที่อนุญาตทํางานในเหมืองใตดิน พ.ศ. 
2508 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหรัฐบาลของประเทศสมาชิกกําหนดอายุขั้น
ต่ําในการจางบุคคลทํางานในเหมืองใตดิน โดยใหมีการปรึกษาหารือกับองคการตัวแทนของนาย
จางและของคนงานที่เกี่ยวของกอน และอายุขั้นต่ําจะตองไมนอยกวา 16 ป โดยขอใหประเทศ
สมาชิกซึ่งไดใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้แลว จัดใหมีการตรวจตราแรงงานอยางเพียงพอ เพื่อควบ
คุมการดําเนินงานใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญาและเพื่อใหเปนที่พอใจวาบริการตรวจตรา
ที่มีอยูนั้นเปนการเพียงพอแลว 

        (11) อนุสัญญาฉบับที่ 127 วาดวยน้ําหนักสูงสุดที่อนุญาตใหคนงานคนหนึ่งแบกหาม
ได พ.ศ. 2510 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ ประเทศสมาชิกที่รับหลักการและใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้จะตอง
หามมิใหคนงานแบกหามหรือขนถายไดใชแรงงานกับของที่มีน้ําหนักอันอาจกอใหเกิดอันตรายแก
สุขภาพและความปลอดภัยของคนงานนั้น จะตองมีการตรวจสภาพการทํางานเชนวานี้ และจะตอง
ใหคนงานเหลานี้ไดรับการฝกอบรม หรือไดรับคําแนะนําชี้แจงเกี่ยวกับวิธีทํางานที่เหมาะสมเพื่อ
รักษาไวซ่ึงสุขภาพ อนามัยของผูปฏิบัติงาน และเพื่อปองกันอุบัติเหตุในการทํางานดวย นอกจากนี้
ยังไดระบุถึงการใชแรงงานหญิงและเด็กใหทํางานแบกหาม หรือขนถายวาจะตองมีขอจํากัดเปน
พิเศษ และทุกกรณีน้ําหนักที่ใชใหหญิงและเด็กแบกหาม จะตองนอยกวาน้ําหนักที่กําหนดไว
สําหรับคนงานชายเสมอ 

  2. ขอแนะ 10 ฉบับ 
       (1) ขอแนะฉบับที่ 18 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาหในงานพาณิชกรรม พ.ศ. 

2464 
   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กําหนดใหคนงานที่ทํางานในงานพาณิชกรรมไมวา

ของรัฐหรือเอกชนจะตองไดรับการหยุดพักผอนเปนเวลา 24 ช่ัวโมงติดตอกันในหนึ่งสัปดาห และ
ควรจะกําหนดวันหยุดพักผอนประจําสัปดาหนี้ใหตรงกันทั้งหมด โดยอาจจะใหหยุดตามประเพณี
หรือตามวัฒนธรรมทองถ่ินหรือประเทศนั้นก็ได นอกจากนี้ประเทศสมาชิกอาจยกเวนไมนําขอแนะ
นี้มาใชกับกิจการบางประเภทก็ได แตจะตองกําหนดรายชื่อของกิจการที่ยกเวนใหเห็นเดนชัด 
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           (2) ขอแนะฉบับที่ 105 วาดวยส่ิงประกอบในตูยาประจําเรือ พ.ศ. 2501 
  สาระสําคัญ ขอแนะนี้เสนอใหเรือทุกลําที่ประกอบกิจการในสายการเดินเรือทะเล

มีตูยาประจําเรือ พรอมทั้งคําแนะนําในการใชยาโดยพิจารณาถึงจํานวนคนในเรือ เสนทาง และระยะ
เวลาการเดินเรือ 

           (3) ขอแนะฉบับที่ 107 วาดวยการจางชาวเรือใหทํางานในเรือที่จดทะเบียนในตาง
ประเทศ พ.ศ. 2501 

  สาระสําคัญ ขอแนะนี้เสนอใหประเทศสมาชิกดําเนินการทุกอยางเพื่อเหนี่ยวร้ัง
ชาวเรือในอาณาเขตของตนไมใหไปรวมหรือตกลงที่จะรวมกับเรือที่จดทะเบียนในตางประเทศ 
นอกจากสภาพการณที่ชาวเรือจะไปรับจางนั้น เหมือนกับสภาพที่เปนอยูตามสัญญารวมและมาตร
ฐานทางสังคมซึ่งองคการเจาของเรือและชาวเรือของประเทศที่เดินเรือยอมรับรองและปฏิบัติตาม
สัญญาและมาตรฐานดังกลาว โดยยึดถือเปนประเพณีเชนเดียวกับของประเทศตน 

           (4) ขอแนะฉบับที่ 108 วาดวยสภาพทางสังคมและความปลอดภัยของชาวเรือในเรือ
ที่จดทะเบียน พ.ศ. 2501 

   สาระสําคัญ วัตถุประสงคของขอแนะนี้ ก็เพื่อแนะนําใหประเทศสมาชิกปฏิบัติ
ตามมาตรฐานความปลอดภัยระหวางประเทศ โดยจัดใหมีบริการเพื่อความปลอดภัยและสวัสดิภาพ
ของชาวเรือที่รับจางอยูในเรือเดินทะเลคาขายที่จดทะเบียนแลว ทั้งนี้เพื่อใหมีการปฏิบัติในประเทศ
ตาง ๆ สอดคลองกับอนุสัญญาวาดวยทะเลหลวงซึ่งเปนที่ตกลงกันในที่ประชุมของสหประชาชาติ
เกี่ยวกับกฎหมายทะเล 

           (5) ขอแนะฉบับที่ 117 วาดวยการฝกอาชีพ พ.ศ. 2505 (ยกเวนขอ 7(1)) 
  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้ไดเสนอแนะใหประเทศสมาชิกจัดบริการฝกอาชีพที่

ติดตอกันประสานกัน และควรปรับจํานวนที่ตั้งและหลักสูตรใหเขากับความตองการทางเศรษฐกิจ 
สถาบันการฝกของรัฐบาลควรใหบริการฝกโดยไมคิดมูลคา ควรอํานวยความสะดวกในการเขารับ
การฝกในสถาบันการฝกของรัฐบาล และสถาบันเอกชนที่มีลักษณะคลายคลึงที่ไดรับการรับรอง
แลว การกําหนดคุณสมบัติมาตรฐานการฝกอาชีพ ควรจะรวมถึงการสอบไลซ่ึงกําหนดมาตรฐาน
ระดับสูงที่แนนอนไวเปนที่เชื่อถือรับรองและมีเหตุผล และควรมีมาตรการเพื่อรับรองการปฏิบัติ
ตามมาตรฐานการสอบไลนี้ดวย 

  สําหรับผูที่ เกี่ยวของกับการฝกอาชีพและโดยเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐคณะ
กรรมการ การศึกษา และองคการนายจาง และองคการคนงานควรรวมมือชวยเหลือและปรึกษา
หารือในการวางแผน ปรับปรุง ขยาย และดําเนินโครงการฝก นอกจากนั้นควรจัดใหมีขาวสารเกี่ยว
กับโอกาสในการฝกสําหรับอาชีพทุกประเภทอยูเสมอ 
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           (6) ขอแนะฉบับที่ 122 วาดวยนโยบายการมีงานทํา พ.ศ. 2508 
  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้มีสาระสําคัญคือเพื่อใหเปนไปตามนโยบายการสง

เสริมการทํางานเต็มที่ ควรจะดําเนินการตามหลักการตอไปนี้ 
  1) ปรึกษาหารือและรวมมือกับผูแทนของประชาชนผูมีสวนไดเสียในการกําหนด

นโยบายใชและพัฒนากําลังคน ถาหากเปนไปไดควรกําหนดจุดหมายและเปาหมายในเรื่องการ
ทํางาน การขยายตัวทางเศรษฐกิจและวิธีที่จะใหบรรลุเปาหมายเหลานั้นไวใหแนนอนชัดเจนมากที่
สุดที่จะทําได 

  2) ทําการศึกษาคนควาอันจําเปนเพื่อประโยชนในการกําหนดนโยบายและมาตร
การเพ่ือสงเสริมการทํางานโดยเต็มที่ 

  3) จัดใหบริการในดานการศึกษา ดานการฝกอบรมและดานสาธารณสุข ตลอด
จนเคหะสถานเพื่อพัฒนากําลังคนใหใชเปนประโยชนไดตามความสามารถ 

  4) ใหความชวยเหลือแกผูทํางานที่ประสบปญหาเพื่อใหสามารถปรับตัวเขากับ
สภาพการทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาได 

   5) ใหนโยบายการทํางานดําเนินไปโดยสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจและ
สังคมอื่น ๆ ของประเทศ นโยบายเหลานี้ควรจะสงเสริมซ่ึงกันและกัน เปนตนวา การลงทุน การ
ผลิต การแบงปนรายได มาตรการประกันสังคม นโยบายทางการคลังและการเงิน และอ่ืน ๆ 

(7) ขอแนะฉบับที่ 126 วาดวยการฝกอาชีพแกชาวประมง พ.ศ. 2509 
   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กําหนดใหเจาหนาที่ทางราชการควรจะดําเนินการฝก

อาชีพใหแกชาวประมงโดยประสานกับแผนพัฒนาแหงชาติ และแผนงานอื่น ๆ ไมวาของรัฐหรือ
เอกชนในเรื่องที่เกี่ยวกับการพัฒนาอุตสาหกรรมการประมง และถาจําเปนรัฐบาลจะตองใหความ
ชวยเหลือในดานการเงินแกการฝกดังกลาวนี้ดวย นอกจากนี้เจาหนาที่ทางราชการจะตองรวมมือกับ
องคการตาง ๆ เปนตนวา องคการของเจาของเรือประมงและของชาวประมง สถาบันการศึกษาและ
การวิจัยปลา และหนวยงานหรือบุคคลที่มีความรูเปนอยางดีในเรื่องการฝกอาชีพชาวประมง เพื่อ
กําหนดมาตรฐานและโครงการการฝกใหมีมาตรฐานอันเดียวกัน และใหสอดคลองกับความตองการ
ของประเทศ และควรจัดใหมีการฝกเชนวานี้แกชาวประมงทั้งกอนเขาทํางานและที่ทํางานอยูแลว 
เพื่อเพิ่มพูนความรูความสามารถใหสูงขึ้น ทั้งภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติตลอดจนควรจะไดดําเนิน
การรวมมือกับประเทศตาง ๆ ในดานการใหความสนับสนุนการฝกอาชีพแกชาวประมง 

           (8) ขอแนะฉบับที่ 128 วาดวยน้ําหนักสูงสุดที่อนุญาตใหคนงานคนหนึ่งแบกหามได 
พ.ศ. 2510 
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   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงวิธีใชแรงงานเพื่อทํางานแบกหามหรือขน
ถายดานแรงกาย โดยแนะนําวาควรมีการฝกอบรมและการใหคําแนะนําวิธีการปฏิบัติงาน เพื่อปอง
กันการประสบอันตราย และสุขภาพอนามัยของผูทํางานเชนนี้ และไดเสนอดวยวาควรมีการตรวจ
รางกายกอนใหทํางานและเปนครั้งคราว ทั้งใหออกหนังสือสําคัญเพื่อแสดงวาลูกจางผูรับการตรวจ
สุขภาพจะสามารถทํางานได แนะนําใหกําหนดน้ําหนักสูงสุดไวดวย นอกจากนี้ไดแนะวาควรหาม
ใชหญิงมีครรภทํางานนี้ สําหรับเด็กก็ควรจํากัดอายุที่จะใหทํางานนี้ไวดวย 

           (9) ขอแนะฉบับที่ 129 วาดวยการติดตอส่ือสารระหวางฝายจัดการและคนงานใน
สถานประกอบการ พ.ศ. 2510 

  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงหลักและวิธีปฏิบัติทั่วไปเกี่ยวกับการติดตอ
ส่ือสารระหวางฝายจัดการกับฝายคนงาน ส่ือกลางที่ใชในการสื่อสารขอความตลอดจนประเภทของ
ขาวสารที่ฝายจัดการควรจะติดตอส่ือสารใหฝายคนงานได

                                                

ทราบดวย เพื่อใหเกิดความเขาใจอันดี
ระหวางนายจางกับลูกจางและเพื่อชวยลดความขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจาง 

          (10) ขอแนะฉบับที่  130 วาดวยการพิจารณาและยุติขอรองทุกขภายในสถาน
ประกอบการ พ.ศ. 2510 

สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงลักษณะและขอบเขตของขอรองทุกขและ
พิจารณาขอรองทุกข วิธีปฏิบัติตอผูยื่นขอรองทุกข และการใหสิทธิพิเศษเพื่อคุมครองผูรองทุกข 
ตลอดจนวิธีการอื่นที่จะพึงปฏิบัติ หากไมสามารถจะยุติขอรองทุกขไดภายในสถานประกอบการ
หรือสถานที่ทํางาน 

อนุสัญญาหรือขอแนะที่กําหนดขึ้นนั้นชี้ใหเห็นไดวาเกิดขึ้นเพราะความจําเปนตอง
รักษาสิทธิประโยชนของผูใชแรงงาน หรือปกปองคุมครองผูใชแรงงานใหไดรับความเปนธรรมใน
การจางงานอันมีผลมาจากปญหาความเดือดรอนทุกขยากที่เกิดขึ้นแกผูใชแรงงาน และผลจากการที่
ประเทศไทยเปนสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ ไดทําใหมีการออกกฎหมายแรงงานที่
ถือไดวาอยูในแนวมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ ไดแก26 

(1) พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2511 
(2) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม 2515 (ซ่ึงใหอํานาจกระ- 

ทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยวาดวยการคุมครองแรงงาน และ วาดวยแรงงาน
สัมพันธ) 

(3) พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 
 

           26 วิชัย โถสุวรรณจินดา.  (2538).  ไทยกับองคการแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 106.  
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(4) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
(5) พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
(6) พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 
(7) พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537 
 

3.2 ระบบไตรภาคีของ ILO 
   การกําหนดมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศทั้งในรูปแบบของอนุสัญญาและ  ขอแนะ

จะตองผานการประชุมพิจารณาขององคกรไตรภาคีอันประกอบดวยผูแทนฝายนายจาง ผูแทนฝาย
ลูกจาง และผูแทนฝายรัฐบาลของประเทศสมาชิก ซ่ึงอาจมีการพิจารณาในวาระของการประชุม
ใหญสามัญประจําปขององคการแรงงานระหวางประเทศ หรือในการประชุมที่จัดขึ้นเปนการเฉพาะ
ก็ได การเปดโอกาสใหผูแทนจาก 3 ฝาย ซ่ึงเปนพลังสําคัญในการสรางผลผลิตของทุกประเทศเขามี
สวนรวมในการปรึกษาหารือ ใหขอคิดเห็น และตัดสินใจที่จะปฏิบัติการหรือดําเนินงานใด ๆ รวม
กันเพื่อบรรลุผลตามเปาหมายในการกอตั้งองคการผูแทน 3 ฝายนี้ ไดแกผูแทนลูกจาง ผูแทนนายจาง 
และผูแทนรัฐบาล 

         3.2.1 หลักการไตรภาคี  
27หลักการไตรภาคีมาจากแนวความคิดในเรื่องการกระจายอํานาจ มีลักษณะเนน

การแบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน หลักการของ 
ILOในเรื่องการกําหนดใหมีผูแทนสามฝายในคณะประศาสนการและในการประชุมใหญประจําป 
ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญขององคการกําหนดใหสมาชิกทุกประเทศตองสงผูแทนเขาประชุมใหครบทั้ง 3 
ฝาย เพื่อใหการสนับสนุน และดูแลผลประโยชนของแตละฝายโดยตรง โดยการมีสิทธิลงคะแนน
เสียงที่เปนอิสระ ผลของการออกเสียงที่ผานมา สวนมากผูแทนรัฐบาลจะลงคะแนนเสียงเขาขางฝาย
ลูกจาง ผูแทนฝายนายจางมักจะเปนกลุมที่มีเสียงสวนนอย และบอยคร้ังที่ผูแทนนายจางและผูแทน
ลูกจางรวมมือกันออกเสียงตอตานผูแทนฝายรัฐบาล แตการมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเปนการ
แสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขาใจอันดีระหวางกันได ถาผู
แสดงความคิดเห็นที่แตกตางดังกลาวมีความสุจริตใจ และกระทําการไปโดยเจตนาบริสุ

                                                

ทธิ์เพื่อ
รักษาหลักการใดหลักการหนึ่ง ซ่ึงแตละฝายไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหรือรับผิดชอบ 

 
 

 
   27 มัลลิกา คุณวัฒน. (2538).  การบริหารงานในระบบไตรภาคีกับบทบาทของผูแทนฝายลูกจาง ฝายนาย
จางและฝายรัฐบาลในประเทศไทย.  หนา 69-79. 
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3.2.2 วิวัฒนาการของระบบไตรภาคีในประเทศไทย 
    รัฐบาลไทยไดเร่ิมนําระบบไตรภาคีมาใชเปนครั้งแรกเมื่อป พ.ศ. 2499 ในการ

รางและแกไขกฎหมายแรงงานสัมพันธและกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยคณะกรรมการที่แกไข
ฉบับรางดังกลาวประกอบดวยตัวแทนจากทั้งฝายนายจาง ลูกจาง และรัฐบาล 

     มีคณะกรรมการไตรภาคีที่ไดรับการแตงตั้งตามกฎหมายแรงงานและคําสั่งของ
คณะปฏิวัติ คณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน คณะรัฐมนตรี รวมทั้งส้ิน 13 คณะ คือ 

     (1) คณะกรรมการไตรภาคีที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย มี 7 คณะ ไดแก 
           1.1 สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแหงชาติ (ประกาศคณะปฏิรูปการปก

ครองแผนดิน ฉบับที่ 47 พ.ศ. 2519) 
             1.2 คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ (พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 

2518) 
             1.3 ศาลแรงงานกลาง (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณา

คดีแรงงาน พ.ศ. 2522) 
           1.4 คณะกรรมการคาจาง (ประกาศคณะปฏิวัติ 103 พ.ศ. 2515) 
           1.5 คณะกรรมการกองทุนเงินทดแทน (ประกาศคณะปฏิวัติ 103 พ.ศ. 2515) 
           1.6 คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ (พระราชบัญญัติพนักงานรัฐ

วิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2534) 
           1.7 คณะกรรมการประกันสังคม (พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533) 
      (2) คณะกรรมการไตรภาคีที่จัดตั้งขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรีมี 6 คณะ ไดแก 
           2.1 คณะกรรมการสงเสริมการแรงงานสัมพันธ 
           2.2 คณะกรรมการกําหนดมาตรฐานความปลอดภัยในการทํางาน 
           2.3 คณะกรรมการพัฒนาสิ่งแวดลอมในการทํางาน 
           2.4 คณะกรรมการจัดงานสัปดาหความปลอดภัยในการทํางาน 
           2.5 คณะกรรมการมาตรฐานฝมอืแรงงานแหงชาติ 
           2.6 คณะกรรมการประสานการฝกอาชีพแหงชาติ 
การนําระบบไตรภาคีของ ILO มาใชเปนสิ่งที่ประเทศสมาชิกของ ILO ใหการ

สนับสนุนและนําไปปฏิบัติใหเหมาะสมกับสถานการณภายในแตละประเทศ โดยขณะนั้นยังไมมี
ขอกําหนดที่เปนมาตรฐานสากล จนถึงการประชุมใหญประจําปของ ILO สมัยที่ 61 ค.ศ. 1976 
(พ.ศ. 2519) จึงไดมีการตราอนุสัญญาฉบับที่ 144 และขอแนะฉบับที่ 152 วาดวยการปรึกษาหารือ
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ในลักษณะไตรภาคีเพื่อสงเสริมการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ ซ่ึง
ไดมีการตราอนุสัญญาขึ้น แตประเทศไทยยังไมไดใหสัตยาบัน 

    การกําหนดใหมีมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศเปนเรื่องที่ดี แตในภาวะ
ปจจุบันประเทศสวนใหญมุงแขงขันกันในทางเศรษฐกิจเปนอยางมาก ลําดับความสําคัญที่ใหกับ
การพัฒนาดานสังคมจึงคอนขางต่ํา ไมวาจะดานสิทธิมนุษยชน หรือการคุมครองและใหสวัสดิการผู
ใชแรงงาน รวมถึงการอนุรักษส่ิงแวดลอม การแขงขันกันอยางรุนแรงนี้ยังผลใหสภาพความเปนอยู
ของผูใชแรงงานซึ่งเปนคนกลุมใหญในสังคมไมดีขึ้นเทาที่ควร ความไมยุติธรรมในสังคมก็ยังคง
เปนปญหาใหญอยู   ILO จึงควรจะทบทวนและปรับปรุงนโยบาย เปาหมายและการบริหารใหสอด
คลองกับภาวการณปจจุบัน 
     ในการประชุม  ILO ครั้งที่  86 เมื่อเดือนมิ ถุนายน  2541 จึงไดมีการรับรอง 
“ปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทํางาน” ซ่ึงการออกปฏิญญาฉบับนี้ มีผลสืบ
เนื่องจากความพยายามของ ILO ในการผลักดันใหมีการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน นับตั้งแตการ
ประชุมสุดยอดดานการพัฒนาสังคม (World Social Summit) เมื่อป 2538 ที่มีมติใหประเทศตาง ๆ 
สงเสริมการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน นอกจากนี้ในการประชุมระดับรัฐมนตรี องคการการคา
โลกที่ประเทศสิงคโปร เมื่อเดือนธันวาคม 2539 ไดมีมติให ILO เปนองคการผูทรงอํานาจเพียงองค
กรเดียวในการผลักดันการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน เทากับเปนการย้ําถึงพันธกิจของ ILO ให
ดําเนินการโดยเรงดวนในการรณรงคผลักดันใหประเทศสมาชิกมีการใหสัตยาบันใหมากขึ้น โดย
เฉพาะอนุสัญญาที่เปนมาตรฐานแรงงานหลัก สํ

                                                

าหรับกรณีที่ใหสัตยาบันแลวก็ตองมีพัฒนาการที่ได
เปนผลในเรื่องนั้น ๆ  
 
3.3 ปฏิญญาสากลวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทํางาน  
     ปฏิญญานี้มเีปาหมายเพื่อสงเสริมการปฏิบัติตามหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานการการ
ทํางาน โดยมีเนื้อหาดังนี้28

     (1) กําหนดพันธกิจใหประเทศสมาชิกเคารพและปฏิบัติตามสิทธิขั้นพื้นฐานในการ
ทํางานซึ่งถือเปนสิทธิมนุษยชนดวย 

    (2) ปฏิญญาไดยืนยันวา ILO เปนองคกรที่ทรงอํานาจที่รับผิดชอบดําเนินการดานมาตร
ฐานแรงงาน 

 
           28 กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน. (2544, กรกฎาคม-กันยายน).  รายงานความเคลื่อนไหวดาน

เศรษฐกิจ-แรงงาน ไตรมาส 3. หนา 53-58.  
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                    (3) กําหนดให ILO ชวยเหลือสมาชิกในการปฏิบัติตามหลักการ ตลอดจนให     องค
การระหวางประเทศอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับ ILO มีสวนในการสงเสริมหลักการนี้ดวย 
                    (4) เนนวาปฏิญญาจะไมถูกนํามาใชเพื่อกีดกันทางการคา และต้ังขอสงสัยเพื่อเปรียบ
เทียบในเรื่องของความไดเปรียบเสียเปรียบทางการคา 
                 ปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขัน้พื้นฐานในการทํางาน ครอบคลุมอนุสัญญาซึ่งเปน
มาตรฐานแรงงานหลักทั้ง 8 ฉบับ แบงเปน 4 กลุม ดังนี้ 
                 3.3.1 การหามแรงงานบังคับ 

คําวา “แรงงานบังคับ” หมายถึง งานหรือบริการใด ๆ ที่ไดมาภายใตการขูบังคับ   
ลงโทษ โดยที่บุคคลผูนั้นมิไดสมัครใจ ประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยการเกณฑแรงงานหรือแรงงานบังคับ  (Forced 
Labour) ค.ศ. 1930  

 (2) อนุสัญญาฉบับที่ 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced 
Labour) ค.ศ. 1957 

    3.3.2 การขจัดการเลือกปฏิบัติในการจางงานและอาชีพ 
คําวา “การเลือกปฏิบัติ (Discrimination)” หมายความวา ความแตกตางใด ๆ การ

กีดกันหรือการใหสิทธิพิเศษ อันเนื่องจากเชื้อชาติ เพศ ศาสนา ความเห็นทางการเมือง การแบงแยก
เชื้อชาติหรือสังคม (หรือดวยเหตุอ่ืน ๆ ตามที่รัฐกําหนด) ประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 100 วาดวยคาตอบแทนที่เทาเทียมกัน (Equal Remuneration) 
ค.ศ. 1951  

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือประเทศสมาชิกตองสงเสริมการพิจารณากําหนด
อัตราคาตอบแทนและสรางความมั่นใจวา ไดนําหลักการวาดวยคาตอบแทน และสรางความมั่นใจวา 
ไดนําหลักการวาดวยคาตอบแทนที่เทาเทียมกันสําหรับคนงานชายและหญิงในงานที่มีคาเทากันมา
ใชบังคับกับคนงานทั้งหมด หลักการนี้อาจใชบังคับโดยอาศัย  

ก) กฎหมายหรือกฎระเบียบแหงชาติ  
ข) กลไกที่จัดตั้งขึ้นหรือไดรับการยอมรับทางกฎหมายสําหรับพิจารณากําหนดคา

จาง   
ค) ขอตกลงรวมระหวางนายจางและคนงาน หรือ  
ง) วิธีการทั้งหลายเหลานี้ผสมกัน 
ทั้งนี้คําวา “คาตอบแทน” หมายความรวมถึงคาจางหรือเงินเดือนปกติพื้นฐาน หรือ

ขั้นต่ํา และคาตอบแทนเพิ่มเติมใด ๆ ไมวาจะเปนเงินสดหรือส่ิงของที่นายจางใหแกลูกจางตามผล
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ของการจางงานคนงานนั้น ไมวาโดยตรงหรือโดยออม และคําวา “คาตอบแทนที่เทาเทียมกัน
สําหรับคนงานชายและหญิงในงานที่มีคาเทากัน” หมายถึง อัตราของคาตอบแทนที่กําหนดโดย
ปราศจากการเลือกปฏิบัติทางเพศ 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 111 วาดวยการเลือกปฏิบัติ (การจางงานและการประกอบ
อาชีพ) (Discrimination Employment and Occupation) ค.ศ. 1958 

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ใหประเทศสมาชิกดําเนินนโยบายแหงชาติ ซ่ึง
กําหนดขึ้นดวยระเบียบวิธีที่เหมาะสมกับสภาพและแนวปฏิบัติภายในประเทศ เพื่อสงเสริมความ
เสมอภาคของโอกาสและการปฏิบัติในการจางงานและอาชีพ เพื่อขจัดการเลือกปฏิบัติใด ๆ เกี่ยวกับ
เร่ืองดังกลาว โดยที่มาตรการใด ๆ ที่สงผลตอปจเจกบุคคลผูตองสงสัยหรือเกี่ยวของในกิจกรรมที่ทํา
ใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของรัฐ ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ โดยบุคคลที่เกี่ยวของผูนั้นมี
สิทธิในการอุทธรณ รวมถึงการแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงใด ๆ ในเรื่องงานเฉพาะ ซ่ึงอยู
บนพื้นฐานของความตองการอยางแทจริงของงานนั้น ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ  ทั้งนี้ คําวา “การ
จางงาน” และ “อาชีพ” หมายความรวมถึง การเขารับการฝกอาชีพ การเขาทํางานและประกอบกาชีพ
บางประเภท และขอกําหนดและเงื่อนไขตาง ๆ ของการจางงาน และคําวา “การเลือกปฏิบัติ” หมาย
ความรวมถึง 

ก) การแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงใด ๆ ที่กระทําบนพื้นฐานของเชื้อชาติ 
สีผิว เพศ ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง สัญชาติ หรือพื้นฐานทางสังคม ซ่ึงมีผลลบลางหรือทํา
ความเสียหายตอความเสมอภาคในโอกาส หรือในการปฏิบัติเกี่ยวกับการจางงานหรืออาชีพ 

ข) การแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงอื่นที่มีผลลบหรือทําความเสียหายแก
ความเสมอภาคในโอกาสหรือในการปฏิบัติเกี่ยวกับการจางงานหรืออาชีพ ซ่ึงอาจพิจารณากําหนด
ไดโดยประเทศสมาชิกที่เกี่ยวของ 

   3.3.3 การมีเสรีภาพในการสมาคมและการรวมเจรจาตอรอง 
ILO เห็นวา สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันนั้น เปนสิทธิพื้นฐานที่จะไปสูการ      

คุมครองสิทธิดานอื่น ๆ อันจะนํามาซึ่งความกาวหนาทางสังคม การพัฒนาที่ยั่งยืน ความเสมอภาค
และการตอตานความยากจน อนุสัญญาหลักที่วาดวยเสรีภาพในการสมาคมประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกัน (Freedom of Association and Protection of the Right to Organize) ค.ศ. 1948  

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ใหประเทศสมาชิกดําเนินมาตรการที่จําเปนและ
เหมาะสมทั้งปวงเพื่อใหมั่นใจวา 
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ก) คนงานและนายจางสามารถใชสิทธิในการรวมตัวกันไดอยางเสรีโดยไมตองได
รับการอนุญาตลวงหนา และปราศจากการเลือกปฏิบัติ 

ข) เจาหนาที่ของรัฐ ตองละเวนการแทรกแซงใด ๆ หรือการขัดขวาง ซ่ึงจะเปนการ
จํากัดสิทธิในการยกรางธรรมนูญและกฎขอบังคับ การคัดเลือกผูแทนการจัดการบริหารงานและการ
ดําเนินกิจกรรมขององคการของคนงานและนายจาง 

ค) องคการของนายจางและคนงานตองมีสิทธิกอตั้งและมีเสรีภาพในการเขารวม 
สหพันธและสมาพันธได และองคการสหพันธ หรือสมาพันธดังกลาวจองมีสิทธิเขาเปนภาคีกับองค
การระหวางประเทศของนายจางและคนงานได 

ทั้งนี้ คําวา “องคการ” หมายถึง องคการใด ๆ ของคนงาน  หรือของนายจางที่        
สงเสริมและปกปองผลประโยชนของคนงานหรือนายจาง และการนําหลักการของอนุสัญญานี้ไป
ใชบังคับกับทหารและตํารวจตองไดรับการพิจารณากําหนดโดยกฎหมายและกฎระเบียบแหงชาติ
เทานั้น 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง 
(Right to Organize and Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองสรางกลไกที่เหมาะสมเพื่อ 
ก) คุมครองสิทธิในการรวมตัวกันจากการกระทําใด ๆ อันเปนการเลือกปฏิบัติใน

การจางงานโดยเฉพาะอยางยิ่งตอการกระทําที่ทําใหคนงานตองไมเขารวมสหภาพ หรือตองสละการ
เปนสมาชิกของสหภาพแรงงาน และเปนเหตุไลออกจากงาน หรือมีอคติตอคนงานโดยอางเหตุผลถึง
การเปนสมาชิกของสหภาพแรงงาน หรือเพราะวามีสวนรวมในกิจกรรมของสหภาพแรงงาน 

ข) องคการของคนงาน และของนายจางตองไดรับการคุมครองอยางเพียงพอจาก
การกระทําใด ๆ อันเปนการแทรกแซงซึ่งกันและกันโดยองคการหรือโดยหนวยงานอื่น หรือโดย
สมาชิกในการกอตั้งองคการในการปฏิบัติงาน หรือในดานการบริหารหรือซ่ึงมุงสนับสนุนการกอ
ตั้งองคการของคนงานใหอยูภายใตการควบคุมของนายจาง หรือองคการของนายจาง 

ค) สงเสริมใหมีการพัฒนาและการใชประโยชนจากกลไกการเจรจาโดยสมัครใจ
ระหวางนายจางหรือองคการของนายจาง กับองคการของคนงาน เพื่อใหไดมาซึ่งกฎเกณฑ และเงือ่น
ไขของการจางงานมาจากการรวมเจรจาตอรอง 

การนําหลักการของอนุสัญญานี้ไปใชบังคับกับทหารและตํารวจ ตองไดรับการ
พิจารณากําหนดโดยกฎหมายและกฎระเบียบแหงชาติเทานั้น และอนุสัญญานี้ไมใชบังคับกับขาราช
การซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของกับการบริหารของรัฐ และตองไมใชไปในทางที่เปนอคติตอสิทธิ หรือ
สถานะของขาราชการไมวาโดยวิธีการใด 
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      3.3.4 การขจัดการใชแรงงานเด็กในรูปแบบที่ถูกขูดรีดเอาเปรียบ 
มีเปาหมายเพื่อคุมครองแรงงานเด็กจากการแสวงหาประโยชนทางเศรษฐกิจและ  

มิใหตองทํางานอันตราย ประกอบดวย 
(1) อนุสัญญาฉบับที่ 138 วาดวยอายุขั้นต่ํา (Minimum Age) ค.ศ. 1973 
สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองดําเนินนโยบายแหงชาติที่

กําหนดขึ้นมาเพื่อ 
ก) ยกเลิกการใชแรงงานเด็กอยางมีประสิทธิภาพและเพื่อเพิ่มอายุขั้นต่ําในการจาง

งานใหสูงขึ้น 
ข) กําหนดอายุขั้นต่ําในการจางงานไวไมต่ํากวาอายุที่สําเร็จการศึกษาภาคบังคับ 

และในกรณีใด ๆ ก็ตามตองไมต่ํากวา 15 ป และอาจกําหนดอายุขั้นต่ําเปน 14 ป แตตองแจงถึง 1) 
เหตุผลในการยังคงอายุขั้นต่ําไว 14 ป หรือ 2) วันที่จะยกเลิกอายุขั้นต่ํานั้น 

ค) อายุขั้นต่ําในการจางงานอันอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือ ศีล
ธรรมของผูเยาวตองไมต่ํากวา 18 ป หรืออาจอนุญาตใหมีการจางงานตั้งแตอายุ 16 ปได โดยมีเงื่อน
ไขวา สุขภาพความปลอดภัย และศีลธรรมของผูเยาวที่เกี่ยวของตองไดรับการคุมครองอยางเต็มที่ 
และผูเยาวไดรับการสอนหรือไดรับการฝกอาชีพเฉพาะดาน ในสาขางานที่เกี่ยวของอยางเพียงพอ 

ง) บทบัญญัติของอนุสัญญาตองนํามาใชบังคับกับกิจการตอไปนี้ ไดแก การทํา
เหมืองแรและการทําเหมืองหิน การผลิต การกอสราง การไฟฟา แกสและน้ํา บริการสุขาภิบาล การ
ขนสง คลังสินคา และการสื่อสาร และการเพาะปลูกและกิจการทางการเกษตรอื่น ๆ ซ่ึงสวนใหญทํา
การผลิตเพื่อจุดประสงคทางการคา แตยกเวนการผลิตภายในครอบครัว และการผลิตขนาดเล็กเพื่อ
การบริโภคภายในทองถ่ิน และไมมีการจางคนงานเปนประจํา 

จ) อนุสัญญานี้ไมใชบังคับกับงานที่เด็กและผูเยาวกระทําในโรงเรียนเพื่อการศึกษา
ทั่ว ๆ ไป การศึกษาทางอาชีวะหรือทางเทคนิค หรือในสถาบันการฝกอบรมอื่น ๆ  

ฉ) กฎหมายหรือกฎระเบียบภายในประเทศอาจอนุญาตใหมีการจางงานหรือการ
ทํางานของบุคคลอายุ 13 ถึง 15 ป ในงานเบาได ซ่ึงเปนงานที่ 1) ไมนาจะเปนอันตรายตอสุขภาพ 
หรือการพัฒนา และ 2) ไมสงผลเสียหายตอการศึกษา 

ช) อาจยอมใหมีขอยกเวนเพื่อการเขารวมในการแสดงทางศิลปะ โดยไดรับใบ 
อนุญาตเปนรายไป ใบอนุญาตที่ออกใหตองจํากัดจํานวนชั่วโมงทํางาน และกําหนดเงื่อนไขซึ่งการ
จางงานหรือการทํางานนั้นไดรับอนุญาต 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 182 วาดวยรูปแบบที่เลวรายที่สุดของแรงงานเด็ก (Worst 
Forms of Child Labor) ค.ศ. 1999 
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สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองดําเนินมาตรการเพื่อการหาม
และการขจัดรูปแบบที่เลวรายที่สุดของการใชแรงงานเด็ก โดยฉับพลันในฐานะเปนเรื่องเรงดวน 
และคําวา “เด็ก” ตองหมายถึง บุคคลทั้งปวง ผูมีอายุต่ํากวา 18 ป สวนคําวา “รูปแบบที่เลวรายที่สุด
ของแรงงานเด็ก” ประกอบดวย 

ก) รูปแบบทั้งปวงของระบบทาส หรือแนวปฏิบัติที่คลายคลึงกับระบบทาส      แรง
งานเกณฑหรือบังคับ รวมทั้งการเกณฑหรือบังคับเด็กเพื่อใชในการตอสูดวยอาวุธ 

ข) การใช การจัดหา หรือการเสนอเด็กเพื่อการคาประเวณี เพื่อการผลิตสื่อลามก
อนาจาร หรือเพื่อการแสดงลามกอนาจาร 

ค) การใช การจัดหา หรือการเสนอเด็ก เพื่อกิจกรรมที่ฝาฝนกฎหมาย 
ง) งานที่เปนอันตรายตอสุขภาพความปลอดภัย หรือศีลธรรมของเด็ก 
ตอมาประเทศไทยไดใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 100 วาดวยคาตอบแทนที่เทา

เทียมกัน (Equal Remuneration) ค.ศ. 1951 เมื่อพ.ศ. 254529

 
3.4 มาตรฐานแรงงานตามกฎหมายไทย 

 3.4.1 ทฤษฎีเก่ียวกับกฎหมายแรงงาน 
  เพื่อกําหนดมาตรฐานและสิทธิประโยชนดานแรงงานอยางเปนธรรม มาตรการดัง

กลาวจึงถูกกําหนดขึ้นเปน “กฎหมายแรงงาน” ที่มีผลบังคับและยอมรับเปนมาตรฐานเดียวกัน  
           30กฎหมายแรงงาน หมายถึง กฎหมายที่กลาวถึงสิทธิและหนาที่ของนายจางและลูก
จางซึ่งมีตอกันและตอรัฐ รวมทั้งความเกี่ยวพันระหวางองคกรของนายจาง องคกรของลูกจางและ
รัฐดวย 
           กฎหมายแรงงานเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับสังคมและการปกครอง โดยในทางสังคมได
กําหนดนโยบายและหลักการตาง ๆ เพื่อใหผูใชแรงงานไดทํางานอยางเหมาะสม แสดงเจตจํานง
ของรัฐที่จะเขาดูแลและสงเสริมความสัมพันธของนายจางและลูกจางในรูปของการจัดองคกรแบบ
ไตรภาคี เพื่อจะใหองคกรเหลานี้รวมมือกันอยางใกลชิด เพื่อหลีกเล่ียงขอขัดแยงหรือกรณีพิพาทใน
สวนที่เกี่ยวกับการปกครองเปนการมอบอํานาจใหรัฐเขามาดําเนินการในการไกลเกลี่

                                                

ย ระงับ       
ขอพิพาทแรงงานและดูแลความสงบเรียบรอยใหเกิดขึ้นระหวางนายจางและลูกจาง กฎหมายแรง
งานจึงตองบัญญัติเปนลายลักษณอักษรในรูปของพระราชบัญญัติหรือตัวบทกฎหมาย เพื่อเนนใหผู

 
           29 ธีระ ศรีธรรมรักษ.  (2545).  องคการแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 5. 

        30 เกษมสันต  วิลาวรรณ.  (2546).  กฎหมายแรงงานสําหรับนักบริหาร.  หนา 11. 
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เกี่ยวของตองปฏิบัติตามที่กําหนดและวางแนวปฏิบัติระหวางนายจางกับลูกจาง เพื่อสรางเสริม
ความสัมพันธอันดีของทั้งสองฝายโดยปกติกฎหมายแรงงานจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องตอไปนี้ 
  (1) คุมครองและสงเสริมสภาพการทํางาน ความปลอดภัยในการทํางานและการ
จัดสวัสดิการในการทํางานตาง ๆ ใหกับผูใชแรงงาน 
  (2) สงเสริมความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง โดยกําหนดในเรื่องการ
เจรจา ตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง การไกลเกล่ียระงับขอพิพาท การกระทําไมเปนธรรมของฝาย
นายจาง และกําหนดการดําเนินการและวิธีการในการจัดองคกรของฝายลูกจางและฝายนายจาง 
  (3) วางมาตรการในการสงเสริมอาชีพและความมั่นคงในการทํางาน 
           กฎหมายแรงงานเพิ่งมีการประกาศใชเมื่อประมาณ 100 กวาปที่แลว ตางกับกฎหมาย
อาญาและกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงมีวิวัฒนาการมาหลายรอยป เพราะกฎหมายแรงงานเกิดขึ้น
เพราะมีการปฏิวัติอุตสาหกรรมในประเทศอังกฤษ และติดตามมาดวยประเทศในยุโรปและสหรัฐ
อเมริกา สําหรับในเอเชียกฎหมายแรงงานมีวิวัฒนาการประมาณ 60 ป หลังสงครามโลก    ครั้งที่ 1 
โดยเฉพาะประเทศที่ตกเปนเมืองขึ้นของอังกฤษ สวนประเทศไทยมีกฎหมายแรงงานใชครั้งแรก
เมื่อวันที่ 1 มกราคม 2500 ซ่ึงกําหนดใหความคุมครองปกปองและเนนถึงคุณคาของลูกจาง รวม
ตลอดถึงการใชสิทธิตาง ๆ ของลูกจางโดยชอบดวยกฎหมาย แตก็มีผลใชบังคับใชไดเพียง 1 ป จึง
ถูกยกเลิกไปเมื่อป พ.ศ. 2501 

          3.4.1.1 จุดมุงหมายของกฎหมายแรงงาน 
     (1) เพื่อใหลูกจางไดรับความเปนธรรมและไดรับการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรม
จากนายจาง 
     (2) เพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ เนื่องจากลูกจางเปนทั้งผูผลิตและผูบริโภคใน
ขณะเดียวกัน ซ่ึงหากลูกจางไดรับคาจางที่เหมาะสม มีชีวิตความเปนอยูที่ดีแลว การบริโภคยอมเพิ่ม
มากขึ้น ทําใหนายจางตองเพิ่มการผลิตมากขึ้นกิจการของนายจางก็ดีขึ้น อันเปนการสงเสริมซ่ึงกัน
และกันและทําใหเศรษฐกิจของประเทศมีความมั่นคงดวย 
     (3) เพื่อความมั่นคงทางอุตสาหกรรม โดยกําหนดบทบัญญัติขจัดความขัดแยง
ระหวางนายจางกับลูกจางอันเนื่องมาจากการทํางาน 
     (4) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของงาน โดยการสงเสริมใหมีการพัฒนาฝมือแรงงาน 
 
 

         3.4.1.2 กฎหมายแรงงานกับรัฐวิสาหกิจ 
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     รัฐวิสาหกิจไดเริ่มขึ้นตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินเมื่อ พ.ศ. 
247531 แตมิไดใชคําวา “รัฐวิสาหกิจ” สําหรับคําวารัฐวิสาหกิจ ซ่ึงใชอยูในปจจุบันนี้เร่ิมใชเมื่อป 
พ.ศ. 2502 ในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ. 2502 และตอมาไดมีการ
บัญญัติความหมายของรัฐวิสาหกิจขึ้นใหม ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และใน
ทายที่สุดพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับคณะกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
251832 ไดบัญญัติใหคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจใหมอีกครั้ง จึงพอสรุปความหมายในสาระสําคัญ
ไดวา หมายถึงองคกรของรัฐหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของหรือกิจการของรัฐหรือ 
  - บริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และหรือองคการของรัฐ
บาลและหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของและหรือกิจการของรัฐที่มีทุนรวมอยูดวยเกินกวา 
รอยละ 50 หรือ 
  - บริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และหรือรัฐวิสาหกิจ    
อ่ืน ๆ มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 
                       (1) วัตถุประสงคในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 
                 1.1 เพื่อประโยชนแกสังคมเปนสวนรวม สินคาและบริการเพื่อ
สังคมสวนรวม ผลิตขึ้นเพื่อสนองความตองการของสังคม สังคมจะไดรับประโยชน ประชาชนทุก
คนมีสิทธิที่จะไดรับประโยชนจากสินคาและบริการประเภทนี้ ประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับ
ประโยชนจากสินคาและบริการประเภทนี้ ไมมีการกีดกันการบริโภคทําใหเอกชนไมอยูในฐานะที่
จะผลิตสินคาและบริการประเภทเพื่อสาธารณะจึงเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะตองเขาดําเนินการจัด
สรรทรัพยากรและผลิตสินคาดังกลาว 

             1.2 เพื่อปองกันผลเสียตอสังคม สินคาบางประการ ถาใหเอกชน
ดําเนินการผลิตโดยเสรีจะเกิดผลเสียอยางรายแรงตอสังคม เชน การผลิตยาเสพติด สุรา เปนตน ทั้ง
นี้เพราะเอกชนจะพยายามแสวงหากําไรสูงสุด มีการแขงขันดานการผลิตและจําหนาย ซ่ึงจะกอให
เกิดความเสียหายแกสังคม คุณภาพของประชากรจะตองดอยละเกิดปญหาสภาวะแวดลอมเปนการ
จัดสรรทรัพยากรที่ไมประหยัด มีการสิ้นเปลืองและสูญเปลา  ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเปนตองเขาควบ
คุมการผลิต เพื่อปองกันผลเสียตอสังคมทั้งทางตรงและทางออม 

                                                 
  31 นิคม จันทรวิทุร ก (2534).  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ สาระสําคัญและบท
วิเคราะห.  หนา 7. 
  32 จําเนียร จวงตระกูล.  (2526).  ผารัฐวิสาหกิจไทย.  หนา 22-30. 
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             1.3 เพื่อปองกันการผูกขาด เพราะผูผลิตแตละรายมีประสิทธิภาพ
ในการผลิตแตกตางกัน ผูผลิตที่มีประสิทธิภาพสูงกวาตนทุนการผลิตและการจําหนายจะต่ํากวาคู
แขงขัน จึงสามารถกําหนดราคาขายไดต่ํากวาคูแขงขัน ผลก็คือปริมาณการผลิตและจําหนายจะยิ่ง
เพิ่มสูงขึ้น ตนทุนเฉลี่ยตอหนวยจะยิ่งลดต่ําลงในที่สุดผูผลิตรายอื่น ๆ ตองถอนตัวจากธุรกิจ
ประเภทนั้น และคงเหลือผูผลิตเพียงรายเดียวซ่ึงสามารถปรับปริมาณการผลิตและควบคุมราคาได 
ทั้งราคาปจจัยการผลิตและราคาผลผลิตเปนการเอาเปรียบสังคม ทั้งผูผลิตที่เปนเจาของปจจัยการ
ผลิตและผูบริโภค  ดังนั้น รัฐบาลจึงตองเขาปองกันผลประโยชนของสังคม โดยการเขาดําเนินการ
ทางเศรษฐกิจประเภทนั้น หรือปองกันการผูกขาดโดยเอกชน โดยออกกฎหมายปองกันการผูกขาด
ในรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายการคากําไรเกินควร 

             1.4 เพื่อเปนเครื่องมือในการเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจ กิจกรรมหรือ
โครงการขนาดใหญตองการเงินทุนจํานวนมาก  ซ่ึงนอกเหนือความสามารถของเอกชนโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในประเทศที่กําลังพัฒนาจะขาดแคลนเงินทุน รัฐบาลจึงตองเขาควบคุมหรือดําเนินการเอง 
นอกจากนี้แลวกิจกรรมประเภทสาธารณูปโภคยังมีลักษณะเปนอุตสาหกรรมที่ตนทุนลดลง กลาว
คือการขยายการผลิตมากขึ้นตนทุนตอหนวยจะลดลง ฉะนั้นถาใหเอกชนดําเนินการก็มีแนวโนมวา
ในที่สุดแลวจะเกิดการผูกขาด 

             1.5 เพื่อหารายไดเขารัฐในการบริหารประเทศ รายจายของรัฐบาล
มีแนวโนมที่จะสูงขึ้นทุกป เนื่องจากจํานวนประชากรเพิ่มขึ้น หนาที่และความรับผิดชอบของรัฐ
บาลเพิ่มขึ้น ระดับราคาสินคาและบริการสูงขึ้นรายจายดานพัฒนาและรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ การปองกันประเทศ การคนควาและวิจัย รายจายเหลานี้เพิ่มสูงขึ้นทุกป นอกจากนี้แลว
การปฏิบัติงานอยางไรประสิทธิภาพของหนวยราชการบางหนวยก็มีสวนทําใหรายจายสูงขึ้น ดังนั้น 
รายไดจากภาษีอากรเพียงแหลงเดียวจึงไมเพียงพอ นอกจากการกอหนี้สาธารณะแลวรัฐบาลยังตอง
พึ่งรายไดซ่ึงเปนผลกําไรของรัฐวิสาหกิจ 

              1.6 เพื่อริเร่ิมธุรกิจใหม ธุรกิจหรืออุตสาหกรรมใหมมีความเสี่ยง
สูง ตองการผูเชี่ยวชาญทางดานเทคโนโลยีใชเงินลงทุนจํานวนมาก ในระยะแรกเริ่มเอกชนไม
สามารถหรือไมพรอมที่จะดําเนินการ รัฐบาลจึงเปนผูริเร่ิมในรูปของรัฐวิสาหกิจ 

              1.7 เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพและ
พัฒนาเศรษฐกิจเปนหนาที่ของรัฐบาลโดยตรง รัฐบาลอาจจะใชรัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ปองกันการผูกขาดการผลิตและการจําหนาย และยังเปนการเสริมความ
มั่นคงของประเทศดวย เพราะเปนการสรางงานทําใหประชาชนมีงานทํามากขึ้น 
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             1.8 เพื่อเชิดชูเกียรติคุณของประเทศ กิจกรรมที่จะชวยใหประเทศ
มีช่ือเสียงเปนที่รูจัก เชน การสงเสริมการทองเที่ยว การบินระหวางประเทศ การโทรคมนาคม
ระหวางประเทศ    เปนตน 
                                                 (2) รูปแบบการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศ-
ไทย กระทําโดยอาศัยอํานาจของรัฐในรูปแบบตาง ๆ กันดังตอไปนี้ 
                                                     2.1 จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะเชน การรถไฟแหง-
ประเทศไทย สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  
               2.2 จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา เชน องคการจัดการน้ําเสีย   
เปนตน 
               2.3 จัดตั้งขึ้นโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน บริษัท
การบินไทย จํากัด (มหาชน) เปนตน 
               2.4 จัดตั้งขึ้นโดยประกาศของคณะปฏิวัติเชนการทางพิเศษแหง
ประเทศไทย  หรือการเคหะแหงชาติ เปนตน 
               2.5 จัดตั้งขึ้นโดยมติของคณะรัฐมนตรี เชนโรงงานยาสูบ เปนตน 
  รัฐวิสาหกิจอยูภายใตกฎหมายแรงงานมาโดยตลอดตั้งแต พ.ศ. 2499 ตอมาป 2500 
เมื่อกฎหมายแรงงานมีผลใชบังคับรัฐวิสาหกิจทั้งหมดจึงอยูในบังคับของกฎหมายแรงงาน กฎหมาย
แรงงานเปนบทบัญญัติที่วาดวยสภาพการจาง สิทธิประโยชนและความสัมพันธระหวางนายจางกับ
ลูกจาง แตเนื่องจากวัตถุประสงคในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ทําใหมีการวิพากษวิจารณถึงความเหมาะ
สมที่จะใหกฎหมายแรงงานมีผลใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจดวย 
  ตอมาเมื่อ รสช. เขายึดอํานาจการปกครองเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 รสช. จึง
เรงดําเนินการเพื่อแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน ซ่ึงกฎหมายแรงงานมีสาระสําคัญแบง
ออกเป

                                                

น 2 สวน สวนที่หนึ่งเรียกวากฎหมายคุมครองแรงงาน คือ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 
103 พ.ศ. 2515 สวนที่สอง คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 โดยเสนอรางพระราช
บัญญัติรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2534 และไดรับอนุมัติ
ในวันเดียวกัน  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธจึงเปนกฎหมายมีผลใชบังคับกับรัฐ
วิสาหกิจตั้งแตวันที่ 19 เมษายน 253433 ซ่ึงในปจจุบันพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ
ยกเลิกไปแลวโดยพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543  
 
 

 
  33 นิคม จันทรวิทุร ก เลมเดิม.  หนา 8. 
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         3.4.1.3 กฎหมายแรงงานกับสวนราชการ 
            ในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงวางรากฐานระบบคุณ
ธรรมในการสรรหาบุคคลเขารับราชการโดยอาศัยความรูความสามารถขึ้นเปนครั้งแรกที่ยึดถือหลัก
ความสามารถและเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปสามารถเขารับราชการสนองพระเดชพระคุณได
อยางทั่วถึง และไดทรงมอบหมายใหพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพเรียบเรียง
ระเบียบขาราชการพลเรือนขึ้นตามที่สมเด็จพระพี่ยาเธอเจาฟากรมพระนครสวรรควรพินิจ ไดทรง
รับส่ังในที่ประชุมอภิรัฐมนตรีสภา เมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2468 
            34ตอมาไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ .ศ. 2471 ซ่ึง
ประกาศเมื่อวันที่  23 กุมภาพันธ 2571 โดยมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  1 เมษายน  2471 มีคณะ
กรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ก.ร.พ.) ทําหนาที่รักษาการตามพระราช
บัญญัตินี้  หลังป พ.ศ. 2475 ไดมีการตราเปนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2476 
โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ “ก.พ.” แทน “ก.ร.พ.” มีอํานาจหนาที่เปน
องคกรกลางในการบริหารงานบุคคลภาครัฐฝายพลเรือนใหมีมาตรฐานการคัดเลือก   การฝกอบรม   
ความประพฤติ  และวินัยและลักษณะความเปนวิชาชีพในมาตรฐานเดียวกันตามที่รัชกาลที่ 7 ได
ทรงวางรากฐานระบบขาราชการพลเรือนไว 
            การบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศไทย มีกฎหมายกําหนดไวเปน
พิเศษตั้งแตการกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปนขาราชการ วิธีการคัดเลือก วิธีการบรรจุแตงตั้ง วิธี
การเล่ือนขั้น เล่ือนเงินเดื

                                                

อน วิธีการเลื่อนตําแหนง วิธีการดําเนินการทางวินัย สวัสดิการ และการ
พนจากการเปนขาราชการ เปนตน เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ที่ไดรับการปรับ
ปรุงแกไขโดยตลอดเชน พ.ศ. 2479, 2482, 2495, 2497, 2518 และจนกระทั่งปจจุบันเปนพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ไมได
เปนองคกรกลางในการบริหารงานบุคคลเพียงองคกรเดียวอีกตอไป เนื่องจากไดแยกขาราชการฝาย
อ่ืน ๆ ออกจากกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน เชนขาราชการตุลาการ มีคณะกรรมการ
ขาราชการตุลาการ (ก.ต.) เปนองคการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยมีคณะ
กรรมการข าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย (ก.ม.) ขาราชการอัยการมีคณะกรรมการขาราชการ
อัยการ (ก.อ.) ขาราชการตํารวจมีคณะกรรมการ ขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) และขาราชการครูมีคณะ
กรรมการขาราชการครู (ก.ค.) โดยขาราชการประเภทตาง ๆ ไดแยกออกจากกฎหมายขาราชการพล

 
  34 สํานักงาน ก.พ.  (2536).  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวกับระบบราชการพลเรือน. หนา 1-2. 
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เรือนดังกลาว เนื่องจากมีลักษณะการปฏิบัติงานและลักษณะวิชาชีพที่แตกตางจากขาราชการพล
เรือนทั่วไป 
            ตามความในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535 กําหนดความหมาย “ขาราชการพลเรือน” วาบุคคลซึ่งไดรับการบรรจุและแตงตั้งตามพระราช 
บัญญัตินี้ใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง
กรม ฝายพลเรือน 

         3.4.1.4 กฎหมายแรงงานของประเทศไทยในปจจุบัน มีทั้งหมด 7 ฉบับ35คือ 
           (1) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 6 
จางแรงงาน         
                                    (2) พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541  
           (3) พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537  
           (4) พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518  
           (5) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
           (6) พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533  
           (7) พระราชบัญญัติโรงงาน พ.ศ. 2535  
  แตดวยความประสงคเพื่อศึกษาแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายของผู
ปฏิบัติงานในองคการมหาชน ซ่ึงตามความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 กําหนดวา “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครอง
แรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงิน
ทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทน
ไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม 
และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน” ผูจัดทําจึงขอนําเสนอสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงาน
ในภาคเอกชน และสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐรูปแบบรัฐ
วิสาหกิจ ในเรื่องดังตอไปนี้ 
  1. กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 

2. กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม  
3. กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน  
4. กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 

                                                 
   35 เกษมสันต  วิลาวรรณ.  เลมเดิม.  หนา 12. 
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3.4.2 กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 
  กฎหมายคุมครองแรงงาน หมายถึง กฎหมายที่บัญญัติถึงสิทธิและหนาที่ระหวาง
นายจางและลูกจาง โดยกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงาน การจายคาตอบแทนการทํางาน 
และการจัดสถานที่ เครื่องจักรและอุปกรณในการทํางาน ทั้งนี้ เพื่อใหลูกจางปฏิบัติงานดวยความ
ปลอดภัยมีสุขภาพอนามัยดี ไดรับคาตอบแทนและสวัสดิการตามสมควร 
  กฎหมายคุมครองแรงงานเปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย นิติกรรมหรือ
ขอตกลงระหวางนายจางกับลูกจางที่ทําขึ้นโดยผิดแผกแตกตางกับบทบัญญัติของกฎหมายคุมครอง
แรงงาน ยอมเปนโมฆะใชบังคับไมได 
 
  3.4.2.1 การคุมครองแรงงานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   ในปจจุบันภาคเอกชนมีกฎหมายคุมครองแรงงานที่ใชบังคับเปนบททั่ว
ไป ไดแก พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซ่ึงมีผลใชบังคับมาตั้งแตวันที่ 19 สิงหาคม 
2541 กฎหมายคุมครองแรงงานฉบับนี้ไดรวบรวมเอากฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองแรงงานที่
กระจัดกระจายอยูมารวมกันไวและปรับปรุงเพิ่มเติมในบางประเด็น โดยยังคงความเปนมาตรฐาน
ขั้นต่ําของสิทธิและหนาที่ที่นายจางและลูกจางตองพึงปฏิบัติตอกัน และมีทั้งบทบัญญัติที่เปนขอ
หามและบทบัญญัติที่ตองปฏิบัติ หากปฏิบัติไดครบถวน นอกจากจะไดรับประโยชน ไดรับความไว
วางใจซึ่งกันและกันแลว ยังลดปญหาขอพิพาทที่อาจจะเกิดขึ้นเพื่อใหไดมาซึ่งคาจางหรือสิทธิ
ประโยชนอ่ืนของผูใชแรงงานอันควรไดรับการคุมครอง 
   1) ความหมายของผูปฏิบัติงาน 
   กฎหมายคุมครองแรงงานฉบับนี้กําหนดความหมายของผูปฏิบัติงานใน
ภาคเอกชน โดยเรียกวา “ลูกจาง” ตามคํานิยาม หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจางโดยไดรับ
คาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไร 
   คํานิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่ง คือ นายจาง ตามคํานิยาม หมายความวา 
   (1) ผูซ่ึงตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให 
   (2) ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหทํางานแทนนายจางแทจริง หรือไดรับมอบ
หมายใหทํางานแทนนายจางตัวแทน 
   (3) ผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคล กรณีที่นายจางเปนนิติบุคคล 
   (4) ผูซ่ึงไดรับการวาจางโดยวิธีเหมาคาแรงจากผูประกอบกิจการใหเปนผู
จัดหาลูกจางมาทํางานโดยเปนการทํางานสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดในกระบวนการผลิตหรือ
ธุรกิจ 
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   2) ขอบเขตของกฎหมาย ใชบังคับแกนายจางและลูกจางในทุกประเภท
กิจการ ยกเวน 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน 
(2) รัฐวิสาหกิจ ตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) นายจางหรืองานประเภทที่จะไดกําหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 4) 

ไดแก นายจางซึ่งประกอบกิจการโรงเรียนเอกชนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับครูใหญและครู นายจาง
ซ่ึงจางลูกจางทํางานในงานเกษตรกรรมและงานที่รับไปทําที่บาน (กฎกระทรวง พ.ศ. 2541 และ
ฉบับที่ 9) 

นายจางบางประเภทไดรับยกเวนไมตองปฏิบัติตามกฎหมายบางมาตรา เชน 
(1) นายจางซึ่งจางลูกจางทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบ

ธุรกิจรวมอยูดวย 
(2) นายจางซึ่งจางลูกจางทํางานที่มิไดแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจ (กฎ

กระทรวง ฉบับที่ 1) 
และในงานบางประเภทจะมีการคุมครองแรงงานแตกตางไปบางมาตรา เชน 
(1) งานในกิจการปโตรเลียม 
(2) งานประมงทะเล 
(3) งานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดินทะเล 
(4) งานขนสงทางบก (กฎกระทรวง ฉบับที่ 7, 10, 11 และ 12) 
3) สิทธิประโยชนดานแรงงาน  คือ สิทธิที่ลูกจางจะไดรับการดูแลตาม

กฎหมายอันเปนมาตรฐานขั้นต่ํา อาจแบงเปน 3 สวน คือ 
1. การใชแรงงานทั่วไป 
2. การใชแรงงานหญิง 
3. การใชแรงงานเด็ก 
 
1. การใชแรงงานทั่วไป 
กฎหมายคุมครองแรงงานเกี่ยวกับการใชแรงงานทั่วไปตามกฎหมายคุม

ครองแรงงาน ในเรื่องเวลาทํางานปกติ การทํางานลวงเวลา เวลาพัก วันหยุด การทํางานในวันหยุด 
วันลา คาตอบแทนในการทํางาน สวัสดิการและความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง การควบ
คุมการใชแรงงาน รวมตลอดถึงเงินทดแทนการสงเคราะหลูกจาง คาชดเชย และคาชดเชยพิเศษดวย 

1.1 วันหยุด  ตามกฎหมายกําหนดไว 3 ประเภท  คือ 
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(1) วันหยุดประจําสัปดาห กําหนดใหหยุดสัปดาหละ 1 วัน เวนแตงาน
ลักษณะพิเศษ คือ งานโรงแรม งานขนสง นายจางและลูกจางอาจตกลงกันลวงหนาสะสมและเลื่อน
ไปหยุดเมื่อใดก็ไดแตตองอยูในระยะเวลา 4 สัปดาหติดตอกัน (มาตรา 28) หรืองานปโตรเลียมตาม
กฎหมายวาดวยปโตรเลียม 

(2) วันหยุดตามประเพณี กําหนดใหลูกจางมีวันหยุดตามประเพณี โดยให
นายจางพิจารณากําหนดจากวันหยุดราชการประจําป วันหยุดทางศาสนา หรือขนมธรรมเนียม
ประเพณีแหงทองถ่ินและประกาศกําหนดวันหยุดตามประเพณีใหลูกจางทราบลวงหนาปหนึ่งไม
นอยกวา 13 วัน โดยรวมวันแรงงานแหงชาติดวย 

(3) วันหยุดพักผอนประจําป กําหนดใหลูกจางซึ่งทํางานติดตอกันมาแลว
ครบ   1 ป มีสิทธิหยุดพักผอนประจําปไดไมนอยกวา 6 วันทํางาน หรือถึงแมวาลูกจางทํางานยังไม
ครบ 1 ป นายจางอาจกําหนดวันหยุดพักผอนประจําปใหแกลูกจาง โดยคํานวณใหตามสวนได 
(มาตรา 30) ถานายจางไมไดกําหนดวันหยุดพักผอนประจําปไวลูกจางมีสิทธิเรียกรองใหนายจาง
จายคาจางสําหรับวันหยุดพักผอนประจําปนั้นดวย และหากเกิดกรณีลูกจางถูกเลิกจางโดยไมได
กระทําความผิด นายจางจะตองจายคาจางสําหรับวันหยุดประจําปใหลูกจางนั้นดวย (มาตรา 67)  
   การนับระยะเวลาการทํางานของลูกจางใหนับวันหยุด วันลา วันที่นายจาง
อนุญาตใหหยุดงานเพื่อประโยชนของนายจางและวันที่นายจางสั่งใหหยุดงานเพื่อประโยชนทด
แทนนายจางรวมเปนระยะเวลาการทํางานของลูกจางดวย (มาตรา 19) และถาการที่ลูกจางไมได
ทํางานติดตอกัน โดยนายจางมีเจตนาที่จะไมใหลูกจางมีสิทธิตามกฎหมายคุมครองแรงงานไมวา
นายจางจะใหทํางานในหนาที่ใด และการจางแตละชวงมีระยะเวลาหางกันเทาใด ก็ตองนับระยะ
เวลาการทํางานทุกชวงเขาดวยกัน เพื่อประโยชนในการไดสิทธิของลูกจางดวย (มาตรา 20) 
   1.2 วนัลา  เพื่อสวัสดิภาพของลูกจาง ลูกจางอาจมีความจําเปนจะตองหยุด
งานบางโดยมีเหตุผลอันสมควร กฎหมายจึงบัญญัติคุมครองใหสิทธิลูกจางมีวันลาตามกฎหมายคุม
ครองแรงงาน คือ 

(1) วันลาปวย  ลูกจางมีสิทธิลาปวยได (มาตรา 32) โดยไดรับคาจางไม
เกินปละ 30 วันทํางาน แตไมรวมกรณีที่ลูกจางไมสามารถทํางานไดติดตอกันเนื่องจากการประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน เพราะไมถือเปนการลาปวย (มาตรา 57) 

(2) วันลาทําหมัน ไดรับตลอดระยะเวลาที่ลาตามที่แพทยกําหนด (มาตรา 
33 และมาตรา 57) 

(3) วันลากิจ เพื่อประกอบกิจธุระตามความจะเปนของลูกจาง 
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(4) วันลาเพื่อรับราชการทหาร ตามกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร 
โดยไดรับคาจาง แตไมเกินปละ 60 วัน 

(5) วันลาเพื่อการฝกอบรม โดยแจงใหนายจางทราบลวงหนาไมนอยกวา 
7 วัน และสามารถลาไดไมเกินปละ 30 วันหรือ 3 คร้ัง และการลาตองไมกอใหเกิดความเสียหาย 
หรือกระทบตอการประกอบธุรกิจ รวมถึงลูกจางเด็กอายุต่ํากวา 18 ป 

(6) วันลาเพื่อคลอดบุตร ลูกจางหญิงลาคลอดบุตรครรภหนึ่งไดไมเกิน 90 
วัน โดยไดรับคาจางไมเกิน 45 วัน (มาตรา 59) และนับรวมวันหยุดดวย (มาตรา 41) 

1.3 คาตอบแทนในการทํางาน  ในเรื่องนี้ถือเปนเรื่องที่มีความสําคัญมากที่
สุด เนื่องจากการทํางานของลูกจางเพื่อมุงหวังถึงคาตอบแทนที่เหมาะสม และไดรับคาตอบแทน
ตามกําหนด เนื่องจากลูกจางเปนผูใชแรงงานแลกกับคาตอบแทน คาตอบแทนจึงเปนสิ่งสําคัญที่
ควรไดรับการคุมครองเพื่อความชอบธรรม เพื่อลดความขัดแยงและขอพิพาทแรงงาน 

1.3.1 คาจาง หมายถึง เงินที่นายจางและลูกจางตกลงกันจายเปนคาตอบ
แทนในการทํางาน ตามสัญญาจางสําหรับระยะเวลาการทํางานปกติ เปนรายชั่วโมง รายวัน ราย
สัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอื่น หรือจายใหโดยคํานวณตามผลงานที่ลูกจางทําไดในเวลา
ทํางานปกติของวันทํางาน และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและ
วันลาที่ลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 

คาจางเปนสาระสําคัญของสัญญาจางแรงงาน และยังเปนฐานในการ
คํานวณเงินประเภทอื่น ๆ ตามสิทธิของลูกจาง เชน คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาใน
วันหยุด คาทดแทน และคาชดเชย กฎหมายจึงไดใหความคุมครอง โดยการกําหนดอัตราคาจางขั้น
ต่ํา ซ่ึงเมื่อประกาศกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ําใหมีผลใชบังคับแลว นายจางจะจายคาจางใหแกลูกจาง
นอยกวาอัตราคาจางขั้นต่ําไมได 

และเพื่อใหอัตราคาจางขั้นต่ําเปนที่ยอมรับและมีความเห็นเปนอันยุติรวด
เร็ว โดยกําหนดใหคณะกรรมการคาจางเปนผูมีอํานาจกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ํา ซ่ึงคณะกรรมการ
คาจางเปนกรรมการไตรภาคี มีกรรมการมาจากฝายรัฐบาล ฝายนายจาง และฝายลูกจาง (มาตรา 78) 
และมีอํานาจหนาที่ (มาตรา 79) โดยมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 2 ป และเมื่อพนจากตําแหนง
แลวก็อาจไดรับแตงตั้งอีกได (มาตรา 80) และนอกจากจะพนจากตําแหนงตามวาระแลว กรรมการ
จะพนจากตําแหนงไดตามมาตรา 81  
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1.3.2 คาลวงเวลา  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
(1) อัตราคาลวงเวลา นายจางตองจายคาลวงเวลาในวันทํางาน ไมนอยกวา

หนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทํา หรือไมนอยกวาหนึ่ง
เทาครึ่งของอัตราคาจางตอหนวยในวันทํางานกรณีลูกจางซึ่งไดรับคาจางตามผลงาน 

(2) ลูกจางซึ่งมีอํานาจหนาที่ทําการแทนนายจาง สําหรับกรณีการจาง การ
ใหบําเหน็จ การลดคาจาง หรือการเลิกจาง หรือซ่ึงนายจางใหทํางานอยางใดตามมาตรา 65 ไมมีสิทธิได
รับคาลวงเวลา เวนแตนายจางตกลงจายให 

(3) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
1.3.3 คาทํางานในวันหยุด  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
(1) อัตราคาทํางานในวันหยุด  
      - กรณีลูกจางมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคาทํางาน

ในวันหยุดเพิ่มขึ้นจากคาจางอีกไมนอยกวา 1 เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงที่ทําหรือตามจํานวน
ผลงาน 

       - กรณีลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายไม
นอยกวา  2 เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมง หรือตอผลงาน 

(2) ลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาทํางานในวันหยุด คือ ลูกจางซึ่งมีอํานาจหนา
ที่ทํางานแทนนายจาง ตามมาตรา 65 เวนแตนายจางตกลงจายให (มาตรา 66)  

1.3.4 คาลวงเวลาในวันหยุด  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
       อัตราคาลวงเวลาในวันหยุด นายจางตองจายในอัตราไมนอยกวา สาม
เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมง หรือตามผลงาน (มาตรา 63) 
   สิทธิไดรับคาจางในวันท่ีลูกจางไมไดทํางาน  ลูกจางไดรับคาคุมครองใหมี
วันหยุดตาง ๆ ตามกฎหมายโดยมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุดเทากับคาจางในวันทํางาน 

(1) สิทธิไดรับคาจางในวันหยุดประจําสัปดาห, วันหยุดตามประเพณี และ
วันหยุดพักผอนประจําป 

(2) สิทธิไดรับคาจางในวันลา ไดแก ลาปวย, ลาเพื่อทําหมัน, ลาเพื่อคลอด
บุตร, ลาเพื่อรับราชการทหาร และลาเพื่อการฝกอบรม 

สิทธิไดรับคาจางในวันอื่นท่ีลูกจางไมไดทํางาน แบงไดเปน 3 กรณี คือ 
(1) กรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ลูกจางมีสิทธิไดรับเงินจากนายจางไมนอยกวา
รอยละ 50 ของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ ตลอดระยะเวลาที่นายจาง
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ไมไดใหลูกจางทํางาน โดยนายจางตองแจงใหลูกจางและพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนา
กอนวันเริ่มหยุดกิจการ (มาตรา 75) 

(2) กรณีนายจางพักงานลูกจาง ในระหวางการสอบสวนลูกจางซึ่งถูก
กลาวหาวากระทําความผิด โดยนายจางจะตองมีคําสั่งพักงานเปนหนังสือระบุความผิดและกําหนด
ระยะเวลาพักงานไมเกิน 7 วัน โดยตองแจงใหลูกจางทราบกอนการทํางาน (มาตรา 116) 

(3) กรณีนายจางตองหยุดงานใชเครื่องจักรหรืออุปกรณทั้งหมดหรือบาง
สวนชั่วคราวตามคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน (มาตรา 105) 

1.4 สวัสดิการ 
      นายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการใหแกลูกจางเพื่ออํานวยความ

สะดวกในการทํางานของลูกจางโดยสวัสดิการที่นายจางตองจัดใหแกลูกจางนี้อาจแยกไดเปน 2 
ประเภทใหญ ๆ คือ (1) สวัสดิการตามขอผูกพันหรือสัญญา และ (2) สวัสดิการตามกฎหมาย 

1.4.1 สวัสดิการตามขอผูกพันหรือสัญญา 
(1) กรณีนายจางเสนอจัดใหเอง เมื่อนายจางเปนผูเสนอจัดสวัสดิการ

ใดใหแกลูกจาง นายจางก็มีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามนั้นดวย เพื่อแสดงใหเห็นวา นายจางเปน
ผูที่นาเชื่อถือ 

(2) กรณีมีขอตกลงในสัญญาจางแรงงาน เมื่อนายจางตกลงกับลูกจาง
ตามสัญญาจางแรงงาน ที่จะใหสวัสดิการใดแก ลูกจาง นายจางก็ตองปฏิบัติตามสัญญาดวย 

(3) กรณีมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง เมื่อฝายลูกจางไดแจงขอ
เรียกรองเพื่อขอใหนายจางจัดสวัสดิการใดตามความเหมาะสมใหแกลูกจาง 

1.4.2 สวัสดิการตามกฎหมาย กฎหมายคุมครองแรงงานไดเล็งเห็นความ
สําคัญของสวัสดิการอันจําเปนสําหรับลูกจาง จึงไดกําหนดใหนายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการให
แกลูกจาง โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดใหนายจางตองจัดสวัสดิการในเรื่องใด หรือกําหนดใหการจัดสวัสดิการในเรื่องใดตองเปน
ไปตามมาตรฐานได (มาตรา 95) นอกจากนั้นกฎหมายยังกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการสวัส
ดิการทั้งระดับชาติและระดับสถานประกอบกิจการขึ้นดวย เพื่อเอื้ออํานวยใหการจัดสวัสดิการให
แกลูกจางเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  
   1.5 ความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง 
   ความปลอดภัยเปนเรื่องที่มีความสําคัญมาก และเปนสิ่งที่นายจางตอง
คํานึงถึงเปนสิ่งแรก ซ่ึงกฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไววาความปลอดภัยในการทํางานของ
ลูกจางใหรวมถึง อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางานดวยและกําหนดใหมีคณะกรรมการ  
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ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 103) เพื่อสงเสริมใหมีการ
ปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และพัฒนาสภาพแวดลอมในการทํางานของลูก
จางอยางจริงจัง 
   และเพื่อเปนมาตรการบังคับกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดให
อํานาจพนักงานตรวจแรงงานเกี่ยวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางานของลูกจาง ในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางานให
ถูกตองและเหมาะสม หากนายจางฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎกระทรวง (มาตรา 104) 
   1.6 คาชดเชยและคาชดเชยพิเศษ 
   การที่ลูกจางทํางานใหนายจาง ตลอดระยะเวลาลูกจางยอมตองการหลัก
ประกันความมั่นคงในการทํางานวาจะไมถูกเลิกจาง เพราะจะทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอน 
   “คาชดเชย” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อเลิกจางนอก
เหนือจากเงินประเภทอื่นซึ่งนายจางตกลงจายใหแกลูกจาง 
   คาชดเชยเปนกรณีที่นายจางเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมมีความผิด แต
เปนการกระทําที่นายจางไมใหลูกจางทํางานตอไปและไมจายคาจางให ไมวาจะเปนเพราะเหตุส้ิน
สุดสัญญาจางหรือเหตุอ่ืนใด และหมายความรวมถึงกรณีที่ลูกจางไมไดทํางานและไมไดรับคาจาง
เพราะเหตุที่นายจางไมสามารถดําเนินกิจการตอไป ไดใชคาจางเปนฐานในการคํานวณคาชดเชย 
ตามอัตราที่กําหนด (มาตรา 118)  
   “คาชดเชยพิเศษ” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อสัญญา
จางสิ้นสุดลงเพราะมีเหตุกรณีพิเศษที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
   ซ่ึงเหตุกรณีพเิศษมี 2 กรณี ดังนี้ 

(1) กรณีนายจางยายสถานประกอบกิจการไปตั้ง ณ สถานที่อ่ืน อันมีผล
กระทบตอการดํารงชีวิตตามปกติของลูกจางหรือครอบครัว (มาตรา 120) 

(2) กรณีนายจางปรับปรุงหนวยงาน กระบวนการผลิต การจําหนาย หรือ
การบริการ อันเนื่องมาจากการนําเคร่ืองจักรมาใช หรือเปลี่ยนแปลงเครื่องจักรหรือเทคโนโลยี ซ่ึง
เปนเหตุใหตองลดจํานวนลูกจาง (มาตรา 121)  

แตอยางไรก็ตามจะเปนการไมยุติธรรมที่นายจางตองจายคาชดเชยหากลูก
จางกระทําความผิด กฎหมายจึงกําหนดยกเวนใหนายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางในกรณี
ดังตอไปนี้ (มาตรา 119) 

 
1) ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญา โดยเจตนาแกนายจาง 

DPU



 95

2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําส่ังของนายจาง

อันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรง
นายจางไมจําเปนตองตักเตือน 

    หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งป นับแตวันที่ลูกจางได
กระทําผิด 

5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกัน ไมวาจะมีวันหยุดคั่น
หรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุอันสมควร 

6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

 
   2. การใชแรงงานหญิง 
       ลูกจางซึ่งเปนหญิงและเด็กไดรับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจาก
ความคุมครองการใชแรงงานทั่วไป 
        กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย (มาตรา 38) และเพื่อปองกันมิใหเกิดความไมปลอดภัยตอสวัสดิการของลูก
จางหญิง กฎหมายจึงหามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ควบคุมงานหรือผูตรวจงานกระทํา
การลวงเกินทางเพศตอลูกจางหญิง (มาตรา 16) รวมถึงใหพนักงานตรวจแรงงานควบคุมเวลาการ
ทํางานของลูกจางหญิงในชวงเวลาระหวาง 24.00 - 06.00 น. แตหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงมี
ครรภทํางานในเวลาวิกาล ระหวาง 22.00 - 06.00 น. ทํางานลวงเวลา หรือทํางานในวันหยุด (มาตรา 
39) และใหสิทธิลูกจางหญิงมีครรภขอเปลี่ยนหนาที่เดิมเปนการชั่วคราวกอนหรือหลังคลอด ซ่ึง
นายจางตองพิจารณาเปลี่ยนงานที่เหมาะสมใหแกลูกจางนั้น (มาตรา 43)  
 
   3. การใชแรงงานเด็ก 
       บุคคลท่ีถูกเรียกวาเปนเด็กก็คือบุคคลที่มีอายุต่ํากวา 15 ป ซ่ึงเปนอายุที่ไม
ควรใชแรงงานอยูในวัยศึกษาจึงควรไดรับการศึกษาอยางเต็มที่ และมีสังคมที่ เหมาะสมกับ
พัฒนาการอยางสมวัย แตเมื่อนายจางมีการจางเด็กอายุต่ํากวา 18 ป เขามาเปนลูกจาง นายจางจึงมี
หนาที่ตองปฏิบัติดังตอไปนี้ (มาตรา 45)  
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(1) แจงการจางลูกจางเด็กตอพนักงานตรวจแรงงานใน 15 วัน นับแตวันที่
เด็กเขาทํางาน 

(2) จัดทําบันทึกสภาพการจางกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเก็บไว 
ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง เพื่อพรอมที่จะใหพนักงานตรวจแรงงานตรวจ
ไดในเวลาทําการ 

(3) แจงการสิ้นสุดการจางลูกจางเด็กตอพนักงานตรวจแรงงาน ภายใน 7 
วัน นับแตวันที่เด็กออกจากงาน 

    กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย (มาตรา 49) และเพื่อปองกันมิใหเกิดความไมปลอดภัยตอสวัสดิภาพของลูก
จางหญิง กฎหมายจึงหามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ควบคุมงาน หรือผูตรวจงาน กระทาํ
การลวงเกินทางเพศตอลูกจางเด็ก (มาตรา 16) และหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานในระหวาง 
22.00 - 06.00 น. เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
เวนแตกรณีที่ใหลูกจางเด็กเปนผูแสดงภาพยนตร นายจางก็ตองจัดใหลูกจางเด็กนั้นไดพักผอนตาม
สมควรดวย (มาตรา 47) และกฎหมายก็ยังหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานลวงเวลาหรือทํางาน
ในวันหยุดดวย (มาตรา 48) 
      และเนื่องจากวัยเด็กเปนวัยที่ควรไดรับการเอาใจใส กฎหมายจึงใหการดู
แลจิตใจและความรูสึกของเด็ก โดยการกําหนดสถานที่ตองหามมิใหมีการใหแรงงานเด็กในสถาน
ที่ (มาตรา 50) อันไดแก 

1. โรงฆาสัตว 
2. สถานที่เลนการพนัน 
3. สถานเตนรํา รําวง หรือรองเง็ง 
4. สถานที่มีอาหาร สุรา น้ําชา เปนตน 
5. สถานที่อ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

    นอกจากนี้กฎหมายไดบัญญัติความคุมครองเกี่ยวกับคาจางของลูกจางเด็ก
ไวเปนพิเศษ โดยกําหนดใหนายจางจายคาจางใหแกลูกจางเด็กเทานั้น และหามมิใหนายจางนําเงิน
หรือประโยชนตอบแทนมาหักจากคาจางของลูกจางเด็ก และกฎหมายยังหามมิใหนายจางเรียกหรือ
รับเงินประกันเพื่อการใด ๆ จากฝายลูกจางเด็กโดยไมมีขอยกเวน (มาตรา 51)   
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  3.4.2.2 การคุมครองแรงงานของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 
            กฎหมายคุมครองแรงงานที่ใชบังคับแกกิจการตาง ๆ สําหรับภาคเอกชน
และภาครัฐวิสาหกิจมีความแตกตางกัน เนื่องจากภาครัฐวิสาหกิจไดมีกฎหมายคุมครองแรงงานแยก
ตางหากออกไปจากภาคเอกชน ซ่ึงกฎหมายคุมครองแรงงานของภาครัฐวิสาหกิจไดแก ประกาศ
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานขั้นต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2549  มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2549  เปนบทบัญญัติที่กําหนดมาตรฐานขั้น
ต่ําของสภาพการจางสําหรับลูกจางรัฐวิสาหกิจใหเปนมาตรฐานเดียวกัน  

1) สิทธิประโยชนดานแรงงาน  คือ สิทธิที่ลูกจางจะไดรับการดูแลตาม
กฎหมายอันเปนมาตรฐานขั้นต่ํา อาจแบงเปน 2 สวน คือ 

1. การใชแรงงานทั่วไป 
2. การใชแรงงานหญิง 

 
   1. การใชแรงงานทั่วไป  
   การใชแรงงานทั่วไป  ไดแก วันและเวลาทํางาน  คาจาง คาลวงเวลา        
คาทํางานในวันหยุด สวัสดิการและคาชดเชย 
   1.1 วันทํางาน กําหนดไวไมเกินสัปดาหละส่ีสิบแปดชั่วโมง 
   1.2 วนัหยุด โดยได รับ เงิน เดือนคาจาง  (ขอ  20) ตามระเบี ยบนี้
กาํหนดไว 3 ประเภท คือ 
          (1) วันหยุดประจําสัปดาห กําหนดใหหยุดสัปดาหละ 1 วัน เวนแต
นายจางและลูกจางอาจตกลงกันลวงหนาสะสมและเลื่อนไปหยุดเมื่อใดก็ไดแตตองอยูในระยะเวลา 
4 สัปดาหติดตอกัน (ขอ 15) 
          (2) วันหยุดตามประเพณี กําหนดลูกจางมีวันหยุดตามประเพณี ป
หนึ่งไมนอยกวา 30 วัน (ขอ 16) 
          (3) วันหยุดพักผอนประจําป กําหนดใหลูกจางซึ่งทํางานติดตอกันมา
แลวครบ 1 ป มีสิทธิหยุดพักผอนประจําปไดไมนอยกวา 6 วันทํางาน หรือนายจางและลูกจางอาจ
ตกลงกันสะสมและเลื่อนไปรวมหยุดในปถัดไปได (ขอ 17) และหากเกิดกรณีลูกจางถูกเลิกจาง โดย
ไมไดกระทําความผิด นายจางจะตองจายเงินเดือนคาจางสําหรับวันหยุดพักผอนประจําปใหลูกจาง
นั้นดวย (ขอ 33) 
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   1.3 วันลา ประกาศนี้คุมครองใหสิทธิลูกจางมีวันลา คือ 
 (1) วันลาปวย ลูกจางมีสิทธิลาปวยไดเทาที่ปวยจริง (ขอ 18) โดยได
รับคาจางปหนึ่งไมเกิน 30 วันทํางาน (ขอ 35) และวันที่ลูกจางไมสามารถทํางานได เนื่องจาก
ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยที่เกิดขึ้นเนื่องจากการทํางาน และวันลาเพื่อคลอดบุตรตามขอ 25 ไม
ใหถือเปนวันลาปวย 

       (2) ลาเพื่อทําหมัน  
                 (3) วันลาเพื่อคลอดบุตร ลูกจางหญิงลาคลอดบุตรครรภหนึ่งไดโดย

จะลาในวันที่คลอด กอนหรือหลังวันที่คลอดบุตรก็ได โดยนับรวมวันหยุดดวยรวมกันแลวไมเกิน 
90 วัน โดยไดรับคาจาง (ขอ 25) และลาเพื่อเล้ียงดูบุตรตอเนื่องจากการลาคลอดบุตรได ไมเกิน 150 
วันทําการ โดยไมไดรับคาจาง 

                 (4) วันลากิจ เพื่อประกอบกิจธุระตามความจําเปนของลูกจาง (ขอ 4) 
         (5) ลาเพื่อการฝกอบรมหรือพัฒนาความรูความสามารถ (ขอ 4) 
                (6) วันลาเพื่อรับราชการทหาร ตามกฎหมายวาดวยการรับราชการ

ทหาร โดยไดรับคาจางตลอดระยะเวลาที่ลา (ขอ 36) 
   1.4 คาตอบแทนในการทํางาน   
                                      (1) คาจาง หมายถึง เงินทุกประเภทที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนคา
ตอบแทนการทํางานในวันและเวลาทํางานปกติ ไมวาจะคํานวณตามระยะเวลาหรือคํานวณตามผล
งานที่ลูกจางทําได และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่ง
ลูกจางไมไดทํางานดวย ทั้งนี้ ไมวาจะกําหนด คํานวณ หรือจายในลักษณะใดหรือโดยวิธีการใดและ
ไมวาจะเรียกชื่ออยางไร (ขอ 5) 
    - คาจางเปนไปตามอัตราที่นายจางกําหนด แตไมนอยกวาอัตรา
สูงสุดของคาจางขั้นต่ํารายวันตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน (ขอ 28) โดยกําหนดใหจายคา
จาง ณ สถานที่ที่ลูกจางทํางาน เวนแตจะไดรับความยินยอมจากลูกจาง (ขอ 30) และหามนําหนี้อ่ืน
มาหักจากคาจาง (ขอ 31) เวนแตจะไดรับความยินยอมจากลูกจาง  
    - นายจางตองจายคาจางใหแกลูกจางสําหรับวันหยุดประจํา
สัปดาห วันหยุดตามประเพณี และวันหยุดพักผอนประจําป (ขอ 32) 
                (2) คาลวงเวลา  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
               คาลวงเวลา หมายถึง เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนการตอบแทน
การทํางานลวงเวลาในวันทํางาน 
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                 อัตราคาลวงเวลา นายจางตองจายคาลวงเวลาในวันทํางาน ไม
นอยกวาหนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทํา หรือไมนอย
กวาหนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอหนวยในวันทํางานกรณีลูกจางซึ่งไดรับคาจางตามผลงาน (ขอ 
37) 
                      (3) คาลวงเวลาในวันหยุด  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
    อัตราคาลวงเวลาในวันหยุด นายจางตองจายในอัตราไมนอยกวา
สามเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทําหรือตามผลงาน (ขอ 38) 
                (4) คาทํางานในวันหยุด  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
               คาทํางานในวันหยุด หมายถึง เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนการ
ตอบแทนการทํางานในวันหยุด 
    - กรณีลูกจางมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคา
ทํางานในวันหยุดเพิ่มขึ้นจากคาจางอีกไมนอยกวาหนึ่งเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางาน
ตามจํานวนชั่วโมงที่ทําหรือตามจํานวนผลงาน (ขอ 42) 
     - กรณีลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคา
ทํางานในวันหยุดไมนอยกวาสองเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทาํ
หรือตอผลงาน (ขอ 43) 
   1.5 สวัสดิการ ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
         นายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการใหแกลูกจางเพื่ออํานวยความสะดวก
ในการทํางานของลูกจาง (ขอ 53) ใหนายจางกําหนดมาตรการเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน 
ตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน เวนแตคณะกรรมการกําหนดเปนอยางอื่น (ขอ 55) เพื่อสง
เสริมใหมีการปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัยในการทํางานของลูกจางอยางจริงจัง และใหนาย
จางจัดใหมีการตรวจสุขภาพรางกายอยางนอยปละ 1 คร้ัง (ขอ 56)   
         ซ่ึงคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธในประกาศ เร่ืองความปลอดภัยใน
การทํางานของพนักงาน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดใหในนายจางที่มีลูกจางตั้งแต 100 คนขึ้นไป จัดให
มีเจาหนาที่ความปลอดภัยเพื่อทําหนาที่ดังตอไปนี้ 

1) ดูแลใหมีการปฏิบัติเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางานของ
พนักงาน 

2)ใหคําปรึกษา แนะนําเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางานใหแก        
นายจางและลูกจาง 
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3) ควบคุมและดูแลการใชอุปกรณความปลอดภัยใหถูกวิธีและใหอยู
ในสภาพที่ใชงานได 

4) ตรวจตราสภาพการทํางานและการปฏิบัติงานของลูกจางและราย
งานนายจางใหปรับปรุงแกไข เพื่อความปลอดภัยในการทํางาน 

5) บันทึก จัดทํารายงาน และสอบสวนเกี่ยวกับอุบัติเหตุและโรคซึ่ง
เกิดขึ้นเกี่ยวเนื่องกับการทํางาน 

6) สงเสริมสนับสนุนใหมีกิจกรรมเกี่ยวกับความปลอดภัยในการ
ทํางาน และประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีว-
อนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2538 กําหนดใหรัฐวิสาหกิจที่มีลูกจางตั้งแต 50 คน
ขึ้นไป จัดใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานขึ้น เพื่อ
ปฏิบัติหนาที่ สํารวจ สงเสริม สนับสนุน จัดทํานโยบาย หรือแผนการฝกอบรมเกี่ยวกับความปลอด
ภัย แตไมมีมาตรการบังคับ และการจัดสวัสดิการเกี่ยวกับคารักษาพยาบาลและการใหความชวย
เหลือประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการ
กําหนด (ขอ 44)  

1.6 เงินทดแทน ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
      เงินทดแทน หมายถึง เงินที่จายเปนคาทดแทน คารักษาพยาบาล คา

ฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และคาทําศพ 
      เงินทดแทนเปนกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวย นายจาง

ตองจัดใหลูกจางไดรับการรักษาพยาบาลทันทีโดยนายจางจายคารักษาพยาบาลใหเทาที่จําเปน (ขอ 
45) หากลูกจางจําเปนตองฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน ใหนายจางจายคาฟนฟูสมรรถภาพใน
การทํางานให (ขอ 46) กรณีลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือสูญหายให
นายจางจายคาทําศพ (ขอ 47) รวมถึงใหนายจางจายเงินทดแทนใหแกทายาทโดยธรรม (ขอ 49) ทั้ง
นี้ ตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศกําหนด  
                แตอยางไรก็ตามนายจางไมตองจายเงินทดแทนแกลูกจางในกรณีดัง
ตอไปนี้ (ขอ 50)  
          (1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอ่ืนจนไมสามารถครองสติ
ได 
           (2) ลูกจางจงใจใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผูอ่ืนทําใหตน
ประสบอันตราย 
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1.7 คาชดเชย 
“คาชดเชย” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อเลิกจาง

นอกเหนือจากเงินประเภทอื่นซึ่งนายจางตกลงจายใหแกลูกจาง 
                   คาชดเชยเปนกรณีที่นายจางเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมมีความผิด 
แตเปนการกระทําที่นายจางไมใหลูกจางทํางานตอไปและไมจายคาจางให ไมวาจะเปนเพราะเหตุ
ส้ินสุดสัญญาจางหรือเหตุอ่ืนใด โดยไดรับคาชดเชยตามระยะเวลาที่พนักงานปฏิบัติงาน 1. ทํางาน
ติดตอกันครบหนึ่งรอยยี่สิบวัน แตไมครบหนึ่งป ใหจายไมนอยกวาสามสิบวันของคาจางอัตราสุด
ทาย 2. ทํางานติดตอกันครบหนึ่งป แตไมครบสามป ใหจายไมนอยกวาเกาสิบวันของคาจางอัตรา
สุดทาย 3. ทํางานติดตอกันครบสามป แตไมครบหกป ใหจายไมนอยกวาหนึ่งรอยแปดสิบวัน ของ
คาจางอัตราสุดทาย 4. ทํางานติดตอกันครบหกป แตไมครบสิบป ใหจายไมนอยกวาสองรอยส่ีสิบ
วัน ของคาจางอัตราสุดทาย 5. ทํางานติดตอกันครบสิบปขึ้นไป ใหจายไมนอยกวาสามรอยวัน ของ
คาจางอัตราสุดทาย (ขอ 59) 
                  แตอยางไรก็ตามนายจางไมตองจายคาชดเชยแกลูกจางในกรณีดัง
ตอไปนี้ (ขอ 60)  

        (1) ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
 (2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
 (3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยาง

รายแรง 
 (4) ฝาฝนขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทํางาน ขอกําหนด 

ระเบียบ หรือคําสั่งของนายจางอันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปน
หนังสือแลว เวนแตกรณีรายแรงนายจางไมจําเปนตองตักเตือน ทั้งนี้ หนังสือเตือนใหมีผลบังคับได
ไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 

 (5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุด
คั่นหรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุอันสมควร 

  (6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปน
โทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

1.8 เงินเพื่อตอบแทนความชอบในการทํางาน ประกาศนี้ไดกําหนดไว ดังนี้ 
         กรณีลูกจางตองพนจากตําแหนงเพราะเหตุเกษียณอายุไมมีสิทธิไดรับ
คาชดเชย (ขอ 61) แตมีสิทธิไดรับเงินเพื่อตอบแทนความชอบในการทํางานตามอัตราดังนี้ 
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         (1) ลูกจางปฏิบัติงานติดตอกันครบหาปขึ้นไปใหไดรับเงินเพื่อตอบ
แทนความชอบในการทํางานเทากับคาจางอัตราสุดทายหนึ่งรอยแปดสิบวัน 
         (2) ลูกจางปฏิบัติงานติดตอกันครบสิบหาปขึ้นไปใหไดรับเงินเพื่อ
ตอบแทนความชอบในการทํางานเทากับคาจางอัตราสุดทายสองรอยส่ีสิบวัน 
         เวนแตกรณีที่นายจางกําหนดไวเปนอยางอื่น ใหถือวาเปนเงินเพื่อ
ตอบแทนความชอบในการทํางานดวย 
 

2. การใชแรงงานหญิง   
ลูกจางซึ่งเปนหญิงไดรับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจากความคุม

ครองทั่วไป 
   กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย 1. การทําความสะอาดเครื่องจักรหรือเครื่องยนตขณะที่เครื่องจักรหรือ
เครื่องยนตกําลังทํางาน 2. งานที่ตองทําบนนั่นรานสูงกวาพื้นดินตั้งแตสิบเมตรขึ้นไป 3. งานใช
เล่ือยวงเดือน เปนตน (ขอ 21) หามมิใหลูกจางซึ่งเปนหญิงทํางานยก แบก หาบ หาม ทูน ลาก หรือ
เข็นของหนัก เกินอัตราน้ําหนักที่กําหนด (ขอ 23) และหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานใน
เวลาวิกาลระวางเวลา 22.00 - 06.00 น. (ขอ 24) และใหสิทธิลูกจางหญิงมีครรภขอเปลี่ยนหนาที่เดิม
เปนการชั่วคราวกอนหรือหลังคลอดซึ่งนายจางตองพิจารณาเปลี่ยนงานที่เหมาะสมใหแกลูกจางนั้น 
(ขอ 26) และหามนายจางเลิกจางลูกจางซึ่งเปนหญิงเพราะเหตุมีครรภ (ขอ 27) 
 
          3.4.3 กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม 
  การทํางานนํามาซึ่งรายไดเพื่อการครองชีพ ดังนั้นหากมีความจําเปนตองประสบ
อันตราย หรือเจ็บปวยจนทําใหลูกจางไมสามารถทํางานไดตามปกติ เปนเหตุใหขาดรายไดเกิดเปน
ปญหาการครองชีพ และยังเปนการเพิ่มรายจายจากการรักษาพยาบาลอีกดวย  ดังนั้นแมเหตุแหงการ
ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยมิไดเกิดจากการทํางานก็ตาม แตการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอาจ
เกิดขึ้นไดในภาวการณปกติ  การใหความสําคัญเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตราย หรือเจ็บ
ปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานของลูกจาง จึงเปนการรับรองวานายจางจะรับผิดชอบในเหตุดัง
กลาวนี้ตามความเหมาะสม หรือตามเงื่อนไขที่กําหนดรวมกันเรียกวาเปน “ระบบประกันสังคม” 
  ระบบประกันสังคม คือ ระบบที่ใหการประกันตอบุคคลในสังคมที่มีปญหาหรือ
ไดรับความเดือดรอนทางดานการเงิน เนื่องจากการประสบเคราะหภัย หรือมีเหตุการณอันทําใหเกิด
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ปญหาในการดํารงชีพ ซ่ึงตองการไดรับความชวยเหลือ ดวยการรวบรวมเงินทุนเขาเปนกองทุนรวม
กัน และเฉลี่ยความเสี่ยงหรือรวมกันเสี่ยงตอเคราะหภัยหรือปญหาความเดือดรอนที่อาจจะเกิดขึ้น 
 
         3.4.3.1 การประกันสังคมของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อันมิใช
เนื่องจากการทํางานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน ที่ใชบังคับในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 ซ่ึงใชบังคับตั้งแตวันที่ 2 กันยายน 2533 เปนตนมา (พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537) เปนกฎหมายที่กําหนดใหมีกองทุนประกันสังคม เพื่อเปนหลัก
ประกันใหแกลูกจางหรือผูสมัครเขาเปนผูประกันตน และเปนกองทุนที่นายจางและหรือรัฐบาลตอง
จายเงินสมทบเขากองทุนเพื่อสงเคราะหใหแกลูกจางโดยไมไดรับส่ิงตอบแทนใด ๆ กลับคืนมาเปน
ตัวเงิน แตจะไดรับความมั่นคงทางดานจิตใจ และกอใหเกิดความพรอมในการทํางานของลูกจางใน
การทํางานใหแกนายจางวาจะไดรับการสงเคราะหเมื่อลูกจางตองประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพล
ภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ และวางงาน รวมท้ังการสงเคราะห
บุตร ซ่ึงจะทําใหชีวิตของลูกจางและสังคมมีความมั่นคงขึ้น อีกทั้งกําหนดใหจัดตั้งสํานักงาน
ประกันสังคมเพื่อดําเนินการบริหารงานประกันสังคม มีหนาที่หลักในการปฏิบัติงานธุรการของ
คณะกรรมการประกันสังคม ซ่ึงเปนองคกรที่ดําเนินการเกี่ยวกับการประกันสังคม โดยไดเงินทุน
จากกองทุนประกันสังคม เพื่อเปนทุนใชจายใหผูประกันไดรับประโยชนทดแทนและเปนคาใชจาย
ในการบริหารสํานักงานประกันสังคม  

กฎหมายประกันสังคม บัญญัติขึ้นโดยมีหลักการสําคัญ 4 ประการ กลาวคือ 36

กําหนดใหหลักประกันขั้นต่ําสําหรับลูกจางหรือผูประกันตน 
(1) มีลักษณะบังคับในการเขาสูระบบประกันสังคมหรือในการอยูภายใต

บังคับของกฎหมายประกันสังคม สําหรับผูประกันตนที่เปนลูกจางและมีลักษณะตามความสมัครใจ
สําหรับผูประกันตนที่มิใชลูกจาง 

(2) มีการเฉลี่ยความทุกขความสุข  และกระจายความชวยเหลือในรูป
ประโยชนทดแทนตามหลักการจายเงินสมทบตามความสามารถรับประโยชนทดแทนตามความจํา
เปน 

(3) มีการเก็บเงินสมทบเพื่อนํามาหาดอกผลแลวจายเปนประโยชนทดแทน
กลับคืนใหแกผูประกันตนหรือผูมีสิทธิรับประโยชนทดแทน 

                                                 
           36 วิจิตรา  วิเชียรชม.  (2544).  กฎหมายประกันสังคม.  หนา 10-55. 
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กฎหมายประกันสังคมฉบับนี้กําหนดใหมีผูไดรับประโยชน คือ ผูประกัน
ตนและผูสมัครเขาประกันตน ซ่ึงหมายถึง ผูซ่ึงจายเงินสมทบอันกอใหเกิดสิทธิไดรับประโยชนทด
แทนตามกฎหมายประกันสังคม (มาตรา 5) 

ผูประกันตน  หมายถึง ลูกจางที่มีอายุ 15 ปบริบูรณถึง 60 ปบริบูรณในกิจ
การที่มีลูกจางตั้งแต 10 คนขึ้นไป จะตกเปนผูประกันตนตามกฎหมายนี้ทันทีที่เขาทํางานเปนลูกจาง 
ทั้งนี้จนกวาจะพนจากการเปนลูกจางของนายจางดังกลาว (มาตรา 33) 
          ผูสมัครเขาประกันตน  หมายถึง บุคคลซึ่งมิใชลูกจางที่อยูในขายบังคับ
ของกฎหมายดังกลาวขางตน (คนขับรถรับจาง แมคา ขาราชการ ทนายความ เปนตน) อาจสมัครเขา
เปนผูประกันตนได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมตามอัตราที่กําหนดเปน
รายป เปนเงินปละ 3,360 บาท และเมื่อไดจายเงินจนครบระยะเวลาที่กําหนดแลว ผูสมัครเขา
ประกันตนดังกลาวจะไดรับประโยชนทดแทนเพียง 3 ประเภท คือ ประโยชนทดแทนในกรณีคลอด
บุตร ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตายเทานั้น (มาตรา 40 และพระราชกฤษฎีกากําหนดหลัก
เกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบประเภทของประโยชนทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไข
แหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตนซึ่งมิใชลูกจาง พ.ศ. 2537) 
   ความสิ้นสุดของผูประกันตน 

(1) ผูประกันที่เปนลูกจาง  
       1) ตาย 
       2) ส้ินสภาพการเปนลูกจาง  โดยไดรับสิทธิตอไปอีก 6 เดือนนับจาก

วันสิ้นสภาพการเปนลูกจาง หากลูกจางสงเงินสมทบครบตามเงื่อนไข 
   (2) ผูประกันตนที่มิใชลูกจาง 
          1) ตาย 
          2) เขาทํางานเปนลูกจาง 

       3) แสดงความจํานงเปนหนังสือหรือดวยวาจาลาออกจากความเปนผู
ประกันตน 

       4) ไมสงเงินสมทบสามเดือนติดตอกัน จะสิ้นสุดความเปนผูประกัน
ตนตั้งแตเดือนแรกที่ไมสงเงินสมทบ 

       5) ภายในระยะเวลาสิบสองเดือนสงเงินสมทบมาแลวไมครบเกา
เดือน จะสิ้นสุดความเปนผูประกันตนในเดือนที่สงเงินสมทบไมครบเกาเดือน 
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   1) ขอบเขตการใชบังคับ 
         ในปจจุบันพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ใชบังคับแกกิจการที่
มีลูกจางตั้งแต 10 คนขึ้นไป รวมตลอดทั้งลูกจางชั่วคราวรายเดือนของสวนราชการ 
          ผูไมอยูในบังคับของกฎหมายนี้ คือ 

(1) ขาราชการ ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราวรายวัน และลูกจางชั่วคราว
รายช่ัวโมงของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน ยกเวนลูกจางชั่ว
คราวรายเดือน 

(2) ลูกจางของรัฐบาลตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
(3) ลูกจางของนายจางที่มีสํานักงานในประเทศและไปประจําทํางานอยู

ในตางประเทศ 
(4) ครูหรือครูใหญของโรงเรียนเอกชน 
(5) นักเรียน นักเรียนพยาบาล นิสิตหรือนักศึกษา หรือแพทยฝกหัดซ่ึง

เปนลูกจางของโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือโรงพยาบาล (มาตรา 4) 
(6) ลูกจางของสภากาชาดไทย 
(7) ลูกจางของสถาบันวิจัยจุฬาภรณ 
(8) ลูกจางของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจ-

สัมพนัธ 
(9) ลูกจางของกิจการเพาะปลูก ประมง ปาไม และเลี้ยงสัตว ซ่ึงมิไดใชลูก

จางตลอดป และไมมีงานลักษณะอื่นรวมอยูดวย 
(10) ลูกจางของนายจางที่จางไวทํางานอันมีลักษณะเปนครั้งคราว เปน

การจร หรือเปนไปตามฤดูกาล 
   (11) ลูกจางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยู

ดวย (มาตรา 5) 
(12) ลูกจางของกิจการคาเร แผงลอย 

        2) ประโยชนทดแทนที่ผูประกันตนจะไดรับ 
        (1) กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

1.1 การประสบอันตรายหรือการเจ็บปวยนั้นตองมิไดเกิดขึ้นเพราะเหตุที่
ผูประกันตนจงใจกอใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิดขึ้น (มาตรา 61) 
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1.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนประเภทนี้ตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 
เดือน กอนวันรับบริการทางการแพทย ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 3 เดือน (มาตรา 
62)  

1.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อการรักษาพยาบาลในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว ซ่ึงประโยชนทดแทนนี้รวมท้ังคาตรวจวินิจฉัยโรค คาบําบัดทางการแพทย และรักษา
พยาบาลในสถานพยาบาล คายา และคาเวชภัณฑ 

1.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดเพราะตองหยุดงานตามคําส่ังแพทย
เทากับ 50% ของคาจางที่คํานวณเปนเงินสมทบ คร้ังหนึ่งไมเกิน 90 วัน และใน 1 ปไมเกิน 180 วัน 
เวนแตเจ็บปวยเรื้อรังไมเกิน 365 วัน (มาตรา 64) 
         (2) กรณีคลอดบุตร 

2.1 มีสิทธิเมื่อผูประกันตนมีครรภหรือภริยาหรือหญิงซ่ึงอยูกินดวยกนัฉนั
สามีภริยา โดยเปดเผยของผูประกันตนมีครรภ และเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนกอนวันรับบริการ
ทางการแพทย ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 7 เดือน (มาตรา 65) 

2.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนสําหรับการคลอดบุตรไมเกิน 2 คร้ัง 
(มาตรา 65) 

2.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อการคลอดบุตรในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว (มาตรา 66) แตปจจุบันจายคาบริการทางการแพทยเปนเงิน 4,000 บาทแทน 

2.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดเพื่อการคลอดบุตรเนื่องจากผูประกัน
ตน (หญิง) ตองหยุดงานเพื่อการคลอดบุตรไมเกิน 2 คร้ัง เปนการเหมาจายครั้งละ 50% ของคาจาง
เปนเวลา 90 วัน 
         (3) กรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

3.1 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนกอน
ทุพพลภาพ ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 3 เดือน (มาตรา 69) 

3.2 การทุพพลภาพนั้นตองมิไดเกิดขึ้นเพราะเหตุที่ผูประกันตนจงใจกอ
ใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิดขึ้น 

3.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อรักษาพยาบาลในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว ซ่ึงประโยชนทดแทนนี้รวมทั้งคาตรวจวินิจฉัยโรค   คาบําบัดทางการแพทย คายาและคา
เวชภัณฑ และรักษาพยาบาลในสถานพยาบาล  คารถพยาบาลหรือคาพาหนะรับสงผูทุพพลภาพ คา
ฟนฟูสมรรถภาพทางรางกาย จิตใจ และอาชีพ และคาบริการอื่นที่จําเปน (มาตรา 70) ปจจุบันจายคา
บริการทางการแพทยเทาที่จายจริงตามความจําเปน แตไมเกินเดือนละ 2,000 บาท ตลอดชีพ 
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3.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดในอัตรา 50% ของคาจางตลอดชีพ 
(มาตรา 71) 
         (4) กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

4.1  มีสิทธิเมื่อภายในระยะเวลา 6 เดือนกอนถึงแกความตาย ผูประกันตน
ไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 1 เดือน (มาตรา 73)  

  4.2  การตายนั้นตองมิไดเกิดขึ้นจากผูประกันตนหรือผูมีสิทธิไดรับ
ประโยชนทดแทนจงใจกอใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิด (มาตรา 61, 73)  
   4.3 ไดรับประโยชนทดแทน คือ 
   - ผูจัดการศพผูประกันตนจะไดรับคาทําศพ 30,000 บาท 
   - บคุคลซึ่งผูประกันตนทําหนังสือระบุไวจะไดรับเงินสงเคราะห ดังนี้ 
                  กรณีผูประกันตนสงเงินสมทบมาแลวตั้งแต 36 เดือนขึ้นไป ไดเทากับ 
50% ของคาจางรายเดือนคูณดวย 3 
                 กรณีผูประกันตนสงเงินสมทบมาแลวตั้งแต 10 ปขึ้นไป ไดเทากับ 50% 
ของคาจางรายเดือนคูณดวย 10 
                 หากผูประกันตนมิไดทําหนังสือระบุบุคคลไว ใหนําเงินสงเคราะหดัง
กลาวไปเฉลี่ยจายใหแกสามีภรรยา บิดามารดาร หรือบุตร ของผูประกันตนแทนตน 
                                       (5) กรณีสงเคราะหบตุร 

5.1 มีสิทธิตอเมื่อภายในระยะเวลา 36 เดือนยอนหลังไปไดจายเงินสมทบ
มาแลวรวมได 12 เดือน  (มาตรา 74)  

5.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนในกรณีสงเคราะหบุตรสําหรับบุตร
ชอบดวยกฎหมายซึ่งมีอายุไมเกิน 6 ปบริบูรณ  คราวละไมเกิน 2 คน (มาตรา 75 ตรี) โดยใหนับบตุร
เรียงตามลําดับการเกิดกอนหลัง ทั้งนี้ ไมวาจะเปนบุตรที่เกิดกอนหรือหลังการเปนผูประกันตน  

        - บุตรชอบดวยกฎหมาย ไมรวมถึงบุตรบุญธรรม หรือบุตรซ่ึงไดยก
ใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น (มาตรา 75 ตรี) 

5.3 ในกรณีที่บิดาและมารดาเปนผูประกันตน ใหบิดาหรือมารดาไดรับ
ประโยชนทดแทนเพียงฝายเดียว ถาจดทะเบียนหยาหรือแยกกันอยู บุตรอยูในอุปการะของผูประกนั
ตนฝายใด ใหฝายนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับ (มาตรา 75 ตรี)  

5.4 เงินสงเคราะหบุตรจะจายเปนรายเดือน ตามอัตราที่กําหนดใน   กฎ
กระทรวง (มาตรา 75 ตรี) และหากผูประกันตนมีบุตรเกิดในระหวางเดือนที่มีสิทธิไดรับประโยชน
ทดแทน จะไดรับสงเคราะหบุตรเต็มเดือน  
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5.5 ในกรณีที่บุตรซึ่งไดรับการสงเคราะหมีอายุครบ 6 ปบริบูรณ หรือถึง
แกความตาย หรือยกใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น หรือความเปนผูประกันตนสิ้นสุด ใหงด
จายเงินสงเคราะหบุตรตั้งแตเดือนถัดจากเดือนที่เกิดกรณีดังกลาวนั้น  

5.6 ในกรณีที่ผูประกันตนเปนผูทุพพลภาพหรือถึงแกความตายในขณะที่
บุตรซึ่งไดรับการสงเคราะหมีอายุไมเกิน 6 ป ใหจายเงินสงเคราะหตอไปจนกวาบุตรนั้นมีอายุครบ 
6 ป  

5.7 ผูมีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหบุตรตองยื่นหลักฐาน
การมีชีวิตอยูของบุตรตอพนักงานเจาหนาที่ตามระยะเวลาที่กําหนด 

          สําหรับหลักฐานการมีชีวิตอยูของบุตร ไดแก สําเนาทะเบียนบาน
หรือเอกสารที่ทางราชการออกให หรือหนังสือรับรองของเจาพนักงานฝายปกครอง หรือขาราชการ
ตั้งแตระดับ 3 หรือเทียบเทา  

(6) กรณีชราภาพ 
     6.1 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนตอเมื่อไดจายเงินสมทบรวม 180 เดือน

ขึ้นไป และความเปนผูประกันตนสิ้นสุดลง  
 (ก) โดยส้ินสภาพการเปนลูกจาง (ออกจากงาน) เมื่ออายุครบ 55 ป และ

สงเงินสมทบครบ 180 เดือน ผูประกันตนจะไดรับเงินบํานาญชราภาพ (เงินเลี้ยงชีพรายเดือน)  
          หากจายเงินสมทบไมครบ 180 เดือน ผูประกันตนจะไดรับบํานาญ

รายเดือน คิดเปน 15% ของคาเฉลี่ยคาจางยอนหลัง 
               - ถาผูรับเงินบํานาญชราภาพถึงแกความตาย ใหงดจายเงินบํานาญ

ชราภาพในเดือนถัดไป 
           ผูรับเงินบํานาญชราภาพตองแสดงตนหรือยื่นหลักฐานการมีชีวิต

อยู อันไดแก สําเนาทะเบียนบาน หรือเอกสารที่ทางราชการออกใหหรือหนังสือรับรองของเจา
พนักงานฝายปกครองหรือขาราชการ ตั้งแตระดับ 3 หรือเทียบเทาตอพนักงานเจาหนาที่ตามระยะ
เวลาที่กําหนด (กฎกระทรวง ฉบับที่ 17)       

       (ข) โดยถึงแกความตาย ทายาทของผูประกันตนที่มีสิทธิจะไดรับเงิน
บําเหน็จชราภาพ (จายใหคร้ังเดียว) ตามจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงในปจจุบันกําหนดให
จายในอัตราดังนี้ 

           - กรณีจายเงินสมทบต่ํากวา 12 เดือน ไดรับเทากับจํานวนเงินสม
ทบที่ผูประกันตนจายสมทบพรอมประโยชนตอบแทนตามที่สํานักงานประกันสังคมกําหนด 
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            - กรณีจายเงินสมทบตั้งแต 12 เดือน ไดรับเทากับจํานวนเงินสม
ทบที่ผูประกันตน และนายจางจายสมทบ พรอมประโยชนตอบแทนตามที่สํานักงานประกันสังคม
กําหนด  

     6.2 ผูประกันตนซึ่งมีสิทธิไดรับบํานาญชราภาพถึงแกความตายกอนที่จะ
ไดรับเงินบํานาญชราภาพ ทายาทจะไดรับบําเหน็จชราภาพ เปนจํานวนเทากับเงินสมทบที่ผูประกัน
ตนและนายจางจายสมทบเพื่อประโยชนทดแทนในกรณีชราภาพ      

     6.3 ผูประกันตนที่ไดรับเงินบํานาญชราภาพมาแลวไมครบ 60 เดือนและ
ถึงแกความตาย ทายาทผูนั้นจะไดรับเงินบําเหน็จชราภาพ 10 เทาของเงินบํานาญชราภาพรายเดือนที่
ไดรับคราวสุดทายกอนตาย (มาตรา 77 จัตวา) 

     6.4 ทายาทในกรณีขางตน ไดแก 
               (ก) บุตรชอบดวยกฎหมาย (ยกเวนบุตรบุญธรรม หรือบุตรซึ่งไดยก

ใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น) ใหไดรับ 2 สวน แตถามีบุตร 3 คนขึ้นไป ใหไดรับ 3 สวน 
                (ข) สามีหรือภรรยา ใหไดรับ 1 สวน 
                (ค) บิดามารดา หรือบิดา หรือมารดาที่มีชีวิตอยูใหไดรับ 1 สวน 

(มาตรา 77 จัตวา) 
     6.5 ในกรณีที่ผูประกันตนจายเงินสมทบไมครบ 180 เดือน และความเปน

ผูประกันตนสิ้นสุดลง ผูนั้นมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จชราภาพ ดังนี้ 
           - กรณีส้ินสุดลงดวยเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย เมื่ออายุ 55 ป

ใหจายเมื่อมีอายุดครบ 55 ปบริบูรณ 
                   - กรณีส้ินสุดดวยเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย เมื่ออายุ 55 ป 

ขึ้นไป   ใหจายเมื่อความเปนผูประกันตนสิ้นสุดลง 
                   - กรณีเปนผูทุพพลภาพ ใหจายเมื่อมีคําวินิจฉัยใหเปนผูทุพพล-

ภาพ (มาตรา 77 ทวิ)  
       6.6 ผูประกันตนที่มีสิทธิไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดกรณีทุพพล-

ภาพ และเงินบํานาญชราภาพในเวลาเดียวกัน ใหจายเงินบําเหน็จชราภาพจํานวนเทากับเงินสมทบที่
ผูประกันตนและนายจางจายสมทบ  

(7) กรณีวางงาน 
      7.1 มีสิทธิตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนยอนหลังไป ไดจายเงินสมทบ

มาแลวรวมได 6 เดือน (มาตรา 78) 
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       7.2 ตองพรอมที่จะทํางานตามที่จัดหาให และไปรายงานตัวเดือนละ 1 
คร้ัง (มาตรา 78) 

       7.3 เหตุที่วางงานมิใชถูกเลิกจางเนื่องจาก 
               - ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
               - จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
               - ฝาฝนขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทํางานหรือคําส่ังอันชอบ

ดวยกฎหมายในกรณีรายแรง 
               - ละทิ้งหน

                                                

าที่เปนเวลา 7 วันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุอัน-สม
ควร 

               - ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยาง-ราย
แรง หรือ 

               - ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ (มาตรา 78) 

      7.4 ไมเปนผูมีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ 
      7.5 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนการวางงานตั้งแตวันที่ 8 นับแตวันวาง

งานจากการทํางานกับนายจางรายสุดทาย ตามอัตราที่กําหนดไวในกฎกระทรวง (มาตรา 79) 
37ในรอบป 2548 สํานักงานประกันสังคมไดมีการปรับปรุงสิทธิประโยชนให

แกผูประกันตน 3 กรณี ไดแกกรณีคลอดบุตร สงเคราะหบุตร และทันตกรรม ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
1. กรณีคลอดบุตร ไดปรับเปล่ียนระบบการใหผูประกันตนเบิกคาคลอดบุตร

ในอัตรา 6,000 บาท ตอการคลอด 1 คร้ัง เปนระบบเหมาจาย คาบริการทางการแพทยใหแกสถาน
พยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาล โดยผูประกันตนหรือภริยาผูประกันตนจะไดรับ
การบริการตั้งแตรับฝากครรภ จนถึงการคลอดบุตรรวมถึงการบริบาลทารกและการรักษาพยาบาล
ทารกแรกเกิด ตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2548 

2. กรณีสงเคราะหบุตร ไดเพิ่มเงินสงเคราะหบุตรจากเดิม 200 บาทตอเดือน
เปน  350 บาทตอเดือน  โดยผูประกันตนที่มีบุตรตั้งแตแรกเกิดจนถึงอายุ 6 ป สามารถขอรับ
ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหบุตรไดคราวละไมเกิน 2 คน ตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2548 

3. กรณีทันตกรรม เดิมใหเบิกคาทันตกรรมไดคร้ังละไมเกิน 200 บาท และป
ละไมเกิน 400 บาท โดยผูประกันตนตองสํารองจายไปกอนและขอเบิกคืนภายหลัง  เปนระบบเหมา

 
           37 กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน.  (2548, ตุลาคม-ธันวาคม).  รายงานความเคลื่อนไหวดาน
เศรษฐกิจ-แรงงาน ไตรมาส 4.  หนา 73. 
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จายใหแกสถานพยาบาลซึ่งผูประกันตนสามารถไปรับบริการอุดฟน ขูดหินปูน ถอนฟน และการใส
ฟนเทียมบางสวนชนิดถอดไดฐานอคิลิก ณ สถานพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาล 
โดยไมเสียคาใชจายและไมจํากัดจํานวนครั้งการเขารับบริการ ซ่ึงมีผลตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2549 

 
  3.4.3.2 การประกันสังคมของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 

     ถากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อันมิ
ใชเนื่องจากการทํางานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน  คือกฎหมายประกันสังคม ซ่ึงหมายถึง
กฎหมายที่กําหนดใหจัดตั้งกองทุนประกันสังคม โดยลูกจาง นายจาง และรัฐบาลรวมออกเงินสม
ทบ เพื่อเปนหลักประกันสงเคราะหเมื่อประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือเสียชีวิตอันมิใช
เนื่องจากการทํางาน และรวมถึงคลอดบุตร สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน ซ่ึงรัฐวิสาหกิจไม
อยูในบังคับของกฎหมายประกันสังคม แตเพื่อเปนหลักประกันใหแกลูกจางในรัฐวิสาหกิจวาจะได
รับการดูแลเมื่อตองประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพรวมถึงคาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ จึงไดออกประกาศ เร่ืองหลักเกณฑการจายคารักษา
พยาบาลกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน คาชวย
เหลือบุตร และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร เปนการกําหนดใหเปนหนาที่ของนายจางรับผิดชอบ
ฝายเดียว โดยลูกจางไมตองจายเงินสมทบ 

          1) ประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคา
รักษาพยาบาลกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน คา
ชวยเหลือบุตร และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร พ.ศ. 2534  ใชบังคับแกรัฐวิสาหกิจตามความใน
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 

 ประกาศฉบับนี้กําหนดใหมีผูไดรับประโยชน คือ ลูกจาง และกําหนด
หลักประกันขั้นต่ําสําหรับลูกจางไว ดังนี้ 

(1) คารักษาพยาบาล 
1.1 ผูมีสิทธิไดรับคารักษาพยาบาล 
       - ลูกจาง 
       - คูสมรส 
       - บุตร 
1.2 สถานพยาบาลที่ใชสิทธิ ไดแก 
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       - สถานพยาบาลของทางราชการ ทั้งประเภทผูปวยภายนอก และผู
ปวยภายใน ใหไดรับคารักษาพยาบาลเต็มจํานวนที่จายไปจริง ตามหลักเกณฑ วิธีการ และอัตราที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของทางราชการโดยอนุโลม 

       - สถานพยาบาลของเอกชน ประเภทผูปวยภายใน ตามหลักเกณฑวิธี
การ และอัตราที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของทางราช
การโดยอนุโลม (ขอ 3) 
           (2) คาชวยเหลือบุตร 
   2.1 ใหลูกจางมีสิทธิไดรับคาชวยเหลือบุตร สําหรับบุตรคนที่ 1-3 โดยให
รับเปนเงิน แตไมรวมถึงบุตรบุญธรรม, บุตรซ่ึงมิไดอยูในอํานาจปกครองของตน, บุตรซึ่งมีอายุเกิน 
18 ปบริบูรณ หรือไมถึง 18 ปบริบูรณ แตเปนผูบรรลุนิติภาวะโดยการสมรส, บุตรซึ่งลูกจางมีสิทธิ
ไดรับเงินเพิ่มสําหรับบุตรคนนั้นอยูแลว และมีตําแหนงหนาที่ประจําอยูในตางประเทศ (ขอ 11) 
   2.2 หลักเกณฑการเบิกเงินชวยเหลือบุตร 
                                             - ถาสามีของลูกจางมีสิทธิไดรับเงินชวยเหลือบุตรตามหลัก
เกณฑของหนวยงานอื่น ลูกจางไมมีสิทธิเบิก 
           - กรณีหยาราง หรือแยกกันอยูลูกจางมีสิทธิเบิกเงินชวยเหลือได
เฉพาะบุตรที่อยูในความอุปการะของตน 
           - กรณีลูกจางสมรสกับสามีคนเดิม ลูกจางมีสิทธิเบิกไดเฉพาะ
บุตรที่ติดมากับตน (ขอ 13) 
           - กรณีลูกจางไดรับเงินเดือนหรือคาจางไมเต็มเดือน ใหมีสิทธิได
รับเงินชวยเหลือเต็มเดือน 
             (3) คาชวยเหลือการศึกษาของบุตร 
   3.1 ใหลูกจางมีสิทธิไดรับคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร สําหรับบุตรคน
ที่ 1-3 ซ่ึงมีอายุไมเกิน 25 ป (ขอ 19)   

3.2 การจายเงินชวยเหลือการศึกษาของบุตร ในสถานศึกษาของทางราช
การ หรือของเอกชน เปนไปตามประเภทและอัตราที่กระทรวงการคลังกําหนด (ขอ 22)  
   (4) คาทําศพ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางานสามเทาของเงินเดือนคา
จางรายเดือนเดือนสุดทายใหแกทายาท แตไมตองจายถาลูกจางตายระหวางขาดงานหรือหนีงาน 
(ขอ 10)  

    2) ประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคา
รักษาพยาบาลและเงินทดแทนการขาดรายไดในกรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน พ.ศ. 
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2534 เปนสิทธิประโยชนขั้นต่ํากรณีการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงกับทุพพลภาพซึ่งมิได
เกิดจากเหตุอันเนื่องจากการทํางาน 

     ประโยชนทดแทนที่ลูกจางจะไดรับ 
      (1) คารักษาพยาบาล 

   1.1 กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน เปน
เหตุใหสูญเสียอวัยวะ สมรรถภาพของอวัยวะหรือรางกายอยางถาวร สูญเสียสภาวะของจิตใจอยาง
ถาวร จนไมสามารถทํางานได โดยพนักงานตองแจงขอรับสวัสดิการนี้เพื่อใหรัฐวิสาหกิจตรวจและ
วินิจฉัยตามหลักเกณฑตอไป (ขอ 1)  

  1.2 กรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน เมื่อเจ็บปวยดวยโรคที่
เกี่ยวเนื่องกับการทุพพลภาพเทาที่จายจริงตามความจําเปนแตไมเกินเดือนละ 1,000 บาท ตามหลัก
เกณฑแหงประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคารักษาพยาบาล
กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คาชวยเหลือบุตร 
และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร (ขอ 2) 
      (2) เงินทดแทนการขาดรายได เปนรายเดือนในอัตรารอยละสามสิบสาม
จุดสามสามของเงินเดือนคาจางเต็มเดือนสุดทายที่ลูกจางไดรับอยูเปนเวลา 15 ป (ขอ 3)  
 
          3.4.4 กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน 
        กฎหมายเงินทดแทน38  เปนกฎหมายคุมครองลูกจางหรือผูที่อยูในอุปการะ
ของลูกจาง ดวยการกําหนดใหนายจางจายเงินใหบุคคลดังกลาว เมื่อลูกจางไดรับภยันตรายหรือเจ็บ
ปวยหรือตายอันมีสาเหตุมาจากการทํางานใหแกนายจาง และกําหนดใหมีกองทุนเงินทดแทนขึ้น 
โดยใหนายจางจายเงินสมทบกองทุนดังกลาวไวเพื่อเปนหลักประกันในการจายเงินทดแทนแกลูก
จางหรือผูอยูในอุปการะของลูกจางแทนนายจาง 
        ตองยอมรับวากิจการของนายจางที่เจริญกาวหนา เปนเพราะลูกจางทํางานให
แกนายจางอยางเต็มกําลังความสามารถเพื่อสรางผลผลิต ผลกําไรใหแกนายจาง นายจางจึงมีหนาที่
ตองรักษาความปลอดภัยในสถานที่ทํางานและใหสวัสดิการแกลูกจางอยางเหมาะสม ดังนั้น เมื่อลูก
จางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางานใหแกนายจาง จึงควรกําหนดใหเปนหนาที่
ของนายจางที่ตองรับผิดชอบในการจายเงินทดแทน จึงทําใหเกิดแนวคิดในการจัดตั้งกองทุนเงินทด
แทนเพื่อจายเงินทดแทนแทนนายจาง 

                                                 
        38 เกษมสันต วิลาวรรณ.  เลมเดิม. หนา 83. 
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         3.4.4.1 เงินทดแทนของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
                 กฎหมายเงินทดแทนที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในภาคเอกชนมีช่ือวา 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 กรกฎาคม 2537 เปนตนมา 
         1) ขอบเขตการใชบังคับ 
          กฎหมายเงินทดแทนใชบังคับแกนายจางที่มีลูกจางตั้งแตหนึ่งคนขึ้นไป
ยกเวน 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน 
(2) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) นายจางซึ่งประกอบธุรกิจ โรงเรียนเอกชนตามกฎหมายวาดวยโรง

เรียนเอกชน เฉพาะสวนที่เกี่ยวกับครูหรือครูใหญ 
(4) นายจางซึ่งดําเนินกิจการที่มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรใน

ทางเศรษฐกิจ (มาตรา 4) 
(5) ลูกจางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยู

ดวย (มาตรา 5) 
         2) คาํนิยามที่สําคัญ 
          “เงินทดแทน” หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจางหรือผูมีสิทธิ กรณีลูกจาง
ประสบอันตราย  เจ็บปวย หรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือสูญหายเนื่องจากการทํางานหรือปอง
กันรักษาผลประโยชนของนายจางหรือตามคําส่ังของนายจาง หรือเปนโรคซึ่งเกิดขึ้นตามลักษณะ
หรือสภาพของงานหรือเนื่องจากการทํางาน 
   “ประสบอันตราย” หมายถึง การที่ลูกจางไดรับอันตรายแกกายหรือผล
กระทบแกจิตใจ หรือถึงแกความตายเนื่องจากการทํางานหรือปองกันรักษาผลประโยชนใหแกนาย
จางหรือตามคําส่ังของนายจาง 
   “เจ็บปวย” หมายถึง การที่ลูกจางเจ็บปวยหรือถึงแกความตายดวยโรคซึ่ง
เกิดขึ้นตามลักษณะ หรือสภาพของงาน หรือเนื่องจากการทํางาน 
   “สูญหาย” หมายถึง การที่ลูกจาหายไปในระหวางทํางานหรือปฏิบัติตาม
คําสั่งของนายจาง ซ่ึงมีเหตุอันควรเชื่อวาลูกจางถึงแกความตายเพราะประสบอันตรายที่เกิดขึ้นใน
ระหวางทํางานหรือปฏิบัติตามคําส่ังของนายจางนั้น รวมตลอดถึงการที่ลูกจางหายไปในระหวาง
เดินทางโดยพาหนะทางบก ทางอากาศหรือทางน้ํา เพื่อไปทํางานใหนายจางซึ่งมีเหตุอันควรเชื่อวา
พาหนะทางบก ทางอากาศ หรือทางน้ํา เพื่อไปทํางานใหนายจางซึ่งมีเหตุอันควรเชื่อวาพาหนะนั้น
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ไดประสบอันตรายและลูกจางถึงแกความตาย ทั้งนี้ เปนระยะเวลาไมนอยกวา 120 วัน นับแตวันที่
เกิดเหตุนั้น (มาตรา 5) 
   3) ความหมายของเงินทดแทน 
   เงินทดแทน ไดแกเงินที่จายเปน 

(1) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจาง หรือผูมีสิทธิตามกฎหมาย
เพื่อทดแทนการสูญเสียคาจาง ทดแทนการสูญเสียอวัยวะทดแทนการสูญเสียความสามารถในการ
ทํางาน และทดแทนการสูญเสียชีวิตซ่ึงทําใหเกิดการขาดไรอุปการะ 

(2) คารักษาพยาบาล หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการตรวจรักษาพยาบาล 
เพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป และหมายความรวมถึงคา
ใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใชหรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะที่ประสบ
อันตราย 

(3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และ 

(4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพของลูกจางตาม
ประเพณีทางศาสนาของลูกจางตามประเพณีทองถ่ิน (มาตรา 5) 

การกําหนดหนาที่ของนายจาง และอัตราเงินทดแทนที่นายจางตองรับผิด
ชอบเปนไปตามกฎหมายเงินทดแทน แตกฎหมายที่ไดกําหนดกรณียกเวนที่นายจางไมตองจายเงิน
ทดแทน 

นายจางไมตองจายเงินทดแทนในการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือ
ลูกจางเพราะเหตุ 

(1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอื่นจนไมสามารถครองสติได 
(2) ลูกจางจงใจทําใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผูอ่ืนทําใหตน

ประสบอันตราย (มาตรา 22) 
4) ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 

   (1) ในกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยและยังไมถึงแกความ
ตาย ลูกจางผูนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
   (2) ในกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือ
สูญหาย ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน คือ 
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    ก. ทายาทเงินทดแทน ไดแก บิดา มารดา สามีหรือภรรยา บุตร
อายุต่ํากวา 18 ป เวนแตเมื่อมีอายุครบ 18 ป และยังศึกษาอยูในระดับไมสูงกวาปริญญาตรี หรือบุตร
ที่อายุตั้งแต 18 ป และทุพพลภาพหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบซึ่งอยูในอุปการะของลูกจางนั้น 
    ข. ผูอยูในอุปการะของลูกจาง (ในกรณีทีไมมีทายาทเงินทดแทน 
ดังกลาวขางตน) แตผูอยูในอุปการะดังกลาวจะตองไดรับความเดือดรอนเพราะขาดอุปการะ (มาตรา 
20) 

(3) ในกรณีที่มีผูสิทธิไดรับเงินทดแทนหลายคนใหไดรับสวนแบงใน            
เงินทดแทนเปนจํานวนเทา ๆ กัน (มาตรา 21) 
                                      5) ความพิเศษของเงินทดแทน 
                                                (1) นายจางไมสามารถหักเงินทดแทนเพื่อการใด ๆ ได 
                                                (2) เงินทดแทนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี (มาตรา 23) 
                                                (3) หนี้ที่เกิดจากการไมชําระเงินทดแทน เปนหนี้ที่มีบุริมสิทธิเหนือ
ทรัพยสินทั้งหมดของนายจาง และอยูในลําดับเดียวกับบุริมสิทธิในคาภาษีอาการ (มาตรา 9) 
 

        3.4.4.2 เงินทดแทนของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 
   กฎหมายเงินทดแทนที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจกรณี
พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือสูญหายอันเนื่องจากการทํางานใหนายจาง และหรือเปน
เหตุใหพนักงานขาดรายไดเพราะการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อาจถึงขนาดทุพพลภาพ หรือ
ตาย  ไดแก ระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานสิทธิประโยชนของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 และประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานขั้น
ต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2549 กําหนดมาตรฐานของสิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทด
แทนไวดังนี้ 
   1) ขอบเขตการใชบงัคับ 
   ระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานสิทธิประโยชน
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 และประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ือง
มาตรฐานขั้นต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2549 ใชบังคับแกรัฐวิสาหกิจตามความใน
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 
   2) ความหมายเงินทดแทน 
   เงินทดแทน ไดแกเงินที่จายเปน 
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(1) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจาง หรือผูมีสิทธิตามกฎหมาย
เพื่อทดแทนการสูญเสียคาจาง ทดแทนการสูญเสียอวัยวะทดแทนการสูญเสียความสามารถในการ
ทํางาน และทําแทนการสูญเสียชีวิตซ่ึงทําใหเกิดการขาดไรอุปการะ 

(2) คารักษาพยาบาล หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการตรวจรักษาพยาบาล 
เพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป และหมายความรวมถึงคา
ใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใชหรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะที่ประสบ
อันตราย 

(3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และ 

(4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพของลูกจางตาม
ประเพณีทางศาสนาของลูกจางตามประเพณีทองถ่ิน (ขอ 3) 

และกําหนดขอยกเวนที่รัฐวิสาหกิจไมตองจายเงินทดแทนในการประสบ
อันตายหรือเจ็บปวยของลูกจางดวยเหตุตอไปนี้ 

(1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอื่นจนไมสามารถครองสติได 
(2) ลูกจางจงใจใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผู อ่ืนทําใหตน

ประสบอันตราย 
3) ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
(1) ในกรณีที่พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยและยังไมถึงแกความ

ตาย พนักงานผูนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
(2) ในกรณีที่พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตาย 

หรือ  สูญหาย ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน คือ 
       ก. ทายาทเงินทดแทน ไดแก บิดา มารดา สามีหรือภรรยา บุตรอายุต่ํา

กวา 18 ป เวนแตเมื่อมีอายุครบ 18 ป และยังศึกษาอยูในระดับไมสูงกวาปริญญาตรี หรือบุตรที่อายุ
ตั้งแต 18 ป และทุพพลภาพหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบซึ่งอยูในอุปการะของลูกจางนั้น 

       ข. ผูอยูในอุปการะของลูกจาง (ในกรณีที่ไมมีทายาทเงินทดแทนดัง
กลาวขางตน) แตผูอยูในอุปการะดังกลาวจะตองไดรับความเดือนรอนเพราะขาดอุปการะ 

(3) ในกรณีที่มีผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทนหลายคนใหไดรับสวนแบงใน          
เงินทดแทนเปนจํานวนเทา ๆ กัน (ขอ 36) 

4) ความพิเศษของเงินทดแทน 
(1) นายจางไมสามารถหักเงินทดแทนเพื่อการใด ๆ ได 
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(2) เงินทดแทนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี (ขอ 39) 
5) การพิจารณาวินิจฉัยและดําเนินการเกี่ยวกับการจายเงินทดแทน 
การจายเงินทดแทนใหเปนไปตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 

(ขอ 38) คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ จึงประกาศเรื่องหลักเกณฑการจายเงินทดแทน พ.ศ. 
2534 กําหนดอัตราการใชสิทธิของลูกจางในเรื่องคารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพในการ
ทํางาน และคาทําศพ และไดประกาศ เร่ืองหลักเกณฑการพิจารณาวินิจฉัยและดําเนินการเกี่ยวกับ
การจายเงินทดแทน พ.ศ. 2534 เพื่อใหลูกจางหรือผูมีสิทธิยื่นคํารองและไดรับการพิจารณาภายใน
กําหนดเวลา และเพื่อความเปนธรรมใหสิทธิในการรองทุกขตอคณะกรรมการกิจการสัมพันธ ซ่ึง
เปนคณะกรรมการภายในสองฝาย ระหวางนายจางและลูกจาง เพื่อหาทางปรองดองดานแรงงาน
สัมพันธ (ขอ 6) และหากลูกจางหรือผูมีสิทธิไมพอใจคําวินิจฉัย สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ คําวินิจฉัยใหเปนที่สุดและใหรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตามโดยไมชักชา (ขอ 7) 

 
          3.4.5 กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
  กฎหมายแรงงานสัมพันธ มีลักษณะเปนกฎหมายที่กําหนดแนวทางปฏิบัติตอกัน
ระหวางบุคคลสองฝาย คือ ฝายนายจาง และฝายลูกจาง เพื่อใหบุคคลทั้งสองฝายไดมีความเขาใจอัน
ดีตอกัน สามารถทําขอตกลงในเรื่องสิทธิ หนาที่ และผลประโยชนในการทํางานรวมกันได รวมทั้ง
กําหนดวิธีการระงับขอขัดแยงหรือขอพิพาทแรงงานที่เกิดขึ้นใหยุติลงโดยรวดเร็ว และดวยความพอ
ใจของทั้งสองฝายมากที่สุด ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความสงบสุขในอุตสาหกรรม อันจะนํามาซึ่งความรุง
เรืองทางเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศชาติเปนสําคัญ 
 
                 3.4.5.1 การแรงงานสัมพันธของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   กฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในภาคเอกชนที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ซ่ึงมีผลใชบังคับมาตั้งแตวันที่ 
28 มีนาคม 2518 เปนตนมา กฎหมายแรงงานสัมพันธเปนกฎหมายที่กําหนดใหมีการจัดตั้งองคกร
ของลูกจาง คือ สหภาพแรงงานขึ้นในสถานประกอบกิจการ เพื่อเปนการรับรองการรวมกลุมของ
ลูกจางและใหความสําคัญวาการทํางานของลูกจางจะไดรับผลตอบแทนที่เปนธรรมหรือจะไมกอ
ใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นอันเกี่ยวกับสิทธิประโยชนอันไดแกเงื่อนไขการจางหรือการทํางาน 
กําหนดวันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจาง 
อันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางาน และกําหนดใหมีการจัดตั้งองคกรของนายจาง คือ สมาคม  นาย
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จาง เพื่อเปนการรับรองการรวมกลุมของนายจางที่สามารถใหความเห็นชอบเกี่ยวกับสิทธิประโยชน
ที่เหมาะสมแกลูกจางตามสมควรในแตละประเภทกิจการ 
   1) ความหมายของผูปฏิบัติงาน 
   กฎหมายฉบับนี้กําหนดความหมายของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน โดย
เรียกวา “ลูกจาง” ตามคํานิยาม หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจางโดยไดรับคาจาง 
   คํานิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่ง คือ นายจาง ตามคํานิยาม หมายความวา 
   (1) ผูซ่ึงตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให 
   (2) ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหทํางานแทนนายจางแทจริง หรือไดรับมอบ
หมายใหทํางานแทนนายจางตัวแทน 
   (3) ผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคล กรณีที่นายจางเปนนิติบุคคล 
   (4) ผูซ่ึงไดรับการวาจางโดยวิธีเหมาคาแรงจากผูประกอบกิจการใหเปนผู
จัดหาลูกจางมาทํางานโดยเปนการทํางานสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดในกระบวนการผลิตหรือ
ธุรกิจ 
   2) ขอบเขตการใชบงัคับ  
   พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ใชบังคับแกกิจการทั่วไปที่มี
การจางงานระหวางฝายหนึ่งซึ่งเรียกวา “นายจาง” กับอีกฝายหนึ่งซึ่งเรียกวา “ลูกจาง” (รวมถึงลูก
จางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานดวย) ยกเวนกิจการดังตอไปนี้ คือ 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ินรวมทั้ง
ราชการของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัฒนา (มาตรา 4) 

(2) กิจการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) กิจการทาอากาศยานแหงประเทศไทย 
(4) กิจการธนาคารแหงประเทศไทย (พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการที่

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ไมใชบังคับ พ.ศ. 2523     มาตรา 3) 
3) โดยสาระสําคัญ ตามกฎหมายฉบับนี้แยกไดเปน 4 กรณี คือ 
(1)  สภาพการจาง 
(2)  ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
(3)  ความคุมครอง 
(4)  องคกรของฝายนายจางและลูกจาง 
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(1) สภาพการจาง 
“สภาพการจาง” หมายความวา เงื่อนไขการจางหรือการทํางาน กําหนด

วันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจางอันเกี่ยว
กับการจางหรือการทํางาน (มาตรา 5)  

ตามความหมายดังกลาวรายละเอียดที่กําหนดไวเปนไปตามกฎหมายคุม
ครองแรงงานซึ่งกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําไว ซ่ึงนายจางและลูกจางจะกําหนดหรือตกลงกันใหต่ํากวา
มาตรฐานนั้นไมได และเปนสภาพการจางตามความในกฎหมายฉบับนี้ ที่กอใหเกิดการเรียกรอง 
การเจรจาตอรองหรือเกิดขอพิพาทแรงงานขึ้นมาได เมื่อเกิดเปนขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นจึงตอง
ปฏิบัติตามแนวทางการดําเนินการและการปฏิบัติอยางถูกตอง 

สภาพการจางที่นายจางประกาศไวในระเบียบ ขอบังคับ เกี่ยวกับการ
ทํางานนั้นเปนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ซ่ึงนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งอาจเรียกรองขอ
เปลี่ยนแปลงไดตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดคือตองแจงขอเรียกรองเปนหนังสือตออีกฝายหนึ่ง 
เพื่อเจรจาตอรองหาทางทําความตกลงกัน (มาตรา 13)  

1.1 กรณีนายจางหรือลูกจางแจงขอเรียกรองเอง 
      1.1.1 กรณีนายจางเปนฝายแจงขอเรียกรอง นายจางจะแจงขอเรียก

รองตอลูกจางทุกคน หรือตอสหภาพแรงงานที่ลูกจางของตนเปนสมาชิกก็ได ทั้งนี้นายจางจะแจง
เองหรือใหสมาคมนายจางแจงใหก็ได (มาตรา 13, 15) 

      1.1.2 กรณีลูกจางเปนฝายแจงขอเรียกรอง ลูกจางที่เห็นชอบดวยกับ
การเรียกรองมาลงลายมือช่ือใหไดอยางนอย 15% ของลูกจางที่เกี่ยวของกับขอเรียกรองพรอมกับ
แนบรายชื่อและลายมือช่ือของลูกจางดังกลาวดวย 

1.2 กรณีใหสหภาพแรงงานแจงขอเรียกรองแทน โดยสหภาพแรงงาน
นั้นตองมีสมาชิกซึ่งเปนลูกจางทํางานกับนายจางนั้นอยางนอยหนึ่งในหาหรือ 20% ของลูกจางทั้ง
หมด 

1.3 ฝายรับขอเรียกรอง ไมวาจะเปนฝายนายจางหรือฝายลูกจาง ตองแจง
ช่ือผูเขารวมในการเจรจาใหฝายแจงขอเรียกรองทราบโดยทําเปนหนังสือ 

1.4 การเจรจาตองจัดใหมีขึ้นภายใน 3 วัน นับตั้งแตวันที่ไดรับขอเรียก
รอง (มาตรา 16) โดยแตละฝายตองจัดใหมีผลูเขารวมในการเจรจาไมเกินฝายละ 7 คน หากทั้งสอง
ฝายตกลงกันไดจะทําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางกันไวเปนหลักปฏิบัติตอกันตอไป (มาตรา 18) 
แตถาตกลงกันไมไดจะถือวามีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นและเขาสูขั้นตอนในการระงับขอพิพาทแรง
งานตามกฎหมาย 
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      เมื่อมีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นแลว ฝายแจงขอเรียกรองตองรีบแจง
เปนหนังสือตอพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานภายใน 24 ช่ัวโมง นับแตเวลาที่เกิดขอพิพาท
แรงงานขึ้น (มาตรา 21) เพื่อดําเนินการไกลเกลี่ยโดยมีระยะเวลาในการไกลเกลี่ย 5 วัน นับแตวันที่
รับแจง (มาตรา 22) แตถาคูกรณีตกลงกันไมไดก็ถือวาขอพิพาทแรงงานนั้นเปนขอพิพาทแรงงานที่
ตกลงกันไมได และเพื่อลดความรุนแรงคูกรณีจะถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาด โดยคณะกรรมการแรง
งานสัมพันธ ซ่ึงเปนคณะบุคคลที่ไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิ
การสังคม เมื่อพนักงานประนอมขอพิพาท สงขอพิพาทแรงงานใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ
วินิจฉัย (มาตรา 23) หากฝายใดไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัย อาจอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคมไดภายใน 7 วัน และตองมี คําวินิจฉัยภายใน 10 วัน นับแตวันที่รับคํา
อุทธรณ คําวินิจฉัยดังกลาวใหถือเปนที่สุด (มาตรา 23)  

1.5 การปดงานหรือการนัดหยุดงาน 
      “การปดงาน”  หมายความวา การที่นายจางปฏิเสธไมยอมใหลูกจาง

ทํางานชั่วคราวเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน 
      “การนัดหยุดงาน”  หมายความวา การที่ลูกจางรวมกันไมทํางานชั่ว

คราวเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน (มาตรา 5)  
ทั้งสองกรณีเปนมาตรการทางเศรษฐกิจที่นายจางและลูกจางกระทําตอ

กันเพื่อใหขอเรียกรองของฝายตนเปนที่ยอมรับหรือปฏิบัติตาม 
การปดงานหรือนัดหยุดงานโดยถูกตองตามกฎหมาย  ตองแจงเปน

หนังสือใหพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานและอีกฝายหนึ่งทราบลวงหนาเปนเวลาไมนอยกวา 
24 ชั่

                                                

วโมง   (มาตรา 34) ซ่ึงจะกระทําไดในกิจการธรรมดา และเกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไม
ไดเทานั้น หากกรณีการปดงานหรือนัดหยุดงานกอใหเกิดความเสียหาย รัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจที่จะใชมาตรการเพื่อยุติการปดงานหรือนัดหยุดงานได 
(มาตรา 35) 
         (2) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ตามความหมายขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ39 กําหนดไวในขอแนะฉบับที่ 91 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา 2 วา
ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางใหรวมถึงขอตกลงทั้งหมดที่มีลักษณะเปนลายลักษณอักษรที่เกี่ยว
กับเรื่องสภาพการทํางานและการจางงานที่ถือเปนขอสรุประหวางนายจาง กลุมนายจางซึ่งอาจมีคน

 
  39 นิคม จันทรวิทุร ข (2531).  ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 23. 
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เดียวหรือหลายคนกับผูแทนองคกรของลูกจางหนึ่งคนหรือมากกวา และในกรณีที่ไมมีองคกรของ
ลูกจางก็ใหถือเอาตัวลูกจางซึ่งไดรับเลือกตั้ง หรือไดรับมอบอํานาจตามกฎเกณฑที่กําหนดโดย
กฎหมายหรือขอบังคับในประเทศเปนตัวแทน 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง หมายความวา ขอตกลงระหวางนายจาง
กับลูกจาง หรือระหวางนายจางหรือสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   กฎหมายมีวัตถุประสงคที่จะใหสถานประกอบการที่มีลูกจาง 20 คน ขึ้น
ไปมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   2.1 กรณีไมมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหถือวาขอบังคับเกี่ยวกับ
การทํางานเปนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง (มาตรา 10) 

2.2 กรณีทั้งสองฝายทําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหมีผลใชบังคับ
ไดตามที่กําหนดแตไมเกิน 3 ป แตถาไมมีการตกลงเรื่องระยะเวลา ใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป 
และหากไมมีการเจรจาตออายุใหมีผลใชบังคับตอไปอีกคราวละ 1 ป (มาตรา 12) 

2.3 กรณีรายละเอียดของขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางที่เกิดจากการแจง
ขอเรียกรองจะมีผลผูกพันนายจางกับลูกจางที่ลงลายมือช่ือ แตถาเปนขอเรียกรองของสมาชิกสห
ภาพแรงงานขอตกลงนั้นจะมีผลผูกพันลูกจางทุกคน 
                                        (3) ความคุมครอง 
   3.1 ความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรอง 
         ในระหวางมีการเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี่ย หรือการชี้ขาดขอ
พิพาทแรงงาน นายจางจะเลิกจางหรือโยกยายหนาที่การงานลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไม
ได เวนแต 

3.1.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

3.1.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3.1.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจาง โดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําส่ังนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

3.1.4 ละทิ้งหนาที่ เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ           
อันสมควร (มาตรา 31) 
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                                     3.2 การคุมครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
         นายจางจะเลิกจางลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมได เวนแต 

3.2.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

3.2.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3.2.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจาง โดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําส่ังนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

3.2.4 ละทิ้งหนาที่ เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ           
อันสมควร (มาตรา 31) 

3.2.5 กระทําการใด ๆ เปนการยุยง สนับสนุน หรือชักชวนใหมีการ
ฝาฝนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางหรือคําชี้ขาด 
   กฎหมายฉบับนี้กําหนดใหตั้งคณะกรรมการลูกจางในสถานประกอบการ
ที่มีจํานวนลูกจางอยางนอย 50 คน แตการจัดตั้งคณะกรรมการลูกจางในสถานประกอบการเปน
เร่ืองตามสมควรวาจะจัดตั้งขึ้นหรือไม ไมเปนสภาพบังคับ (มาตรา 45) 
   หากมีการตั้งคณะกรรมการลูกจางขึ้น นายจางมีหนาที่จัดประชุมหารือกับ
คณะกรรมการลูกจางนั้นอยางนอย 1 คร้ัง ทุกระยะเวลา 3 เดือน 
   (4) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 
        4.1 องคกรของฝายนายจางมี 3 ระดับ คือ 

       4.1.1 สมาคมนายจาง 
       4.1.2 สหพันธนายจาง 
       4.1.3 สภาองคการนายจาง 
4.2 องคกรของฝายลูกจางมี 3 ระดับ คือ 
       4.2.1 สหภาพแรงงาน 
       4.2.2 สหพันธแรงงาน 
       4.2.3 สภาองคการลูกจาง 
องคกรดังกลาวนี้ผูจัดตั้งจะตองยื่นคําขอจดทะเบียนตอนายทะเบียน

ตามแบบและวิธีการที่กฎหมายกําหนดไว เมื่อไดรับจดทะเบียนแลว องคกรดังกลาวเปนนิติบุคคลมี
หนาที่และความรับผิดชอบตามกฎหมาย แตถาไมไดรับจดทะเบียนอาจอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการ
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กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม และหากไมพอใจคําวินิจฉัยของรัฐมนตรีก็อาจขอใหศาล
แรงงานพิจารณาวินิจฉัยได 

องคกรของฝายนายจางและองคกรของฝายลูกจางดังกลาวอยูในความ
ควบคุมของนายทะเบียน หากกรรมการขององคกรดังกลาวดําเนินการไปไมถูกตองตามกฎหมาย 
นายทะเบียนอาจสั่งใหกรรมการนั้นออกจากตําแหนงได และถาองคกรดังกลาวดําเนินการไมถูก
ตอง นายทะเบียนก็อาจสั่งเลิกได 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ เปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยเชน
เดียวกับกฎหมายคุมครองแรงงาน และยังมีบทกําหนดโทษใหตองรับผิดอาญาหากไมปฏิบัติตามที่
กฎหมายกําหนด 

 
3.4.5.2 การแรงงานสัมพันธของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 

กฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ ไดแก
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 

1) คาํนิยามสําคัญ 
“ลูกจาง” หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหแกนายจางเพื่อรับคาจาง 
“นายจาง” หมายความวา รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดย

จายคาจางให และใหหมายความรวมถึงผูมีอํานาจกระทําการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผูซ่ึงไดรับมอบ
หมายจากผูที่มีอํานาจกระทําการแทนรัฐวิสาหกิจดวย 
   “ฝายบริหาร” หมายความวา ลูกจางระดับผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจในการ
จาง เลิกจาง ขึ้นคาจาง ตัดคาจางหรือลดคาจาง 
   “สหภาพแรงงาน” หมายความวา สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัตินี้ 
   สหภาพแรงงาน หมายถึงการรวมตัวของลูกจางที่สมัครเขาเปนสมาชิก
โดยกําหนดจํานวนไมนอยกวา 25% ของลูกจางทั้งหมด แตไมรวมถึงลูกจางซึ่งทํางานอันมีลักษณะ
เปนครั้งคราว และตองจดทะเบียนตอนายทะเบียน (อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน หรือ
ผูซ่ึงอธิบดีมอบหมาย) เมื่อจดทะเบียนแลวสหภาพแรงงานเปนนิติบุคคล 
   2) ขอบเขตการใชบงัคับ 
   พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 ไมใชบังคับแก          
รัฐวิสาหกิจตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา (มาตรา 5) 
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   โดยสาระสําคัญตามกฎหมายฉบับนี้แยกไดเปน 3 กรณี คือ 
(1) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
(2) ความคุมครอง 
(3) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 

 
(1) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 

   “สภาพการจาง” หมายความวา หลักเกณฑและเงื่อนไขการจางหรือการ
ทํางานกําหนดวันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจาง
หรือลูกจางอันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางาน 
   “ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง” หมายความวา ขอตกลงระหวางนาย
จางกับสหภาพแรงงานตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 6) 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหมีผลใชบังคับไดตามทีกําหนดแตไม
เกิน 3 ป แตถาไมมีการตกลงเรื่องระยะเวลา ใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป และหากไมมีการเจรจา
ตออายุใหมีผลใชบังคับตอไปอีกคราวละ 1 ป (มาตรา 25) หากฝายหนึ่งฝายใดตองการปรับปรุงแก
ไขขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางไมสามารถแกไขไดเอง ตองยื่นขอเรียกรองเปนหนังสือใหอีก
ฝายหนึ่งและสงสําเนาใหนายทะเบียน 
   ฝายยื่นขอเรียกรองตองแจงชื่อผูเจรจาจํานวนไมเกินเจ็ดคน เพื่อใหฝาย
รับขอเรียกรองจัดผูแทนเขาเจรจาดวยตามจํานวนเทา ๆ กัน โดยนายจางแตงตั้งจากฝายบริหารหาก
เปนสหภาพตองแตงตั้งจากรรมการหรือสมาชิก และทั้งสองฝายจะแตงตั้งที่ปรึกษาหรือไมก็ได 
(มาตรา 26)  ถาตกลงกันไดจะลงลายมือช่ือผูแทนในการเจรจา และติดประกาศไวโดยเปดเผยไว ณ 
สถานที่ที่ลูกจางทํางานอยางนอย 30 วัน และนําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางไปจดทะเบียนตอ
นายทะเบียนภายใน 15 วัน 
   กรณีไมมีการเจรจาหรือเจรจาแลวแตตกลงกันไมไดจะถือวามีขอพิพาท
แรงงานเกิดขึ้นและเขาสูขั้นตอนในการระงับขอพิพาทแรงงานตามกฎหมาย 
   เมื่อมีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นแลว ฝายแจงขอเรียกรองตองรีบแจงเปน
หนังสือตอพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานภายใน 72 ช่ัวโมง  นับแตเวลาที่เกิดขอพิพาทแรง
งานขึ้น (มาตรา 30) เพื่อดําเนินการไกลเกล่ียโดยมีระยะเวลาในการไกลเกล่ีย 10 วัน นับแตวันที่รับ
แจง (มาตรา 31) แตถาคูกรณีตกลงกันไดไดก็ถือวาขอพิพาทแรงงานนั้นเปนขอพิพาทแรงงานที่ตก
ลงกันไมได และเพื่อลดความรุนแรงคูกรณีจะถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาดโดยคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ (คณะกรรมการ) หรือคณะบุคคลที่คณะกรรมการแตงตั้งและคําวินิจฉัยของ
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คณะกรรมการใหเปนที่สุด หากเปนคําวินิจฉัยเกี่ยวกับเงินตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐ
มนตรีและใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป (มาตรา 32) 
   แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัตินี้หามมิใหนายจางปดงานหรือลูกจาง
นัดหยุดงาน (มาตรา 33) เพื่อไมใหเกิดปญหาในการใหบริการสาธารณะ 
   (2) ความคุมครอง 
   2.1 ความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรอง (มาตรา 34) ในระหวางมี
การเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี่ย หรือการชี้ขาดขอพิพาทแรงงาน นายจางจะเลิกจางหรือโยก
ยายหนาที่การงานลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมไดเวนแต 

          2.1.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

  2.1.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
          2.1.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจางโดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

          2.1.4 ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ         
อันสมควร (มาตรา 31) 

2.2 การคุมครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
       นายจางจะเลิกจางลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมได เวนแต 

          2.2.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

          2.2.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
          2.2.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจางโดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

          2.2.4 ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ         
อันสมควร  

          2.2.5 กระทําการใด ๆ เปนการยุยง สนับสนุน หรือชักชวนใหมีการ
ฝาฝนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางหรือคําชี้ขาด (มาตรา 37) 
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(3) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 
คณะกรรมการกิจการสัมพันธ เปนองคกรที่ตองจัดใหมีขึ้นในทุกรัฐ

วิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจแหงละ 1 คณะ โดยใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ (มาตรา 23) 
3.1 พิจารณาใหความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพในการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจตลอดจนสงเสริมและพัฒนาการแรงงานสัมพันธ 
3.2 หาทางปรองดองและระงับขอขัดแยงในรัฐวิสาหกิจนั้น 
3.3 พิจารณาปรั

                                                

บปรุงระเบี ยบขอบั งคับในการทํ างาน  อันจะเปน
ประโยชนตอนายจาง ลูกจาง และรัฐวิสาหกิจนั้น 

3.4 ปรึกษาหารือเพื่อแกปญหาตามคํารองทุกขของลูกจางหรือสหภาพ-     
แรงงาน รวมถึงการรองทุกขที่เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย 

3.5 ปรึกษาหารือเพื่อพิจารณาปรับปรุงสภาพการจาง 
กฎหมายแรงงานสัมพันธ เปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย 

เชนเดียวกับกฎหมายคุมครองแรงงาน และยังมีบทกําหนดโทษใหตองรับผิดอาญาหากไมปฏิบตัิ
ตามที่กฎหมายกําหนด 
 
3.5 สิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน40 
    3.5.1 ความหมายของผูปฏิบัติงาน   

              ผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  
หมายถึง “เจาหนาที่ขององคการมหาชน” เปนผูปฏิบัติงานประจํา และ “ลูกจางขององคการ
มหาชน” เปนผูปฏิบัติงานที่มีลักษณะชั่วคราว โดยกําหนดคุณสมบัติไวในมาตรา 35 คือ ตองมี
สัญชาติไทย อายุไมต่ํากวา 18 ป และไมเกินกวา 60 ปบริบูรณ และจะตองสามารถปฏิบัติงานใหแก
องคการมหาชนไดเต็มเวลา จะตองไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ พนักงานหรือลูก
จางของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นของรัฐ หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ินใน
ขณะเดียวกันกับทั้งตองไมมีลักษณะตองหามในเรื่องการลมละลาย ไรความสามารถและไมเคยได
รับโทษจําคุก ตามมาตรา 20(4)(5)(6)  

        3.5.1.1 ผูปฏิบัติงานที่ไดรับอนุมัติใหโอนยาย 
          เนื่องจากองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐรูปแบบใหม ดังนั้นในแงของ
การจัดตั้งและรับ/โอนบุคลากรจากขาราชการหรือบุคลากรในภาครัฐไปปฏิบัติงานในองคการ

 
  40 สุรพล นิติไกรพจน ข เลมเดิม.  หนา 30-35. 
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มหาชน บุคลากรที่จะสมัครไปปฏิบัติงานในองคการมหาชนอาจจะมีความกังวล ไมมั่นใจในเรื่อง
ความมั่นคงในการปฏิบัติงานและความมั่นคงขององคการมหาชน ดังนั้น พระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 จึงไดกําหนดหลักเกณฑที่จะสนับสนุนใหบุคลากรในภาครัฐไปปฏิบัติงานให
องคการมหาชนไวหลายประการ กลาวคือ  
          (1) กรณีเปลี่ยนสถานะไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนโดย
เด็ดขาด โดยสมัครใจเปลี่ยนไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนนั้น ก็ใหกระทําไดโดย
แจงความจํานงตอผูบังคับบัญชา และจะตองผานการคัดเลือกหรือประเมินตามหลักเกณฑที่คณะรัฐ
มนตรีกําหนด (มาตรา 10) เนื่องจากองคการมหาชนจะตองสรางและพัฒนาระบบบริ

                                                

หารงานที่มี
ประสิทธิภาพขึ้นใหได ดังนั้น องคการมหาชนจึงไมมีความจําเปนที่จะตองรับเอาบุคลากรในหนวย
งานของรัฐเดิมทั้งหมดมาเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชน 
          (2) กรณีเปล่ียนสถานะไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนเปน
การชั่วคราว เปนกรณีการปฏิบัติงานเพื่อประโยชนในการบริหารงานขององคการมหาชน รัฐมนตรี
อาจขอใหเจาหนาที่ของรัฐนั้นมาปฏิบัติงานเปนเจาหนาที่หรือลูกจางในองคการมหาชนเปนการชั่ว
คราวได โดยจะตองไดรับอนุมัติจากผูบังคับบัญชาหรือนายจางของผูนั้นแลวแตกรณี ทั้งนี้เปนไป
ตามบทบัญญัติของมาตรา 36 วรรคแรก   และใหนับเวลาระหวางที่มาปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
รวมคํานวณบําเหน็จบํานาญหรือประโยชนตอบแทนอื่นทํานองเดียวกันเสมือนอยูปฏิบัติราชการ
หรือปฏิบัติงานเต็มเวลาใหหนวยงานเดิมของตนดวย (มาตรา 36 วรรคสอง) และเมื่อขอ กลับเขารับ
ราชการหรือปฏิบัติงานในสังกัดเดิม ใหผูนั้นมีสิทธิไดรับการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงและ
รับเงินเดือนตามขอตกลงที่ทําไวในการอนุมัติใหมาปฏิบัติงานชั่วคราวนั้นดวย (มาตรา 37)  
          3.5.1.2 สวัสดิการ 
         ในเรื่องสวัสดิการและสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานนั้น ตามความในมาตรา 
38 กําหนดให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรง
งาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไม
นอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และ
กฎหมายวาดวยเงินทดแทน”   

        (1) การยกเวนการใชบังคับกฎหมายคุมครองแรงงาน  กฎหมายแรงงาน
สัมพันธและกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับแรงงาน ทั้งนี้ 41โดยมาจากพื้นฐานแนวคิดในเรื่องที่วา รัฐยอม

 
       41 สุรพล นิติไกรพจน ข แหลงเดิม.  หนา 22-23. 
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ตองเปนตัวอยางอันดีและเปนแบบอยางในการกําหนดความคุมครองสวัสดิการและสิทธิประโยชน
ตาง ๆ ใหแกบุคลากรผูปฏิบัติงานใหแกรัฐในระดับที่ดีมากยิ่งกวาที่รัฐกําหนดใหเอกชนปฏิบัติ  

        (2) เพื่อความคลองตัว คือแนวคิดที่วาระบบความสัมพันธทางแรงงานที่รัฐ
กําหนดไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธซึ่งเปนเรื่องระหวางนายจางและลูกจาง ยอมไม
เหมาะสมและไมสอดคลองกับความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงเปนความสัมพันธ
ตามกฎหมายและระเบียบ ขอบังคับ ไมใชการเจรจาตอรองดังเชนความสัมพันธในทางแรงงาน
ระหวางนายจางและลูกจางโดยทั่วไป เมื่อปรากฏวาองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐซึ่งยอมอยู
ภายใตหลักการที่วารัฐจะตองไมพึงปฏิบัติตอบุคลากรของตนโดยมีมาตรฐานต่ํากวาที่รัฐกําหนดให
เอกชนจะตองปฏิบัติตอลูกจางของตน DPU



บทที่ 4 
วิเคราะหมาตรการทางกฎหมาย 

ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานในองคการมหาชน 
 
     ดวยพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดใหกิจการขององคการมหาชนไม
อยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมาย
วาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจาง
ขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุม
ครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน (มาตรา 38) โดยไม
ไดมีการกําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนใหเปนกฎหมายกลาง
ไวเปนการเฉพาะ เปนเพียงการกําหนดกรอบของกฎหมายเพื่อความเปนอิสระในการบริหารงาน งบ
ประมาณและบุคลากร ตามความเหมาะสมของการบริการสาธารณะแตละประเภท41 แตเนื่องจาก
องคการมหาชนมีฐานะเปนองคกรของรัฐรูปแบบหนึ่ง ถึงแมจะถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะที่แตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ แตดวยความเปนหนวยงานของรัฐจึงควรจะ
ไดรับมาตรฐานสิทธิประโยชนที่เทาเทียมและชัดเจน ในบทนี้จะไดทําการศึกษาวิเคราะห  
 

                                                           
  41 มาตรา 5 เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ 

และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหนวยงานบริหารขึ้นใหม แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความ
มุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเปนองคการมหาชน โดย
ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได 

              กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองคการมหาชนตามวรรคหนึ่ง ไดแก การรับรองมาตรฐาน
และประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข 
การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอื่นใด ทั้งนี้ 
โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 
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พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ดังนี้ 1. ประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชน 2. การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน 3. กรณียกเวนไมไดกําหนดใหองคการมหาชนได
รับประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 4. การวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยว
กับสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
 
4.1 ประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  

       เนื่องจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  ใหอํานาจฝายบริหารจัดตั้งองค
การมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง มีลักษณะเปนองคกรเพื่อการใหบริการสาธารณะ
ตามนโยบายของฝายบริหาร ซ่ึงกําหนดใหองคกรดังกลาวสามารถดําเนินกิจการไดอยางมีอิสระและ
คลองตัว รวมถึงการจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน โดย
กําหนดใหเปนอํานาจของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนเปนผูจัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนภายในองคกร (มาตรา 24 (3) (จ)) ตามความเหมาะสม และกําหนดใหกิจการขององคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน (มาตรา 38)  แตการไมอยูภายใต
บังคับของกฎหมายทั้ง 4 ฉบับ ดังกลาวนั้น ไมทําใหเกิดความเปนอิสระโดยเด็ดขาด 

ซ่ึงผูเขียนเห็นวาการกําหนดใหกฎหมายใดมิใหใชบังคับแกหนวยงานใด หรือการ
กําหนดใหหนวยงานใดไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายใด เปนมาตรการกําหนดขอบเขตของ
กฎหมายนั้น เนื่องจากการบังคับใชกฎหมายตองสอดคลองกับประเภทขององคกร การกําหนดใหกิจ
การขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายดังกลาว เปนการกําหนดขอบเขตการดําเนิน
งานขององคกรภายใตพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เนื่องจากกฎหมายวาดวยคุมครอง
แรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมาย       วาดวย
เงินทดแทน เปนกฎหมายที่กําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนขั้นต่ําใชบังคับกับภาคเอกชน   ไมใช
บังคับกับหนวยงานของรัฐ คือ สวนราชการ และรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจได
บัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางไวเพื่อใชบังคับกับผูปฏิบัติงานภายใตหนวย
งานที่อยูในความรับผิดชอบของตนเอง ซ่ึงองคการมหาชนก็ควรจะบัญญัติกฎหมายกําหนดราย
ละเอียดเปนกฎหมายกลางไวโดยเฉพาะเพื่อใชบังคับกับผูปฏิบัติงานภายใตหนวยงานที่อยูในความ
รับผิดชอบของตนเองดวยเชนกัน 

เมื่อองคการมหาชนตองกําหนดประโยชนตอบแทนหมายถึงสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย  
วาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน คณะกรรมการบริหารจึงตองกําหนดประโยชน
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ตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ใหเทียบเทาประโยชนตอบแทนที่กําหนดไวใน
กฎหมายทั้ง 3 ฉบับนั้น ซ่ึงหากคณะกรรมการบริหารจะจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนใหแตกตาง
ไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายทั้ง 3 ฉบับสามารถทําไดเฉพาะกรณีเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานยิ่ง
กวาเทานั้น  
     หลังจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดประกาศใช ก็ไดมีการจัดตั้งองค
การมหาชนตาง ๆ โดยตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 จํานวน 19 แหง  
     4.1.1 องคการมหาชนที่จัดตั้งและวัตถุประสงค43  

1. สํานักงานปฏิรูปการศึกษา (สปศ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 2542  โดย
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษา พ.ศ. 2542 กําหนดให สปศ. มีวัตถุประสงคในการ
ดําเนินการปฏิรูปการศึกษาเพื่อใหเปนไปตามแนวทางที่กําหนดในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาต ิ
พ.ศ. 2542 โดยให สปศ. มีอํานาจหนาที่หลักดังนี้ 

     (1) เสนอการจัดโครงสรางองคกร การแบงสวนงาน 
     (2) เสนอการจัดระบบครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษา 
     (3) เสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 
     (4) เสนอแนะเกี่ยวกับการรางกฎหมาย เพื่อรองรับการดําเนินงานตาม (1) (2) 

และ (3) ตอคณะรัฐมนตรี 
      (5) เสนอแนะเกี่ยวกับการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ และ

คําส่ังที่บังคับใชอยูในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตาม (1) (2) และ (3)  
      การดําเนินการตามวรรคสอง ให สปศ. คํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน

ประกอบดวย 
2. สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ  (สสส .) จัดตั้งขึ้น เมื่อวันที่  1 

กรกฎาคม 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดให สสส. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สนับสนุนและรณรงคใหมีการลดบริโภคสุรา ยาสูบ หรือสารอื่นที่ทําลายสุข
ภาพตลอดจนใหประชาชนไดรับรูขอกฎหมายที่เกี่ยวของ 

                                                           
  43 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  (2548).  องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 : 

ศึกษาเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ การดําเนินงาน และความสัมพันธกับรัฐ.  หนา 64-74. 
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     (2) สรางความตระหนักเรื่องพฤติกรรมเสี่ยงจากการบริโภคสุรา ยาสูบ หรือสาร
อ่ืนที่ทําลายสุขภาพ และสรางความเชื่อในการสรางเสริมสุขภาพใหเกิดแกประชาชนทุกระดับ 

     (3) ศึกษาวิจัยหรือสนับสนุนใหมีการศึกษาวิจัย ฝกอบรม หรือดําเนินการใหมี
การประชุมเกี่ยวกับการสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

     (4) พัฒนาความสามารถของชุมชนในการสรางเสริมสุขภาพโดยชุมชน องคกร
เอกชน องคกรสาธารณประโยชน สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นของรัฐ 

     (5) สนับสนุนกิจกรรมทางดานกีฬาหรือศิลปวัฒนธรรมในลักษณะที่เปนสื่อเพื่อ
ใหประชาชนสรางเสริมสุขภาพใหแข็งแรง ใชเวลาวางใหเปนประโยชน และลดบริโภคสุรา ยาสูบ 
หรือสารอื่นที่ทําลายสุขภาพ 

3. สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) (พอช.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 
ตุลาคม 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดใหสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สนับสนุนและใหการชวยเหลือแกองคกรชุมชนและเครือขายองคกรชุมชน 
เกี่ยวกับการประกอบอาชีพ การพัฒนาอาชีพ การเพิ่มรายได การพัฒนาที่อยูอาศัยและสิ่งแวดลอม 
และการพัฒนาชีวิตความเปนอยูของสมาชิกในชุมชนทั้งในเมืองและชนบท โดยยึดหลักการพัฒนา
แบบองครวมหรือบูรณาการ และหลักการพัฒนาที่สมาชิกชุมชนมีสวนรวมเปนแนวทางสําคัญ ทั้งนี้ 
เพื่อเสริมสรางความเข็มแข็งของชุมชนและประชาสังคม 

     (2) สนับสนุนและใหการชวยเหลือทางการเงินแกองคกรชุมชนและเครือขาย
องคกรชุมชน 

     (3) สนับสนุนและใหการชวยเหลือเพื่อการพัฒนาองคกรชุมชนและเครือขาย
องคกรชุมชน ตลอดจนประสานงานการสนับสนุนและใหการชวยเหลือดังกลาวจากหนวยงาน    
ตาง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน 

     (4) สงเสริมและสนับสนุนและสรางความรวมมือขององคกรของชุมชนและ
เครือขายองคกรชุมชนทั้งในระดับทองถ่ิน ระดับจังหวัด และระดับประเทศ 

4. โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ  จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2543 โดยพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหโรงเรียนมีวัตถุประสงคเพื่อ
บริหารจัดการและดําเนินการจัดการเรียนการสอนในระดับมัธยมศึกษาที่มุงเนนความเปนเลิศทาง
ดานวิทยาศาสตรและคณิตศาสตรสําหรับนักเรียนที่มีศักยภาพสูงทางวิทยาศาสตรและคณิตศาสตร 
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5. โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2543  โดย
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหโรงพยาบาล
บานแพวมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 

     (1) ใหบริการดานการรักษาพยาบาลทั่วไป การสงเสริมสุขภาพ การควบคุมปอง
กันโรคและการฟนฟูสุขภาพตามมาตรฐานการแพทย 

     (2) ดําเนินการดานเวชศาสตรการปองกัน สงเสริมและสนับสนุนการสาธารณ
สุข โดยคํานึงถึงนโยบายของรัฐในเรื่องดังกลาวดวย 

     (3) ดําเนินกิจการอื่น ๆ ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและความตองการ
ของชุมชน 

6. สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ  (องคการมหาชน) 
(สทอภ .) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน  2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนา
เทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 กําหนดให สทอภ. มีวัตถุ
ประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) พฒันาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศใหเปนความรูที่ไรพรมแดนและ
เกิดประโยชนแกสวนรวม 

     (2) ศึกษาวิเคราะหขอมูลจากภาพถายดาวเทียม  และเปนศูนยขอมูลดาน
ทรัพยากรธรรมชาติจากขอมูลดาวเทียม 

     (3) ใหบริการขอมูลที่ไดจากเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ ซ่ึงรวมทั้ง
บริการอื่นที่เกี่ยวของ 

     (4) ใหบริการใหคําปรึกษาและพัฒนาบุคลากรในดานสํารวจขอมูลจากระยะ
ไกลดวยดาวเทียมและภูมิสารสนเทศ 

     (5) ศึกษา คนควา วิจัย พัฒนา และดําเนินการที่ เกี่ยวของหรือตอเนื่องกับ
เทคโนโลยีอวกาศ ซ่ึงรวมทั้งการพัฒนาและสรางดาวเทียมสํารวจทรัพยากรธรรมชาติขนาดเล็กเอง 

     (6) เปนหนวยงานหลักกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับระบบสํารวจขอมูลระยะ
ไกล และระบบภูมิสารสนเทศที่เหมาะสม 

7. สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) 
(สมศ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานรับรองมาตรฐาน
และประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดให สมศ. มีวัตถุประสงคเพื่อ
พัฒนาเกณฑและวิธีการประเมินคุณภาพภายนอกและทําการประเมินผลการจัดการศึกษา เพื่อใหมี
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การตรวจสอบคุณภาพของสถานศึกษา โดยคํานึงถึงความมุงหมาย หลักการ และแนวการจัดการ
ศึกษาในแตละระดับตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ 

8. ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) (ศมส .) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่  16 
พฤศจิกายน 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดให ศมส. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) ดําเนินงานวิจัย รวบรวม เผยแพรใหบริการขอมูลและขอสนเทศในสาขา
สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 

     (2) รวบรวมขอมูลท่ีมีคุณคาทางวิชาการในสาขาสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 
โดยเนนขอมูลที่เกี่ยวกับประเทศไทยและประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต 

     (3) ศึกษา คนควาเพื่อพัฒนาและจัดระเบียบขอมูลในสาขาสังคมศาสตรและ
มนุษยศาสตร 

     (4) รวมมือทางวิชาการกับสถาบันการศึกษาหรือสถาบันอื่นไมวาเปนของรัฐ
หรือเอกชนในการผลิตนักวิจัยในสาขาวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

     (5) ใหบริการขอมูลและขอสนเทศ รวมทั้งพัฒนาเครือขายระบบคอมพิวเตอร
อันเกี่ยวกับงานและการบริการของศูนยเพื่อเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนกับสถาบันและหนวยงานอื่น 

     (6) สงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางวิชาการเพื่อเผยแพรความรูในรูปแบบตาง ๆ เชน 
การจัดพิมพเอกสาร การจัดทําส่ือโสตทัศน การสัมมนา การประชุมเชิงปฏิบัติการ การจัดนิทรรศการ 
เปนตน 

     (7) เปนศูนยกลางเครือขายขอมูลเชื่อมโยงกับสถาบันการศึกษาและหนวยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

9. สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา (องคการมหาชน) (สคพ.) จัด
ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2544 โดยพระราชกฤษฎีการจัดตั้งสถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและ
การพัฒนา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2544  ไดกําหนดให สคพ. มีวัตถุประสงคใหการศึกษาอบรมและ
คาควาวิจัย เพื่อสงเสริมการคาและการพัฒนา และดําเนินกิจกรรมอื่นที่สอดคลองกับความตกลงวา
ดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยและองคการสหประชาชาติเกี่ยวกับสถาบัน
ระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา 

10. กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 
14 กรกฎาคม 2544 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการ
มหาชน) พ.ศ. 2544  ไดกําหนดใหกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 
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     (1) จัดสรรเงินของกองทุนใหแกกองทุนหมูบานเพื่อนําไปใหสมาชิกของกอง
ทุนหมูบานกูยืมเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได เพิ่มรายได หรือลดรายจายของสมาชิก หรือ
เพื่อสาธารณประโยชนของประชาชนในหมูบานหรือชุมชนเมืองในเขตความรับผิดชอบของกองทุน
หมูบานนั้น 

     (2) กําหนดหลักเกณฑใหกองทุนหมูบานสามารถนําดอกผลที่เกิดจากเงินที่ได
รับมอบตาม (1) หรือทรัพยสินที่กองทุนไดรับบริจาคเพื่อนําไปใชกิจการของกองทุนหมูบานใด ไป
ใชในกิจการสาธารณประโยชนของหมูบานหรือชุมชนเมืองในเขตความรับผิดชอบของกองทุนหมู
บานนั้น 

11. สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) (สปน.) จัด
ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2545 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและ
นิทรรศการ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2545 ไดกําหนดให สปน. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริมการจัดการประชุม  การทองเที่ยวเพื่อเปนรางวัล  และการจัด
นิทรรศการในประเทศไทย 

     (2) สนับสนุนหรือจัดใหมีการนําเสนอศิลปะและวัฒนธรรมไทยอันเปนการ
ทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมไทย 

     (3) ใหการบริการดานความรูและฝกอบรมแกเจาหนาที่ของรัฐหรือของประชา
ชนให เกิดความชํานาญและทักษะเทียบเทามาตรฐานสากลเกี่ยวกับอุตสาหกรรมการทองเที่ยว

     (4) เปนศูนยกลางขอมูลดานการประชุมและการจัดนิทรรศการ 
     (5) ใหความรูแกผูดําเนินธุรกิจการทองเที่ยวใหเขาใจการอนุรักษส่ิงแวดลอม

และทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อมุงพัฒนาและเพิ่มศักยภาพของประเทศในการเปนศูนยกลางการจัดการ
ประชุมนานาชาติ การทองเที่ยว เพื่อเปนรางวัล และการจัดนิทรรศการนานาชาติ 

 12. สํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร (องคการมหาชน) (สวก.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวัน
ที่ 15 มีนาคม 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร (องคการ
มหาชน) พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให สวก. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริม สนับสนุน และพัฒนางานวิจัยการเกษตร 
     (2) สงเสริม สนับสนุน และพัฒนาบุคลากรดานการวิจัยการเกษตร 
     (3) จัดใหมีการศึกษา คนควา วิจัย พัฒนาและเผยแพรขอมูลและสารสนเทศใน

ดานการเกษตร 
     (4) รวมมือทางวิชาการกับสถาบันการศึกษาหรือสถาบันอื่นของรัฐและเอกชน

ในการผลิตและพัฒนางานวิจัยและนักวิจัยการเกษตรทั้งในประเทศและตางประเทศ 
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     (5) เปนศูนยกลางในการใหบริการขอมูลและสารสนเทศในดานการเกษตรที่ได
จากการศึกษา คนควา วิจัย และพัฒนา ตลอดจนการเชื่อมโยงกับสถาบันการศึกษาและหนวยงานอื่น
ที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

     (6) สงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางวิชาการเพื่อเผยแพรความรูในรูปแบบตาง ๆ เชน 
การจัดพิมพเอกสาร การจัดทําส่ือโสตทัศน การสัมมนา การประชุมเชิงปฏิบัติการ การจัดนิทรรศการ 
หรือการดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวกับการเผยแพรความรูในดานการเกษตร 

13. สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน  (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่  27 
มีนาคม 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องคการมหาชน) พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดใหสถาบันบริหารกองทุนพลังงานมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) จัดหาเงินมาใหกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงนําไปชดเชยราคาน้ํามันเชื้อเพลิง เพื่อ
รักษาระดับราคาขายปลีกน้ํามันเชื้อเพลิงภายในประเทศไมใหสูงเกินกวาระดับที่คณะรัฐมนตรี
กําหนด 

     (2) ดําเนินการใด ๆ ตามนโยบายของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับการบริหารกองทุน
พลังงาน 

14. สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน (องคการมหาชน) (สปท.) จัดตั้ง
ขึ้นเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปน
ทุน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให สปท. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) เปนศูนยกลางประสานการดําเนินการของหนวยงานของรัฐและภาคเอกชน
ที่เกี่ยวของในการจัดทําแผนปฏิบัติการ แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม ใหสอดคลองกับนโยบาย
การแปลงสินทรัพยเปนทุน 

     (2) รวบรวม  ศึกษา วิเคราะห  วิจัยและจัดทําขอเสนอเกี่ยวกับการกําหนด
นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวของกับการแปลงสินทรัพยเปนทุนในแตละดานใหมีประสิทธิภาพและ
มีความเชื่อมโยงกัน รวมทั้งเสนอแนะปญหา อุปสรรค และขอขัดของที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติงาน
ตลอดจนแนวทางแกไข 

15. องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (องคการ
มหาชน) (อพท.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารการ
พัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให อพท. มีวัตถุประสงคดังตอ
ไปนี้ 
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     (1) ประสานงานการบริหารจัดการการทองเที่ยวระหวางสวนราชการ รัฐ
วิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มีอํานาจหนาที่หรือไดรับมอบ
หมายใหบริหารจัดการการทองเที่ยวไมวาในระดับชาติ ระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ิน 

     (2) ประสานงานการใชอํานาจหนาที่ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปก
ครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอื่นของรัฐที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม ชุม
ชน ผังเมือง ส่ิงแวดลอม การทองเที่ยว หรือการรักษาความสงบเรียบรอย เพื่อบูรณาการการบริหาร
จัดการการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 

     (3) สงเสริมและสนับสนุนใหมีการพัฒนาและรักษาสิ่งแวดลอมเพื่อการทอง
เที่ยวอยางยั่งยืน 

     (4) สงเสริมการใชศักยภาพของหนวยงานตาง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชนใน
การพัฒนาแหลงทองเที่ยวในพื้นที่ชุมชนทองถ่ินของตน 

     (5) สงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนและชุมชนเขามามีสวนรวมในการ
อนุรักษและพัฒนาแหลงทองเที่ยวในพื้นที่ชุมชนทองถ่ินของตน 

     (6) สงเสริมและสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนทองถ่ินจัด
ใหมีการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีงานของทองถ่ิน 

     (7) สงเสริมการจัดทําขอมูลสารสนเทศเกี่ยวกับการทองเที่ยว 
     (8) สงเสริมการพัฒนาพื้นที่ที่มีศักยภาพในดานการทองเที่ยวเพื่อใหการจางงาน

และยกระดับคุณภาพชีวิตและความเปนอยูแหงทองถ่ินใหดีขึ้น 
16. สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้น

เมื่อวันที่ 24 กันยายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวร
แหงชาติ พ.ศ. 2546  ไดกําหนดใหสํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติมีวัตถุประสงค
ดังตอไปนี้ 

     (1) เปนหนวยงานหลักในการวางแผนและกําหนดนโยบายพัฒนาอุตสาหกรรม
ซอฟตแวรของประเทศใหสอดคลองกับแผนแมบทเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

     (2) สงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรโดยมุงเนนการสนับสนุนการพัฒนาอุตสาห
กรรมซอฟตแวรของประเทศ การพัฒนาบุคลากร การตลาด การลงทุน กระบวนการผลิต และการให
บริการที่ไดมาตรฐานสากล รวมถึงการสรางแรงจูงใจในการลงทุนทางดานอุตสาหกรรมซอฟตแวร 
โดยการเสนอแนะมาตรการทางดานภาษีและสิทธิประโยชนตาง ๆ ตอคณะรัฐมนตรี 

     (3) สนับสนุนการคนควาวิจัย การถายทอดเทคโนโลยี และจัดใหมีกฎ ระเบียบ 
และมาตรการที่จําเปนตอการสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวร 
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     (4) สงเสริมใหเกิดการคุมครองดานทรัพยสินทางปญญาสําหรับซอฟตแวร 
     (5) เปนหนวยงานหลักในการประสานงานและแกปญหาเกี่ยวกับการดําเนินการ

ทางดานอุตสาหกรรมซอฟตแวรใหมีบริการแบบเบ็ดเสร็จ 
17. ศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ (องคการมหาชน) (ศ.ศ.ป.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ

วันที่ 1 พฤศจิกายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดให ศ.ศ.ป. มีวัตถุประสงคในการสงเสริม สนับสนุนใหมีการประกอบอาชีพผสม
ผสานเพื่อสรางผลิตภัณฑศิลปหัตถกรรมพื้นบานตามโครงการสงเสริมศิลปาชีพ ในสมเด็จพระนาง
เจาสิริกิติ์พระบรมราชินีนาถ และสงเสริมสนับสนุนดานการตลาดสําหรับผลิตภัณฑดังกลาวทั่ว
ประเทศและตางประเทศ 

18. สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับแหงชาติ (สวอ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ
วันที่ 1 มกราคม 2547 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับ
แหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดกําหนดให สวอ. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับใหมีขีดความ
สามารถสูงในตลาดโลก 

     (2) เปนสถาบันหลักของชาติในการวิจัย ตรวจสอบ และรับรองคุณภาพอัญมณี
และเครื่องประดับรวมทั้งโลหะมีคา 

     (3) สงเสริมและพัฒนาบุคลากรในดานอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับ
เพื่อตอบสนองความตองการของธุรกิจอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับ 

     (4) เปนศูนยขอมูลอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับเพื่อใหบริการเผยแพร
ขอมูลขาวสารและประชาสัมพันธธุรกิจอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับใหสามารถยืนหยัด
และแขงขันไดทุกสภาวการณในตลาดโลก 

19. สํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (องคการมหาชน) (สบร.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ
วันที่ 5 พฤษภาคม 2547 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (องค
การมหาชน) พ.ศ. 2547 ไดกําหนดให สบร. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) เปนองคการเรียนรูขนาดใหญที่สมบูรณ หลากหลาย และเปนองคกรนําทาง
ดานฐานความรู 

     (2) สนับสนุนและสงเสริมใหมีศูนยบริการวิทยาการความรูในสาขาตาง ๆ เพื่อ
สะสมความรูและพัฒนาภูมิปญญาของตน 
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     (3) สงเสริมสนับสนุนใหมีศูนยบริการวิทยาการความรูในรูปแบบที่หลากหลาย
ในดานตาง ๆ ไมวาประวัติศาสตร วิทยาศาสตรแหงชีวิต สังคม ศิลปะ วัฒนธรรม คานิยมหรือวิถี
ชีวิตของคน 

     (4) สงเสริมใหมีการเรียนรูและพัฒนาคุณภาพชีวิตที่สอดคลองกับสังคมสมัย
ใหมและอนาคต 

     (5) สงเสริมใหเด็กและเยาวชนมีนิสัยรักการอานและการเรียนรู 
4.1.2 การกําหนดสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
โครงสรางการบริหารงานขององคการมหาชนประกอบดวยคณะกรรมการบริหาร 

ซ่ึงเปนผูกําหนดนโยบายและกํากับดูแลการบริหารงานทั่วไปขององคกรและมีผูอํานวยการหรือที่
เรียกชื่ออยางอื่นเปนผูบริหารสูงสุดและเปนผูบังคับบัญชาของผูปฏิบัติงานในองคกร 

คณะกรรมการบริหารนับวามีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับองคการมหาชน การ
ดําเนินงานสามารถบรรลุวัตถุประสงคไดหรือไมสวนหนึ่งมาจากผูกําหนดนโยบายและกํากับดูแล
การบริหารงานขององคกร ซ่ึงคณะกรรมการบริหารประกอบดวยบุคคลตามมาตรา 19 แหงพระราช
บัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มีอํานาจหนาที่ในการดูแลองคการมหาชนใหดําเนินกิจการไป
ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว กําหนดนโยบายการบริหารงาน อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงนิ
ขององคการมหาชน ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่วไป จัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ตามมาตรา 24 โดยมีผูอํานวยการหรือที่เรียกชื่ออยาง
อ่ืนเปนผูบริหารสูงสุดและเปนผูบังคับบัญชาของผูปฏิบัติงานในองคกร ตามมาตรา 27 แหงพระราช
บัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 โดยใหคณะกรรมการเปนผูมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอนผูอํานวย
การ  

ซ่ึงองคการมหาชนตามขอ 4.1.1 ไดกําหนดวิธีการจัดสิทธิประโยชน แบงไดเปน 3 
กลุม ดังนี้44

กลุมแรก  กําหนดใหผูอํานวยการจัดสวัสดิการ สิทธิประโยชนใหแกลูกจางตาม
ความเหมาะสมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหาร 
  กลุมสอง  กําหนดใหคณะกรรมการบริหารกําหนดวันลา สวัสดิการ การสงเคราะห
และประโยชนเกื้อกูล 
 

                                                           
  44 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  แหลงเดิม. หนา 97-100. 
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  กลุมสาม  กําหนดในลักษณะที่ใหสิทธิการลาหยุดงาน ระบบสวัสดิการ ประโยชน
เกื้อกูล เงินคาตอบแทนลักษณะตาง ๆ ตามความจําเปนและเหมาะสม หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับ
การจัดสวัสดิการ ประโยชนเกื้อกูล และเงินตอบแทนเปนไปตามระเบียบที่คณะอนุกรรมการบริหาร
งานบุคคลกําหนดโดยไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร 
  การกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน โดยให
ครอบคลุมกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวย
เงินทดแทน ผูเขียนเห็นวาทําไดยาก  ตัวอยางเชน45 “องคการมหาชนตาง ๆ ไดกําหนดวัน เวลา
ทํางาน วันหยุด วันลา และคาตอบแทนอื่น นอกจากเงินเดือนคาจางใหผูปฏิบัติงานภายในองคกร 
ซ่ึงทุกองคกรไดกําหนดเวลาในการทํางานปกติไวไมเกินวันละ 8 ช่ัวโมง รวมกันไมเกินสัปดาหละ 
40 ช่ัวโมง และหยุดพักกลางวัน 1 ช่ัวโมง โดยกําหนดใหมีวันหยุดประจําสัปดาหและวันหยุดตาม
ประเพณีของทางราชการ สวนประเภทการลาองคการมหาชนสวนใหญกําหนดตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 คือ การลาปวย ลากิจสวนตัว ลาพักผอนประ
จําป การลาอุปสมบทหรือประกอบพิธีกรรมทางศาสนาอื่น การลาเพื่อกิจการทางทหาร การลาไป
ศึกษา ฝกอบรม ดูงาน นอกจากนั้นบางองคกรยังกําหนดใหมีการลาศึกษาตอ การลาไปตางประเทศ
หรือกําหนดไวเปนการลาประเภทอื่น ๆ  ตามที่กําหนด  อีกสวนสําหรับการทํางานลวงเวลาองคการ
มหาชนทุกองคกรกําหนดใหผูบริหารแตละองคกรสามารถใหทําไดเทาที่จําเปนโดยจะตองจายคา
ลวงเวลา คาลวงเวลาในวันหยุด และคาทํางานในวันหยุด”  ผูเขียนเห็นวาจากตัวอยางขางตนการ
กําหนดประเภทการลาขององคการมหาชนตามที่กําหนดไวโดยใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั้น ไมครอบคลุมตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน 
เพราะกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานใหสิทธิลูกจางลาทําหมันไดดวย  เปนตน 

และหากผูปฏิบัติงานตองการเรียกรองใหองคการมหาชนกําหนดประโยชนตอบ
แทนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด ผูเขียนเห็นวาผูปฏิบัติงานไมสามารถเรียกรองไดเองหากองค
การมหาชนไมไดใหสิทธินี้ไว องคการมหาชนตองวางระเบียบ ขอบังคับภายในใหสิทธิผูปฏิบัติงาน
ไวเนื่องจากองคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับและรับรองตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ และ
แมวาองคการมหาชนรับเรื่องรองเรียนนั้นไวพิจารณาแตการปรับปรุงประโยชนตอบแทนตาม
กฎหมายภายหลังไมอาจกระทําไดโดยงาย เพราะกระทบถึงการดําเนินงานตามแนวนโยบายที่ฝาย
บริหารวางไว เนื่องจากการบริการสาธารณะขององคการมหาชนอาจมีรายได แตไมอาจกอใหเกิดผล
กําไรจากการประกอบกิจการได และอีกเหตุผลหนึ่งการไมมีองคกรกลางกํากับดูแลเพื่อเปนหลัก

                                                           
  45 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  แหลงเดิม.  หนา 263-265. 
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ประกันความเปนธรรมที่ควรจะใหเกิดประโยชนเทาเทียมกัน ทําใหเกิดขอแตกตางระหวางองคการ
มหาชนดวยกันเองมากเกินไป ขาดความเชื่อมั่นและกําลังใจในการปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
ขาดแรงจูงใจที่จะรักษาบุคลากรที่มีประสิทธิภาพแกองคกรในระยะยาว และเนื่องจากองคการ
มหาชนไมมีกฎหมายกลางทําใหการกําหนดประโยชนตอบแทนไมเปนมาตรฐานเดียวกัน 

ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาดังกลาวและเพื่อใหการกําหนดประโยชนตอบแทน
เปนไปในแนวทางเดียวกัน  องคการมหาชนจึงควรกําหนดสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติตามหลัก
เกณฑดังตอไปนี้ 

4.1.3 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการทํางาน  
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานไวในระเบียบ ขอบังคับ

ภายในของแตละองคกรตามความเหมาะสม โดยใหครอบคลุมสิทธิและหนาที่ระหวางนายจางและ
ลูกจาง  กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงาน การจายคาตอบแทนการทํางาน และการจัดสถานที่ 
เครื่องจักรและอุปกรณในการทํางาน เพื่อใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนทํางานดวยความปลอด
ภัย มีสุขภาพอนามัยดี ไดรับคาตอบแทนและสวัสดิการตามสมควร  แตอยางนอยตองเทียบเทาหลัก
เกณฑเกี่ยวกับการทํางาน ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ประกอบ
ดวย 2 หลักใหญ คือ  

4.1.3.1 การใชแรงงานทั่วไป ไดแก 
(1) เวลาทํางานปกติ  (2) การทํางานลวงเวลา  (3) เวลาพัก  (4) วันหยุด   

(5) การทํางานในวันหยุด  (6) วันลา  (7) คาตอบแทนในการทํางาน  (8) สวัสดิการ  (9) ความปลอด
ภัยในการทํางานของลูกจาง  (10) คาชดเชยและคาชดเชยพิเศษ  (11) กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
(12) การเรียกรองสิทธิไดรับเงินตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
   4.1.3.2 การใชแรงงานหญิง 

องคการมหาชนไมมีองคกรภายนอกผูทําหนาที่ตรวจสอบความเหมาะสมในการ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางาน ซ่ึงตามกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดเรื่องความปลอด
ภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานไว โดยใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรง
งานและสวัสดิการสังคมออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานใหนายจางดําเนินการในการบริหารและ
การจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 103 วรรค
แรก) และกําหนดใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
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(มาตรา 100)46เปนคณะกรรมการรวม 3 ฝาย ฝายรัฐบาลประกอบดวยผูดํารงตําแหนงตามที่กฎหมาย
กําหนดเปนกรรมการ และผูแทนฝายนายจางและผูแทนฝายลูกจาง อีกฝายละ 7 คน เพื่อสงเสริมใหมี
การปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และพัฒนาสภาพแวดลอมในการทํางานของผู
ปฏิบัติงานในองคกรอยางจริงจัง และใหมีพนักงานตรวจแรงงาน โดยใหพนักงานตรวจแรงงานมี
อํานาจตรวจสอบการดําเนินงานของนายจาง  เกี่ยวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวด
ลอมในการทํางานของลูกจาง (มาตรา 104 และมาตรา 105)47 เกี่ยวกับสิทธิของลูกจางที่จะไดรับเงิน
อยางใดอยางหนึ่ง โดยใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางาน
อยูหรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู (มาตรา 123) และเมื่อมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงาน
ตรวจแรงงานสอบสวนขอเท็จจริงและมีคําสั่งภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง (มาตรา 123 
วรรคแรก) ซ่ึงการวางระเบียบขอบังคับขององคการมหาชน เปนการกําหนดหลักเกณฑวิธีการ
ดําเนินการเกี่ยวกับการทํางาน ไมอาจหมายความรวมถึงการตรวจสอบการดําเนินการของคณะ
กรรมการบริหารได  ทําใหผูปฏิบัติงานขาดความเชื่อมั่น ดวยเหตุที่วาการพิจารณาประเด็นปญหาที่
อาจเกิดขึ้นเปนการพิจารณาจากคณะกรรมการเฉพาะเรื่อง โดยไดรับการแตงตั้งจากผูบริหารองคกร
หรือคณะกรรมการบริหาร ซ่ึงถือวาเปนการกระทําการภายใตอํานาจการบังคับบัญชาของผูบริหาร
องคกรอยูดี 

                                                           
46 มาตรา 100 ใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอม ในการทํางาน

ประกอบดวย ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนประธานกรรมการ อธิบดีกรมสวัสดิการและคุม
ครองแรงงาน ผูแทนกรมอนามัย ผูแทนกรมโรงงานอุตสาหกรรม ผูแทนกรมโยธาธิการ และผูแทนกรมควบคุม
มลพิษ เปนกรรมการ กับผูแทนฝายนายจางและผูแทนฝายลูกจางฝายละเจ็ดคน ซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ 
และขาราชการกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังเปนกรรมการและเลขานุการ 

47 มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่
ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอม
ในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กําหนด 

              มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ 
เครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือนายจางไมปฏิบัติตามคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ใหพนักงานตรวจแรง
งานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได 

       ใหนายจางจายเงินใหแกลูกจางซึ่งพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรือ
อุปกรณตามวรรคหนึ่งเทากับคาจางในวันทํางานตลอดระยะเวลาที่ลูกจางหยุดทํางาน ทั้งนี้ จนกวานายจางจะได
ดําเนินการใหถูกตองตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นแลว 
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  ดังนั้น เพื่อไมใหเปนการขัดหรือแยงกับการกําหนดประโยชนตอบแทนขององค
การมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนแตละองค
กรควรกําหนดใหนํากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมาใชบังคับ โดยอนุโลม และเพื่อใหเกิด
ประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน รัฐควรกําหนดใหมีองคกรกลางเพื่อรับผิดชอบในการ
จัดวางมาตรฐานสิทธิประโยชนขององคการมหาชน เปนกฎหมายกลางเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ 

4.1.4 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการประกันสังคม   
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑ เกี่ยวกับการประกันสังคม  คือ  การ

สงเคราะหผูปฏิบัติงานกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 
โดยอยางนอยใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 โดยใหครอบ
คลุมแนวทางการกําหนดหลักเกณฑเปนหลักประกันใหแกผูปฏิบัติงานที่จะไดรับการสงเคราะหเมื่อ
ประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ และ
วางงาน รวมท้ังการสงเคราะหบุตร แตการใหการสงเคราะหแกผูปฏิบัติงานในกรณีดังกลาวตาม
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม มีลักษณะเปนการจัดตั้งกองทุน ซ่ึงนายจางและลูกจางหรือผู
ประกันตนตองรับผิดชอบรวมกันจายเงินสมทบ หรือผูสมัครเขาประกันตนและรัฐตองจายเงินสม
ทบตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดเพื่อเฉลี่ยคาใชจายแกกันตามความจําเปนในอนาคต  ดังนั้น 
เพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนและปองกันปญหาที่ไมอาจกําหนดสิทธิดัง
กลาวไวอยางครอบคลุม นอกจากคารักษาพยาบาลอันเปนสวัสดิการพื้นฐาน และการจายเงิน
บําเหน็จกรณีชราภาพแลว องคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิเจาหนาที่และลูกจางเปนผูสมัครเขา
ประกันตนตามกฎหมายฉบับนี้ได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมตามอัตราที่
กําหนดเปนรายป ซ่ึงจะไดประโยชนทดแทน 3 ประเภท คือ ประโยชนทดแทนในกรณีคลอดบุตร 
ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตาย ซ่ึงจะทําใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนมีความมั่นคงขึ้น 
และเนื่องจากกฎหมายประกันสังคม มีความเกี่ยวของกับผูปฏิบัติงานโดยตรง เปนสวัสดิการพื้นฐาน
ที่แสดงถึงโอกาสที่ผูปฏิบัติงานจะไดรับการเยียวยาเมื่อมีเหตุจําเปนจนถึงกับตองทุพพลภาพ หรือ
ตาย แมการทุพพลภาพ หรือตาย จะไมไดเกิดจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการ
ทํางานก็ตาม   

4.1.5 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับเงินทดแทน  
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับเงินทดแทน คือ การสงเคราะหผู

ปฏิบัติงานกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือตายหรือสูญหายอันเนื่องมาจากการทํางาน โดย
อยางนอยเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 การกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการประสบอันตราย เจ็บปวย ตายหรือสูญหายอันมีสาเหตุมาจากการทํางาน ซ่ึงอาจแบงได
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เปน 4 ประเภท คือ (1) คารักษาพยาบาล (2) คาทดแทน (3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน (4) คา
ทําศพ 

          (1) คารักษาพยาบาล หมายถึง  เงินที่จายเกี่ยวกับการตรวจ การรักษาพยาบาล 
และคาใชจายอื่นที่จําเปนเพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือการเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป 
และหมายความรวมถึงคาใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใช หรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทนหรือ
ชวยอวัยวะที่ประสบอันตรายดวย 

          (2) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกผูปฏิบัติงานสําหรับกรณีที่เกิดจาก
การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือสูญหาย 

          (3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน  หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน คือการฟนฟูสมรรถภาพรางกายหรือจิตใจหรือการฟนฟูอาชีพ 
เพื่อใหสามารถประกอบอาชีพที่เหมาะสมตามสภาพของรางกาย 

           (4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพตามประเพณีทาง
ศาสนาของผูปฏิบัติงาน กรณีที่ผูปฏิบัติงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือ   
สูญหาย 
  ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิประโยชนแกผูปฏิบัติงานอยาง
นอยตองครอบคลุมทั้ง 4 ประเภท แตเพื่อความสะดวกองคการมหาชนบางแหงอาจจัดใหมีการทํา
ประกันชีวิตและทําประกันอุบัติเหตุกับบริษัทประกันภัยข้ึน ซ่ึงนาจะถือวายังไมครอบคลุมสิทธิ
ประโยชนเพราะเปนเพียงการจัดสวัสดิการในรูปแบบหนึ่งเทานั้น และหากจะกําหนดเปนระเบียบ
ขอบังคับใหมีรายละเอียดครบทั้ง 4 ประเภทเปนเรื่องที่ทําไดยาก เนื่องจากเงินทดแทนเปนมาตรฐาน
ขั้นต่ําที่นายจางตองรับผิดชอบจัดใหลูกจางไดรับประโยชนอยางชัดเจนเกิดเปนสิทธิที่ลูกจางไดรับ
การคุมครองรวมถึงการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการจายเงินทดแทน ขอยกเวนการจายเงินทดแทน และ
ผูมีสิทธิในเงินทดแทนกรณีผูปฏิบัติงานตาย ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา 38 
แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 องคการมหาชนควรกําหนดใหใชหลักเกณฑและวิธี
การอันเกี่ยวกับเงินทดแทน ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินทดแทนโดยอนุโลม 
 
4.2 สิทธิประโยชนอ่ืน 
    ประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรมมาแตโบราณกาล ระบบการใชแรงงานในงาน
เกษตรกรรมเปนไปอยางงาย ๆ ไมมีระเบียบแบบแผนและกฎหมายใด ๆ สวนใหญเปนการใชแรง
งานกันในครัวเรือน หรือการ “ขอแรง” แลกเปลี่ยนกันระหวางเพื่อนบาน การจางแรงงานไมแพร
หลาย ปญหาแรงงานระหวางนายจาง ลูกจาง หรือระหวางลูกจางดวยกันเอง จึงไมมีความสําคัญมาก
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นัก แตในปจจุบันประเทศไทยไดสงเสริมใหมีการประกอบอุตสาหกรรมเพิ่มขึ้น ระบบการใชแรง
งานเปลี่ยนแปลงไป จึงทําใหเกิดปญหาในการทํางานขึ้น รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นในสวนที่เกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางนายจาง ลูกจางและผูใชแรงงานดวยกัน ซ่ึงจําเปนจะตองสงเสริมแนะนําใหทั้ง 
2 ฝายมีความเขาใจอันดีตอกัน เพื่อลดปญหาดานแรงงานและสรางความสงบสุขในการทํางาน แมวา
จะไดมีกฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงานไวใหนายจางและลูกจาง
ยึดถือปฏิบัติตอกันมิใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบในการจางแรงงานระหวางบุคคลสองฝาย ก็มิได
หมายความวาปญหาเกี่ยวกับแรงงานจะยุติลงเพราะการมีกฎหมายคุมครองแรงงานมาใชบังคับแต
เพียงอยางเดียว  การกําหนดวิธีการตาง ๆ ที่จะระงับขอขัดแยงหรือขอพิพาทแรงงานที่เกิดขึ้นใหยุติ
ลงดวยความเห็นชอบและพอใจของทุกฝาย จึงไดพิจารณากําหนดกฎหมายแรงงานสัมพันธขึ้นมาใช
บังคับ 
    กฎหมายแรงงานสัมพันธ คือ การกําหนดกฎเกณฑหรือมาตรฐานที่เกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางนายจางและลูกจาง เพื่อหาวิธีการระงับขอพิพาทแรงงานที่อาจจะเกิดขึ้นจากความไมเขาใจ
กันในระหวางการทํางานใหกลับมารวมกันทํางานไดตอไปโดยสงบรวดเร็วไมกอใหเกิดความเดือด
รอนวุนวายตอความสงบเรียบรอยและเศรษฐกิจของประเทศ  ความสัมพันธระหวางนายจางและลูก
จางถูกกําหนดขึ้นตามขอตกลงเปนสภาพการจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน อาจถือเปนระเบียบ
ขอบังคับขององคกรที่กําหนดขึ้นดวยความสมัครใจ แตหากมีกรณีวาฝายใดฝายหนึ่งตองการที่จะ
ปรับปรุงสภาพการจางที่ตกลงกันไวแลวใหเกิดประโยชนมากขึ้น จะกระทําโดยพลการไมได จะตอง
กระทําตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด คือ ตองแจงขอเรียกรองเปนหนังสือตออีกฝายหนึ่งเพื่อเจรจา
ตอรองหาทางทําความตกลงกันตอไป  เนื่องจากลูกจางมีจํานวนมากความตองการที่จะแกไขปรับ
เปลี่ยนจึงควรกําหนดใหเปนมาตรฐานโดยองคกรลูกจางเพื่อความนาเชื่อถือและมากดวยกําลังตอ
รอง  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ จึงใหสิทธิโดยตรงแกลูกจางผูใชแรงงานที่จะสามารถรวมกลุม
เพื่อเรียกรองประโยชนตอบแทนที่ดีขึ้นไดแตตองเปนไปตามหลักเกณฑที่ถูกตองตามกฎหมาย และ
ใหโอกาสนายจางที่จะชี้แจงเหตุผลอันสมควรดวย ประเทศไทยยินยอมใหภาคเอกชนจัดตั้งสหภาพ
แรงงานไดตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ซ่ึงเดิมครอบคลุมแรงงานในภาครัฐ
วิสาหกิจดวย ตอมารัฐบาลไดแยกรัฐวิสาหกิจออกตามพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
พ.ศ. 2534  ปจจุบันรัฐวิสาหกิจจัดตั้งสหภาพแรงงานภายใตพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ พ.ศ. 2543   

     ตามที่พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ยกเวนไมไดกําหนดใหองคการมหาชน
ไดรับประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ นั้น เนื่องจากองคการมหาชนเปน
องคกรของรัฐที่มีแนวทางการดําเนินงานที่มีลักษณะพิเศษเพื่อการสนองนโยบายของรัฐปฏิบัติภาร
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กิจบริการสาธารณะที่ตองการความคลองตัว เฉพาะการนั้นและอาจจะตองยุบเลิกไปเมื่อการดําเนิน
การตามนโยบายเปนไปดวยความเรียบรอยเสร็จสิ้นภารกิจการบริการ เปนเหตุผลเพียงพอที่จะยกเวน
สิทธิในการรวมตัวของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนหรือไม ผูเขียนเห็นวาควรพิจารณา ดังนี้ 

4.2.1 สิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดมีหลักการสําคัญในการคุมครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  “มาตรา 45 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ  สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น 
  กรจํากัดเสรีภาพตามวรรคแรกจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบ
รอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” 
  “มาตรา 64 บุคคลผูเปนทหาร ตํารวจ ขาราชการ เจาหนาที่อ่ืนของรัฐ พนักงานสวน
ทองถ่ินและพนักงานหรือลูกจางขององคการของรัฐ ยอมมีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเชน
เดียวกับบุคคลทั่วไป เวนแตที่จํากัดในกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจรรยาบรรณ”  
  จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกลาว ผูเขียนเห็นวาการรวมตัวเปนองคกรแรงงานใน
องคการมหาชนแมวารัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพนี้ไวโดยตรง แตรัฐธรรม
นูญไมไดบัญญัติไวในเชิงจํากัดสิทธิของผูปฏิบัติงานในองคกรดังกลาวในการรวมตัวเปนสหภาพ
แรงงานแตประการใด  ดังนั้น เมื่อมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542ไมได
กําหนดใหประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานรวมถึงประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรง
งานสัมพันธดวยก็ตาม แตก็ควรตีความใหเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวาเปน
สิทธิที่สามารถทําได และเปนประโยชนมากกวาเนื่องจากเปนการสงเสริมใหมีการตรวจสอบและ
การถวงดุลการใชอํานาจบริหารไมใชเพียงการเรียกรองประโยชนขั้นพื้นฐานหรือรายไดเทานั้นแต
เพื่อทําใหการบริหารมีประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย อีกทั้งยังทําใหรัฐธรรมนูญมี
ความเปนกฎหมายสูงสุดอยางแทจริง  
  4.2.2 สทิธิในการเจรจา 
  การเจรจาตอรองถือเปนกระบวนการสรางความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง
อันเปนกลไกที่ปฏิบัติกันทั่วโลก เมื่อพิจารณาตามอนุสัญญาของ ILO ฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพใน
การสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว และอนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยการปฏิบัติตามหลัก
การเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัวกันและในการเจรจาตอรอง นั้น  นอกจากใหสิทธิลูกจางรวมตัวกัน
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เปนองคกรลูกจางและคุมครองสิทธิในการรวมตัวของลูกจาง รวมถึงการสงเสริมใหมีการพัฒนาและ
การใชประโยชนจากกลไกการเจรจาแลว อนุสัญญาดังกลาวยังใชบังคับแกคนทํางานทุกคน   ทุก
ระดับ ทุกสัญชาติ รวมถึงผูประกอบอาชีพอิสระ คนงานในภาคเกษตร คนงานในเขตการผลิตเพื่อสง
ออก และขาราชการ ดังนั้น แมประเทศไทยยังไมไดใหสัตยาบันอนุสัญญาดังกลาวแตดวยพันธกรณี
ในฐานะที่ประเทศไทยเปนสมาชิก ILO จึงเปนการประกันวากฎหมายภายในประเทศตองกําหนด
มาตรฐานดานแรงงานใหสอดคลองกับสิทธิดานแรงงานที่ไดรับการยอมรับในระดับระหวาง
ประเทศ  ประเทศไทยควรใหความเคารพและสนับสนุนการบังคับอนุสัญญาตาง ๆ เพื่อใหระบบ
กฎหมายไทยสอดคลองกับรัฐธรรมนูญตามระบอบประชาธิปไตย ที่กําหนดใหการรวมกันเปนสห
ภาพเปนสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน ผูเขียนจึงเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมความในมาตรา 38 แหงพระ
ราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ใหชัดเจน โดยใหเพิ่มเติมประโยชนตอบแทนไมนอยกวา
กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธดวย  เพื่อเปนการรับรองสิทธิของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวา
สามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับสิทธิประโยชนและเงื่อนไข หรือสภาพ     
การจางได  
 
4.3 การวางมาตรการเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานในองคการมหาชน 

   การกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ตองกําหนด ให
เทียบเทาประโยชนตอบแทนที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม กฎหมายวาดวยเงินทดแทน เปนการกําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนแกผูปฏิบัติงาน
ในองคการมหาชน  ดังนั้นเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานผูเขียนจึงเห็นวาองคการมหาชนตอง
กําหนดใหรายละเอียดของประโยชนตอบแทนเปนไปตามกฎหมายทั้ง 3 ฉบับดังกลาวโดยอนุโลม 
แมองคการมหาชนจะไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายดังกลาวก็ตาม แตอยางไรก็ดี ผูเขียนมีขอ
สังเกตวาในการกําหนดใหมีประโยชนตอบแทนใหครอบคลุมกฎหมายทั้ง 3 ฉบับทําไดยากแลวการ
ปรับปรุงประโยชนตอบแทนใหเปนไปตามกฎหมายในภายหลังก็ไมสามารถจะกระทําไดโดยงาย 
เนื่องจากงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรเปนเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรใหเปนรายป แตการบริหารการ
เงินอยูภายใตกรอบดุลพินิจของ คณะกรรมการบริหารที่จะตัดสินใจในเรื่องประเภทและจํานวนการ
ใชจายไดเอง  ดังนั้น อาจทําใหไดรับประโยชนตอบแทนเพิ่มขึ้นลาชา อีกประการหนึ่งผูปฏิบัติงาน
ไมสามารถที่จะเรียกรองใหคณะกรรมการบริหารจัดใหมีสิทธิประโยชนใด ๆ ไดเพราะองคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ และไดรับยกเวนในการกําหนด
ประโยชนตอบแทนใหเทียบเทากฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธอีกดวย ผูเขียนจึงเห็นวาจากเหตุผล
ดังกลาวองคการมหาชนควรจะบัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางใชบังคับกับผู
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ปฏิบัติงานในองคการมหาชน  เพื่อประโยชนในการบริหารและเปนการวางแนวทางการกําหนด
สิทธิประโยชนที่เหมาะสม โดยวางหลักสําคัญ 5 ขอ ดังนี้ 

4.3.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
4.3.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
4.3.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน 
4.3.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
4.3.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
 
4.3.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
นอกเหนือจากหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานผู

เขียนเห็นควรพิจารณาจัดสวัสดิการใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนเพิ่มเติมเปน 2 ลักษณะ คือ 
 
(1) สวัสดิการที่รัฐจัดให และ 
(2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานเอง 
 
(1) สวัสดิการที่รัฐจัดให ไดแก ประโยชนตอบแทนพื้นฐานที่ควรจัดใหตามแนว

ทางการพัฒนาคน (ทั้งสุขภาพกาย และสุขภาพใจ) เพื่อการพัฒนางาน สูความสําเร็จตามภารกิจรัฐ  
ดังนี้ 

1.1 วันลาเพื่อการคลอดบุตร  ใหผูปฏิบัติงานหญิงมีครรภมีสิทธิลาคลอดบุตร โดย
ไดรับเงินเดือนคาจางเทาเวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูแตไมเกิน 60 วัน โดยนับรวมวันหยุดที่มี
ระหวางวันลาดวย 

 1.2 ลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตร ผูปฏิบัติงานซึ่งเปนหญิงที่ลาคลอดบุตร หาก
ประสงคจะลาเพื่อเล้ียงดูบุตร ใหมีสิทธิลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรตอเนื่องจากการลาคลอดบุตร 
โดยไดรับเงินเดือนคาจางอีกไมเกิน 30 วันทําการ และหากประสงคจะลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตร
ตอไปอีกใหลาไดไมเกิน 150 วัน โดยไมมีสิทธิไดรับเงินเดือนคาจางระหวางลา  

ตามขอ 1.1 และ 1.2 เพื่อใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ไดรับสิทธิประโยชนยิ่ง
กวากฎหมายคุมครองแรงงาน และในฐานะองคกรของรัฐผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนจึงควรได
รับการดูแลเทาเทียมกับผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ 
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1.3 ลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรของผูปฏิบัติงานชาย  ผูปฏิบัติงานชายซึ่งภรรยาที่
ถูกตองตามกฎหมายคลอดบุตร  ใหมีสิทธิลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรโดยไดรับเงินเดือนคาจางเทา
เวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูแตไมเกิน 30 วันทําการ 

ระยะเวลาตามที่กําหนดในขอ 1.1 และ 1.2 ถือเปนระยะเวลาที่เหมาะสม แตควรจะ
ใหสิทธิผูปฏิบัติงานชายที่จะใหความชวยเหลือและใหความอบอุนแกภรรยาและบุตรของตนเอง 

1.4 วันลาเพื่อปฏิบัติธรรม ใหผูปฏิบัติงาน(ทั้งหญิงและชาย) มีสิทธิลาเพื่อปฏิบัติ
ธรรมโดยไดรับเงินเดือนคาจางเทาเวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูไดปละไมเกิน 15 วัน โดยนับรวม
วันหยุดที่มีระหวางวันลาดวย และหากผูปฏิบัติงานคนใดปฏิบัติงานมาครบ 10 ปขึ้นไป ใหมีสิทธิลา
ปฏิบัติธรรมโดยไดรับเงินเดือนคาจางไดปละไมเกิน 30 วัน 

เพื่อเปนสงเสริมใหองคกรเสริมสรางคุณธรรมและจริยธรรมใหแกผูปฏิบัติงานใน
แตละองคกรโดยไมนํามานับรวมเปนการลาเพื่อพิจารณาความดีความชอบประจําปและอาจจะมีการ
ประเมินการทํางานภายหลังการใหสิทธิลา ประโยชนนี้อาจรวมถึงแผนการพิจารณาเปนผูบริหารใน
ลําดับตอไป 

1.5 หามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ผูควบคุมงาน หรือผูตรวจงาน รวม
ถึงผูปฏิบัติงาน กระทําการลวงเกินทางเพศตอผูปฏิบัติงานไมวาจะเปนชาย หรือหญิง 

เพื่อเปนมาตรการสําคัญในการใหความคุมครองการกระทําอันไมเหมาะสมทุก
ประเภท โดยไมวาหัวหนางาน ผูควบคุมงาน ผูตรวจงาน หรือผูปฏิบัติงานดวยกันจะเปนชายหรือ
หญิง และไมวาผูปฏิบัติงานที่อาจถูกลวงเกินทางเพศจะเปนชายหรือหญิงก็ตาม ตองไดรับสิทธิใน
การคุมครองที่เทาเทียมกัน 

1.6 ใหการสนับสนุนเพื่อการสรางเสริมสุขภาพที่ดี  โดยผูปฏิบัติงานสามารถทํากิจ
กรรมใด ๆ เพื่อเปนการสรางเสริมสุขภาพที่ดีไดสัปดาหละไมเกิน 4 ชั่วโมง 

(2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานภายในเอง   
2.1 ใหรัฐกําหนดระเบียบเพื่อการจัดสวัสดิการภายในองคการมหาชน นอกเหนือ

จากสวัสดิการที่รัฐจัดให โดยองคการมหาชนสามารถดําเนินการเองได เชน จัดใหมีการจัดตั้งกอง
ทุนการกุศลดําเนินการในหลากหลายรูปแบบเพื่อหาทุนการศึกษาใหแกบุตรของผูปฏิบัติงาน หรือ
จัดใหมีการจําหนายสินคาอุปโภค บริโภคราคาประหยัด เปนตน 

2.2 จัดใหมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ตามกฎหมายวาดวยกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
เปนสวัสดิการแกผูปฏิบัติงานเมื่อตองออกจากองคการมหาชนไป นอกเหนือจากคาชดเชยที่จะไดรับ 
กรณีที่องคการมหาชนไมไดจัดใหมีกองทุนสงเคราะหใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
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4.3.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
ตามที่พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดผูปฏิบัติงานตองไดรับ

สิทธิประโยชนไมนอยกวากฎหมายวาดวยการประกันสังคมนั้น ความเปนจริงสามารถคาดเห็นไดวา
องคการมหาชนไมสามารถจัดสิทธิประโยชนใหครอบคลุมได เพราะรูปแบบการดําเนินการเปนกอง
ทุนประกันสังคมมีกฎหมายรับรองชัดเจน เปนการคุมครองสิทธิของลูกจางในเรื่องการไดรับการดู
แลรักษาพยาบาล และความชวยเหลือในกรณีการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยนอกงาน คลอดบุตร 
ทุพพลภาพ  ตาย สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน โดยนายจาง ลูกจาง และรัฐบาลจายเงนิสมทบ
เขากองทุนเงินทดแทนในอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง เปนประโยชนแกลูกจางในระยะยาว   ซ่ึงผู
เขียนเห็นวาองคการมหาชนไมสามารถกําหนดประโยชนใหครอบคลุมได องคการมหาชนจึงตองมี
กฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนเกี่ยวกับการสงเคราะหดังกลาวขึ้นใชบังคับเฉพาะองคการ
มหาชนเอง  โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของรัฐวิสาหกิจ   

 
  4.3.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน 

นอกเหนือจากหลักเกณฑตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทนแลว ผูเขียนเห็นวาควร
พิจารณาเพิ่มคาทดแทนเปนรายเดือนจากรอยละหกสิบของคาจางรายเดือนใน 4 กรณีตามความใน
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 เปนดังนี้ 

(1) รอยละเจ็ดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางไมสามารถทํางานติด
ตอกันไดเกินสามวันไมวาลูกจางจะสูญเสียอวัยวะตาม (2) ดวยหรือไมก็ตาม โดยจายตั้งแตวันแรกที่
ลูกจางไมสามารถทํางานไดไปจนตลอดระยะเวลาที่ไมสามารถทํางานได แตตองไมเกินหนึ่งป 

(2) รอยละเจ็ดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางตองสูญเสียอวัยวะบาง
สวนของรางกาย โดยจายตามประเภทของการสูญเสียอวัยวะและตามระยะเวลาที่ตองจายให แตตอง
ไมเกินสิบป 

(3) รอยละแปดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางทุพพลภาพ โดยจาย
ตามประเภทของการทุพพลภาพและตามระยะเวลาที่ตองจายให แตตองไมเกินสิบหาป 

(4) รอยละแปดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางถึงแกความตายหรือ
สูญหายมีกําหนดแปดป 

เนื่องจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเกิดจากการปฏิบัติงานใหแกองคการ
มหาชน และอีกเหตุผลหนึ่งของการปรับคาทดแทนใหสูงขึ้น เพื่อใหองคการมหาชนเอาใจใสดูแล
ความปลอดภัยใหแกผูปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนสถานที่ทํางาน และอุปกรณการทํางานอยางจริงจัง 
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4.3.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
  ปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นมักจะมีสาเหตุเกี่ยวเนื่องมาจากมาตรการในการคุมครอง   
แรงงานของรัฐไมไดผลเต็มที่ กอใหเกิดความไมเปนธรรม เกิดเปนปญหาคุมครองแรงงาน ซ่ึงเปน
เหตุใหผูใชแรงงานตองรวมกลุมเพื่อเรียกรองใหมีการปรับปรุงแกไขสภาพการจางเกิดเปนปญหา
แรงงานสัมพันธ ผูเขียนจึงเห็นวาปญหาคุมครองแรงงานและปญหาแรงงานสัมพันธมีความเกี่ยวของ
กัน รัฐจึงควรกําหนดบทบัญญัติทางกฎหมายใหสอดคลองกันในทุกหนวยงานของรัฐ เปดกวางใหมี
มาตรการทางกฎหมายที่ชัดเจนเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการคุมครองแรงงาน และเพื่อลดปญหา
ขอพิพาทแรงงาน โดยเฉพาะในหนวยงานของรัฐเพื่อเปนแบบอยางที่ดี องคการมหาชนจึงตองให
สิทธิในการรวมตัวเพื่อเรียกรองและไดรับความคุมครองตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
  ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลาง และ
องคกรกลางโดยนําแนวความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมีลักษณะเปนการ
แบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน เพราะการมีโอกาส
แสดงความคิดเห็นเปนการแสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขา
ใจอันดีระหวางกันได  เชนเดียวกับกฎหมายกลางของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  
 

4.3.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
ผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีสิทธิไดรับ

เครื่องราชอิสริยาภรณ  ซ่ึงเมื่อองคการมหาชนเปนองคกรของรัฐเชนกัน ผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชนก็ยอมมีสิทธิที่จะขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ ดังที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณอันเปนที่เชิดชูยิ่งชางเผือกและเครื่องราชอิสริยา- 
ภรณอันมีเกียรติยศยิ่งมงกุฎไทย พ.ศ. 2536 ไดกําหนดหลักเกณฑในการขอพระราชทานเครื่องราช
อิสริยาภรณใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานองคการของรัฐ หรือพนักงานหนวยงานของรัฐที่มี
ลักษณะอยางเดียวกัน ซ่ึงกําหนดใหขอพระราชทานไดสูงสุดถึงขั้นประถมาภรณมงกุฎ ไทย (ป.ม.)  
 

DPU



บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

    จากการที่ไดศึกษาการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงาน 
ตามที่ไดกลาวไวในบทที่ 3 และบทที่ 4 แลว โดยศึกษาถึงความสําคัญของการกําหนดมาตรฐานดาน
แรงงานขององคการระหวางประเทศ และการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงาน
ในภาคเอกชน และองคกรของรัฐ ไดแก สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชองคการมหาชน พ.ศ. 2542  ในเรื่องกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน กฎหมาย
เกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ และ
แนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน อันสามารถสรุปได
ดังนี้ 
 

  5.1.1 องคการระหวางประเทศ 
    ความจําเปนในการจัดตั้งองคการระหวางประเทศขึ้นนั้น ก็เพื่อใหเกิดความเทาเทียมกัน

ทางเศรษฐกิจ ปราศจากการเอารัดเอาเปรียบกันระหวางประเทศพัฒนาแลวและกําลังพัฒนา ภาย
หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม ทําให 45 ประเทศ (ประเทศไทยเปน 1 ใน 45 ประเทศรวมกอการ) รวม
กันกอการจัดตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization – ILO) ขึ้น 
โดยสนธิสัญญาแวรซาย ที่ประกาศใชเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2462 ซ่ึงภารกิจสําคัญขององคการที่มีตอ
ประเทศสมาชิก คือ 1. ความชวยเหลือทางดานวิชาการ เพื่อใหประเทศสมาชิกสามารถนําประสบ
การณหรือผลการ ศึกษา วิเคราะห วิจัยขององคการมาเปนแนวทางประกอบการบริหารและพัฒนา
แรงงานของประเทศสมาชิกใหเปนไปตามมาตรฐานสากล และ 2. กําหนดมาตรฐานแรงงาน
ระหวางประเทศขึ้นเพื่อใหประเทศสมาชิกไดนําไปใชเปนแนวทางในการกําหนดมาตรฐานแรงงาน
ที่ประเทศของตนซึ่งจะตองสอดคลองกับพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ระบอบการปก
ครอง และระบบการบริหารประเทศที่แตกตางกันไปในแตละประเทศ  มาตรฐานแรงงานระหวาง
ประเทศที่องคการกําหนดขึ้นมี ลักษณะเปนมาตรการทางกฎหมายในรูปของอนุ สัญญา 
(Convention)  และขอแนะ (Recommendation) มีเจตนาเพื่อใหประเทศตาง ๆ นําไปใชและกําหนด  
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ขึ้นเปนกฎหมายเกี่ยวกับการใชแรงงานใหเหมือนหรือใกลเคียงกัน ซ่ึงประเทศไทยไดใหสัตยาบัน
อนุสัญญา 12 ฉบับและขอแนะ 10 ฉบับ 

    5.1.2 การกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงาน 
    พันธกรณีในฐานะที่ประเทศไทยเปนสมาชิก ILO คือ การประกันวากฎหมายภายใน

ประเทศตองกําหนดมาตรฐานดานแรงงานใหสอดคลองกับสิทธิดานแรงงานที่ไดรับการยอมรับใน
ระดับระหวางประเทศ และเปนแนวทางในการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานในประเทศไทย 
โดยไดกําหนดนโยบายและหลักการตาง ๆ เพื่อใหผูใชแรงงานไดทํางานอยางเหมาะสม แสดงเจต
จํานงของรัฐที่จะเขาดูแลและสงเสริมความสัมพันธของนายจางและลูกจางในรูปของการจัดองคกร
แบบไตรภาคี เพื่อจะใหองคกรเหลานี้รวมมือกันอยางใกลชิด เพื่อหลีกเล่ียงขอขัดแยงหรือกรณี
พิพาทในสวนที่เกี่ยวกับการปกครองเปนการมอบอํานาจใหรัฐเขามาดําเนินการในการไกลเกล่ีย 
ระงับขอพิพาทแรงงานและดูแลความสงบเรียบรอยใหเกิดขึ้นระหวางนายจางและลูกจาง ซ่ึงโดย
ปกติกฎหมายแรงงานจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องตอไปนี้ 
     (1) คุมครองและสงเสริมสภาพการทํางาน ความปลอดภัยในการทํางานและการจัดสวัส
ดิการในการทํางานตาง ๆ ใหกับผูใชแรงงาน 
     (2) สงเสริมความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง โดยกําหนดในเรื่องการเจรจา 
ตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง การไกลเกลี่ยระงับขอพิพาท การกระทําไมเปนธรรมของฝายนายจาง 
และกําหนดการดําเนินการและวิธีการในการจัดองคกรของฝายลูกจางและฝายนายจาง 
     (3) วางมาตรการในการสงเสริมอาชีพและความมั่นคงในการทํางาน 

    และเพื่อเปนแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรง
งานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ผูเขียนจึงสรุปความเห็นจากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับ
การคุมครองแรงงาน กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมาย
เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ ดังนี้ 
     5.1.2.1 กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน  

   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงานของภาคเอกชน สวนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจ มีลักษณะการกําหนดสิทธิประโยชนเปนไปในแนวทางเดียวกันโดยเกี่ยวของกับ
เวลาทํางานปกติ  การทํางานลวงเวลา  เวลาพัก วันหยุด วันลา  คาตอบแทนในการทํางาน สวัสดิการ  
คาชดเชย ซ่ึงการกําหนดรายละเอียดของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจจะเหมือนกัน อาจจะเนื่องมาจาก
รัฐรับรองใหนายจางและลูกจางในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจมีขอตกลงเปนเงื่อนไขการจางหรือ
การทํางานรวมถึงขอตกลงเกี่ยวกับสวัสดิการ การเลิกจางหรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจาง
อันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางานถือเปนสภาพการจางเหมือนกัน แตสวนราชการไมถือวาการ
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ปฏิบัติงานของขาราชการเปนการจางโดยมีขอตกลง แตไดถูกกําหนดสถานะเปนผูรับใชองคพระ
มหากษัตริยมาเปนระยะเวลานาน โดยพระมหากษัตริยเปน “นาย” ของ “ขาราชการ”  ขาราชการจะ
ตองเปนผูมีความซื่อสัตยและจงรักภักดีตอพระมหากษัตริย จึงสืบตอกันมาจนถึงปจจุบันทําใหขา
ราชการถูกกําหนดใหดํารงตนอยูในระเบียบวินัยและปฏิบัติตามคําส่ังผูบังคับบัญชาอยางเครงครัด 
โดยรัฐเปนผูบังคับบัญชาทําหนาที่กํากับดูแลความประพฤติของขาราชการ รัฐกับขาราชการจึงไมใช
ความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง 

 
     5.1.2.2 กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม 

                   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคมของภาคเอกชน  และรัฐ
วิสาหกิจ กําหนดสิทธิประโยชนไวกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 
โดยกําหนดกฎหมายกลางเปนการเฉพาะ ซ่ึงภาคเอกชนดําเนินการในลักษณะของกองทุนประกัน
สังคมมีการบริหารงานโดยสํานักงานประกันสังคม กองทุนประกันสังคมเปนการระดมเงินเขากอง
ทุนโดยบุคคล 3 ฝาย ประกอบดวยลูกจาง นายจาง และรัฐบาล จายเงินสมทบเขากองทุน เพื่อลูกจาง
จะไดรับการสงเคราะหเมื่อประสบอันตรายหรือเจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการ
ทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ สงเคราะหบุตรและวางงาน  ซ่ึงรัฐวิสาหกิจมีการกําหนดกฎหมายกลาง
เปนมาตรฐานสิทธิประโยชนไวเชนกัน โดยนายจางใหเปลา และใหอํานาจรัฐวิสาหกิจแตละแหง
ดําเนินการเอง  

 
5.1.2.3 กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน 

 จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทนของภาคเอกชน  และรัฐวิสาหกิจ 
กําหนดสิทธิประโยชนไวกรณีประสบอนัตรายหรือเจ็บปวย ตายหรือสูญหายอันเนื่องจากการทํางาน 
ซ่ึงภาคเอกชนดําเนินการในลักษณะของกองทุนมีการบริหารงานโดยสํานักงานประกันสังคม โดย
นายจางเปนผูจายเงินสมทบเขากองทุนแบบใหเปลา ซ่ึงรัฐวิสาหกิจมีการกําหนดกฎหมายกลางเปน
มาตรฐานสิทธิประโยชนไวโดยนายจางใหเปลา แตไมไดดําเนินการในลักษณะกองทุน เปนการให
อํานาจรัฐวิสาหกิจแตละแหงดําเนินการเอง สําหรับสวนราชการกําหนดกฎหมายไวรวมกันเปนสวัส
ดิการของขาราชการ ซ่ึงกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเปนการใหสวัสดิการตามกฎหมายเกีย่วกบั
การรักษาพยาบาลของทางราชการ หากมีเหตุทุพพลภาพจนไมสามารถรับราชการไดตอไปจะไดรับ
บําเหน็จบํานาญปกติ หากเปนกรณีตองทุพพลภาพหรือตายเพราะเหตุปฏิบัติราชการในหนาที่จะได
รับบํานาญพิเศษ 
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     5.1.2.4 กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
                   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธมีเฉพาะในภาคเอกชน และรัฐ

วิสาหกิจเทานั้น โดยกําหนดเปนมาตรฐานสิทธิประโยชนในสาระสําคัญ 4 กรณีคือ สภาพการจาง 
ซ่ึงหมายถึงเงื่อนไขการจางหรือการทํางาน ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ซ่ึงหมายถึงขอตกลง
ระหวางนายจางกับนายลูกจาง หรือระหวางนายจางหรือสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเกี่ยวกับ
สภาพการจาง  ความคุมครองซึ่งหมายถึงความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรองหรือการคุม
ครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง และองคกรของฝายนายจางและฝายลูกจาง ซ่ึงหมายถึง
การใหสิทธิลูกจางรวมตัวเพื่อเจรจาเรียกรองฝายนายจางใหดําเนินการใด ๆ อันเกี่ยวกับขอตกลงหรือ
สภาพการจาง ตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดใหสิทธิไว 

 
     5.1.3 สิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 

  ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานไว 
ในมาตรา 38 โดยบัญญัติให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการ
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมาย
วาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชน
ตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน”    โดยมาจากพื้นฐานแนวคิดที่วารัฐยอมจะตองเปน
ตัวอยางอันดีและเปนแบบอยางในการกําหนดความคุมครองสวัสดิการและสิทธิประโยชนตาง ๆ 
ใหแกผูปฏิบัติงานใหแกรัฐในระดับที่ดีมากยิ่งกวาที่รัฐกําหนดใหเอกชนปฏิบัติ  และไมไดกําหนด
ใหองคการมหาชนไดรับประโยชนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ ตามแนวคิดที่วาความ
สัมพันธทางแรงงานระหวางรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐเปนความสัมพันธตามกฎหมาย ระเบียบและขอ
บังคับ ไมใชการเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจาง  ทําใหเกิดปญหาขาดความมั่นใจวาจะไม
ไดรับความคุมครองและไมไดรับสิทธิประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน และปญหาการใหความ
เปนธรรมในการรับรองสิทธิเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน   
 
5.2 ขอเสนอแนะในการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติ
งานในองคการมหาชน 
       การวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชนโดยการกําหนดกฎหมายกลาง จะมีประโยชนหลายประการ เนื่องจากองคการ
มหาชนจัดตั้งขึ้นเพื่อรับผิดชอบภารกิจอันเปนการบริการสาธารณะตามนโยบายของรัฐบาล ภายใน
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กรอบอํานาจหนาที่เฉพาะตามกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชน จะตองถือวาองคการมหาชนนั้นมี
อํานาจดําเนินภารกิจที่กําหนดไวโดยเฉพาะและโดยชัดแจงตามกฎหมายจัดตั้ง ไมทับซอน การยก
เวนการใชบังคับกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวย
การประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  เพราะตองการใหองคการมหาชนมีความคลอง
ตัวในการดําเนินภารกิจ แตตองกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนไม
นอยกวากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน เปนการกําหนดขอบเขตของกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับประเภทขององคกร แตเนื่องจาก
องคการมหาชน จัดเปนองคกรของรัฐรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงองคกรของรัฐ 2 รูปแบบแรก คือ สวนราช
การและรัฐวิสาหกิจ มีกฎหมายกลางเพื่อกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการทํางาน และสิทธิประโยชน
อ่ืนอันเหมาะสมแกผูปฏิบัติงานภายใตการบังคับของตนโดยไมไดอยูภายใตบังคับของกฎหมายทั้ง 4 
ฉบับนั้นเชนกัน  ดังนั้น เพื่อใหการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานขององคการมหาชนเปนไป
ในแนวทางเดียวกัน เหมาะสม และเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานตามที่กฎหมายกําหนด  ผูเขียนเห็น
วาความรับผิดชอบของรัฐไมอาจเสร็จสิ้นลงแตเพียงการตรากฎหมายเพื่อวางระบบการจัดตั้งองคกร
ขึ้นเทานั้น แตรัฐตองจัดวางกฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชน โดยใหมีมาตรฐานที่ถูกตองเหมาะสมและลดปญหาในทางแรงงานสัมพันธอีกดวย 
และรัฐตองจัดใหมีองคกรกลางโดยนําแนวความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมี
ลักษณะเปนการแบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน 
โดยเทียบเคียงกับกฎหมายกลางของรัฐวิสาหกิจ แนวคิดนี้จึงควรดําเนินการดังนี้ 
     1) ใหเพิ่มเติมหมวดที่วาดวยองคกรกลางขององคการมหาชน ซ่ึงอาจเรียกชื่อวา “คณะ
กรรมการแรงงานองคการมหาชนสัมพันธ”  โดยอาจแตงตั้งเชนเดียวกับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ 49และใหมีอํานาจหนาที่กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในองคการมหาชน และวินิจฉัยขอพิพาท
หรือขอเรียกรองอันเกิดจากกฎหมายกลางที่กําหนดไว เชน กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 
กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมายเกี่ยวกับแรงงาน
สัมพันธ เปนหลัก  สําหรั

                                                

บลักษณะขององคกรกลางขององคการมหาชน หากมีผูสนใจควรจะศึกษา
เปนลําดับตอไป  

    2) หากกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางไวเฉพาะแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
ตองเปนไปตามความเหมาะสมตามลักษณะ ภารกิจขององคการมหาชนจริง ๆ ยอมไมนอยกวา
กฎหมายหลัก 4 ฉบับนี้แนนอน จึงควรยกเลิกความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 เสียทั้งสิ้น และใหเปนการกําหนดรายละเอียดเปนมาตรฐานขั้นต่ําของสิทธิ

 
 49 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543. 
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ประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนแทน โดยวางหลักสําคัญ 5 ขอตามที่กลาวไวในบทที่ 4 
ดังนี้ 

2.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
       นอกเหนือจากหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรง

งาน ผูเขียนเห็นวาควรพิจารณาจัดสวัสดิการใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนเพิ่มเติมเปน 2 
ลักษณะ คือ 

       (1) สวัสดิการที่รัฐจัดให และ 
       (2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานเอง 
2.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
       ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนเกี่ยว

กับการสงเคราะหการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานขึ้นใชบังคับเฉพาะ
องคการมหาชนเอง โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของรัฐวิสาหกิจ   

2.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน  
       นอกเหนือจากหลักเกณฑตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทนแลว ผูเขียนเห็นวา

ควรพิจารณาเพิ่มคาทดแทนเปนรายเดือน  และเนื่องจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเกิดจาก
การปฏิบัติงานใหแกองคการมหาชน และเพื่อใหองคการมหาชนเอาใจใสดูแลความปลอดภัยใหแกผู
ปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนสถานที่ทํางาน และอุปกรณการทํางานอยางจริงจัง 

2.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
                      ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลาง และองคกรกลางโดยนําแนว
ความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมีลักษณะเปนการแบงสันปนสวนอํานาจใน
การตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน เพราะการมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเปน
การแสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขาใจอันดีระหวางกันได  
เชนเดียวกับกฎหมายกลางของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  

2.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
       ผูเขียนเห็นวาผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

มีสิทธิไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณ  ซ่ึงเมื่อองคการมหาชนเปนองคกรของรัฐเชนกัน ผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชนก็ยอมมีสิทธิที่จะขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณไดดวย 

 
 

     3) ในระหวางรอกฎหมายกลาง ใหองคการมหาชนดําเนินการดังนี้ 
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3.1 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดประโยชนตอบแทนใหครอบคลุม
กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายกําหนดได เนื่องจากยังขาดองคกรภายนอกที่จะทํา
หนาที่ในการตรวจสอบความเหมาะสมในการจัดสวัสดิการ ดังนั้นเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติ
งานในองคการมหาชนในระหวางที่รอการจัดวางกฎหมายกลาง องคการมหาชนควรกําหนดใหนํา
กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมาใชบังคับโดยอนุโลม 
  3.2 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหครอบ
คลุมกฎหมายวาดวยประกันสังคมได เนื่องจากกฎหมายวาดวยประกันสังคมมีลักษณะเปนการจัดตั้ง
กองทุน ซ่ึงนายจางและลูกจางหรือผูประกันตนตองรับผิดชอบรวมกันจายเงินสมทบ หรือผูสมัครเขา
ประกันตนและรัฐตองจายเงินสมทบตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดเพื่อเฉลี่ยคาใชจายแกกันตาม
ความจําเปนในอนาคต  ดังนั้น เพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนและปองกัน
ปญหาที่ไมอาจกําหนดสิทธิดังกลาวไวอยางครอบคลุม นอกจากคารักษาพยาบาลอันเปนสวัสดิการ
พื้นฐาน และการจายเงินบําเหน็จกรณีชราภาพแลว องคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิเจาหนาที่
และลูกจางเปนผูสมัครเขาประกันตนตามกฎหมายฉบับนี้ได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากอง
ทุนประกันสังคมตามอัตราที่กําหนดเปนรายป ซ่ึงจะไดประโยชนทดแทน 3 ประเภท คือ ประโยชน
ทดแทนในกรณีคลอดบุตร ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตาย 
  3.3 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหครอบ
คลุมกฎหมายวาดวยเงินทดแทนตามที่กฎหมายกําหนดได เนื่องดวยพัฒนาการทางกฎหมายที่ตอ
เนื่อง การใหการคุมครองรวมถึงการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการจายเงินทดแทน ขอยกเวนการจายเงิน
ทดแทน และผูมีสิทธิในเงินทดแทนกรณีผูปฏิบัติงานตาย ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคตาม
มาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 องคการมหาชนควรกําหนดใหใชหลัก
เกณฑและวิธีการอันเกี่ยวกับเงินทดแทน ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินทดแทนโดยอนุโลม 
  3.4 จากการศึกษาผูเขียนเสนอวาผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนควรไดรับการรับ
รองการรวมตัวเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดได ผูเขียนจึงเห็นควรให
แกไขเพิ่มเติมความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ใหชัดเจน โดยให
เพิ่มเติมประโยชนตอบแทนไมนอยกวากฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธดวย  เพื่อเปนการรับรอง
สิทธิของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวาสามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนและเงื่อนไข หรือสภาพการจางได  
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