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บทคัดยอ 

 
       องคการมหาชนเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามที่ถูกจัดตั้งขึ้นโดยใหอํานาจฝาย
บริหารในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง ซ่ึงตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
กําหนดใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐ และมีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจคือตอง
ปฏิบัติงานตามแผนงานหรือนโยบายของรัฐ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ มุงเนนการวางหนวยงาน
ดานการบริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการใชทรัพยากรและบุคลากร
เกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด แตตามมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542  ไมไดมีการกําหนดมาตรฐานกลางรับรองสิทธิประโยชนในทางการจางงานใหชัดเจน โดย
กําหนดใหองคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายหลัก 4 ฉบับ คือ กฎหมายวาดวย
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมาย
วาดวยเงินทดแทน ทําใหผูปฏิบัติงานขาดความมั่นใจวาจะไดรับความคุมครองและไดรับสิทธิ
ประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน และอาจเปนเหตุใหเกิดขอพิพาทแรงงานขึ้นโดยไมจําเปน   
จากการศึกษาพบวาการที่องคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายหลัก 4 ฉบับดังกลาว แต
กําหนดใหประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนไมนอยกวา 3 ฉบับ คือ กฎหมาย
วาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทนนั้น 
องคการมหาชนแตละแหงไมอาจที่จะจัดทําระเบียบ ขอบังคับ ใหครอบคลุมได เนื่องดวยลักษณะ
ของกฎหมายแตละฉบับมีรูปแบบและวัตถุประสงคที่ชัดเจน อีกทั้งการกําหนดประโยชนตอบแทน
ไมไดกลาวถึงกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ ที่เปนกฎหมายกําหนดมาตรฐานขั้นต่ํารองรับสภาพ
การจางและการใหความเปนธรรมในการรับรองสิทธิเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน ผูเขียน
เห็นวาเปนการกําหนดประโยชนตอบแทนที่ไมถูกตอง  
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                      ดังนั้น เพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ผูเขียนจึงเห็นวา
องคการมหาชนควรบัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางใชบังคับกับผูปฏิบัติงาน
ในองคการมหาชนขึ้นเอง ประกอบดวยสิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน โดยนําหลักเกณฑเกี่ยว
กับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมากําหนดมาตรฐานและกําหนดสิทธิประโยชน
เพิ่มเติมเปนประโยชนที่ดีขึ้น  สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม โดยเทียบเคียงกับมาตรฐาน
สิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ และไมจําตองจัดการบริหารเปนกองทุน  สิทธิ
ประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในรัฐ
วิสาหกิจ โดยกําหนดสิทธิประโยชนเพิ่มเติมเปนประโยชนที่ดีขึ้นและไมจําตองจัดการบริหารเปน
กองทุน สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของผู
ปฏิบัติงานในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  และจัดใหมีสิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราช
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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ระลึกถึงพระคุณของทานอยูเสมอจึงเปนผลใหผูเขียนไดจัดทําวิทยานิพนธฉบับนี้สําเร็จเรียบรอย
ดวยดี  
        ผูเขียนขอขอบคุณคุณอติกานต ทองมาก  ผูเร่ิมตนและผลักดันใหผูเขียนศึกษาในระดบั
ปริญญาโทและใหกําลังใจจนสําเร็จการศึกษา ขอขอบคุณคุณพัชรี สามนเสน ผูใหการสนับสนุน
การศึกษา  ขอขอบคุณคุณพีรภัฎ เยาวสุต  ผูบังคับบัญชา และคุณชนะ ศิริวัลย พี่ชายผูมีน้ําใจชวยสง
เสริมและแบงเบาภาระงาน รวมถึงเพื่อนรวมงานในกองการเจาหนาที่ สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยีแหงประเทศไทยทุกคนสําหรับน้ําใจและการชวยเหลือ ขอขอบคุณคุณบุญสุด-        เต
พันธ  สําหรับคําแนะนําและคําปรึกษาดวยดีเสมอมา และสุดทายขอขอบคุณคุณสรธร สระศรี  
เพื่อนที่แสนดีที่ใหคําแนะนํา ชวยเหลือ ติดตามเพื่อความกาวหนาและความสําเร็จของวิทยานิพนธ
ฉบับนี้         

       ทายที่สุด ผูเขียนขอกราบขอบพระคุณคุณกระสินธุ และคุณทองเติม พงษภุมมา บิดา 
มารดา ผูเปนเปาหมายเพื่อมอบความสําเร็จนี้ใหและเปนพลังใจทําใหผเขียนมีกําลังใจ อดทนตอสู 
และขอขอบคุณครอบครัวเทพนูญาติใกลชิดผูใหการสนับสนุนและมอบกําลังใจใหผูเขียนเปนอยาง
ดีมาโดยตลอด  ขอขอบคุณคุณสรวิศ, คุณศักยสรณ และคุณกรัณฑ แจมจํารูญ  ครอบครัวอันเปน      
ที่รักยิ่งที่ใหโอกาสผูเขียนไดเรียนรู และเปนกําลังใจในการเลาเรียนจนสําเร็จการศึกษา 

ู

                       บุคคลที่กลาวมาทั้งหมดเปนบุคคลที่มีความสําคัญแกผูเขียนทั้งวันนี้และวันหนา ขอ
ใหทุก ๆ คนประสบความสําเร็จ ประสบความสุขทั้งกายและใจตลอดไป 
 
 
       อรอารียา  แจมจํารูญ 
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บทที่ 1 
บทนํา 

 
1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 
                    โครงสรางองคกรของรัฐในประเทศไทยมี 2 ประเภท องคกรประเภทแรก ไดแก     
สวนราชการ ซ่ึงหมายถึง กระทรวง ทบวง กรมทั้งหลาย ซ่ึงมีลักษณะการจัดองคกร สายการบังคับ
บัญชา ภารกิจและวัตถุประสงคในการดํารงอยูที่มีลักษณะเฉพาะของตนเอง องคกรประเภทที่สอง 
ไดแกรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากรัฐและมีสภาพการดําเนินกิจ
กรรมที่มีลักษณะทางดานอุตสาหกรรมและการคาอยางชัดเจน องคกรของรัฐทั้งสองประเภทที่มี
ความแตกตางกันทั้งในแงภารกิจ อํานาจหนาที่และวิธีดําเนินการนี้ ตางก็ไดรับการยอมรับในฐานะ
องคกรที่ผูกขาดการจัดทําบริการสาธารณะตลอดมา จนกระทั่งปรากฏในเวลาตอมาวาไดมีภารกิจ
ในลักษณะใหมเพื่อรองรับการพัฒนาของสังคมและสนองตอบตอความตองการของประชาชนจาก
ภารกิจขั้นพื้นฐานที่มีความจําเปนแตเดิม นําไปสูความตองการเพื่อพัฒนาดานการศึกษาวิจัยวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยี  การเผยแพรหรือสงเสริมศิลปวัฒนธรรมเฉพาะดาน จึงตองการรูปแบบองค
กรที่มีลักษณะเปนการบริการสาธารณะที่ไมจําตองใหการบริการเปนการทั่วไป และไมมีวัตถุ
ประสงคเพื่ออุตสาหกรรมและพาณิชกรรม มีหนาที่ความรับผิดชอบตลอดทั้งวิธีดําเนินการที่แตก
ตางไปจากที่ปรากฏในองคกรของรัฐสองประเภทแรก  รัฐจึงไดจัดตั้งองคกรใหมขึ้นเพื่อรองรับ
และปฏิบัติภารกิจนี้ดวยการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐ  แตการพยายามแกไขปญหาดวยการ
ตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐประเภทนี้ขึ้นกอใหเกิดปญหาในการจัดโครงสรางและระบบความ
สัมพันธภายในระหวางองคกรภาครัฐดวยกันเอง และกอใหเกิดปญหาในการกําหนดความสัมพันธ
ระหวางองคกรที่จัดตั้งขึ้นดวย องคกรดังกลาวนี้อาจจัดแบงไดเปน 3 กลุมไดแก   
 
                     กลุมแรก ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติที่กระทรวงการคลัง    
ถือวามีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ และนําระเบียบ ขอบังคับ และหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ
โดยทั่วไปมาใชกับองคกรเหลานี้ รวมทั้งส้ิน 5 องคกร    ไดแก 1. กองทุนสงเคราะหการทําสวนยาง    
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2. สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 3. สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
แหงประเทศไทย 4. การทองเที่ยวแหงประเทศไทย 5. การกีฬาแหงประเทศไทย 
                     องคกรท้ัง 5 แหงมีวัตถุประสงคเพื่อสงเสริมหรือสนับสนุนกิจการในเรื่องหนึ่งเรื่องใด
ที่มิใชธุรกิจ โดยไมมีการประกอบกิจกรรมในลักษณะอุตสาหกรรมหรือการคา และมิไดมีการ
ดําเนินงานในเชิงพาณิชย สถานะการเปน “รัฐวิสาหกิจ” จึงไมมีความเหมาะสมและไมถูกตองสอด
คลองกับบทบาทและภารกิจขององคกร 

 
      กลุมท่ีสอง ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติที่กระทรวงการคลังมิได
ถือวาเปนรัฐวิสาหกิจ และอาจถือวาบางองคกรมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ แตก็มิไดนําเอาระเบียบ ขอ
บังคับเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไปมาใชบังคับกับองคกรเหลานี้ ซ่ึงมีอยูรวม 17 องคกร ไดแก 1. 
ธนาคารแหงประเทศไทย 2. องคการคุรุสภา 3. องคการสงเคราะหทหารผานศึก 4. สํานักงานทรัพย
สินสวนพระมหากษัตริย  5. ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา 6. กองทุนเพื่อการฟนฟูและ
พัฒนาระบบสถาบันการเงิน 7. มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 8. สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยีแหงชาติ  9. สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย         10. 
มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ 11. สํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 12. สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
13. มหาวิทยาลัยจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 14. มหาวิทยาลัยมหามงกุฎราชวิทยาลัย     15. กองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ 16. สถาบันมาตรวิทยา 17. องคการเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน 
 
      กลุมท่ีสาม ไดแก กลุมองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นแลวโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 กระทรวงการคลังถือวามีสถานะเปนรัฐ
วิสาหกิจและจะตองอยูภายใตระเบียบ ขอบังคับ ที่กําหนดขึ้นใชกับรัฐวิสาหกิจทั้งหลายโดยทั่วไป
ดวย มีอยูทั้งส้ิน 5 องคกร  คือ 1. องคการสวนสัตว 2. สถาบันการบินพลเรือน 3. องคการสวน
พฤกษศาสตร 4. องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ 5. องคการจัดการน้ําเสีย 
 
                    ในเวลาตอมาจึงไดมีความพยายามผลักดันใหมีการตรากฎหมายกลางเพื่อวางระบบ
องคกรของรัฐประเภทนี้ขึ้นภายในโครงสรางองคกรภาครัฐของไทยที่ใหอํานาจแกฝายบริหารใน
การจัดตั้งองคการมหาชน  เมื่อเห็นวามีความจําเปนและเหมาะสมก็สามารถตราพระราชกฤษฎกีาจดั
ตั้งองคการมหาชนได โดยกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับระบบการบริหารจัดการ การควบคุม การ
ไดรับความสนับสนุนทางการเงินในลักษณะเดียวกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 ที่เปนกฎหมายแมบทที่ใชกับการจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปรัฐวิสาหกิจ อันเปนการรับรอง
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ระบบองคการมหาชนขึ้นภายในโครงสรางการจัดองคกรภาคมหาชนของไทย คือ พระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้นซึ่งพระราชบัญญัติดังกลาวประกาศในราชกิจจา-นุเบกษา เมื่อวันที่ 
23 กุมภาพันธ 2542  “องคการมหาชน” จึงเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามที่ถูกจัดตั้งขึ้นภายใต
พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 โดยสาระสําคัญกําหนดใหองคการมหาชนเปนหนวย
งานของรัฐ และมีฐานะเปนนิติบุคคล มีภารกิจคือตองปฏิบัติงานตามแผนงานหรือนโยบายของรัฐ 
เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ มุงเนนการวางหนวยงานดานการบริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหการใชทรัพยากรและบุคลากรเกิดประโยชนและประสิทธิภาพสูงสุด  
  เนื่องจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไมไดมีการกําหนดมาตรฐานกลาง
รับรองสิทธิประโยชนในทางการจางงานใหชัดเจน แมความในมาตรา 38จะบัญญัติให “กิจการของ
องคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรง
งานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ 
เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวใน
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน”  ทําใหเห็นปญหา ดังตอไปนี้ 
 ปญหาประการแรก คือ ปญหาขาดความมั่นใจวาจะไดรับความคุมครองและไดรับสิทธิ
ประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน  
 ปญหาประการที่สอง คือ แมวารัฐจะไดตรากฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเพื่อรองรับ
การเกิดขึ้นและการดํารงอยูขององคกรของรัฐประเภทองคการมหาชนและกําหนดหลักเกณฑกลาง
สําหรับองคการมหาชนแลวก็ตาม แตปญหาความไมชัดเจนในกฎหมายที่กําหนดใหองคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับกฎหมายหลัก 4 ฉบับ คือ กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย     
วาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน และ
กําหนดใหไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวย
การประกันสังคม กฎหมายวาดวยเงินทดแทน โดยไมไดกลาวถึงกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  
ที่เปนกฎหมายกําหนดมาตรฐานขั้นต่ํารองรับสภาพการจาง และการใหความเปนธรรมในการรับ
รองสิทธิเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน  จึงทําใหเห็นไดวาการปรับปรุงและจัดระบบองค
การมหาชนไมอาจเสร็จสิ้นลงแตเพียงการตรากฎหมายเพื่อวางระบบการจัดตั้งองคกรขึ้นเทานั้น แต
องคการมหาชนตองมีการจัดวางโครงสรางทางกฎหมายเพื่อใหสถานะของผูปฏิบัติงานมีมาตรฐาน
ที่ถูกตองเหมาะสมและลดปญหาในทางแรงงานสัมพันธอีกดวย  
1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
   1.2.1 เพื่อศึกษาความเปนมาและรูปแบบขององคการมหาชนในประเทศไทย 
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   1.2.2 เพื่อศึกษาถึงโครงสรางที่เหมาะสมในการจัดวางมาตรการทางกฎหมายในเรื่อง
สิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
   1.2.3 วิเคราะหถึงกฎหมายที่เกี่ยวของเพื่อเปนแนวทางในการจัดวางมาตรการทาง
กฎหมาย ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
 
1.3 สมมุติฐานของการศึกษา 
   องคการมหาชนยังไมมกีารกําหนดหลักเกณฑในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานของผู
ปฏิบัติงานไวโดยเฉพาะ  กําหนดไวเพียงแตวากิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหง
กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกัน
สังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน
ตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน 
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม  และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  ทําใหเกิดปญหาในทางปฏิบัติ
อาจเปนเหตุใหเกิด ขอพิพาทแรงงานขึ้นโดยไมจําเปน จึงควรที่จะตองมีการวางมาตรการทาง
กฎหมาย ไดแกการออกกฎหมายมารองรับ ซ่ึงอาจจะทําในรูปของประกาศหรือกฎกระทรวงที่เกี่ยว
กับสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน รวมทั้งในดานแรงงานสัมพันธ
ดวย 
 
1.4 ขอบเขตของการศึกษา 
                  เปนกรณีศกึษาถึงเหตุผลและความจําเปน ที่ควรกําหนดมาตรการทางกฎหมายในการวาง
สิทธิประโยชนดานแรงงาน ตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ใหแกผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชน 
 
1.5 วิธีการดําเนินการศึกษา 
   วิทยานิพนธนี้มีลักษณะเปนการวิจัยกฎหมาย (LEGAL RESEARCH) วิจัยการศึกษา
แบบวิจัยเอกสาร (DOCUMENTARY RESEARCH) หมายถึงการศึกษาคนควาจากหนังสือวิชาการ
ตาง ๆ ในเรื่องที่เกี่ยวกับการวางสิทธิประโยชน เพื่อเปนแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมาย
ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
1.6 ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับจากการศึกษา 
   1.6.1 ทราบถึงความเปนมาและรูปแบบขององคการมหาชนในประเทศไทย 
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   1.6.2 ทราบถึงโครงสรางที่เหมาะสมในการวางมาตรการทางกฎหมายในเรื่องสิทธิ
ประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
   1.6.3 นําผลที่ไดจากการศึกษา มาใชเปนแนวทางเสนอแนะใหวางมาตรการทาง
กฎหมาย ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  
 DPU



บทที่ 2 
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองคกรบริการสาธารณรูปแบบองคการมหาชน 
 
                      แนวความคิดเรื่ององคการมหาชน  เปนแนวความคิดที่กอกําเนิดขึ้นจากหลักการของ
กฎหมายมหาชน อันเปนผลพวงสืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงระบบการเมืองการปกครอง เขาสู
ระบอบประชาธิปไตย และจากการปรับกระบวนการและแนวทางจัดระเบียบการบริหารราชการ
ของแผนดิน ปญหาการบริหารงานตามระบบราชการแบบดั้งเดิม ซ่ึงยึดติดกับการปฏิบัติตาม       
กฎ ระเบียบ อยางเครงครัด และยึดหลักการรวมอํานาจไวที่ศูนยกลาง ประกอบกับปญหาการเมือง
เขาแทรกแซงการบริหารงาน ทําใหนักวิชาการและนักการเมืองทั้งหลายทั่วโลกเริ่มใหความสนใจ
หาแนวทางในการปฏิรูประบบการบริหารการจัดการงานของรัฐเสียใหม และเกิดแนวคิดเรื่องการ
จัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการมหาชนขึ้นในโครงสรางองคกรของรัฐก็เปนหนึ่งในแนว
ทางทั้งหลายเหลานั้น 

  การศึกษาวิจัยในบทที่ 2 นี้ จะไดศึกษาถึงแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมาย
มหาชน แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับการบริการสาธารณะ แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับองค
การมหาชนตามหลักกฎหมายมหาชน เพื่อใหทราบถึงแนวความคิดตาง ๆ ที่นํามาใชในการจัดตั้ง
องคการมหาชนในประเทศไทย 

 

2.1 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับกฎหมายมหาชน 
                2.1.1 ความเปนมาและหลักกฎหมายมหาชน 
              การปกครองในยุคตน ๆ ของสังคมมนุษยจนกระทั่งถึงยุคกลางของยุโรปอํานาจ
การปกครอง อํานาจการออกกฎหมายตกอยูที่กษัตริยแตผูเดียว ผูปกครองใชอํานาจเพียงฝายเดียว 
และประชาชนไมสามารถควบคุมตรวจสอบการใชอํานาจของผูปกครองได เมื่อผูถูกปกครองไมมี
อํานาจโตแยง และอํานาจนั้นเปนอํานาจที่มาจากผูปกครอง ยอมกอใหเกิดความเดือดรอนและ     
เอาเปรียบผูถูกปกครองได    และถาผูปกครองเกรงวาผูถูกปกครองจะตอสูขัดขวางดวยแลว   การใช 
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อํานาจยิ่งเกิดความรุนแรงมากขึ้นอีก ในชวงยุคกลางของยุโรปผูปกครองใชอํานาจกดขี่เอาเปรียบ
ประชาชนจนเกิดการตอตานและเกิดแนวคิดเกี่ยวกับอํานาจปกครองใหม 

                              John Locke (1632-1704) นักปรัชญาชาวอังกฤษ มีความเห็นวาทุกคนเกิดมา   
เทาเทียมกันมีความเสมอภาคกันทุกคนมีสิทธิเสรีภาพ รัฐจะใชอํานาจตามอําเภอใจไมได อีกทั้ง 
John Locke ยังคัดคานระบบกษัตริยและการมีอํานาจของพวกพระ เพราะไมเชื่อวาระบบกษัตริย
และพระมีอํานาจเหนือผูอ่ืนไดโดยไมไดรับความยินยอมจากประชาชน นอกจากแนวความคิดดัง
กลาวแลว John Locke ยังเสนอวาอํานาจในการปกครองประเทศนั้นไมควรมีอํานาจอยูที่กษัตริย
เพียงอํานาจเดียว แตอํานาจในการปกครองประเทศนั้นควรมี 3 อํานาจ คืออํานาจในการออก
กฎหมาย อํานาจในการบริหาร และอํานาจในการทําสงครามและสัญญากับตางประเทศ 

             Montesquieu (1689-1755) นักปรัชญาชาวฝรั่งเศสสนับสนุนแนวความคิดของ 
John   Locke โดยเฉพาะการแบงอํานาจการปกครอง เขาเสนอวาอํานาจควรแยกเปน 3 อํานาจ และ
ไมอยูในองคกรเดียวกัน เพราะธรรมชาติของมนุษยเมื่อมีอํานาจแลวมักจะใชอํานาจตามอําเภอใจ 
จึงเปนการเหมาะสมที่จะแยกอํานาจเพื่อถวงดุลอํานาจซึ่งกันและกัน อํานาจทางการปกครองนั้น
ตองใชตามความประสงคของประชาชนมิใชใชตามความประสงคของผูปกครอง อํานาจทั้ง 3 ตาม
แนวความคิดของ Montesquieu คือ อํานาจนิติบัญญัติ อํานาจบริหาร อํานาจตุลาการ 

                การเสนอแนวคิดของ John Locke และ Montesquieu ดังกลาวเพื่อแกปญหาการ
ใชอํานาจของผูปกครองอยางไมมีขอบเขตนั้น ถือเปนจุดกําเนิดของระบอบประชาธิปไตยในเวลา
ตอมาโดยยึดหลักสําคัญวา 

1) ทกุคนมีความเทาเทียมกันเสมอภาคกัน 
2) ผูจะเขามาปกครองประเทศจะตองไดรับความเห็นชอบจากประชาชนสวน 

ใหญเปนสําคัญ 
3) เมื่อไดอํานาจปกครองประเทศแลวตองใชอํานาจนั้นเพื่อปกปองคุมครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชนเปนสําคัญ 
4) การใชอํานาจของผูปกครองตองสามารถควบคุมและตรวจสอบได 

                               หลักการดังกลาวทําใหเกิดหลัก “นิติรัฐ” คือ การปกครองโดยกฎหมาย หมาย
ความวาผูปกครองจะกระทําการใด ๆ ในทางปกครองไดตองมีกฎหมายใหอํานาจหนาที่ไวเทานั้น
จะทําเกินเลยไมได และกฎหมายนั้นตองบัญญัติโดยประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนดวย อีก
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ทั้งการใชอํานาจตามหนาที่ที่กฎหมายบัญญัติไวตองสามารถตรวจสอบได ทั้งนี้เพื่อปองกันการใช
อํานาจเกินขอบเขตของความพอดีจากผูปกครอง 

                               หลักนิติรัฐนี้ทําใหเกิดหลักกฎหมายมหาชนขึ้น เพราะกอนที่จะเกิดหลักการ
ของระบอบประชาธิปไตยนั้น ปญหาสังคมที่สําคัญคือผูปกครองใชอํานาจตามความตองการของผู
ปกครอง โดยประชาชนไมสามารถควบคุมและตรวจสอบได แตเมื่อเกิดหลักการของระบอบ
ประชาธิปไตย เกิดหลักนิติรัฐทําใหเกิดกฎหมายขึ้นมาอีกประเภทหนึ่งคือ “กฎหมายมหาชน”  

                ศาสตราจารย Andre de LAUBADERE อธิบายวา “กฎหมายมหาชนเปนกฎหมาย
ที่วางหลักเกณฑแกสาธารณบุคคลอันไดแก รัฐ องคการปกครองรวมตลอดถึงนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนอื่นในดานองคกรการดําเนินงานความสัมพันธระหวางสาธารณบุคคลดัวยกัน
ตลอดจนความสัมพันธระหวางสาธารณบุคคลและเอกชน” 

                               ศาสตราจารย Bernard BRACHET อธิบายวา “กฎหมายมหาชน เปนกฎหมายที่
เกี่ยวของกับองคกรของอํานาจสาธารณะและฝายปกครอง รวมท้ังกฎหมายที่เกี่ยวของกับความ
สัมพันธระหวางองคกรดังกลาวนั้นกับเอกชน”  

                               Maurice DUVERGER อธิบายวา “กฎหมายมหาชน คือ กฎหมายที่กลาวถึงกฎ
เกณฑทั้งหลายที่เกี่ยวกับสาธารณะและอํานาจของผูปกครอง ท้ังความสัมพันธระหวางผูปกครอง
กับผูใตการปกครอง 

                               ศาสตราจารย ดร. หยุด แสงอุทัย  อธิบายวา “กฎหมายมหาชน ไดแกกฎหมายที่
กําหนดความสัมพันธระหวางรัฐ หรือหนวยงานของรัฐกับราษฎร ในฐานะที่เปนฝายปกครอง
ราษฎร กลาวคือในฐานะที่รัฐมีฐานะเหนือราษฎร” 

     2.1.2 ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน 
                              ลักษณะเฉพาะของกฎหมายมหาชน มี 3  ประการคือ1

           2.1.2.1 กฎหมายมหาชน   เปนกฎหมายที่ใชบังคับทั้งนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และบุคคลธรรมดา 
               2.1.2.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มเีพื่อสาธารณประโยชน 
               2.1.2.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่สรางนิติสัมพันธที่ไมเสมอภาค 

                                                 

 1 โภคิน  พลกุล.  (2539).  หลักกฎหมายมหาชน.  หนา 87 – 93. 
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           2.1.2.1 กฎหมายมหาชน  เปนกฎหมายที่ใชบังคับทั้งนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน และบุคคลธรรมดา 

                                             สําหรับกฎหมายเอกชนนั้น   โดยหลักแลวจะใชในความสัมพันธ
ระหวางเอกชนดวยกัน  อาจจะมีหนวยงานของรัฐหรือเจาหนาที่ของรัฐเขาไปผูกนิติสัมพันธบาง
เร่ืองบางอยางกับเอกชนโดยยอมตนอยูภายใตกฎหมายเอกชนเชน การจัดซื้อจัดจางของสวนราช
การอาจจะเปนการจัดซ้ือจัดจางตามกฎหมายเอกชน ความรับผิดก็ดี หนี้ของคูสัญญาที่จะพึงปฏิบัติ
ตอกันก็ดี เปนไปตามกฎหมายแพงและพาณิชย  แตที่วากฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่ใชกับทัง้นติิ
บุคคลตามกฎหมายมหาชนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชนและบุคคลธรรมดานั้นจุดที่แตกตางที่ชัด
เจนก็คือวาบุคคลในทางกฎหมายมหาชนและความสัมพันธของบุคคลในทางกฎหมายมหาชนนั้น
ไมไดถูกกําหนดโดยกฎหมายแพงและพาณิชยหรือโดยกฎหมายเอกชน  แตถูกกําหนดโดยกฎหมาย
มหาชน ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐดวยกันก็ดี  ความสัมพันธระหวางองคกรของรัฐกับ
เอกชนก็ดีลวนแตเปนความสัมพันธตามกฎหมายมหาชน  เวนแตองคประกอบของรัฐจะเลือกผูก
นิติสัมพันธกับเอกชนตามกฎหมายเอกชน 

               2.1.2.2 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายที่มีวัตถุประสงคเพื่อการบริหารหรือการจัด
ระเบียบสังคมเพื่อใหเกิดความผาสุกกับประชาชน  กฎหมายมหาชนจึงจําเปนตองมีและมีขึ้นเพื่อ
การจัดระเบียบที่ดีของสังคม ก็คือเพื่อสาธารณประโยชน  แตบางครั้งคําวา  “สาธารณประโยชน”  
ก็อาจพบในกฎหมายเอกชนได  เชน การจัดตั้งมูลนิธิตาง ๆ  ที่มีความมุงหมายเพื่อประโยชน
สาธารณะ ซ่ึงเปนเรื่องของเอกชนสมัครใจที่จะทําใหเกิดประโยชนสาธารณะไมใชเร่ืองของรัฐหรือ
องคกรตาง ๆ ของรัฐที่มุงหมายจัดระเบียบหรือดําเนินการตาง ๆ  เพื่อประโยชนของสังคม 

              2.1.2.3 กฎหมายมหาชนเปนกฎหมายท่ีไมเสมอภาค กฎหมายมหาชนไมกอใหเกิด
นิติสัมพันธที่ตั้งบนพื้นฐานของความเสมอภาคซึ่งจะเห็นไดเมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายเอกชน  
เชน  กฎหมายแพงกําหนดไววาถานิติกรรม หรือนิติสัมพันธใดที่เกิดขึ้นจากการขมขูหรือเกิดจาก
การฉอฉล  นิติสัมพันธนั้นหรือนิติกรรมนั้นยอมไมสมบูรณ  บางกรณีอาจจะเปนโมฆียะ บางกรณี
อาจจะเปนโมฆะแลวแตระดับของความรายแรงของการกระทํานั้น ๆ  เพราะวานิติสัมพันธตาม
กฎหมายแพงนั้นมุงที่ความเสมอภาคมุงเอาความสมัครใจของคนตั้งแต 2 คนขึ้นไปที่จะผูกพันตน
ในนิติสัมพันธหรือในนิติกรรมสัญญาตาง ๆ 

                                              แตกฎหมายมหาชนเปนเรื่องของการจัดระเบียบของสังคมที่จะดูแล
สังคมนั้นใหอยูอยางผาสุก  จึงตองใหอํานาจบังคับหรือใหอํานาจมหาชนที่เหนือกวาแกเจาหนาที่
ของรัฐเพื่อเขาไปดําเนินการ  เจาหนาที่ไดอํานาจไปแลวก็สามารถดําเนินการสั่งการไดฝายเดียวแลว
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เกิดนิติสัมพันธ  เชน ตองการซื้อที่ดินจากเอกชน  ถาเขาไมยอมขายก็ตองเวนคืนไมอยางนั้นแลวก็
ไมสามารถรักษาระเบียบของสังคมและจัดทําบริการสาธารณะได  ดังนั้นจึงกลาวไดวากฎหมาย
มหาชนมีลักษณะเปน วิธีบังคับ ปจจัยในการดําเนินการตามปกติคือการกระทําฝายเดียว 

 
2.2 แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการบริการสาธารณะ 
      บริการสาธารณะ (Public Service) มีวิวัฒนาการมาชานาน สอดคลองกับความเปนไป
ในสังคม และพัฒนาการทางเศรษฐกิจและการเมือง เปนกิจกรรมที่ฝายปกครองจัดทําขึ้นโดยมีวัตถุ
ประสงคเพื่อสนองความตองการของประชาชนในลักษณะของรูปแบบผลประโยชนรวมกันของ
ประชาชนเพื่อตอบแทนกับการที่ประชาชนไดเสียภาษีอากรและสิทธิเสรีภาพบางประการใหแกรัฐ 
แนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับบริการสาธารณะมีอยูทั้งในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรหรือ
ระบบประมวลกฎหมาย (Civil Law System) และระบบกฎหมายจารีตประเพณี หรือระบบกฎหมาย
คอมมอนลอว (Common Law System) แตในวิทยานิพนธนี้ไดนําเอาแนวความคิดและทฤษฎวีาดวย
การบริการสาธารณะในระบบกฎหมายลายลักษณอักษรของประเทศฝรั่งเศสมาเปนตัวอยางในการ
ศึกษาพิจารณา เนื่องจากเปนประเทศที่ใชระบบกฎหมายลายลักษณอักษรเชนเดียวกับประเทศไทย
ประกอบกับเปนประเทศที่ไดมีการพัฒนากฎหมายมหาชนแยกออกจากกฎหมายเอกชนอยางชัดเจน
มาเปนเวลายาวนานและมีวิวัฒนาการในแนวความคิดและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนและการ
บริการสาธารณะมาเปนเวลาเนิ่นนานจนเปนตนแบบในเรื่องดังกลาวใหกับประเทศตาง ๆ ทั่วโลก 

                  2.2.1 วิวัฒนาการของทฤษฎีบริการสาธารณะ 
                 บริการสาธารณะ (Public Service) อยูคูกับสังคมมนุษยมานานนับตั้งแตมนุษย
เริ่มรวมกลุมกันเปน “สังคม” สําหรับประเทศฝรั่งเศสนั้นมีหลักฐานปรากฏวาในสมัยโบราณ      
ขุนนาง (Seigneur) ผูเปนเจาของที่ดินจํานวนมหาศาลตองการหาประโยชนจากที่ดินของตน ไดยอม
ใหประชาชนเขามาใชประโยชนในที่ดินของตน โดยตองจาย  “คาตอบแทน” รูปแบบตาง ๆ ไมวา
จะเปนการตอบแทนดานแรงงาน ภาษี คาเชา และเพื่อเปนการชักจูงใหมีคนมาใชประโยชนในที่ดิน
ของตนมากยิ่งขึ้น ขุนนางจึงสรางสิ่งอํานวยความสะดวกตาง ๆ ใหผูเชา เชน กังหัน เตา เปนตน โดย
ผูเชาสามารถเขาใชประโยชนไดอยางเทาเทียมกัน การสรางสิ่งตาง ๆ ใหผูเชาใชประโยชนรวมกันนี้
เปนสิ่งที่ขุนนาง “ผูกขาด” ทําแตเพียงผูเดียวเพื่อจูงใจผูเชา โดยผูเชาตองจายคาตอบแทนการใช
ประโยชนส่ิงของดังกลาวแกขุนนาง หนาที่ของขุนนางที่มีตอส่ิงของดังกลาวก็คือ  การบํารุงรักษา
ส่ิงของเหลานั้นใหอยูในสภาพที่ดีที่ผูเชาทุกคนจะสามารถเขาใชประโยชนได และนอกจากนี้ผูอยู
อาศัยในเขตที่ดินของขุนนางก็จะไดรับการดูแลปกปองจากขุนนางอีกดวย 
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                                ตอมาในสมัยศตวรรษที่ 11 โครงสรางของชุมชนเปลี่ยนจากการปกครองดูแล 
โดยขุนนางมาเปนชุมชนท่ีปกครองดูแลกันเอง ชุมชนรวมตัวกันเปนเมือง (Bourg) หรือเปนเทศ
บาล (Commune) เพื่อตอตานอํานาจของขุนนาง รวมทั้งเพื่อดูแลจัดทํา “บริการสาธารณะ” ที่เปนผล
ประโยชนรวมกัน ไดแก กําแพง ปอม ถนนหนทาง สถานที่ที่ใชประโยชนรวมกัน ตลาด ภัยพิบัติ
จากธรรมชาติ รวมทั้งรวมมือกันกระทํากิจการตาง ๆ เพื่อใหชุมชนของตนมีความอยูดีกินดี ดังจะ
เห็นไดจากบันทึกทางประวัติศาสตรวามีการจัดทําโรงฆาสัตว สถานพยาบาลโรคเรื้อน มีการเกณฑ
แรงงานไปซอมถนนหรือสะพาน มีการจัดเวรยามหรือกองลาดตระเวนเพื่อคุมครองผูอยูอาศัยในชุม
ชนหรือเทศบาลเปนตน ซ่ึงการกระทําดังกลาวที่มีวัตถุประสงคเพื่อใหเกิดประโยชนแก        ผูอาศัย
อยูรวมกันนี้ เขาใจวานํามาจากหลัก Utilitas Publica ซ่ึงมีมาแตสมัยโรมันแลวในป          ค.ศ. 1464 
พระเจาหลุยส ที่ 11 ไดสรางระบบไปรษณียขึ้น โดยจัดใหมีการสรางถนนและจัดใหมี รถมาเพื่อนํา
สาสนจากพระองคสงไปยังสวนตาง ๆ ของราชอาณาจักร และนอกจากนี้ ก็ยังมีอีกหลายกิจการที่
กษัตริยหรือเจาผูครองนครจัดใหมีขึ้นเพื่อปกปองดูแลและอํานวยความสะดวกสบายใหแกประชา
ชนผูอยูอาศัยในพื้นที่นั้น ๆ 

               จนกระทั่งในป ค.ศ. 1789 เกิดการปฏิวัติลมเลิกระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย มี
การปรับปรุงระบบการปกครองประเทศใหม โดย “พลเมือง” เขามาปกครองประเทศแทน 
“กษัตริย” เกิด “รัฐ” ที่เปนนิติบุคคลขึ้น และก็เกิด “งาน” ที่รัฐจะตองจัดทําขึ้นโดยในระยะแรกงาน
ที่รัฐจะตองจัดทํานี้มีหลายประเภทและยังไมมีคําที่เรียกลงไปอยางแนชัด แตไมนานเทาไหร คําวา 
“บริการสาธารณะ” (Public Service) ก็ไดเร่ิมปรากฏขึ้น โดยในเบื้องตนจะหมายถึงกิจกรรมของ
ฝายปกครองทุกประเภท ตอมาจึงมีการวางกรอบความหมายเสียใหม โดยหมายถึงเฉพาะกิจกรรมที่
เกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะหรือส่ิงที่รัฐจะทําใหแกประชาชนเปนการตอบแทนการเสียภาษี
อากรของประชาชน 

การเกิดขึ้นของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะอยางแทจริงนั้น มีวิวัฒนาการ
มาจากคําวินิจฉัยขององคกรที่ทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองที่ไดสรางหลักเกณฑใหเหตุผล
อธิบายขยายความ และสรางทฤษฎีขึ้นมาจากการวินิจฉัยคดีปกครองที่เกี่ยวกับบริการสาธารณะ 

โดยหลังการปฏิวัติในป  ค.ศ. 1789 ไดมี รัฐบัญญัติ (Loi) ลงวันที่  16-24 
สิงหาคม ค.ศ. 1790 หามศาลยุติธรรมขัดขวางการปฏิบัติงานขององคกรฝายปกครองไมวาดวยวิธี
ใดหรือพิจารณาคดีที่เจาหนาที่ฝายปกครองถูกฟองอันเนื่องมาจากการปฏิบัติหนาที่ และตอมากไ็ดมี
การตรารัฐกฤษฎีกา ค.ศ. 1794 ออกมายืนยันขอหามดังกลาวอีกครั้งหนึ่ง และเนื่องจากยังไมมีการ
จัดตั้งสถาบันใดขึ้นมาทําหนาที่วินิจฉัยช้ีขาดปญหาขอพิพาทดังกลาวโดยเฉพาะ รัฐบาลในขณะนั้น
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จึงไดออกประกาศกําหนดใหรัฐมนตรีเปนผูมีอํานาจพิจารณาขอพิพาททางปกครองไดเปนการทั่ว
ไป และตอมาในป ค.ศ. 1799       นโปเลียน โบนาปารต ไดจัดตั้งสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ (Conseil d’ 
Etat) ขึ้นมาโดยเลียนแบบสภาที่ปรึกษาของกษัตริยในสมัยกอน สภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจหนา
ที่ 2 ประการ คือ รางกฎหมายใหแกประมุขของฝายบริหาร และเปนที่ปรึกษาของฝายบริหาร ซ่ึงใน
ฐานะเปนที่ปรึกษาใหฝายบริหารนี้เองที่ทําใหสภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีอํานาจเพียงแคพิจารณาขอ
พิพาท ทางปกครองโดยไมสามารถวินิจฉัยช้ีขาดไดดวยตัวเอง แตจะตองเสนอแนะคําวินิจฉัยตอ
ประมุขของฝายบริหารใหเปนผูพิจารณาตัดสิน แตตอมาเมื่อ  สภาที่ปรึกษาแหงรัฐมีความชํานาญ
และไดรับการยอมรับนับถือจากฝายปกครอง จึงไดมีการตรารัฐบัญญัติ ลงวันที่ 24 พฤษภาคม   
ค.ศ. 1872 มอบอํานาจในการวินิจฉัยช้ีขาดคดีปกครองใหแก สภาที่ปรึกษาแหงรัฐ  

คําวินิจฉัยของสภาที่ปรึกษาแหงรัฐ ซ่ึงตอไปจะเรียกวา “ศาลปกครอง” นับ
ไดวาเปน “ที่มา” ที่สําคัญประการหนึ่งของหลักและทฤษฎีเกี่ยวกับกฎหมายมหาชนในประเทศฝรั่ง
เศส โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ (The orie de service public) 
ถือไดวามีที่มาโดยตรงจากแนวคําพิพากษาของศาลปกครอง ความเห็นของพนักงานผูรับผิดชอบ
สํานวน และความเห็นของศาลคดีขัดกัน 

และสํานักความคิดทางกฎหมาย Ecole de Bordeaux ไดสรางหลักเกณฑที่
เปนเงื่อนไขสําคัญของสิ่งที่เรียกวา “บริการสาธารณะ” (Public Service) ไว 3 ประการวา 

1) บริการสาธารณะเปนงานที่อยูในความรับผิดชอบของฝายปกครอง โดยมี
ความแตกตางอยูที่ฝายปกครองระดับสูงซึ่งจะเปนผูวางกฎเกณฑในการจัดตั้ง เลือกวิธีการจั

                                                

ดตั้ง 
เลือกวิธี ดําเนินการและควบคุมการดําเนินการ กับฝายปกครองระดับปฏิบัติงานซึ่งจะตองเปนผู
ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะตามหลักเกณฑที่ฝายปกครองระดับสูงไดวางไว 

2) บริการสาธารณะจะตองตอบสนองความตองการของสวนรวม 
3) บริการสาธารณะจะตองเปนสวนเสริมขอบกพรองหรือความไมเพียงพอ

ของเอกชน 

ซ่ึงในเวลาตอมาเงื่อนไข 3 ประการของสํานักความคิดทางกฎหมาย Ecole 
de Bordeaux นี้ ไดกลายเปนสวนหนึ่งของทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะในปจจุบัน 

                  2.2.2 ความหมายของบริการสาธารณะ2 

 
2 สิทธิการณ วันสุข.  (2544).  สหการในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นไทย.  หนา 34. 
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    แนวความคิดเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (Public Service) เปนแนวความคิดที่ถือได
วาเปนลักษณะเฉพาะของประเทศฝรั่งเศส และเกิดขึ้นมาในระบบกฎหมายปกครองของประเทศ
ฝร่ังเศสเปนเวลานานกวารอยปแลว ทฤษฎีวาดวยบริการสาธารณะ ( la th’eorice du service public) 
เปนทฤษฎีที่ถูกสรางขึ้นเพื่อยืนยันและรับรองความมีอยูของรัฐ   ความหมายของคําวา “บริการ
สาธารณะ” (Public Service) นั้น ปรากฏอยูในงานเขียนทางวิชาการของนักกฎหมายมหาชนอยู
หลายทาน โดยแตละความหมายขึ้นอยูกับเกณฑพิจารณาหรือมุมมองและความมุงหมายที่จะนําไป
ใชของผูใหความหมาย 

                               Rene’ Chapus  กลาววา  กิจกรรมใดจะเปนบริการสาธารณะไดก็ตอเมื่อนิติ-
บุคคลมหาชนเปนผูดําเนินการหรือดูแลกิจกรรมนั้นเพื่อสาธารณะประโยชน 

                               Geston Jeze      กลาววา  การจะพิจารณาวากิจกรรมใดเปนบริการสาธารณะก็
ใหดูที่จุดมุงหมายของการกอตั้งองคกรหรือกิจกรรมนั้น ๆ 

 Jean de Soto      กลาววา  ความหมายของบริการสาธารณะอาจแยกพิจารณาได
จาก 2 ลักษณะ คือ 
  1) ลักษณะทางดานการเมือง ซ่ึงบริการสาธารณะจะไดแก ส่ิงที่รัฐจะตองจัดทาํเพือ่
สนองความตองการของคนในชาติ ไมวาจะเปนความตองการทางดานความปลอดภัย จนกระทั่งถึง
ความตองการทางดานเศรษฐกิจ โดยรัฐอาจทําเองหรือมอบใหคนอื่นเปนผูดําเนินการจัดทําก็ได 
   2) ลักษณะทางดานกฎหมาย  ซ่ึงบริการสาธารณะจะประกอบดวยเงื่อนไข 3 
ประการ  คือ 
       (1) เกิดจากผูปกครองประเทศหรือจากแนวทางที่ผูปกครองประเทศวางไว 
       (2) มีความตองการจากประชาชนเพื่อผลประโยชนสวนรวม 
       (3) เกิดความไมเพียงพอหรือไมสามารถจัดทําโดยเอกชนได 
  L’eon Deguit  กลาววา  บริการสาธารณะ  หมายถึง  กิจกรรมทุกประการที่ถูกควบ
คุมหรือจัดการโดยฝายปกครองเพื่อทําใหบรรลุผลสําเร็จ ทั้งนี้ เพราะเปนกิจการที่โดยสภาพแลวไม
อาจทําใหสําเร็จไดหากปราศจากการแทรกแซงของอํานาจบังคับทางปกครอง 

   Maurice Hauriou   กลาววา  บริการสาธารณะเปนบริการทางเทคนิคเพื่อสาธารณะ 
สม่ําเสมอ ตอเนื่อง และสนองความตองการของสวนรวม โดยองคกรของรัฐที่มิไดมุงแสวงหากําไร 
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   ประยูร  กาญจนดุล3  กลาววา  บริการสาธารณะ  หมายถึง กิจการที่อยูในความ
อํานวยการหรืออยูในความควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชน 

   นันทวัฒน  บรมานันท4  กลาววา  บริการสาธารณะนั้นจะตองประกอบดวยเงื่อน
ไข 2 ประการ  คือ 

   1) กิจกรรมที่ ถือวาเปนบริการสาธารณะจะตองเปนกิจกรรมที่ เกี่ยวของกับ         
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงหมายถึงกรณีที่นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนเปนผูประกอบกิจ
กรรมนั้นดวยตนเอง ไดแก กิจกรรมที่รัฐ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูดําเนิน
การเอง และยังหมายความรวมถึงกรณีที่รัฐมอบกิจกรรมของรัฐบางประเภทใหเอกชนเปนผูดําเนิน
การดวย 
   2) เปนกิจกรรมที่มีวัตถุประสงคเพื่อประโยชนสาธารณะและตอบสนองความ
ตองการของประชาชน 

        สิริพร  มณีภัณฑ5  กลาววา บริการสาธารณะ  หมายถึง องคกรที่มีขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชนหรือทําใหเกิดความสะดวกสบายในการอยูรวมกันในชุมชน 
เชน องคการรถไฟ องคการแกส หรือองคการขนสงสาธารณะเปนตน โดยองคกรดังกลาวมุงเนนถึง
ภาระของฝายปกครองที่จะตองดําเนินการจัดทําในฐานะรัฐสวัสดิการ (Welfare  State) และมีรูป
แบบในการจัดทําที่แตกตางกันไปตามลักษณะของงานที่องคกรฝายปกครองนั้น ๆ รับผิดชอบ โดย
มีกฎหมายรองรับเพื่อประโยชนมหาชนหรือประโยชนสาธารณะ 

   กลาวโดยสรุป  การพิจารณานิยามและความหมายของคําวา “บริการสาธารณะ” 
จะตองพิจารณาจากองคประกอบ 2 ประการ คือ   
   1) บริการสาธารณะเปนกิจการที่อยูในความอํานวยการหรือความควบคุมของฝาย
ปกครอง ลักษณะที่สําคัญที่สุดของบริการสาธารณะ คือ ตองเปนกิจการที่รัฐจัดทําขึ้นเพื่อสนอง
ความตองการสวนรวมของประชาชน ซ่ึงก็คือ เปนกิจการที่อยูในความอํานวยการของรัฐ แตเนื่อง
จากปจจุบันภารกิจของรัฐมีมากขึ้น กิจกรรมบางอยางตองใชเทคโนโลยีในการจัดทําสูง ใชเงินลง

                                                 
   3 ประยูร กาญจนดุล.  (2538).  กฎหมายปกครอง.  หนา 174-191. 
   4 นันทวัฒน บรมานันท ก (2544).  หลักกฎหมายปกครองเก่ียวกับบริการสาธารณะ.  หนา 28-29. 
   5 สิริพร  มณีภัณฑ.  (2539).  การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่
เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร.  หนา 4.  
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ทุนสูงและรัฐไมมีความพรอม รัฐอาจมอบใหบุคคลอื่นซึ่งอาจเปนหนวยงานของรัฐหรือเอกชนเปน
ผูดําเนินการแทน ซ่ึงเมื่อรัฐมอบหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะใหบุคคลอื่นดําเนินการจัดทํา
แลวบทบาทของรัฐในฐานะผูจัดทําหรือผูอํานวยการก็จะเปลี่ยนไปเปนผูควบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัย รวมทั้งควบคุมคาบริการ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนไดรับ
ประโยชนตอบแทนมากที่สุดและเดือดรอนนอยที่สุด 
   2) บริการสาธารณะจะตองมีวัตถุประสงคเพื่อสาธารณะประโยชน โดยความ
ตองการสวนรวมของประชาชนอาจแบงไดเปน 2 ประเภท คือ ความตองการที่จะมีชีวิตอยูอยางสุข
สบาย และความตองการที่จะอยูอยางปลอดภัย   ดังนั้น บริการสาธารณะที่รัฐจัดทําจึงตองมีลักษณะ
ที่สนองความตองการของประชาชนทั้งสองประการดังกลาว กิจการใดที่รัฐเห็นวามีความจําเปนตอ
การอยูอยางปลอดภัยหรือการอยูอยางสุขสบายของประชาชน รัฐก็จะตองเขาไปจัดทํากิจการนั้น 
และนอกจากนี้ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชนของบุคคลหนึ่งบุคคลใดหรือกลุมหนึ่งกลุมใดได รัฐจะตองจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประชาชนทุกคนอยางเสมอภาคและเทาเทียมกัน 
       2.2.3 ประเภทของการจัดทําบริการสาธารณะ 

การจําแนกประเภทของการจัดทําบริการสาธารณะ สามารถจําแนกไดเปนสอง
ลักษณะ  คือ จําแนกตามระดับของภารกิจและจําแนกตามลักษณะงาน ดังรายละเอียดตอไปนี้ 

2.2.3.1 จําแนกตามระดับของภารกิจ   
1) ภารกิจพื้นฐาน (primary  function)6 คือ การปองกันมิใหเกิดขอพิพาท

และยุติขอพิพาทที่เกิดขึ้นแลว หรืออีกนัยหนึ่ง คือ  การดูแลความเปนระเบียบเรียบรอยและรักษา
ความมั่นคงปลอดภัย  ซ่ึงความมั่นคงปลอดภัยนี้มีอยูดวยกัน 2 ลักษณะ ไดแก ความมั่นคงปลอดภัย
ภายในชุมชน และความมั่นคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอกชุมชน 

ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชน   หมายถึง   ความมั่นคงปลอดภัยจาก
การละเมิดตอชีวิตรางกายและทรัพยสินของเอกชนแตละคนทั้งที่จงใจและไมจงใจ ซ่ึงการรักษา
ความมั่นคงปลอดภัยภายในชุมชนนั้นกระทําไดดวยการจัดใหมีตํารวจ  การรักษาเสถียรภาพในทาง
เศรษฐกิจของประเทศและการรักษาความสงบเรียบรอยและศีลธรรมอันดีของประชาชน  เปนตน 

                                                 
 6 จันทจิรา   เอี่ยมมยุรา.  (2529).  รัฐวิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง
ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.  หนา 33. 
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สวนความมั่งคงปลอดภัยจากการประทุษรายอันมีแหลงที่มาจากภายนอก
ประเทศ  หมายถึง  การประทุษรายซ่ึงอาจเกิดจากความจงใจ  เชน  ถูกรุกรานดวยกําลังทหารโดยรัฐ
อ่ืนหรือเกิดจากความไมจงใจ   เชน   ในกรณีอุตสาหกรรมภายในรัฐตองลมละลาย    เนื่องจากมกีาร
ทุมตลาดสินคาจากตางประเทศ ทําใหสินคาตางประเทศมีราคาถูกกวาสินคาที่ผลิตขึ้นภายใน
ประเทศมากถึงขนาดที่สินคาที่ผลิตภายในประเทศจําหนายไมออกก็ได  ซ่ึงการรักษาความมั่นคง
ปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกประเทศนั้น กระทําไดโดยการสรางแสนยานุภาพทาง
ทหาร   ทําสนธิสัญญาและเจริญสัมพันธไมตรีกับตางประเทศ ตลอดจนเจรจาตกลงกับตางประเทศ
เกี่ยวกับการคา  เปนตน 

2) ภารกิจลําดับรอง (secondary function) คือ การสงเสริมสวัสดิ-ภาพ  
ตลอดจนการกระจายความมั่นคงของชาติไปยังประชาชนกลุมตาง ๆ  เพื่อใหเกิดความยุติธรรมทาง
สังคม  รัฐสงเสริมสวัสดิภาพของราษฎรทั้งในทางกายภาพและทางจิตใจ รัฐประกันเงื่อนไขแหง
การครองชีพขั้นต่ําของราษฎรทุกคน  เชน ใหบริการทางการศึกษา การรักษาพยาบาล การขนสง
คมนาคม การพักผอนหยอนใจ สงเสริมการเลนกีฬาเพื่อใหราษฎรมีสุขภาพแข็งแรง สงเสริมศิลป
วัฒนธรรม ประกันการวางงาน คุมครองการบริโภคของราษฎร  เปนตน 

2.2.3.2 จําแนกตามลักษณะของงาน   
1) บริการสาธารณะทางปกครอง 
บริการสาธารณะทางปกครอง  หมายถึง  กิจการบริการสาธารณะที่โดย

สภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้น  เพื่อสนองประโยชนของประชาชนผูใช
บริการ  อันมีลักษณะเปนการสรางความมั่นคงปลอดภัยใหมีขึ้นภายในชุมชน  และความมั่นคง
ปลอดภัยจากการประทุษรายจากภายนอกประเทศอันเปนภารกิจพื้นฐาน (primary function) ของรัฐ 
ซ่ึงการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้ตองอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน และบริการ
สาธารณะประเภทนี้สวนใหญเปนกิจการที่รัฐทําใหเปลาโดยประชาชนไมตองเสียคาตอบแทน  ดัง
นั้น บริการสาธารณะประเภทนี้รัฐจึงไมอาจมอบใหองคการใดหรือเอกชนคนใดดําเนินการแทนได
เพราะเปนภารกิจขั้นต่ําที่สุดของรัฐ  แตมิไดหมายความวาบริการสาธารณะประเภทนี้จะเรียกเก็บคา
ธรรมเนียมไมไดเลย  บริการสาธารณะประเภทนี้อาจเรียกคาธรรมเนียมได  แตตองคิดจากราคาตน
ทุนโดยไมคิดกําไร ตัวอยางของบริการสาธารณะทางปกครอง เชน กิจการทูต กิจการตํารวจ กิจการ
ทหาร  สถาบันการเงินแหงชาติ เปนตน 

2) บริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง 
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บริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครอง  หมายถึง กิจการ
บริการสาธารณะที่โดยสภาพเปนกิจการในหนาที่ของฝายปกครองที่จัดทําขึ้นเพื่อสนองประโยชน
ของประชาชนผูใชบริการซึ่งมีลักษณะเปนการสงเสริมสวัสดิภาพที่เกี่ยวเนื่องกับการดํารงชีวิตของ
ประชาชน  อันเปนภารกิจลําดับรอง (secondary function) ของรัฐ  เชน  ภารกิจทางดานสังคม  ได
แก  การสงเสริมศิลปวัฒนธรรม  หอศิลป  พิพิธภัณฑ  หรือภารกิจทางดานการคมนาคม  การสื่อ
สาร  ไดแก  การขนสง โทรเลข โทรศัพท  เปนตน  ซ่ึงบริการสาธารณะประเภทนี้ฝายปกครองอาจ
กระจายใหองคการอื่น  เชน  ทองถ่ิน  หรือองคการที่รัฐจัดตั้งขึ้นเปนผูดําเนินการได  และในบาง
กรณีอาจมอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทนก็ได  ดังนั้น ในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทนี้
จึงอาจดําเนินการได  ทั้งโดยอาศัยอํานาจพิเศษตามกฎหมายมหาชน  และบางกรณีอาจดําเนินการ
เชนเดียวกับกิจการของเอกชน โดยเรียกเก็บคาบริการก็ไดแตทั้งนี้ตองอยูภายใตหลักความไดสัด
สวนในการใหบริการ 

โดยหลักแลว ภารกิจของรัฐประเภทที่เปนภารกิจพื้นฐาน รัฐมักจะจัดทํา
ในรูปแบบของสวนราชการ ขณะเดียวกันภารกิจลําดับรอง ซ่ึงสวนมากจะเปนเรื่องของการให
บริการทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรม รัฐจะจัดทําโดยอาศัยองคกรจัดทําบริการสาธารณะใน
รูปแบบอื่น 

        2.2.4 หลักเกณฑสาํคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ7 

   2.2.4.1 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของฝรั่งเศส 
    โดยทั่วไปแลวกิจกรรมซึ่งจัดวาเปนบริการสาธารณะไมวาจะเปนบริการ
สาธารณะประเภทใดหรือเปนบริการสาธารณะที่จัดทําโดยผูใด  ยอมจะตองอยูภายใตกฎเกณฑหรือ
หลักเกณฑเดียวกันทั้งสิ้น หลักเกณฑที่สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะนี้ประกอบดวยหลัก
เกณฑสําคัญ 3 ประการ  คือ  หลักวาดวยความเสมอภาค  หลักวาดวยความตอเนื่อง  และหลักวา
ดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง 

    1) หลักวาดวยความเสมอภาค (principe d’ egalite) 
    หลักวาดวยความเสมอภาค เปนหลักเกณฑที่สําคัญประการแรกในการจัด
ทําบริการสาธารณะ  ทั้งนี้  เนื่องจากการที่รัฐเขามาจัดทําบริการสาธารณะนั้น รัฐมิไดมีจุดมุงหมาย
ที่จะจัดทําบริการสาธารณะขึ้นเพื่อประโยชนของผูหนึ่งผูใดโดยเฉพาะ แตเปนการจัดทําเพื่อ

                                                 
  7 นันทวัฒน   บรมานันท ก เลมเดิม.  หนา 35. 
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ประโยชนของประชาชนทุกคน กิจการใดที่รัฐจัดทําเพื่อบุคคลใดโดยเฉพาะจะไมมีลักษณะเปน
บริการสาธารณะ ประชาชนทุกคนยอมมีสิทธิไดรับการปฏิบัติหรือไดรับผลประโยชนจากบริการ
สาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

    หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะนี้ มีที่มาจากหลักความ
เสมอภาคกันในสิทธิ ซ่ึงบัญญัติไวในคําประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง (Declaration des droits 
de l’ homme et du citoyen)  ลงวันที่ 26  สิงหาคม  ค.ศ. 1789  ในมาตรา 1  ที่วา “มนุษยทุกคนเกิด
มาและดํารงอยูอยางมีอิสระและเสมอภาคกันในสิทธิ  การแบงแยกทางสังคมจะกระทําไดก็แตเพื่อ
ประโยชนรวมกัน”  หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะนี้  เปนการรับรองขั้นพื้น
ฐานของสิทธิที่จะเสมอภาคกันทางกฎหมายอันหมายถึง ความเสมอภาคทางดานสถานภาพของผูใช
บริการและความเสมอภาคในระหวางคูสัญญา 
   หลักวาดวยความเสมอภาคที่มตีอบริการสาธารณะนี้ สวนหนึ่งมีที่มาจาก
แนวคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ไดพยายามวางหลักเกณฑและสรางทฤษฎีขึ้นมาเพื่อเปนแนวทาง
ในการปฏิบัติงานของฝายปกครอง จนกระทั่งปจจุบันไดกลายเปนหลักกฎหมายทั่วไป (Principe 
general du droit) ไปแลว  และนอกจากนี้หลักวาดวยความเสมอภาคที่มีตอบริการสาธารณะยังมีที่
มาจากแนวคําวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ (Conseil Constitutionel) ซ่ึงเกิดขึ้นภายหลังสงครามโลก
คร้ังที่ 2 อีกดวย 

   หลักวาดวยความเสมอภาคในการจัดทําบริการสาธารณะ มีความสัมพันธ
กับกิจกรรมที่เปนบริการสาธารณะ ทั้งนี้ เนื่องจากบริการสาธารณะมิไดจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของ
บุคคลใดบุคคลหนึ่งโดยเฉพาะ  แตจัดทําขึ้นเพื่อประโยชนของสวนรวม  ดังนั้น ประชาชนทุกคน
จึงยอมมีสิทธิไดรับประโยชนจากการจัดทําบริการสาธารณะอยางเสมอภาคกัน 

   ความเสมอภาคที่วานี้มีหลายประเภท กลาวโดยสรุป คือ นอกจากความ
เสมอภาคที่จะไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกันแลว  ยังหมายความรวมถึง
ความเสมอภาคที่จะไดรับบริการอยางเทาเทียมกัน ไมวาจะเปนราคาคาบริการหรือการบริการ  
ความเสมอภาคในการเขาเปนคูสัญญาของรัฐที่จะตองมีการเรียกประกวดราคาหรือประมูลเพื่อให
บุคคลทั่วไปมีโอกาสเขาแขงขันกับผูอ่ืน  เพื่อเปนคูสัญญาของรัฐรวมทั้งความเสมอภาคในการเขา
ทํางานกับรัฐอยางเทาเทียมกันโดยการสอบแขงขันกับบุคคลอื่น ๆ  ภายใตเงื่อนไขบางประการเกี่ยว
กับคุณสมบัติดานความรูความสามารถพื้นฐาน แตรวมถึงเอกชนผูรับมอบอํานาจจากรัฐใหจัดทํา
บริการสาธารณะแทนไมวา จะโดยกฎหมายหรือในรูปของสัญญาก็ตามและหากเอกชนผูจัดทํา
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บริการสาธารณะดําเนินกิจการบริการสาธารณะอยางไมสม่ําเสมอหรือไมตอเนื่อง  เอกชนผูจัดทํา
บริการสาธารณะนั้นก็จะตองถูกลงโทษตามที่ไดกําหนดไวในเงื่อนไขของสัญญาเชนกัน 

   สวนเอกชนที่ไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะยอมมีสิทธิจะเรียกรอง
ใหฝายปกครองจัดการแกไขบริการสาธารณะที่ขัดของนั้น เพื่อใหดําเนินไปตามปกติไดเพราะฝาย
ปกครองยอมตองรับผิดในสวนนี้  ดังนั้น ในการจัดทําบริการสาธารณะฝายปกครองจะเลือกดําเนิน
การเปนชวง ๆ แลวหยุดไมได  หลักวาดวยความตอเนื่องนี้มิไดใชบังคับเฉพาะแตฝายปกครองเทา
นั้น 
   2) หลักวาดวยความตอเนื่อง (principe de continuite) 
   เนื่องจากบริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปนสําหรับประชาชน 
ดังนั้น หากบริการสาธารณะหยุดชะงักลงไมวาดวยเหตุใดก็ตาม ประชาชนผูใชบริการสาธารณะ
ยอมไดรับความเดือดรอนหรือเสียหายได  ดวยเหตุนี้บริการสาธารณะจึงตองมีความตอเนื่องในการ
จัดทํา 

   หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะนี้ถูกกลาวถึงเปนครั้งแรก
โดยคําวินิจฉัยของศาลปกครองในคดี Winhell  ลงวันที่ 7 สิงหาคม ค.ศ. 1909 โดยพนักงานผูรับผิด
ชอบสํานวนชื่อ Tardieu ไดกลาวไววา “ความตอเนื่องเปนหัวใจสําคัญของบริการสาธารณะ” และ
หลังจากนั้นคําวินิจฉัยของศาลปกครองที่ตางก็ใหความสําคัญกับหลักวาดวยความตอเนื่อง จน
กระทั่งในปจจุบันหลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะไดกลายมาเปนหลักการขั้นพื้น
ฐานของบริการสาธารณะที่มีคุณคาเปนหลักกฎหมายทั่วไป 

   หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะนี้ไดรับการยอมรับจาก
ศาลรัฐธรรมนูญเชนกัน โดยศาลรัฐธรรมนูญไดยืนยันหลักดังกลาวไวในคําวินิจฉัยเรื่อง Continuite 
du service public de la radio-television ลงวันที่ 25 กรกฎาคม ค.ศ. 1979 วา “ความตอเนื่องของ
บริการสาธารณะมีลักษณะเปนหลักตามรัฐธรรมนูญ” หลักการสําคัญของหลักวาดวยความตอเนื่อง
ของบริการสาธารณะ คือ นิติบุคคลผูมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะจะตองดําเนินการจัดทําบริการ
สาธารณะอยางสม่ําเสมอและตอเนื่องตลอดเวลา หากมีกรณีที่เกิดการหยุดชะงักจะตองมีการรับผิด
ชอบและในกรณีที่เกิดการหยุดชะงักขององคกรปกครองทองถ่ิน (Collectivites Territoriales)  หรือ
องคการมหาชน (Etablissements Publics)  องคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล (Tutelle) จะตองเขาดําเนิน
การแทนเพื่อเปนหลักประกันความตอเนื่องของบริการสาธารณะ 
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    3) หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principe  
d adaptation หรือ Principe de mutabilite) 
    บริการสาธารณะที่ดีนั้นจะตองสามารถปรับปรุงแกไขไดตลอด
เวลา เพื่อใหเหมาะสมกับเหตุการณและความจําเปนในทางปกครองที่จะรักษาประโยชนสาธารณะ  
รวมทั้งเพื่อปรับปรุงใหเขากับวิวัฒนาการของความตองการสวนรวมของประชาชนดวย 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หมายถึง การปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงบริการสาธารณะใหทันกับความตองการของผูใชบริการสาธารณะอยูเสมอ  เพื่อให
บริการสาธารณะที่ฝายปกครองจัดทํามีความสอดคลองกับความตองการของประชาชนหรือ
ประโยชนมหาชน 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนี้มีลักษณะแตกตางจาก
หลักวาดวยความตอเนื่องที่มีลักษณะเปน “กฎหมาย” ของบริการสาธารณะหรือหลักวาดวยความ
เสมอภาคที่มีลักษณะเปน “หลักกฎหมายทั่วไป”  หลักวาดวยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไมไดถูก
กลาวถึงอยางชัดเจนในคําวินิจฉัยทางปกครอง  แตเปนการกลาวพาดพิงหรือใหขอคิดเห็นวาโดย
สภาพของการจัดทําบริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุประสงคในการสนองความตองการของ
ประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณที่ความตองการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไปบริการสาธารณะนั้นก็
นาจะไดรับการเปลี่ยนแปลงตามความตองการของประชาชนไปดวย  หลักวาดวยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลงนี้มีขึ้นเพื่อใหบริการสาธารณะสามารถดําเนินการจัดทําใหผลดี  และสนองความ
ตองการของผูใชบริการไดเต็มที่  กลาวคือความตองการของผูใชบริการและผูใหบริการนั้นอาจแปร
เปลี่ยนไดตามเวลา   ดังนั้นการใหบริการสาธารณะที่ดีจึงควรตองแปรเปลี่ยนไปตามสภาพดวย ซ่ึงก็
หมายความวาทั้งฝายปกครองและทั้งผูใชบริการไมมีสิทธิที่จะเรียกรองใหบริการสาธารณะใดเปน
ไปตามที่ตนตองการไดตลอดไป เชน  การนําระบบไฟฟาใหความสวางบนถนนหนทางมาใชแทน
การจุดตะเกียงจากกาซ (คําวินิจฉัยศาลปกครองเรื่อง  Compagnie nouvelle de gaz de Devileles - 
Rouen  ลงวันที่  10 มกราคม  ค.ศ. 1902)8 

    หลักวาดวยการปรับปรุงเปล่ียนแปลงนี้  ไดนํามาใชกับการปรับ
ปรุงเปล่ียนแปลงเพื่อประโยชนฝายปกครองผูจัดทําบริการสาธารณะเอง  และเพื่อประโยชนของผู
ใชบริการสาธารณะ  โดยมีวัตถุประสงคที่สําคัญคือเพื่อรักษาประโยชนสาธารณะ 

                                                 
  8 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม (อางถึงใน สิทธิการณ วันสุข, 2544 : 46).  
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  2.2.4.2 หลักเกณฑในการจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของไทย 

   การจัดทําบริการสาธารณะในระบบกฎหมายของไทยนั้น มีหลักเกณฑที่
สําคัญอยู 3 ประการ คือ 

   1) หลักวาดวยความสม่ําเสมอและตอเนื่อง 

   บริการสาธารณะเปนกิจการที่มีความจําเปนแกการดํารงชีวิตของประชา
ชน ประชาชนทุกคนมีความตองการในบริการสาธารณะอยูตลอดเวลา และฝายปกครองเองก็มีหนา
ที่ที่จะตองจัดทําบริการสาธารณะใหดําเนินไปอยางปกติโดยตอเนื่องและสม่ําเสมอ ดังนั้น การจัด
ทํากิจการบริการสาธารณะของฝายปกครองจึงไมสามารถดําเนินการเปนชวง ๆ โดยไมมีความ
สม่ําเสมอและตอเนื่องได 

   หลักในเรื่องที่วาบริการสาธารณะตองมีความสม่ําเสมอและตอเนื่องนี้ ไม
ไดใชเฉพาะบริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐเทานั้น แตรวมไปถึงเอกชนผูไดรับมอบอํานาจจากฝาย
ปกครองใหจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐไมวาจะเปนการมอบอํานาจโดยผลของกฎหมายหรือโดย
สัญญาก็ตาม และหากเอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะดําเนินกิจการบริการสาธารณะไปอยางไม
สม่ําเสมอหรือไมตอเนื่อง เอกชนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้นก็จะตองถูกลงโทษตามที่กําหนดไวใน
เงื่อนไขของสัญญาเชนกัน  สวนเอกชนผูไดรับประโยชนจากบริการสาธารณะยอมมีสิทธิเรียกรอง
ใหฝายปกครองจัดการแกไขบริการสาธารณะที่ขัดของนั้นเพื่อใหดําเนินไปตามปกติไดเพราะฝาย
ปกครองยอมตองรับผิดในสวนนี้ 

   2) หลักวาดวยความเทาเทียมกัน 

   รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยไดบัญญัติไววา “บุคคลยอมเสมอกัน
ในกฎหมายและไดรับความคุมครองตามกฎหมายเทาเทียมกัน” บริการสาธารณะเปนกิจการที่รัฐจัด
ทําขึ้นโดยอาศัยอํานาจแหงกฎหมาย ดังนั้น ประชาชนจึงมีสิทธิและโอกาสไดรับประโยชนจาก
บริการสาธารณะหรือการเขาสูบริการสาธารณะอยางเทาเทียมกัน รัฐจะจัดทําบริการสาธารณะเพื่อ
ประโยชนของบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะไมได 

   3) หลักวาดวยการปรับใหเหมาะสมกับความตองการของประชาชนตลอด
เวลา  
   ในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น เนื่องจากฝายปกครองสามารถทําได
โดยไมตองไดรับความยินยอมจากบุคคลใด เพราะฝายปกครองมีอํานาจตามกฎหมายที่จะแกไข
เปลี่ยนแปลงไดฝายเดียวเพื่อใหเหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่เปล่ียนแปลงอยูตลอดเวลา 
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โดยฝายปกครองตองคํานึงถึงความจําเปนในการรักษาผลประโยชนสาธารณะอยูเสมอ และแมวา
การแกไขเปลี่ยนแปลงการจัดทําบริการสาธารณะนั้นจะกอใหเกิดผลกระทบตอบุคคลใดบุคคลหนึ่ง
ก็ตาม บุคคลนั้นจะอางสิทธิประโยชนที่เคยไดรับจากบริการสาธารณะมาขัดขวางการแกไขเปลี่ยน
แปลงบริการสาธารณะโดยกฎหมายไมได 
                  2.2.5 องคกรผูมีหนาท่ีจัดทําบริการสาธารณะ 
  บริการสาธารณะเปนหนาที่ของรัฐที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบตอความตองการ
ของประชาชนภายในรัฐ เดิมบริการสาธารณะมีไมมากและไมยุงยากซับซอน รัฐจึงใชองคกรของ
รัฐเปนผูจัดทํา ซ่ึงองคกรสวนใหญจะอยูในรูปของสวนราชการหรือองคกรฝายปกครอง ตอมาเมื่อ
บริการสาธารณะเริ่มมีมากขึ้นและมีความยุงยากซับซอนขึ้น รัฐก็ไดจัดตั้งองคกรของรัฐในรูปแบบ
พิเศษขึ้นทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะประเภทตามความเหมาะสม และเมื่อประชา
กรของรัฐเพิ่มมากขึ้นทําใหมีความตองการในบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้นทั้งในดานประเภท 
ปริมาณ ความซับซอน และความรวดเร็ว รัฐจึงไมมีศักยภาพเพียงพอที่จะดําเนินการจั

                                                

ดทําเองทั้ง
หมดไดอีกตอไป รัฐจึงไดกระจายอํานาจปกครองไปสูทองถ่ิน โดยรัฐไดมอบบริการสาธารณะ
หลาย ๆ ประเภทใหองคกรปกครองทองถ่ินดําเนินการจัดทําแทนรัฐและในปจจุบันนี้ไดมีบริการ
สาธารณะบางประเภทที่ตองใชตนทุนในการจัดทําที่สูง ทั้งในดานกําลังคน งบประมาณ ทรัพยากร 
และเทคโนโลยีระดับสูง และโดยสภาพแลวรัฐและองคกรการปกครองสวนทองถ่ินไมจําตอง
ดําเนินการจัดทําเองก็ได รัฐและองคกรการปกครองสวนทองถ่ินก็สามารถมอบบริการสาธารณะ
นั้นใหเอกชนเปนผูดําเนินการจัดทําแทนได โดยรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินจะควบคุมดูแล
ดานมาตรฐานในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ  ดังนั้น ผูจัดทําบริการสาธารณะจึงมีอยู 3 องคกร 
คือ9 

  2.2.5.1 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยรัฐ 
   บริการสาธารณะที่รัฐมีหนาที่ตองจัดทําเองนั้น ตองเปนบริการสาธารณะ
ที่โดยสภาพแลวเปนหนาที่ของรัฐแตเพียงผูเดียวเปนผูจัดทําซ่ึงเปนสิ่งที่มีความจําเปนและมีความ
สําคัญตอความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศอยางทั่วถึง และรัฐจะมอบใหผูอ่ืนดําเนินการจัดทํา
แทนไมมี เร ียกวา “บริการสาธารณะระดับชาติ” ไดแก บริการสาธารณะที่เปนหนาที่ของรัฐที่จะ
ตองเปนผูดําเนินการจัดทําเองเปนกิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงและความเปนระเบียบเรียบรอยของ
สังคม รวมทั้งการพัฒนาสังคมและวัฒนธรรม ซ่ึงสามารถแบงไดเปน 7 ประเภท คือ 

 
  9 ชาญชัย แสวงศักดิ์.  (2542).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  หนา 63-66. 
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   1) บริการสาธารณะทางดานยุติธรรม  
   2) บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของสังคม 
   3) บริการสาธารณะทางดานการรักษาความมั่นคงปลอดภัยของประเทศ 
   4) บริการสาธารณะทางดานการศึกษาของชาติ 
   5) บริการสาธารณะทางดานสังคม  
   6) บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 
   7) บริการสาธารณะทางดานการทองเที่ยว 

  2.2.5.2 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
   บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินเรียกวา “บริการ
สาธารณะระดับทองถ่ิน” มีอยู 2 กรณี คือ บริการสาธารณะระดับชาติ ซ่ึงรัฐไดมอบหมายใหองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการจัดทําแทน และบริการสาธารณะระดับทองถ่ินโดยแท ซ่ึง
บริการสาธารณะระดับทองถ่ินโดยแทเปนบริการสาธารณะโดยสภาพแลวเปนหนาที่ขององคกรปก
ครองทองถ่ินจะตองเปนผูดําเนินการจัดทําเอง สามารถแบงไดเปน 4 ประเภท คือ 
   1) บริการสาธารณะทางดานสุขอนามัย 
   2) บริการสาธารณะเกี่ยวกับเศรษฐกิจ 
   3) บริการสาธารณะทางดานสังคมและการศึกษา 
   4) บริการสาธารณะทางดานวัฒนธรรม 

  2.2.5.3 บริการสาธารณะที่จัดทําโดยเอกชน 
   บริการสาธารณะที่องคกรเอกชนเปนผูดําเนินการจัดทํานั้นเปนบริการ
สาธารณะที่โดยสภาพแลวรัฐและองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมจําตองดําเนินการจัดทําเอง และได
มอบใหเอกชนเปนผูดําเนินการแทน  

 
2.3 แนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับองคการมหาชน 
      องคการมหาชนเปนเครื่องมือหรือวิธีการอยางหนึ่งของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ 
การเกิดขึ้นของระบบองคการมหาชนเปนผลโดยตรงมาจากการคนพบวาระบบราชการอันเปนรูป
แบบการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบแรกที่รูจักกันโดยทั่วไป  และระบบการดําเนินงานในรูป
แบบรัฐวิสาหกิจอันเปนผลที่เกิดขึ้นในลําดับตอมานั้นลวนแลวแตมีขอจํากัดของตัวระบบและไม
สามารถรองรับการดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะในรูปแบบใหมที่เปล่ียนแปลงไปตามระดับ
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พัฒนาการทางสังคม  เศรษฐกิจและความเปลี่ยนแปลงทางดานเทคโนโลยีได  การคนพบขอดอย
หรือปญหาของระบบราชการและระบบรัฐวิสาหกิจที่มีอยูเดิมนี้  ไดนําไปสูความพยายามแกปญหา
ดวยการจัดสรางระบบองคกรจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบที่สามที่เรียกวาองคการมหาชนนั้นเพื่อ
รองรับภารกิจในลักษณะใหม ๆ  ที่ไมสอดคลองกับลักษณะขององคกรแบบราชการหรือรัฐ
วิสาหกิจ  โดยแนวความคิดหลักของการจัดตั้งองคการมหาชน คือ หลักการวาดวยการกระจาย
อํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค10  ซ่ึงประเทศฝรั่งเศสมีแนวคิดดั้งเดิมอันเปนรากฐานของการ
กระจายอํานาจวามาจากแนวความคิดของการปกครองของตนเองของกลุมชนทองถ่ิน กลุมชนทอง
ถ่ินนี้จะเปนผูจัดกิจการของตนเอง  โดยมีองคกรของตนเองมีอิสระในการดําเนินงานภายใน
ขอบเขตหนึ่ง (une autonomie locale)  ฉะนั้น ความเปนอิสระของทองถ่ิน (une autonomie locale) 
จึงเปนพื้นฐานของระบบกระจายอํานาจ  ตอมาไดมีการนําเอาแนวคิ

                                                

ดนี้ไปใชในการจัดระเบียบ
บริหารของหนวยงานบางแหง   ซ่ึงมีผลใหหนวยงานเหลานี้มีอิสระในการดําเนินงานภายใน
ขอบเขตหนึ่ งเชนเดียวกับกลุมชนทองถ่ิน   หนวยงานดังกลาวเรียกวา “องคการมหาชน” 
(établissement public) 

2.3.1 นิยามและความหมายขององคการมหาชน 

    องคการมหาชนแปลมาจากคําวา  Létablissement Public หรือ Etablissement 
Publique และ Autonomous Public Organization  มีความหมายเชนเดียวกับคําวา  “องคการมหาชน
อิสระ”  หรือ  “องคการกระจายอํานาจทางบริการ”  จึงมีความหมายเชนเดียวกันกับ “องคการ
สาธารณะ” 

ความหมายขององคการมหาชนไดมีผูใหคํานิยาม ไวดังนี้11  

1) Benoit Jeanneau กลาววา “องคการมหาชนอิสระ” คือ นิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชนที่จัดทํากิจกรรมพิเศษและขึ้นตรงตอองคการรับผิดชอบทางพื้นที่ เชน องคการปก
ครองทองถ่ิน  เปนตน 

2) George Vedel กลาววา “องคการมหาชน” คือ นิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนนอกเหนือจากรัฐและองคการปกครองทองถ่ิน 

 
  10 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2532, 4 ธันวาคม).  “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสาร
นิติศาสตร, 19.  หนา 59-78. 
  11 วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  (2539).  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ
สาธารณะในประเทศไทย.  หนา 88-89. 
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3) Jean Rivero  กลาววา  “องคการมหาชนอิสระ” คือ นิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชนประเภทหนึ่งที่จัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่ง 

  นอกจากนี้ยังมีผูใหคําอธิบายวาองคการมหาชนนั้นสามารถอธิบายเปรียบเทียบ
ไดชัดเจนที่สุด คือการเปนองคกรที่อยูกึ่งกลางระหวางสวนราชการของรัฐกับรัฐวิสาหกิจ12 กลาวคือ  
องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตัวออกไปจากสวนราชการของรัฐ และ ไมใชนิติบุคคล
เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจทั่ว ๆ ไป ที่ไดรับมอบความเปนอิสระเพื่อไปจัดบริการสาธารณะทางอุต
สาหกรรมและพาณิชกรรม แตองคการมหาชนนําความเปนอิสระจากฐานะการเปนนิติบุคคลไปใช
รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะ  แตองคการมหาชนกลับมีภาระในการจัดทําบริการ
สาธารณะเชนเดียวกับสวนราชการระดับกรม กระทรวง ความแตกตางระหวางภารกิจองคการ
มหาชนกับสวนราชการตาง ๆ มีอยูเพียงภารกิจในการจัดทํารับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะใน
ลักษณะเฉพาะเรื่องขณะที่สวนราชการตาง ๆ  ไดรับมอบหมายปฏิบัติงานครอบคลุมในลักษณะ  
ทั่ว ๆ ไป ไมวานักทฤษฎีทางกฎหมายจะใหนิยาม   คําวา “องคการมหาชน” แตกตางกันอยางไร  
นักทฤษฎีทางกฎหมายเหลานั้นก็มีความเห็นตรงกันวา “องคการมหาชน” มีองคประกอบที่สําคัญ   
3 ประการคือ 1) เปนนิติบุคคล 2) เปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน 3) จัดทําบริการสาธารณะ
อยางใดอยางหนึ่ง แตอยางไรก็ตาม องคประกอบทั้ง 3 ขอขางตน ยังมีนักกฎหมายบางทานแยกองค
ประกอบไวดังตอไปนี้ 

2.3.2 ลักษณะและองคประกอบขององคการมหาชน13 

       องคการมหาชนมีลักษณะและองคประกอบที่สําคัญดังนี้ 

       1. การเปนหนวยงานของรัฐที่เปนนิติบุคคล องคการมหาชนเปนหนวยงานหนึ่ง
ของรัฐที่อยูในภาคมหาชน (Public sector) สามารถใชสิทธิตลอดทั้งไดรับความคุมครองในเรื่อง
ทรัพยสินและสิทธิตาง ๆ  เชนเดียวกับหนวยงานอื่นของรัฐนอกจากใหองคการมหาชนสามารถทํา
นิติกรรมและมีทรัพยสินเปนของตนเองแลว ความเปนนิติบุคคลเอกเทศทําใหองคการมหาชนไมอยู
ในสายบังคับบัญชาของระบบราชการ ซ่ึงเปนหลักประกันความเปนอิสระที่สําคัญยิ่งตอองคการ
มหาชน 
                                                 
  12 สุรพล   นิติไกรพจน ก (2535).  “มหาวิทยาลัยในรูปองคการมหาชนอิสระ  :  กรณีตัวอยางของ
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี.”  รวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ 80 ป  ศาสตราจารยไพโรจน  
ชัยนาม.  หนา 436. 
  13 สุรพล นิติไกรพจน ข (2542).  องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน.  หนา   
10-11. 
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       2. การเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน การมีฐานะเปนนิติบุคคลทําให
องคการมหาชนเปน “ศูนยแหงผลประโยชนที่ไดรับการคุมครองโดยกฎหมาย”  การเปนนิติบุคคล
ยอมทําใหองคการมหาชนสามารถมีองคการบริหารงานของตน มีนิติกรรมทั้งทั่วไปและเฉพาะเรื่อง
เฉพาะราว    มีทรัพยสินและงบประมาณเปนของตนเอง  รวมทั้งมีสิทธิและหนาที่ในการฟองหรือ
ถูกฟองศาลได  และการที่ไดรับการแยกตัวออกมาเปนนิติบุคคลมหาชนอิสระไมขึ้นอยูกับระบบ
การบังคับบัญชา เชน สวนราชการตาง ๆ ก็ดวยเหตุผลพิเศษในเรื่องภารกิจที่ไดรับมอบหมาย หรือ
สภาพของงานที่รับผิดชอบที่ตองการความคลองตัวสูงและตองการความเปนอิสระในทางการ
บริหาร และในทางการเงินในลักษณะที่ตางไปจากสวนราชการโดยทั่วไปนั่นเอง  นอกจากนี้การ
เปนนิติบุคคลมหาชนยังทําใหมีอํานาจพิเศษบางประการ เชน นิติกรรมขององคการนี้ตอบุคคลภาย
นอกจะเปนนิติกรรมทางปกครองประเภทหนึ่ง  บุคลากรเปนบุคลากรทางกฎหมายมหาชน งาน
โยธาตาง ๆ เปนงานโยธาสาธารณะ  ทรัพยเปนทรัพยสาธารณะ (ทรัพยสินของแผนดิน) 

       3. การไดรับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ  องคการมหาชนยอมมี
ภารกิจที่ไดรับการกําหนดและมอบหมายจากรัฐใหบริการสาธารณะอันเปนหนาที่โดยตรงของรัฐ
ในเรื่องนั้น ๆ  รัฐจําเปนตองเปนผูจัดสรรงบประมาณและคาใชจายมาเพื่อการดําเนินภารกิจดังกลาว  
เนื่องจากองคการมหาชนมิใชกิจการที่มีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไรมาเลี้ยงตัวเอง  หากแต
การแยกสถานะออกมาเปนนิติบุคคลเอกเทศเพียงเพื่อความคลองตัว  และความมีประสิทธิภาพใน
การปฏิบัติภารกิจพิเศษตามที่รัฐกําหนดใหเทานั้น  ดังนั้น เพื่อเปนประโยชนและมีความคลองตัวรัฐ
จะตองจัดสรรงบประมาณใหเพื่อเปนคาใชจายสําหรับองคการมหาชนทั้งหลาย งบประมาณดังกลา
วจะตองเปนงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไปที่มีความคลองตัวในการใชจายสูงและไมมี
การควบคุมที่เปนอุปสรรคตอความเปนอิสระขององคการมหาชนอีกดวย 

       4. การมีอํานาจหนาที่และภารกิจเฉพาะดาน เนื่องจากองคการมหาชนเปน
หนวยงานรูปแบบพิเศษที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินภารกิจเฉพาะ  หลังจากที่ไดมีการจัดตั้งจากสวน
ราชการตาง ๆ ขึ้นเพื่อรองรับภารกิจพื้นฐานของรัฐ  ดังนั้น เพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในเรื่องภารกิจ 
องคการมหาชนจึงจําตองมีขอบเขตภารกิจ มีอํานาจหนาที่ที่จํากัดชัดเจนและมีลักษณะเปนภารกิจ
เฉพาะตามที่ระบุในกฎหมายจัดตั้ง อํานาจหนาที่ดังกลาวยอมจะมีขอบเขตขอจํากัดไวอยางชัดเจน  
ดังนั้น จึงไดเกิดหลักทั่วไปในการกําหนดอํานาจขององคการมหาชนไวในลักษณะเปน “อํานาจ
หนาที่เฉพาะ” ในขณะที่สวนราชการทั้งหลายนั้นมีอํานาจลักษณะเปน “อํานาจหนาที่ทั่วไป” 

       5. ความเปนอิสระในการบริหารงานองคการมหาชน  ตองการความเปนอิสระ
อยางสูงในการบริหารงานใหลุลวงไปตามภารกิจที่รัฐกําหนดให  ดังนั้น จึงตองการความคลองตัว
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และอํานาจตัดสินใจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายในองคกรนั้น ๆ ทั้งในเรื่องการกําหนดระเบียบขอบังคับ 
การจัดองคกร การเงิน การบัญชี การบริหารบุคคล ตลอดทั้งการจัดซื้อจัดจางและการควบคุมตรวจ
สอบประสิทธิภาพภายในอีกดวย 

       6. การอยูภายใตระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ การเปนหนวยงานของรัฐที่
ใชเงินงบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน  ทําใหองคการมหาชนมิไดมีความเปนอิสระจนไมมี
การตรวจสอบควบคุมใด ๆ จากรัฐ  ความเปนอิสระขององคการมหาชนก็มีความหมายแตเพียง
ความเปนอิสระในทางเทคนิคที่กฎหมายรับรองความเปนอิสระไวเพียงเพื่อใหภารกิจที่กฎหมาย
มอบหมายใหสามารถสําเร็จลุลวงไปไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น  ดังนั้น องคการมหาชนจึงตอง
รับผิดชอบและจะตองถูกควบคุมตรวจสอบในผลสําเร็จของภารกิจที่รัฐมอบใหปฏิบัติเสมอภายใต
แนวทางการควบคุมตรวจสอบจะตองไมกอใหเกิดผลกระทบตอความเปนอิสระขององคการ
มหาชน กลาวคือจะตองเปนการควบคุมตรวจสอบภายหลัง (a posteriori control)  นอกจากนั้นยัง
ตองมีองคกรของรัฐในระดับนโยบายที่จะตองมีหนาที่ควบคุมอยูหาง ๆ ในลักษณะของการกํากับดู
แลเพื่อคอยยับยั้งการกระทําที่อาจออกนอกกรอบนโยบายของรัฐหรือเปนการละเมิดกฎหมาย 

       7. การอยูภายใตอํานาจกํากับดูแลของฝายบริหาร องคการมหาชนมีความเปน
อิสระภายใตกรอบของกฎหมายจัดตั้งโดยฝายบริหาร เชน รัฐมนตรีเจาสังกัดคอยกํากับดูแลองคการ
มหาชน    ซ่ึงมีความแตกตางจากการกํากับดูแลทางเศรษฐกิจ    ในกรณีใชกับรัฐวิสาหกิจจะตางจาก
การกํากับดูแลทางปกครองที่รัฐใชควบคุมองคการปกครองทองถ่ิน  14แตการกํากับดูแลองคการ
มหาชนเปนการกํากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา (Tulle quasi hierarchique) การกํากับดูแลประเภทนี้มี
ความใกลเคียงกับการควบคุมบังคับบัญชาอยางมาก 

ดังนั้นการกํากับดูแลองคการมหาชนมีขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการที่รัฐยอม
ใหความเปนอิสระดวยการจัดตั้งองคกรขึ้นนอกระบบราชการ  เนื่องมาจากเหตุผลพิเศษทางเทคนิค
ที่ประสงคจะใหมีองคการมหาชนมาดําเนินกิจกรรมที่อยูนอกขอบเขตงานบริการสาธารณะดั้งเดิม
ของฝายปกครองเปนกรณี ๆ ไปเพื่อใหเกิดความคลองตัวจะกลาวไดวาภารกิจที่องคการมหาชนได
รับมอบหมายจะตางไปจากงานปกครองดั้งเดิมบางก็ตาม  แตก็มิไดแตกตางมากจนเกิดคุณภาพใหม
ขึ้นจนถึงกับทําใหองคกรที่รับผิดชอบกลายเปนองคกรพิเศษแตกตางไปจากฝายปกครองอยางสิ้น

                                                 

  14 สุรพล นิติไกรพจน ค (2532, 4 ธันวาคม).   “ขอคิดบางประการเกี่ยวกับการกํากับดูแล (Tulle).” วาร
สารนิติศาสตร, 19.  หนา 88. 
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เชิงเหมือนกรณีของรัฐวิสาหกิจ  หากแตยังคงเปนองคกรพิเศษอยูภายในฝายปกครอง  ดังนั้น การ
กํากับดูแลองคการมหาชนจึงมีลักษณะสําคัญ ๆ ใกลเคียงกับการควบคุมบังคับบัญชาเปนอยางมาก 

      2.3.3 อํานาจรัฐท่ีมีอยูเหนือองคการมหาชน 

  โดยที่องคการมหาชนเปนนิติบุคคลประเภทหนึ่งที่รัฐจัดตั้งขึ้น  เพื่อปฏิบัติภารกิจ
ที่อยูภายในขอบเขตอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร  โดยใชงบประมาณจากภาษีอากรของประชาชน
ทั้งหลายในการดําเนินงานเชนเดียวกับองคกรในภาคมหาชนอื่น ๆ  ดังนั้น องคการมหาชนจึงตอง
อยูภายใตกรอบกติกาตาง ๆ  ที่รัฐกําหนดขึ้นโดยการบัญญัติหลักเกณฑและขอบเขตที่รัฐจะให
อํานาจหรือมีความสัมพันธกับองคการมหาชนเหลานี้ไวอยางชัดเจนในกฎหมาย  ซ่ึงอาจกําหนดไว
ในกฎหมายแมบทที่ใหอํานาจจัดตั้งองคการมหาชนหรือในกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเปน
กรณี  ๆ ก็ได อํานาจหรือความสัมพันธที่ รัฐมีอยูกับองคการมหาชน อาจแยกพิจารณาไดเปน 
ประเด็น ๆ รวมทั้งส้ิน  7 กรณี ดังตอไปนี้ 
  2.3.3.1 อํานาจในการกําหนดภารกิจ 

   โดยที่องคการมหาชนเปนองคกรที่จัดตั้งตามนโยบายของรัฐบาลเพื่อรอง
รับภารกิจในทางบริหารเฉพาะในบางประการตามที่รัฐบาลกําหนด  หรือมอบหมายแยกตางหากไป
จากสวนราชการทั้งหลายที่มีอยูเดิมแลว  ดังนั้น ภารกิจที่องคการมหาชนไดรับมอบหมายใหปฏิบัติ  
จึงเปนภารกิจที่ตองมีการกําหนดหรือระบุไวโดยชัดเจนในกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนแตละ
แหงเมื่อพิจารณาจากสถานะขององคการมหาชน  ซ่ึงเปนองคกรของรัฐที่เกิดขึ้นหลังจากการมีสวน
ราชการและรัฐวิสาหกิจ และพิจารณาจากลักษณะอํานาจหนาที่ของสวนราชการทั้งหลายที่รับผิด
ชอบดําเนินภารกิจพื้นฐานทางการเมืองการปกครองของรัฐซึ่งถือไดวาเปนภารกิจเริ่มแรกของรัฐ 
(Primary functions of State) ซ่ึงทําใหสวนราชการทั้งหลายมีอํานาจหนาที่ในลักษณะทั่วไป โดยไม
อาจจํากัดขอบเขตหรือประเภทของภารกิจที่ตองปฏิบัติไวไดลวงหนา   ดังเชนกรณีขององคการ
มหาชนซึ่งจัดตั้งขึ้นภายหลังเพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานที่เกิดขึ้นใหมตามความตองการ  หรือ
ความจําเปนของสังคมแลวจะเห็นไดวาภารกิจที่องคการมหาชนจะไดรับมอบหมายใหปฏิบัติจะ
ตองเปนภารกิจเฉพาะที่มีความชัดเจนสามารถระบุลักษณะหรือวิธีการดําเนินการตลอดจนขอบเขต
ของงานที่จะตองดําเนินการไวโดยแจงชัดไดตั้งแตเร่ิมตน  ทั้งนี้ เพื่อใหความแตกตางระหวางภาร
กิจของสวนราชการและภารกิจที่มอบหมาย ไดแกองคการมหาชนปรากฏไดอยางเดนชัดนั่นเอง 

2.3.3.2 อํานาจในการกําหนดงบประมาณใหแกองคการมหาชน 
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โดยที่องคการมหาชนดําเนินภารกิจในทางการบริหาร หรือการจัดทํา
บริการสาธารณะอันอยูภายใตขอบเขตความรับผิดชอบของรัฐบาล  และโดยสภาพที่องคการ
มหาชนไมไดประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะเปนอุตสาหกรรมหรือการคา  อันจะทําใหสามารถมีราย
ไดเล้ียงตัวเองไดดังที่เปนอยูในกรณีรัฐวิสาหกิจ  ดังนั้น งบประมาณคาใชจายในการดําเนินงานองค
การมหาชนจึงตองเปนภาระที่รัฐจะตองรับผิดชอบโดยตรง  แมวาองคการมหาชนบางแหงอาจได
รับคาตอบแทนในการใหบริการหรือคาธรรมเนียมที่เรียกเก็บจากผูไดรับประโยชนอยูบาง  แตเงินที่
เรียกเก็บไดก็คงมีสัดสวนที่ต่ํามาก เมื่อเปรียบเทียบกับตนทุนในการจัดองคกรและคาใชจายในการ
บริหารและดําเนินการ  ฉะนั้นองคการมหาชนจึงยังคงมีความจําเปนที่จะตองไดรับการสนับสนุน
ทางงบประมาณจากรัฐบาลอยูอยางไมอาจหลีกเลี่ยงได 

   2.3.3.3 อํานาจในการวางโครงสรางการบริหารงาน 

    ระบบการมีผูบังคับบัญชาสูงสุดรับผิดชอบหนวยงานของตนเพียงคน
เดียวดังที่เปนอยูในสวนราชการทั้งหลายอาจจะเปนการจัดโครงสรางการบริหารงานที่ไมเหมาะสม
สําหรับองคการมหาชนซึ่งมีความเปนอิสระในทางการบริหาร   การเงิน  งบประมาณ และการ
บริหารบุคลากรคอนขางมากเมื่อเปรียบเทียบกับสวนราชการทั้งหลาย  เพราะระบบดังกลาวเปด
ชองใหผูบริหารสูงสุดขององคกร  ซ่ึงไมมีสายการบังคับบัญชาเหนือขึ้นไปอีกมีอํานาจมากเกินไป  
โดยไมมีการควบคุมและการกําหนดนโยบายหรือการบริหารงานอาจจะเปนไปโดยไมรอบคอบ  ดัง
นั้นการกําหนดโครงสรางการบริหารงานในรูปแบบอื่นอันมิใชการมีผูบังคับบัญชาสูงสุดเพียงคน
เดียวในการบริหารหนวยงาน  จึงเปนภารกิจที่รัฐจะตองวางแนวทางขึ้นไวสําหรับการบริหารงาน
องคการมหาชน  ทั้งนี้โดยกําหนดรูปแบบ  โครงสรางการบริหารเชนนี้ไวในกฎหมายสําหรับการ
จัดตั้งองคการมหาชน 

    โครงสรางการบริหารที่สามารถมีระบบควบคุมตรวจสอบนโยบาย  และ
กําหนดทิศทางการปฏิบัติงานซึ่งเชื่อวานาจะทําใหเกิดความรอบคอบและการตัดสินใจรวมกันของ
องคกรไวได  ซ่ึงเปนแนวทางที่ยอมรับกันโดยทั่วไปสําหรับองคการมหาชน  ไดแก  การจัดโครง
สรางการบริหารใหมีคณะกรรมการบริหาร (Executive Board)  ที่มีอํานาจทางการเงินและบุคลากร  
ตลอดทั้งควบคุมการบริหารงานของผูบริหารกับการมีผูบริหารสูงสุดเพียงคนเดียวที่เรียกวาผูอํานวย
การ (Director)    ที่จะรับผิดชอบบริหารงานใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่คณะกรรมการ
บริหารกําหนด ทั้งนี้ โดยรัฐบาลหรือรัฐมนตรีที่รับผิดชอบจะเปนผูแตงตั้งคณะกรรมการบริหาร
และ คณะกรรมการบริหารจะเปนผูพิจารณาเสนอการแตงตั้งตัวผูอํานวยการตามลําดับ 

   2.3.3.4 อํานาจในการกําหนดระบบบริหารงานบุคคล 
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    โดยปกติแลวองคการมหาชนยอมตองมีความเปนอิสระในการวาจาง
บุคลากรเพื่อปฏิบัติงานตาง ๆ  ของตนเองไดตามความเหมาะสมเพื่อใหบรรลุตามภารกิจที่องคการ
มหาชนนั้น ๆ ไดรับมอบหมายใหดําเนินการ  ทั้งนี้รวมตลอดไปจนถึงการกําหนดคาตอบแทนใน
การจางบุคลากรของตนเองตามสภาพและลักษณะของงานหรือตําแหนงที่วาจางดวย 
   2.3.3.5 อํานาจในการกํากับดูแลใหเปนไปตามกฎหมาย 

เมื่อองคการมหาชน เปนหนวยงานของรัฐที่ใชงบประมาณแผนดินไปจัด
ทําบริการสาธารณะโดยมีความเปนอิสระในทางการบริหาร  การเงิน  และบุคลากร  แตกตางไปจาก
สวนราชการทั้งหลายที่อยูภายใตอํานาจบังคับบัญชา  และความรับผิดชอบของรัฐก็มีความ  จําเปน
อยูเองที่รัฐจะตองจัดระบบการควบคุมองคกรของรัฐประเภทนี้  เพื่อใหสามารถรองรับไดวาองคกร
เหลานี้ยังคงปฏิบัติงานภายในขอบเขตนโยบายของรัฐบาล  โดยเปนเครื่องมือในการจัดทําบริการ
สาธารณะภายในกรอบที่กฎหมายจัดตั้งระบุภารกิจหนาที่ไว  การควบคุมองคกรกระจายอํานาจใน
ลักษณะเชนนี้  ยอมอยูภายใตระบบการควบคุมแบบกํากับดูแลหรือการควบคุมกํากับ (tutellage 
contrôl)  ซ่ึงแตกตางไปจากการควบคุมบังคับบัญชา (hiérarchical contrôl) ที่เปนอยูในระบบราช
การทั้งหลาย 

โดยปกติแลวอํานาจกํากับดูแลใหการดําเนินการขององคการมหาชนเปน
ไปตามที่กําหนดในกฎหมายนั้นจะอยูในสองลักษณะ  ไดแก  การกํากับดูแลเหนือตัวบุคคล  คือ  
การใหความเห็นชอบในการแตงตั้งหรือถอดถอนผูบริหารระดับสูง   และคณะกรรมการบริหารของ
องคการมหาชนโดยรัฐบาลหรือโดยรัฐมนตรี  ซ่ึงกฎหมายกําหนดใหเปนผูรับผิดชอบกํากับดูแล
องคการมหาชนนั้น ๆ  ประการหนึ่งกับการกํากับดูแลเหนือการกระทํา  คือการกําหนดใหผูกํากับดู
แลมีอํานาจตัดสินใจในการใหความเห็นชอบในเรื่องการดําเนินการที่ สําคัญ ๆ  เชน  การกูยืมเงิน
จํานวนมาก  การตัดบัญชีหนี้สินใหเปนหนี้ศูนยรวมตลอดไปจนถึงการใหอํานาจ  ผูกํากับดูแลใน
การสั่งการใหองคกรกระจายอํานาจชี้แจงรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานในเรื่องหนึ่ง
เร่ืองใด  หรือใหระงับการดําเนินการที่อาจขัดหรือแยงตอนโยบายของรัฐบาลไวเปนการชั่วคราว
กอนการตัดสินใจขั้นสุดทาย 

 

2.3.3.6 อํานาจในการตรวจสอบและประเมินผล 
งานราชการโดยทั่วไป  เปนงานที่มุงจะตอบสนองประโยชนแกประชา

ชนในลักษณะทั่ว ๆ ไปและมีขอบเขตภาระการปฏิบัติงานอยางกวางขวางจึงเปนเรื่องยากที่จะ
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สังเกตไดวารัฐวิสาหกิจที่จะมีฐานะเปนองคการมหาชนไดนั้น  จะตองเปนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งโดย
พระราชบัญญัติเทานั้น 

 

2.4 ความแตกตางระหวางสวนราชการและรัฐวิสาหกิจกับองคการมหาชน 
   การศึกษาแนวความคิดองคการมหาชน  หากนําไปเปรียบเทียบกับความหมายของคําวา
สวนราชการและรัฐวิสาหกิจจะมีความแตกตางกันในหลาย ๆ  ดาน  ดังนี้ 

   2.4.1 องคการมหาชนกับสวนราชการ 

        2.4.1.1 องคการมหาชนเปนรูปแบบที่ใหบุคคลที่ เกี่ยวของ  มีสวนรวมในการ
บริหารงาน  คือทั้งบุคลากรขององคกรและผูรับบริการจะมีสวนรวมในการบริหาร เชน   สภา
มหาวิทยาลัย จะมีผูแทนของเจาหนาที่และนักศึกษา หรือสภาหอการคาก็จะมีตัวแทนของพอคาที่
เกี่ยวของ เปนตน   การจัดตั้งองคการมหาชนมีวัตถุประสงคเพื่อใหการบริหารมีความคลองตัวมาก
ขึ้นกวาระบบราชการของรัฐ  ดังนั้น โดยหลักแลวบุคลากรขององคการมหาชนจะไมมีสถานะเปน
ขาราชการ และจะไมอยูภายใตระบบการคลังแบบหนวยงานอื่น ๆ ของรัฐ  เชน องคการปกครอง
ทองถ่ิน เปนตน 

          2.4.1.2 สวนราชการเปนนิติบุคคลที่ไมไดจัดตั้งขึ้น เพื่อทํากิจการใดโดยเฉพาะ
เจาะจงแตจะจัดทํากิจการหลายอยางทั่ว ๆ ไปในขอบเขตหรือพื้นที่ที่มีอํานาจหนาที่ แตละองคการ
มหาชนจะจัดทํากิจการอยางใดอยางหนึ่งเปนหลัก  เชน  มหาวิทยาลัยก็จะใหบริการดานการศึกษา
ขั้นอุดมศึกษา โรงพยาบาลใหบริการดานการรักษาพยาบาล  การไฟฟาใหบริการดานการผลิต
กระแสไฟฟา  เปนตน 

           2.4.1.3 องคการมหาชนจะมีความเปนอิสระ  มีความคลองตัว ในดานการคลังและ
การบริหาร  แตก็ยังคงอยูภายใตการกํากับดูแลขององคกรที่จัดตั้งองคการมหาชนขึ้นมา  หรือองค
กรตามที่กฎหมายกําหนดไว  ในขณะที่องคการปกครองทองถ่ินนั้นอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ
เทานั้น 

 

      2.4.2 องคการมหาชนกับรัฐวิสาหกิจ 

          2.4.2.1 องคการมหาชนและรัฐวิสาหกิจ  ตางมีฐานะเปนนิติบุคคลเหมือนกันแต
องคการมหาชนจะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอ  สวนรัฐวิสาหกิจนั้นไมจําเปนที่จะ
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ตองมีฐานะเปนนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชนเสมอไป เนื่องจากรัฐวิสาหกิจประเภทนั้น ๆ จะมี
ความสัมพันธกับรัฐในเรื่องการถือหุนและการคุมเสียงขางมากในคณะกรรมการเทานั้น 

          2.4.2.2 องคการมหาชนสามารถแยกออกไดเปนหลายประเภท  ตามกิจกรรมที่จัด
ทํากลาวคือ  ถาทํากิจกรรมในทางปกครองก็เปนองคการมหาชนทางปกครอง   ถาทํากิจกรรมใน
ทางเศรษฐกิจก็เปนองคการมหาชนทางอุตสาหกรรมและการคา  ดังนั้น รัฐวิสาหกิจใดที่จัดทํากิจ
กรรมทางอุตสาหกรรมและการคา รัฐวิสาหกิจนั้นเปนไดเพียงองคการมหาชนทางอุตสาหกรรม
และการคาเทานั้นไมอาจเปนองคการมหาชนประเภทอื่นได 

          2.4.2.3 องคการมหาชนจัดทําบริการสาธารณะเสมอ  ในขณะที่รัฐวิสาหกิจนั้นมี
เพียงบางแหงเทานั้นที่จัดทําบริการสาธารณะ  เชน  องคการโทรศัพท การไฟฟา การรถไฟ การ
ประปา  แตรัฐวิสาหกิจบางแหงจัดทํากิจกรรมในลักษณะเดียวกับเอกชนมิไดจัดทําบรกิารสาธารณะ 
เชน ธนาคารพาณิชยทั้งหลาย ดังนั้นรัฐวิสาหกิจจึงอาจมีฐานะเปนองคการมหาชนได   

 
2.5 การจัดตั้งองคการมหาชนในตางประเทศ 

   2.5.1 องคการมหาชนในประเทศฝรั่งเศส15 

              องคกรของรัฐที่มิใชทั้งสวนราชการ   (มิใชทั้งราชการสวนกลางหรือราชการสวน
ทองถ่ินและมิใชรัฐวิสาหกิจ) แตเปนองคกรของรัฐที่มีความเปนอิสระมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ
แยกออกจากระบบการบังคับบัญชาของสวนราชการ  ภายใต ช่ือในภาษาฝรั่งเศสที่ เรียกวา 
Etablissement public หรือที่แปลเปนภาษาไทยวา “องคการมหาชน·”  หรืออาจมีบางทานเรียกวา 
“องคกรสาธารณะ” นั้น  ไดเร่ิมเกิดขึ้นตั้งแตภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองครั้งใหญโดยการ
ปฏิวัติในป ค.ศ.1789 มาแลว และในปจจุบันฝร่ังเศสมีนิติบุคคลมหาชนในรูปขององคการมหาชน
อยูมากกวา 8,000 องคกร   ทั้งที่เปนองคการมหาชนของราชการสวนกลางและองคกรมหาชนของ
ราชการสวนทองถ่ินและในจํานวนนี้องคการมหาชนในรูปแบบเดียวกันที่มีอยูเปนจํานวนมากที่สุด 
ไดแก  โรงเรียนมัธยมซึ่งมีถึงกวา 7,000 แหงกระจายอยูทั่วฝร่ังเศส 

              ศาสตราจารย   De  Laubadère  ซ่ึงเปนผูแตงตําราทางกฎหมายปกครองที่มีช่ือเสียง
ของฝรั่งเศสไดใหนิยามของคําวาองคการมหาชน (Etablissement  public)  ไวโดยอธิบายวา  หากจะ

                                                 
  15 สุรพล  นิติไกรพจน ง (2541).  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหมายในการจัดองคกรในภาคมหาชน : 
ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดต้ังองคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ.  หนา   
58 - 64. 
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มองอยางกวางองคการมหาชนอาจหมายถึง “นิติบุคคลมหาชนทุกประเภทที่มิใชองคการปกครอง
สวนทองถ่ิน”   ซ่ึงหากพิจารณาถึงการจัดโครงสรางองคกรของรัฐในฝรั่งเศสซึ่งอยูภายใตแนวคิด
ทางกฎหมายที่ถือวามีเพียงรัฐเทานั้นที่มีฐานะนิติบุคคล16  แตสวนราชการทั้งหลายไมมีฐานะเปน
นิติบุคคล  หากแตเปนเพียงสวนหนึ่งของรัฐคําอธิบายความหมายตามแนวคิดนี้ซ่ึงไดแยกองคการ
มหาชนออกจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน (ซ่ึงก็มีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชนดวย
เชนกัน)  แลวก็ยอมทําใหเห็นที่อยูขององคการมหาชนภายในโครงสรางองคกรภาครัฐไดอยางชัด
เจน 

ศาสตราจารย Vedel  และ  Delvolvé ไดใหคําอธิบายถึงองคประกอบขององคการ
มหาชนไววา มีอยูทั้งส้ิน 3 ประการ17 คือ 

ประการแรก  องคการมหาชนจะมีฐานะเปนนิติบุคคลแยกตางหากไปจากรัฐและ
สวนราชการทั้งหลายภายใตรัฐ  และแยกตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน  การมีฐานะ
เปนนิติบุคคลเอกเทศยอมทําใหองคการมหาชนสามารถมีทรัพยสินเปนของตนเอง  และการมี
ระบบบัญชี  และงบประมาณเปนเอกเทศของตนเองแยกตางหากจากสวนราชการทั้งหลาย  ตลอด
ทั้งมีอํานาจบริ

                                                

หารจัดการกิจการของตนไดโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชาปกติของ
ระบบราชการ 

              ประการที่สอง   องคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน  ซ่ึงหมาย
ความวาองคการมหาชนจะตองอยูภายใตโครงสรางของอํานาจมหาชน   ซ่ึงมีผลทําใหองคการ
มหาชนสามารถมีสิทธิพิเศษและมีอํานาจบังคับบางประการเหนือประชาชนทั่วไป   นอกจากนั้น
การเปนองคกรในภาคมหาชนยังมีผลทําใหองคการมหาชนจะตองตกอยูภายใตอํานาจกํากับดูแล
ขององคกรของรัฐองคกรใดองคกรหนึ่งตามที่กําหนดในกฎหมายจัดตั้งดวยอีกทั้งเมื่อมีขอพิพาท
เกี่ยวกับการปฏิบัติตามอํานาจหนาที่ขององคกรเหลานี้  กรณีก็จะตองใหศาลปกครองเปนผูวินิจฉัย
ช้ีขาดเกี่ยวกับการใชอํานาจตามกฎหมายขององคกรเหลานี้ดวย 

              ประการท่ีสาม   องคการมหาชนมีภารกิจในดานที่มีขอบเขตจํากัด และไม กวาง
ขวางครอบคลุมทั่วไป   ดังเชนที่เปนอํานาจหนาที่ของรัฐหรือเปนภารกิจสวนราชการโดยทั่วไป

 
  16 André de laubadère et Venezia ef Gaudemet, Traité de droil administratif, Tome I, édition, 
L.G.D.J. (1984). p . 222.  อางถึงใน สุรพล  นิติไกรพจน ง แหลงเดิม.  หนา 59. 

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

สุรพล  นิติไกรพจน ง แหลงเดิม.  หนา 59 – 60. 
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องคการมหาชนจะไดรับอํานาจหนาที่เฉพาะในกิจกรรมบางประเภทหรือดําเนินภารกิจในการ
บริการสาธารณะบางประการเทานั้น  และองคกรประเภทนี้ยอมจะไมมีอํานาจดําเนินภารกิจอื่น
นอกเหนือไปจากที่ไดมีกําหนดไวในกฎหมายจัดตั้ง  โดยเหตุดังกลาวเมื่อมีกฎหมายกําหนดใหภาร
กิจในเร่ืองใดเรื่องหนึ่งเปนภารกิจเฉพาะขององคการมหาชนแลว   จึงตองถือวาภารกิจนั้นเปนภาร
กิจที่กฎหมายกําหนดไวโดยเฉพาะสําหรับองคกรนั้น  และองคกรในภาคมหาชนอื่นก็ยอมไมมี
อํานาจกาวลวงไปปฏิบัติภารกิจที่ไดมีการมอบหมายไวแลวแกองคการมหาชนนั้นอีก 

              เหตุผลของการสถาปนาระบบองคกรของรัฐประเภทที่สาม (สําหรับในฝรั่งเศส 
องคการมหาชนอาจถือไดวาเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามในภาคมหาชนนอกเหนือไปจากรัฐ
และสวนราชการทั้งหลายของรัฐ) ขึ้นในฝรั่งเศสนั้นมาจากสาเหตุสําคัญ ๆ 4 ประการ คือ18 

              (1) เหตุผลในแงวัตถุประสงคของกิจกรรมที่จัดทําซ่ึงตองการความเปนอิสระและ
หลักประกันในการที่จะไมมีการแทรกแซง (โดยสายการบังคับบัญชา) จากรัฐ 

(2) เหตุผลในแงระบบบัญชีและงบประมาณ  เพื่อใหองคกรที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทํา   ภาร
กิจนั้นสามารถมีและใชระบบงบประมาณ   และระบบบัญชีที่ยืดหยุนโดยไมตองใชระบบเดียวกัน
กับสวนราชการทั้งหลาย  เพื่อใหสามารถสรางสภาพการปฏิบัติงานใหเหมาะสมและทันตอเหตุ
การณตาง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไปได 

(3) เหตุผลในแงความสัมพันธกับรัฐ เพื่อใหองคกรนี้สามารถมีหลักประกันความ
เปนอิสระไดอยางแทจริงโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชา การจัดใหมีฐานะเปนนิติบุคคล
เอกเทศแยกตางหากจากองคกรตาง ๆ ของรัฐจึงเปนการกําหนดใหองคการมหาชนอยูภายใตอํานาจ
ควบคุมกํากับ (La tutelle administrative) ซ่ึงเปดใหมีเสรีภาพในการตัดสินใจและการปฏิบัติงาน
มากกวาการอยูภายใตอํานาจบังคับบัญชาโดยตรง เชน องคกรตาง ๆ ของรัฐ 

(4) เหตุผลในแงประโยชนของบุคลากร เพื่อใหไดบุคลากรผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชนที่มีความเหมาะสมกับภารกิจ และมีสถานะพิเศษแตกตางไปจากสถานะของขาราชการกับ
ทั้งสามารถกําหนดคาตอบแทนและสิทธิประโยชนตลอดจนเงื่อนไขการทํางานตาง ๆ ใหเหมาะสม
สอดคลองกับภารกิจไดโดยไมตองอิงกับระบบราชการ 

เหตุผลท่ีกลาวโดยสรุปทั้ง 4 ประการนี้   ทําใหมีการจัดโครงสรางขององคกรในภาค
รัฐใหมีองคการมหาชนเกิดขึ้นอยางมากมายในประเทศฝรั่งเศส  แตอยางไรก็ตามหากจะจําแนก

                                                 
  18 สมคิด  เลิศไพฑูรย.  เลมเดิม.  หนา 62-63. 
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ประเภทขององคการมหาชนของฝรั่งเศสออกเปนประเภทใหญ ๆ  เพื่อใหเห็นความแตกตางอันเปน
เหตุผลของการจัดระบบโครงสรางทางกฎหมายที่แตกตางกัน  สําหรับองคการมหาชนแตละ
ประเภทอาจสามารถแยกองคการมหาชนของฝรั่งเศสออกไดเปนกลุมใหญ ๆ สามกลุมดวยกัน  
กลาวคือ 

(1) องคการมหาชนทางปกครอง (Etablissment public administratif) ซ่ึงเปนรูปแบบ
แรกขององคการมหาชนในฝรั่งเศสและมีจํานวนมากที่สุดในปจจุบัน องคการมหาชนในกลุมนี้มัก
จะรับผิดชอบภารกิจที่เคยเปนสวนหนึ่งของภารกิจของรัฐมากอนและเปนองคการมหาชนรูปแบบ
แรก ๆ ที่มีการจัดตั้งขึ้นโดยวัตถุประสงคที่จะแบงภารกิจที่รัฐเคยเปนผูดําเนินการอยูเดิมใหแยกไป
ดําเนินการเพื่อใหเกิดความคลองตัวและมีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ตัวอยางขององคการ
มหาชนทางปกครองเหลานี้ ก็เชน หอสมุดแหงชาติ ณ กรุงปารีส (Bibliothèque national : Paris), 
ศูนยขอมูลการทองเที่ยวแหงชาติ (Agence nationale de l’ information touristique), ศูนยขอมูล
เอกสารเกี่ยวกับการเรียนการสอนแหงชาติ (Centre national de documentation pédagogique), โรง
เรียนของรัฐในระดับมัธยมศึกษาตอนตนและตอนปลาย (Collèges et lycées d’ enseignement 
public), วิทยาลัยการปกครองแหงชาติ (Ecole nationale d’ administration), โรงเรียนการบินพล
เรือนแหงชาติ (Ecole nationale de l’aviation civile), วิทยาลัยตุลาการแหงชาติ (Ecole nationale de 
la magistrature), ศูนยศิลปะวัฒนธรรมแหงชาติจอรช ปอมปดู (Centre national d’ art et de culture 
George Pompidou) เปนตน 

(2) องคการมหาชนในทางวิทยาศาสตร วัฒนธรรมและวิชาชีพ  (Etablissement 
public à caractère scientifique, culturel et professionnel) ไดแก  องคการมหาชนที่พัฒนามาจาก
องคการมหาชนทางปกครองที่มีมาแตเดิม บนพื้นฐานของภารกิจเฉพาะดานที่แตกตางไปจากเดิม 
โดยองคการมหาชนประเภทที่สองนี้ไดรับมอบหมายภารกิจใหรับผิดชอบกิจกรรมในทางวิทยา
ศาสตรการวิจัย  การศึกษาและการสงเสริมวัฒนธรรมเปนดานหลักในแงจํานวนองคการมหาชน
ประเภทนี้มีอยูเพียงกวาหนึ่งรอยแหงในป ค.ศ.1985 ตัวอยางขององคการมหาชนประเภทนี้ ไดแก 
มหาวิทยาลัยทั้งหลายในฝรั่งเศส, สถาบันการศึกษาวิศวกรรมศาสตรแหงชาติ (Instituts nationaux 
polytechnique)  เปนตน 

(3) องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการคา   (Etablissement public 
à caractère industriel et commercial) เปนองคการมหาชนที่พัฒนามาจากองคการมหาชนทางปก
ครอง  โดยเปนองคการมหาชนที่มีภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งสามารถหารายไดจาก
การจัดทําภารกิจ  นั้น ๆ โดยตรง และในหลายกรณีรายไดจากการประกอบการก็เพียงพอสําหรับ
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การดํารงอยูในทางการเงินและงบประมาณขององคกรนั้น ๆ ไดดวย หรือกลาวอีกนัยหนึ่งองคการ
มหาชนประเภทนี้  ก็คือกิจการรัฐวิสาหกิจที่ตองการสิทธิพิเศษหรืออํานาจบังคับบางประการตอ
ประชาชนที่หนวยงานทางธุรกิจเอกชนโดยปกติจะมีสิทธิหรืออํานาจพิเศษดังกลาวไมได  ดังนั้น จึง
ตองมาจัดตั้งกิจการดังกลาวขึ้นในรูปขององคการมหาชนเพื่อใหกิจการที่มีสภาพรัฐวิสาหกิจ (ซ่ึง
โดยปกติจะมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน) นั้นสามารถมีสิทธิและอํานาจพิเศษในฐานะ
นิติบุคคลมหาชนไดดวยนั่นเอง  องคการมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและการคาเหลานี้  
ไดแก  การทาอากาศยานแหงปารีส (Aéroport de Paris)  ธนาคารเพื่อการเกษตรแหงชาติ (Caisse 
nationale du crédit agricole)  ศู น ย ก ารศึ กษ าอ าก าศยาน แห งช าติ  (Centre national d’ étuds 
spatiales)  การไฟฟาแหงฝร่ังเศส (Electricité de France)  การรถไฟแหงชาติ (Société  nationale de 
chemin de Fer)  องคการขนสงมวลชนแหงปารีส (Regie autonome du transport parisien)  สํานัก
งานคณะกรรมการพลังงานปรมาณู (Commisariat à l’ énergie atomique) ธนาคารกลางเพื่อการรับ
ประกันภัยตอ (Caisse Centrale de réassurance)  เปนตน 

องคการมหาชนของฝรั่งเศสทั้งสามรูปแบบนี้มีลักษณะโครงสรางการบริหารงาน
ภารกิจ  การควบคุมจากรัฐที่แตกตางกันไปตามวัตถุประสงคในการจัดตั้ง  ซ่ึงถูกกําหนดมาจากภาร
กิจที่ไดรับมอบหมายที่แตกตางกัน  และแตละประเภทองคกรหรือภายในของแตละประเภทองคกร
ก็มีลักษณะพิเศษเฉพาะที่แตกตางกันไปในรายละเอียด  แตอยางนอยที่สุดบนพื้นฐานของความเปน
องคการมหาชน  องคกรเหลานี้จะตองมีลักษณะรวมกันอยูสามประการ คือ การเปน     นิติบุคคล
เอกเทศแยกมาจากรัฐและแยกตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ินซ่ึงนํามาสูความเปน
อิสระในทางการเงินงบประมาณ  บุคลากรกับการเปนนิติบุคคลในภาคมหาชน  อันมีผลทําใหองค
การเหลานี้สามารถมีสิทธิพิเศษและมีอํานาจมหาชนที่จะบังคับตอประชาชน กับทั้งจะตองอยูภายใต
การกํากับดูแลขององคกรของรัฐ และประการสุดทายคือการที่องคกรเหลานี้ไดรับมอบหมายให
ดําเนินภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มีกรอบจํากัดมากกวาภารกิจของรัฐหรือ
องคการปกครองทองถ่ินโดยทั่วไป 

ในระบบกฎหมายมหาชนฝรั่งเศสนั้น  องคการมหาชน (Etablissement public)  มี
ฐานะเปนองคกรหนึ่งของฝายปกครอง  ซ่ึงถึงแมจะมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแตก็เปนองคกรที่
ไดรับมอบหมายภารกิจจากฝายปกครองสูงสุดคือคณะรัฐมนตรี  ใหไปทําหนาที่ดําเนินภารกิจ
บริการสาธารณะอยางหนึ่งอยางใด   ภายใตการควบคุมกํากับทั้งในดานการกํากับตัวบุคคล (tutelle 
sur les personnes)  และในดานการกํากับการกระทํา (cutelle sur les actes)  ดังนั้น องคการมหาชน
จึงเปนองคกรที่ปฏิบัติงานตามนโยบายและแนวทางของฝายบริหาร ความเปนอิสระที่องคกรนี้ได
รับจึงเปนเพียงความเปนอิสระในรูปแบบ กลาวคือ ความเปนอิสระที่กําหนดรูปแบบใหเพื่อ
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ประโยชนในการปฏิบัติภารกิจใหไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น ตางจากความเปนอิสระในทางเนื้อ
หาอันหมายถึงองคกรของรัฐที่มิไดอยูภายใตการควบคุมกํากับของฝายบริหาร การมีอยูเปนไปตาม
เหตุผลความจําเปนในการจัดตั้งองคกรของรัฐที่เปนอิสระขึ้นเพื่อจัดทําภารกิจที่ตองการความเปน
กลาง เปนอิสระและปลอดจากการแทรกแซงจากทั้งฝายบริหารและฝายนิติบัญญัติหรือองคกรอื่น ๆ 
ความแตกตางที่ เห็นได ชัดเจนในกรณีขององคกรสองประเภทนี้   ก็คือ   องคการมหาชน 
(Etablissement public) นั้นจะตองมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากจากรัฐเสมอในขณะที่
องคกรของรัฐที่ เปนอิสระ (autorité administrative independente) นั้นมีฐานะเปนเพียงองคกร 
(organ) หนึ่งของรัฐ  จึงไมมีนิติฐานะในตัวของมันเองหากแตเพียงเปนองคกรหนึ่งในการปฏิบัติ
ภารกิจใหแกรัฐเทานั้น  และในกรณีที่จําเปนหากองคกรของรัฐที่เปนอิสระมีความจําเปนในการ
ปฏิบัติงานที่ตองการหนวยงานธุรการที่เปนนิติบุคคลมารองรับและเปนผูทรงสิทธิตาง ๆ ในทาง
กฎหมายแทนในนามของตน  องคกรของรัฐที่เปนอิสระก็อาจจะจัดใหมีหนวยงานธุรการที่เปนนิติ
บุคคลในรูปองคการมหาชนมารองรับและถือสิทธิหนาที่ตลอดจนดําเนินการตาง ๆ ในทางกฎหมาย
ใหแทนก็ได 

      2.5.2 องคการมหาชนในประเทศอังกฤษ 

   แนวความคิดในการปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหนวยราชการ
อังกฤษเสียใหม   โดยการจัดตั้งองคกรบริหารที่เปนอิสระที่เรียกวา  “หนวยงานบริหารพิเศษ” 
(Executive Agence)   ขึ้นในอังกฤษเปนผลจากรายงานการศึกษา    เรื่อง “Improving management : 
The next steps”  ที่  Sir Robin lbbs  จัดทําขึ้นเมื่อป 198719โดยรัฐบาลอังกฤษซึ่งมีนางมารกาเร็ต 
แทตเชอร เปนผูนําไดใหความเห็นชอบในแนวทางของรายงานดังกลาวในเดือนกุมภาพันธ 1988 
และไดกําหนดใหโครงการดังกลาวเปนนโยบายสําคัญของรัฐบาล เรียกวา “Next Steps Programme 
: Executive Agencies”  โดยใหมีการตั้งหนวยงานบริหารพิเศษดังกลาวขึ้นเพื่อรับผิดชอบภารกิจ
บางประการที่เคยเปนของสวนราชการมาแตเดิม ตามขอเสนอแนะที่ปรากฏในรายงานดังกลาว และ
จนถึง ป ค.ศ.1995  อังกฤษไดจัดตั้ง Executive Agency ขึ้นเพื่อปฏิบัติภารกิจในเรื่องตาง ๆ แลว  
เปนจํานวนไมนอยกวา 110 หนวย ครอบคลุมภาระงานที่เคยปฏิบัติหรือรับผิดชอบโดยขาราชการ
อังกฤษจํานวนประมาณ 65% ของขาราชการทั้งหมดที่มีอยู 

   สาเหตุในการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษในอังกฤษตามที่ไดเสนอไวในรายงาน
ฉบับนี้มาจากปญหาของระบบราชการเองกลาวคือ  สวนราชการตาง ๆ มีขนาดใหญโตมากและมี
                                                 
  19 สมาน รังสิโยกฤษณ  และฐิติมา  เนื่องเรือง.  อางถึงใน สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 64. 
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ภารกิจที่กวางขวางหลากหลายกระจัดกระจายกันออกไป   และไมสามารถดําเนินการตามภารกิจที่
ไดรับมอบหมายใหเสร็จส้ินสมบูรณในหนวยงานราชการเดียวได  นอกจากนั้นสําหรับภารกิจใน
ลักษณะที่เปนการใหบริการในงานบริการเฉพาะดานตอประชาชนนั้น  คุณภาพหรือประสิทธิภาพ
ของการใหบริการมักจะไมเปนสิ่งที่สวนราชการตาง ๆ  คํานึงถึงหากแตมุงเนนไปที่ความถูกตอง
ของกระบวนการปฏิบัติงานตามระเบียบขอบังคับของทางราชการเทานั้น    ดังนั้น เพื่อยกระดับคุณ
ภาพการบริการในกิจกรรมเฉพาะดานแกประชาชน  จึงควรจะไดมีการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ
ขึ้น เพื่อรับผิดชอบดําเนินกิจการในเรื่องนั้น ๆ โดยวิธีการที่แตกตางไปจากการดําเนินงานของราช
การ ทั้งนี้ เพื่อใหประชาชนผูเสียภาษีไดรับบริการที่ดีขึ้นจากรัฐ 

   รายงานดังกลาวไดเสนอใหมีการจัดตั้งหนวยงานบริหารพิเศษ    (Executive 
Agency) ขึ้นโดยแยกออกมาตางหากจากสวนราชการ  โดยไดเสนอหลักการสําคัญในการจัดตั้ง
หนวยงานบริหารพิเศษนี้ไวรวมทั้งส้ิน  5  ประการ20   คือ 

(1) จะตองมีการกําหนดภารกิจและขอบเขตการปฏิบัติงานตลอดจนความรับผิด
ชอบและอํานาจหนาที่ของหนวยงานบริหารพิเศษตลอดจนความสัมพันธกับหนวยราชการที่เปนผูดู
แลหนวยงานนี้ขึ้นไวลวงหนาเปนลายลักษณอักษร  และมีความชัดเจนตั้งแตเบื้องตนในเอกสารที่
กําหนดขอบเขตภารกิจของหนวยงาน (Framework Document) 

(2) มีการแตงตั้งหัวหนาผูบริหารของหนวยงานบริหารพิเศษซึ่งไมมีฐานะเปนขา
ราชการ หากแตไดรับแตงตั้งใหดํารงตําแหนงโดยมีกําหนดเวลาที่แนชัดในสัญญาวาจางโดยหัว
หนาผูบริหารนี้นอกจากจะเปนผูรับผิดชอบจัดทํา Framework Document รวมกับหนวยราชการผูดู
แลหนวยงานบริหารพิเศษนี้แลว  ยังมีฐานะเปนผูรับผิดชอบสูงสุดในการบริหารงานของหนวยงาน
บริหารพิเศษนี้ใหเปนไปตามภารกิจที่ไดรับมอบหมายอีกดวย 

(3) มีการมอบหมายอํานาจหนาที่ใหแกหัวหนาผูบริหารใหมากที่สุดเทาที่จะ
สามารถกระทําได เพื่อใหการปฏิบัติงานเฉพาะดานที่มอบหมายใหแกหนวยงานบริหารพิเศษนี้
สามารถสิ้นสุดลงไดในระดับของหนวยงาน  ทั้งนี้โดยหัวหนาผูบริหารจะมีความอิสระในการจัด
วางระบบงาน  และการบริหารทรัพยากรการจัดซ้ือจัดจางตลอดทั้งงบประมาณที่ไดรับอยางเต็มที่ 
เพื่อใหการปฏิบัติงานที่ไดรับมอบหมายสําเร็จลุลวงไปไดตามวัตถุประสงคของการจัดตั้ง 

                                                 

  20 สมาน  รังสิโยกฤษณ.  (2540).  การปฏิรูประบบราชการ : แนวคิดและยุทธศาสตร.  หนา 25. 
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(4) บุคลากรที่ปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษ จะยังคงมีสถานภาพเปนขา
ราชการและจะโอนจากสวนราชการที่สังกัดอยูเดิมไปปฏิบัติงานปกติ ณ หนวยงานบริหารพิเศษ
และมีโอกาสที่จะไดรับคาตอบแทนเพิ่มขึ้นไดตามกรอบความตกลงที่กําหนดไวใน Framework 
Document 

(5) มีการกําหนดเปาหมายการปฏิบัติงาน  ในลักษณะของดรรชนีช้ีวัดผลการ
ปฏิบัติงาน   (Performance indicator) ไวอยางชัดเจน   โดยคํานึงถึงผลิตผลของการปฏิบัติงาน 
(output) ตามที่ไดมีการกําหนดไวลวงหนา เพื่อท่ีจะนํามาสูการประเมินประสิทธิภาพของหัวหนาผู
บริหารหนวยงานตามรอบระยะเวลา  โดยมีระบบการตรวจสอบประสิทธิภาพและประสิทธิผลตาม
ดรรชนีช้ีวัดการปฏิบัติงาน  โดยหนวยงานแหงชาติที่ทําหนาที่ตรวจสอบ  ทั้งนี้ เพื่อที่จะนําไปสูการ
ใหรางวัลหรือลงโทษผูบริหารหนวยงานตอไป 

ภายใตรูปแบบของหนวยงานบริหารพิเศษดังกลาว  มีภารกิจจํานวนมากที่เคยเปน
ภารกิจของสวนราชการมาแตเดิม ไดถูกกําหนดใหดําเนินการโดยหนวยงานบริหารพิเศษ โดย
เฉพาะอยางยิ่งภารกิจที่มีลักษณะเปนงานเฉพาะดานทางการบริหาร (Executive fonctions) อาทิเชน 
วิทยาลัยพัฒนาขาราชการพลเรือน (Civil service college)  แตงานทางดานการกําหนดนโยบายและ
คาบริการ  (Policy formulating and advice)  ยังคงเปนภารกิจที่สวนราชการตาง ๆ ทําหนาที่ดําเนิน
การตอไป 

แนวทางในการจัดตั้งองคกรบริหารที่เปนอิสระในกรณีของหนวยงานบริหาร
พิเศษหรือองคการบริหารพิเศษภายในโครงสรางของระบบบริหารราชการอังกฤษ  มีจุดมุงหมาย
ของการดําเนินการอยางชัดเจนวามุงที่จะปรับเปล่ียนบทบาท และการปฏิบัติงานภายในระบบราช
การที่เปนอยูโดยการเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานที่มีลักษณะเปนสวนราชการในรูปแบบของ
กระทรวงและกรม  ออกมาเปนสวนราชการใหมในรูปของหนวยงานบริหารพิเศษที่มีความคลอง
ตัวมากยิ่งขึ้น โดยมุงเนนไปที่ภารกิจในเรื่องของการใหบริการแกประชาชนเปนหลักโดยสวนของ
ภารกิจที่มีลักษณะเปนการกําหนดนโยบายหรือใหคําปรึกษายังคงเปนภารกิจที่ไดมอบไวแกสวน
ราชการในรูปของกระทรวงและกรมตาง ๆ  เชนเดิม 

ทั้งนี้  ปรากฏการณที่สนับสนุนแนวความคิดที่วาการปรับปรุงโครงสรางของ
ระบบราชการอังกฤษใหมี Executive Agency ขึ้นเปนการปรับปรุงภายใตกรอบโครงสรางของ
ระบบราชการเดิมนั้น   จะเห็นไดจากการที่ขอเสนอดังกลาวไมไดมีการเสนอใหองคการบริหาร
พิเศษหรือหนวยงานบริหารพิเศษ (Executive Agency) ที่จัดตั้งขึ้นนั้น มีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศ
แยกตางหากจากรัฐ ทั้ง ๆ ที่ในระบบราชการแบบอังกฤษนั้น “Crown” หมายถึง  “แผนดิน”  ซ่ึงมี
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กษัตริยอังกฤษเปนผูแสดงเจตนาและถือสิทธิแทนนั้นมีฐานะเปนนิติบุคคล  และเปนผูทรงสิทธิและ
หนาที่ในกิจการตาง ๆ ที่ไดกระทําลงในนามของรัฐอยางสมบูรณ 

ยิ่งไปกวานั้น ในระบบกฎหมายอังกฤษนั้น  แมจะไมมีระบบกฎหมายมหาชนแยก
ออกมาตางหากจากระบบกฎหมายเอกชนที่ใชบังคับอยูกับประชาชนทั่วไปก็ตาม แตอังกฤษก็คุน
เคยและยอมรับวารัฐมนตรีผูบังคับบัญชากระทรวงและกรมต

                                                

าง ๆ มีฐานะเปนนิติบุคคลประเภท  
“corporations sole” กลาวคือเปนนิติบุคคลที่ประกอบดวยบุคคลธรรมดาเพียงคนเดียว ซ่ึงเปนผู
ดํารงตําแหนงรับผิดชอบในสวนราชการนั้น ๆ เปนหลักและมีความตอเนื่องของการสืบสิทธิและ
หนาที่ของนิติบุคคลที่เปนสถาบันนั้นตอไปได  แมวาตัวผูดํารงตําแหนงจะพนจากตําแหนงไปแลว
ก็ตาม21

ดังนั้น แมวากระทรวงและกรมตาง ๆ ของอังกฤษ จะมีฐานะเพียงเปนนิติบุคคล
ประเภท Corporations sole   ซ่ึงมุงไปที่ความเปนนิติบุคคลที่จะทรงสิทธิและสืบสิทธิตอไปไดของ
ผูดํารงตําแหนงรัฐมนตรีก็ตามแตก็เห็นไดวาอังกฤษมีแนวคิดเกี่ยวกับฐานะการเปนนิติบุคคลของ
สวนราชการอยูแลวอยางชัดเจน   เพราะฉะนั้นเมื่อแนวทางการดําเนินการในเรื่องการจัดตั้ง 
Executive Agency ของอังกฤษ  มิไดมุงเนนไปถึงการแยกหนวยงานบริหารพิเศษนี้ใหมีนิติฐานะ
ของตัวเองเปนเอกเทศแตกตางไปจากระบบราชการ หากแตเปนเพียงการจัดวางหนวยงานบริหาร
พิเศษนี้ไวภายใตสังกัดและการกํากับดูแลของกระทรวงและกรมดังที่กลาวมาแลว  ทั้งยังกําหนดให
ผูปฏิบัติงานในหนวยงานบริหารพิเศษเหลานี้ยังคงมีฐานะเปนขาราชการตอไปอีกดวย จึงเทากับวา
แนวทางการดําเนินการดังกลาวเปนเพียงการปรับปรุงระบบการปฏิบัติงานภายในของโครงสราง
ระบบราชการอังกฤษเทานั้นมิไดเปนการกําหนดใหมีองคกรของรัฐประเภทที่มิใชสวนราชการขึ้น
มาเปนเอกเทศ 

       2.5.3 องคการมหาชนในประเทศออสเตรเลีย 

              หนวยงานที่มีโครงสราง  และองคประกอบทํานองเดียวกับองคการมหาชนของ
ประเทศออสเตรเลีย   เปนแนวทางใหมสําหรับการจัดทําภารกิจของรัฐซ่ึงไมมีลักษณะที่จะสามารถ
หารายไดหรือคาตอบแทนการใชบริการโดยตรง   ในทํานองเดียวกันกับรัฐวิสาหกิจแตมีความ
ตองการประสิทธิภาพและความคลองตัวในการบริหารงาน  และระบบบริหารงานบุคคลอยางสูง
อันเปนความตองการที่หนวยงานในรูปแบบกระทรวง  ทบวง  กรม  ที่มักจะตองยึดติดอยูกับกฎ

 

  21 ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2530).  “นิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายอังกฤษ.”  วารสารกฎหมายปก
ครอง,  เลม 6, ตอน 2.  หนา 318 – 328. 
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ระเบียบกลางและมาตรฐานการทํางานกับมาตรฐานการบริหารงานบุคคลในระดับเดียวกันไมอาจ
จะสรางขึ้นได   ดังนั้น  ออสเตรเลียจึงไดจัดตั้งหนวยงานประเภทใหมมี  2 รูปแบบ  คือ 

2.5.3.1 องคการบริหารอิสระ  (Statutory  Agency)  ซ่ึงมีสถานะเปนนิติบุคคลเอก
เทศแยกตางหากจากสวนราชการ จัดตั้งขึ้นโดยการตราพระราชบัญญัติเฉพาะกรณีเปนราย ๆ ไป 
หนวยงานในรูปองคการบริหารอิสระนี้ยังคงถือไดวาอยูภายใตกรอบขององคกรภาครัฐและ
บุคลากรของแตละแหงก็ยังคงไดรับความคุมครองในเรื่องสิทธิและหนาที่ในลักษณะเดียวกันกับขา
ราชการในกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ   หากแตระบบบริหารงานบุคคลอัตราคาจางและเงินเดือน 
สวัสดิการตาง ๆ สามารถกําหนดเฉพาะองคการใหมีความแตกตางกันไดตามสภาพของงานและ
ความจําเปน และมีระบบบริหารงานภายในที่มุงเนนประสิทธิภาพและการตรวจสอบผลิตผลที่
สามารถประเมินประสิทธิภาพได  และมีคณะกรรมการบริหารชุดหนึ่งทําหนาที่ตัดสินใจในเรื่อง
นโยบายและแนวทางการปฏิบัติงานโดยมีหัวหนาฝายบริหารสูงสุด (Chief Executive Offcer - 
CEO) คนหนึ่งเปนผูบริหาร (ยกเวนกรณีของสํานักงานสรรพากรแหงชาติ  ซ่ึงกฎหมายเฉพาะไมได
กําหนดใหมีคณะกรรมการบริหาร) 

องคการบริหารอิสระ (Statutory Agency) ที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 
โดยมีจุดมุงหมายในการสรางหนวยงานใหมที่จัดทําบริการสาธารณะและอยูในภาคราชการ แตมี
ความแตกตางจากระบบราชการเดิมโดยใชระบบการบริหารงาน  การเงิน  บัญชี  งบประมาณ  และ
การบริหารงานบุคคลเชนเดียวกับที่เอกชนปฏิบัติอยูนี้  นับเปนนวัตกรรม (Innovation) ในระบบ
ราชการของออสเตรเลียโดยแท และออสเตรเลียก็ประสบความสําเร็จโดยการเปลี่ยนรูปแบบหนวย
งานที่เปนราชการเดิมใหมีสถานะเปนองคการบริหารอิสระไดเปนจํานวนมาก  และหนวยงานเหลา
นี้ก็ประสบความสําเร็จในการบริหารจัดการภายใตสถานภาพใหมไดอยางมีประสิทธิภาพและเปน
โครงสรางหลักของระบบงานบริการสาธารณะของออสเตรเลียอยูในปจจุบัน 

ตัวอยางขององคการบริหารอิสระของออสเตรเลียในปจจุบัน ไดแก Centrelink  
ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐที่มีบุคลากรมากที่สุด  (มากกวาทุกระทรวง  ทบวง  กรม) ในออสเตรเลีย  
กลาวคือ  มีบุคลากรถึง 25,014 คน (มิถุนายน 2541)  คิดเปน 20.6% ของขาราชการและพนักงาน
ของรัฐทั้งหมดที่อยูภายใตการคุมครองของระบบ ขาราชการและพิทักษคณุธรรมของออสเตรเลีย มี
จํานวนทั้งส้ิน (121,262 คน) ซ่ึงเปนองคการบริหารอิสระที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ ทําหนาที่เปน
หนวยงานปฏิบัติการในการประกันสังคม สวัสดิการสังคม ดูแลคนวางงาน คนทุพพลภาพ การชวย
เหลือเด็กและผูสูงอายุ แทนหนวยงานของรัฐ ในเรื่องดังกลาวซึ่งเปลี่ยนบทบาทจากผูปฏิบัติไปเปน
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ผูกําหนดนโยบายและจัดสรรงบประมาณ  และตรวจสอบประสิทธิภาพการทํางานที่สัญญาจางให 
Centrelink เปนผูดําเนินการแทน 

กิจการของรัฐในกรณีที่สําคัญอยางยิ่งอีกเรื่องหนึ่ง ที่ไดมีการจัดตั้งองคการบริหาร
อิสระขึ้นดําเนินการ ไดแก การจัดเก็บภาษี   ซ่ึงไดมีการจัดตั้งสํานักงานสรรพากรแหงชาติ 
(Australian Tax Office - ATO)  ซึ่งเปนนิติบุคคลเฉพาะในรูปองคการบริหารอิสระที่เปนผูรับผิด
ชอบดําเนินการภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมาธิการพิเศษของรัฐสภา  ปจจุบันสํานักงาน
สรรพากรแหงชาติซ่ึงไมใชสวนราชการในรูปกระทรวงทบวง กรม และมีความยืดหยุนสูงในเรื่อง
การทําสัญญาวาจางผูปฏิบัติงาน  มีบุคลากรปฏิบัติงานอยูมากถึง 17,581 คน (มิถุนายน 2541) มาก
เปนลําดับสามของหนวยงานภาครัฐ (รองจาก Centrelink และสํานักงานกิจการกลาโหม) และ
สําหรับการจัดเก็บภาษีศุลกากรก็ไดมีการจัดตั้งองคการบริหารอิสระในทํานองเดียวกันโดยมี
บุคลากรปฏิบัติงานในหนวยงานนี้ถึง 4,373 คน ซ่ึงนับวาเปนองคการในภาครัฐที่มีขนาดบุคลากร
ใหญเปนลําดับหกของประเทศออสเตรเลีย  ในปจจุบันออสเตรเลียมีองคการบริหารอิสระใน
ระดับสหพันธอยูรวมทั้งส้ินประมาณ 70 แหง 

2.5.3.2 องคการบริหารเฉพาะดานที่ตั้งขึ้นในฝายบริหาร (Executive Agency)  
เปนหนวยงานของรัฐในระบบราชการที่มีความคลองตัวสูง  สําหรับการดําเนินภารกิจเฉพาะดานซึง่
รัฐยังไมไดออกกฎหมายโดยเฉพาะมารองรับการแยกตัวขององคกรเหลานี้ออกจากฝายบริหาร  
หากแตอาศัยระเบียบขอบังคับภายในของสวนราชการ  (โดยปกติมักจะเปนมติคณะรัฐมนตรี) 
กําหนดขอบเขตภารกิจและวิธีการบริหารงานเฉพาะขององคกรที่อยูภายในฝายบริหารนี้ใหตางไป
จากวิธีการปฏิบัติงานปกติขององคกรอื่นในฝายบริหารเทานั้น  ดังนั้นหนวยงานเหลานี้จึงไมมี
สถานะเปนนิติบุคคลและไมมีกฎหมายจัดตั้งของตนเอง  กับทั้งไมมีหลักประกันความเปนอิสระที่
กําหนดไวชัดแจงในกฎหมายดวย  (เพราะองคกรเหลานี้ไมมีกฎหมายจัดตั้ง) และโดยปกติองคกร
เหลานี้มักจะรับผิดชอบในภารกิจเฉพาะดานที่มีความชัดเจนแนนอน   อาทิเชน   สํานักงานตรวจ
สอบและกักกันพืชและสัตวแหงออสเตรเลีย (Australian Quarantine and Inspection Service - 
AQIS) ซ่ึงอยูในความดูแลของสํานักงานการเกษตรประมงและปาไม (ซ่ึงมีฐานะเปนหนวยราชการ
ในลักษณะกระทรวง ทบวง กรม)  เปนตน 

      หากจะเปรียบเทียบกับระบบบริหารราชการของไทย  องคกรบริหาร
เฉพาะดานที่ตั้งขึ้นในฝายบริหารของประเทศออสเตรเลีย ซ่ึงตั้งขึ้นโดยใชแนวความคิดเดียวกับ 
Executive Agency  ของประเทศอังกฤษนี้จะมีความคลายคลึงอยางยิ่งกับ “ทุนหมุนเวียน” ที่ตั้งอยู
ในกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ ของไทยนั่นเอง 
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                   2.5.4 องคการมหาชนในสหรัฐอเมริกา 
   องคการมหาชนในสหรัฐอเมริกา The Independent Regulatory Agencies  องคการ
มหาชนองคกรแรกที่จัดตั้งในสหรัฐอเมริกา คือ The Interstate Commerce Commission หรือเรียก
วา ICC องคการนี้ไดรับการจัดตั้งในป ค.ศ. 1889  โดยอยูภายใตการกํากับดูแลกระทรวงมหาดไทย  
Department of Interior  มีอํานาจหนาที่ดูแลควบคุมและวางระเบียบการประกอบธุรกิจการคา
ระหวางนักธุรกิจตาง   มลรัฐ ลักษณะพิเศษขององคการถือเปนเอกเทศ Autonomy การจัดตั้งองค
การมหาชนในสหรัฐอเมริกาเกิดมาจากสภา Congress โดยถือวาองคการมหาชนไมตกอยูภายใตการ
บังคับบัญชาของประธานาธิบดี  สภา Congress จึงจัดตั้งองคการมหาชนประเภทเดียวกับ ICC อีก
หลายองคการ เชน  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 เปนตน  การจัดตั้งองคการมหาชนในประเทศสหรัฐอเมริกา 
สภา Congress มีเจตนาที่จะจัดตั้งองคการมหาชนแยกออกจากอํานาจฝายบริหารแมวายังอยูภายใต
การกํากับดูแลของฝายบริหารก็ตาม สภา Congress ไดปฏิบัติเปนไปตามกฎหมายโดยไมสนใจฝาย
บริหารจะยินยอมหรือไมเนื่องจากถือวาขัดตอบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 

ในปจจุบัน ICC ปฏิบัติหนาที่ควบคุมดูแลและวางระเบียบกิจการดานเศรษฐกิจ
และสังคม เชน การดูแลการดําเนินนโยบายทางดานการเงิน การคุมครองการแขงขันดานการคา 
การอนุรักษสภาพแวดลอม การควบคุมการติดตั้งและใชเครื่องปฏิกรณปรมาณู  (installations 
nucleaires) การควบคุมดูแลการบริจาคเงินอุดหนุนพรรคการเมืองและนักการเมือง หรือแมแตการ
ประสานงานและการบริหารกิจการเกี่ยวกับโครงการอวกาศ เปนตน องคการมหาชนในประเทศ
สหรัฐอเมริกาจึงมีลักษณะพิเศษที่เหมือนกันบางประการดังนี้ 

1) องคการมหาชนถูกจัดตั้งโดยกฎหมายเปนการเฉพาะเพื่อกําหนดอํานาจหนาที่
ไวชัดเจน 

2) การแตงตั้งหรือการคัดเลือกคณะบุคคลทํางานในองคการมหาชนจะคํานึงถึง
ดุลยภาพแหงผลประโยชน 

3) มีมาตรการหลักประกันความเปนอิสระและเปนกลาง (independent and 
impartial) ในการปฏิบัติหนาที่ เชน การกําหนดวาระการดํารงตําแหนงไวเปนวาระเดียวหรือติดตอ
กันไดแตไมเกินสองวาระ  เปนตน 

4) ประธานขององคการมหาชนจะแตงตั้งโดยประธานาธิบดีแตตองไดรับความ
เห็นชอบจากวุฒิสภา 

DPU



   44

แมวาในปจจุบันนี้  ICC  ในสหรัฐอเมริกากลายเปนสวนหนึ่งของโครงสรางระบบ
บริหารของประเทศ แตก็มีขอวิพากษวิจารณองคการมหาชนของรัฐประเภทนี้เกี่ยวกับความไมเปน
อิสระอยางแทจริงเนื่ องจากประธานาธิบดีควบคุมองคการมหาชนไดโดยผาน  Office of 
Management and Budget ได แตอยางไรก็ดีองคการมหาชนในสหรัฐอเมริกามีความ  หลากหลาย
และมีการวางแนวความคิดที่ไมเปนกลาง (core concept) เอาไวในรัฐธรรมนูญ โดยเปดชองใหสภา 
Congress สามารถตรากฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนเหลานี้โดยคํานึงในทางปฏิบัติ (pragmatism) 
เปนหลักมากกวา 

 
2.6 การจัดตั้งองคการมหาชนในประเทศไทย 
                    โครงสรางองคกรในประเทศไทยมี 2 ประเภท องคกรประเภทแรก ไดแกสวนราชการ 
และองคกรประเภทที่สอง ไดแก รัฐวิสาหกิจ 
                     องคกรประเภทแรก คือ สวนราชการ สวนราชการตาง ๆ มีฐานะเปนหนวยงานที่รัฐ
รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะ ตางก็มีภารกิจรวมกันที่จะตองรับผิดชอบดําเนินภารกิจบริการ
สาธารณะที่เปนภารกิจพื้นฐานหรือที่เรียกวา ภารกิจดั้งเดิมที่รัฐทุกรัฐจะตองเขามารับผิดชอบ
ดําเนินการใหสําเร็จลุลวงไปใหได ไดแกภารกิจในการรักษาความมั่นคงของรัฐ ตลอดทั้งการดูแล
ความสงบเรียบรอยและความปลอดภัยใหแกประชาชน รวมตลอดไปถึงการจัดใหมีระบบการ
วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาททั้งในทางแพงและทางอาญาเพื่อใหขอขัดแยงหรือการละเมิดกฎหมายที่เกิด
ขึ้นภายในรัฐไดรับการวินิจฉัยช้ีขาดหรือบังคับการใหเปนไปอยางเหมาะสมภายใตการดูแลของรัฐ
โดยมีมาตรฐานการวินิจฉัยช้ีขาดและกระบวนการบังคับอยางเสมอภาคสําหรับประชาชนทุกคน
ภายในรัฐ ลักษณะของการดําเนินกิจการบริการสาธารณะโดยสวนราชการ22อาจสรุปไดดังตอไปนี้ 

 (1) กิจการบริการสาธารณะที่สวนราชการรับผิดชอบดําเนินการ เปนกิจการที่มีความ
สําคัญและมีผลเกี่ยวของโดยตรง หรือโดยออมตอการดํารงอยูของรัฐ 

 (2) การดําเนินภารกิจของสวนราชการจะมีลักษณะของการใชอํานาจบังคับฝายเดียวตอ
ประชาชนโดยการออกกฎขอบังคับ ระเบียบ หรือประกาศตลอดทั้งการออกคําสั่งเฉพาะรายบังคับ
แกประชาชนโดยไมคํานึงถึงความยินยอมสมัครใจของผูที่เกี่ยวของ 

                                                 
 22 สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 23 - 105. 
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  (3) เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในสวนราชการตาง ๆ จะไดรับสถานะ หรือสิทธิพิเศษของ
กฎหมายหรือไดรับความคุมครองจากกฎหมายเปนพิเศษยิ่งกวาประชาชนทั่วไป เพื่อคุมครองความ
ศักดิ์สิทธิ์ของภารกิจที่ไดรับมอบหมายใหผูปฏิบัติงานเหลานี้รับผิดชอบปฏิบัติ 

 (4) โดยที่ภารกิจพื้นฐานและภารกิจสําคัญของรัฐที่สวนราชการตาง ๆ ไดรับมอบหมาย
ใหปฏิบัตินั้นเกี่ยวของและสงผลตอความมั่นคง ความปลอดภัยหรืออาจจะกระทบกระเทือนตอการ
ดํารงอยูของรัฐ ในทางใดทางหนึ่ง  

 สวนราชการมีระบบกฎหมายที่เปนมาตรฐานกลางสําหรับการจัดองคกรปรากฏอยูใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน ซ่ึงไดวางหลักเกณฑกลางในนิติฐานะของสวนราช
การทั้งหลาย การกําหนดความสัมพันธภายในระหวางผูปฏิบัติงานในสวนราชการ ตลอดทั้งสาย
การบังคับบัญชาและความรับผิดชอบในการวินิจฉัยส่ังการตามลําดับชั้น ไปจนกระทั่งถึงการตรวจ
สอบติดตามประเมินผลในการปฏิบัติราชการ สําหรับในดานการบริหารจัดการทางดานการคลัง
และการงบประมาณของสวนราชการ ตาง ๆ เหลานี้ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติวิธีการงบ
ประมาณ พระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําป ตลอดทั้งพระราชบัญญัติเงินคงคลังขึ้นเพื่อ
กําหนดกระบวนการปฏิบัติงานในทางงบประมาณทางการเงินตลอดทั้งการวางระบบบัญชีและการ
ตรวจสอบเงินของสวนราชการทั้งหลายใหเปนไปในรูปแบบมาตรฐานเดียวกันดวยเชนกัน 
      แมจะมีองคกรของรัฐในรูปแบบสวนราชการเพื่อดําเนินกิจการบริการสาธารณะขึ้นแลว 
แตบทบาทของรัฐในรูปแบบเดิมไมเพียงพอและปรากฏชัดมากขึ้น ภายหลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม
ซ่ึงนําไปสูการเปลี่ยนแปลงกระบวนการผลิตในทางอุตสาหกรรม และกอใหเกิดความเปลี่ยนแปลง
อยางมากในระบบการคาของโลกตะวันตก มีการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจทําใหรัฐตองเขามารับ
ผิดชอบในการจัดหาแหลงวัตถุดิบและพลังงานที่เพียงพอตออุตสาหกรรม รวมตลอดไปถึงการจัด
ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการเพื่อรองรับการขยายตัวของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบ
โตอยางรวดเร็ว ซ่ึงลวนแตเปนกิจกรรมที่รัฐถูกเรียกรองจากสังคมใหเขาไปดําเนินการทั้งส้ิน ทั้งนี้
เนื่องจากขนาดการลงทุนในกิจการดังกลาวใหญโตเกินกวาความสามารถของภาคเอกชนและ
ประกอบกับประสิทธิภาพในการบริหารจัดการในกิจการซึ่งตองพึ่งพาเทคโนโลยีช้ันสูงซึ่งในขณะ
นั้นมีแตรัฐเทานั้นที่มีขีดความสามารถในทางเทคนิคที่จะสามารถดําเนินการได และผูไดรับ
ประโยชนจากบริการที่รัฐจัดทําขึ้นนั้นตางก็สมัครใจที่จะจายคาตอบแทนการไดรับบริการนั้นตาม
สัดสวนของการไดประโยชนของตนเองเฉพาะรายในลักษณะเดียวกับที่เอกชนทั้งหลายปฏิบัติตอ
กันในทางอุตสาหกรรมและการคา  
       เมื่อกรณีเปนเชนนี้การดําเนินการภารกิจในลักษณะที่เปนอุตสาหกรรมและการคาดวย
วิธีการเดียวกันกับที่องคกรดั้งเดิมในรูปแบบสวนราชการจึงไมเหมาะสมและไมอาจปรับตัวใหสอด
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คลองกับสภาพของภารกิจใหมเหลานี้ได อีกทั้งรูปแบบสวนราชการที่ตองปฏิบัติงานตามระเบียบ
ขอบังคับและมีสายการบังคับบัญชาตามลําดับชั้นไป จนถึงหัวหนารัฐบาลก็ไมมีความคลองตัว และ
ไมมีความยืดหยุนเพียงพอสําหรับการตัดสินใจเชิงพาณิชยอันเปนลักษณะที่เดนชัดของกิจกรรม
ประเภทนี้ได 
      โดยเหตุดังกลาวรัฐจึงไดริเร่ิมใหมีการจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบใหมเพื่อรับผิดชอบ
ภารกิจในทางอุตสาหกรรมและการคาเหลานี้ขึ้นเปนการเฉพาะแยกตางหากไปจากสวนราชการที่มี
มาแตเดิม องคกรประเภทนี้เรียกวาวิสาหกิจมหาชนหรือรัฐวิสาหกิจ (Public Enterprise)  

      องคกรประเภทท่ีสอง คือ รัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจมีลักษณะเฉพาะของการดําเนินกิจ
การดังตอไปนี้ 

       (1) องคกรของรัฐประเภทนี้มฐีานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกออกไปตางหากจากรัฐ
และสวนราชการทั้งหลายที่มีอยูแตเดิมและมีความเปนอิสระทั้งในทางการเงินการบริหารงานและ
การบริหารบุคลากร 
                     (2) ภารกิจที่องคกรของรัฐประเภทที่สองนี้รับผิดชอบดําเนินการ ไดแก ภารกิจในทาง
อุตสาหกรรมและการคา อันเปนภารกิจสมัยใหมที่รัฐถูกเรียกรองใหเขาไปรับผิดชอบดําเนินการ
ตามความเปลี่ยนแปลงและพัฒนาการของอุตสาหกรรมและการคาที่เติบโตไปอยางรวดเร็วในสงัคม
สมัยใหม 

       (3) โดยที่ภารกิจดังกลาวเปนภารกิจที่มีคาตอบแทนการใหบริการและผูไดรับ
ประโยชนจะเปนพิเศษยิ่งกวาบุคคลอื่น ๆ จากการดําเนินการขององคกรของรัฐดังนั้นผูไดรับ
ประโยชนจึงตองจายคาตอบแทนแกรัฐตามสัดสวนที่ตนไดรับประโยชน ดังนั้น องคกรที่รับผิด
ชอบภารกิจเหลานี้จึงตองดําเนินการในเชิงพาณิชย กลาวคือ จะตองสามารถดํารงอยูไดจากคาตอบ
แทนการขายสินคา หรือบริการของตน  
                     (4) โดยท่ีรัฐเปนผูกอตั้งองคกรที่ทําภารกิจในลักษณะเชนนี้ขึ้นมา ในเบื้องแรกโดยใช
เงินลงทุนจากภาษีอากรของประชาชนในการกอตั้ง ดังนั้นองคกรเหลานี้จึงจะตองอยูภายใตระบบ
การควบคุมตรวจสอบในลักษณะที่เรียกวา การกํากับดูแล (Tulle) จากองคกรของรัฐเสมอ ทั้งนี้ เพื่อ
เปนหลักประกันมิใหเกิดความรั่วไหลและการใชจายเงินผิดวัตถุประสงค 
         สําหรับองคกรในรูปรัฐวิสาหกิจ การบริหารจัดการในทางงบประมาณและในทางการ
เงินนั้น นอกจากจะมีกลไกการปฏิบัติงานที่เปนมาตรฐานกลางในเรื่องนี้ที่ปรากฏอยูในรูปของ
ระเบียบผูอํานวยการสํานักงบประมาณที่ออกโดยอาศัยตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ และ
ระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยบัญชีและการเงินของรัฐวิสาหกิจ ตลอดทั้งระเบียบวาดวยงบลง
ทุนของรัฐวิสาหกิจที่กําหนดขึ้นโดยอาศัยมติของคณะรัฐมนตรีแลว ในแงการบริหารบุคลากรและ
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การจัดระบบบริหารภายในของรัฐวิสาหกิจ ก็ไดมีการตราพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานของ
กรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 กรณีหลักเกณฑในการจัดตั้งขอบอํานาจและวิธีการ
บริหารจัดการรัฐวิสาหกิจ กําหนดไวในกฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจแตละแหง โดยผานการตรวจ
สอบกลั่นกรองและติดตามประเมินผลอยางใกลชิดถึงผลกระทบที่จะตอระบบรัฐวิสาหกิจทั้งหมด
จากกรมบัญชีกลางซึ่งไดรับมอบหมายจากรัฐบาลใหทําหนาที่เปนองคกรกลางในการกํากับดูแล
และควบคุมตรวจสอบและประสานงานในระบบรัฐวิสาหกิจ 

การจํากัดภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะไวใหอยูในความรับผิดชอบขององคกร
ของรัฐเพียงเฉพาะสองประเภทนี้เทานั้น ไดกอใหเกิดปญหาขึ้นภายในโครงสรางของระบบองคกร
ภาครัฐเองเมื่อปรากฏในเวลาตอมาวารัฐไดถูกเรียกรองหรือมีความจําเปนที่จะตองเขาไปดําเนินภาร
กิจที่มีลักษณะเปนบริการสาธารณะในรูปแบบใหมที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากที่เคยดําเนิน
การอยูเดิม แตปรากฏวาองคกรของรัฐที่มีอยูในสองรูปแบบดังกลาว กลับไมสามารถปรับตัวหรือ
ปรับประบวนการดําเนินงานเพื่อรองรับหรือจัดทําภารกิจที่มีลักษณะที่แตกตางไปจากเดิมนี้ให
สําเร็จลุลวงไปอยางมีประสิทธิภาพได 
        ดังนั้น ทามกลางความเปลี่ยนแปลงของภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ
สังคมไทยจึงประสบปญหาขอขัดของอันเนื่องมาจากการไมมีองคกรของรัฐที่มีความเหมาะสมและ
มีโครงสรางที่สอดคลองกับภารกิจใหญของรัฐที่มิใชทั้งการจัดทําบริการสาธารณะทางปกครองโดย
แท และมิใชทั้งการจัดทําบริการสาธารณะในทางอุตสาหกรรมและการคาอันเปนลักษณะเฉพาะ
ของรัฐวิสาหกิจมาโดยตลอด ขอจํากัดของการมีรูปแบบองคกรของรัฐแตเพียงสองประเภทและ
ความไมเหมาะสมขององคกรสองประเภทที่มีอยูเดิมไดสงผลใหเกิดความพยายามแกไขปญหาดวย
การดําเนินการเฉพาะกรณีในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบที่สามเพื่อรองรับภารกิจ
ใหมของรัฐขึ้นเปนการเฉพาะกรณีเปนครั้ง ๆ ไปเมื่อเกิดความจําเปนเชนนั้นขึ้น การตรากฎหมาย
ในรูปของพระราชบัญญัติเพื่อจัดตั้งองคกรของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจขึ้น เพื่อ
แกไขปญหาขอขัดของเปนการเฉพาะกรณี และการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรประเภทนี้มิได
เพิ่งเกิดขึ้นหากแตมีบางองคกรที่เกิดขึ้นภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองนับแตป พ.ศ. 2475 
เพียงแตวาในขณะนั้นองคการมหาชนอิสระที่เกิดขึ้นกอนกาลไดถูกจัดกลุมใหไปอยูในรูปแบบองค
การมหาชนของรัฐประเภทหนึ่งประเภทใดในสองประเภทที่มีกอนหนานี้  
                      2.6.1 สภาพการณกอนป พ.ศ. 2533 
  หากจะถือเอาป พ.ศ. 2533 อันเปนปที่มีการตราพระราชบัญญัติจัดตั้งมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงคที่จะใหเปน “มหาวิทยาลัยของรัฐที่ไมใชสวน
ราชการและไมใชรัฐวิสาหกิจ”  เปนจุดแบงขององคการมหาชนอิสระ จะพบวากอนป พ.ศ. 2533 
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ปรากฏหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิไดมีลักษณะเปนรัฐวิสาหกิจหรือไมมีลักษณะการ
ดําเนินธุรกิจไมนอยกวา 11 แหง ดังนี้ 
                           (1) ธนาคารแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศ-
ไทย พ.ศ. 2485 กระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลางแยกธนาคารแหงประเทศไทยออกเปนรัฐ
วิสาหกิจที่มีสถานะพิเศษ มิไดอยูในประเภทสถาบันการเงินและมิไดรับการตรวจสอบหรือถือ
ปฏิบัติตามหลักเกณฑทั่วไปที่ใชกับรัฐวิสาหกิจ 

(2) คุรุสภา จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488 
(3) องคการสงเคราะหทหารผานศึก จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการทหาร

ผานศึก พ.ศ. 2491 
(4) สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติจัด

ระเบียบทรัพยสินฝายพระมหากษัตริย พ.ศ. 2471 
 พระราชบัญญัติจัดตั้งองคกรทั้ง 4 ฉบับนี้ มิไดมีการกําหนดในเรื่องการกํากับดูแล

อ่ืน ๆ ไวแตอยางใด 
(5) องคการสวนสัตว จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสวนสัตว พ.ศ. 

2496 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหองคการสวนสัตวมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติ
วิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(6) ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา จัดตั้งตามพระราชกําหนดจัดสรรทุน
สํารองเงินตราเกินจํานวนธนบัตรที่ออกใช พ.ศ. 2498  

(7) สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี จัดตั้งขึ้นตามประกาศ
คณะปฏิวัติ ฉบับที่ 42 พ.ศ. 2515 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหสถาบันสงเสริมการสอนวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยีมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(8) สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระ
ราชบัญญัติสถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522 โดยกระทรวงการ
คลังกําหนดใหสถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจตาม
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(9) การทองเที่ยวแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการทองเที่ยวแหง
ประเทศไทย พ.ศ. 2522 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหการทองเที่ยวแหงประเทศไทยมีฐานะเปน
รัฐวิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 
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(10) การกีฬาแหงประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการกีฬาแหงประเทศ
ไทย พ.ศ. 2528 โดยกระทรวงการคลังกําหนดใหการกีฬาแหงประเทศไทยมีฐานะเปนรัฐวิสาหกิจ
ตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

(11) กองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงิน จัดตั้งขึ้นตามพระราช
กําหนดแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติธนาคารแหงประเทศไทย  (พ .ศ. 2485) พ .ศ. 2528 โดย
กระทรวงการคลังกําหนดใหกองทุนเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบันการเงินมีฐานะเปนรัฐ
วิสาหกิจตามพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 

ดังนั้น เมื่อจัดองคกรเหลานี้รวมกับรัฐวิสาหกิจการวัดประสิทธิภาพโดยกําไร-ขาด
ทุนจึงเปนการไมสอดคลองกับลักษณะขององคกร กอใหเกิดภาวะที่องคกรนี้ไมสามารถสนอง
นโยบายตามหลักเกณฑได แมอาจจะมีประสิทธิภาพสูงและตอบสนองตอภารกิจในแงนโยบายทาง
สังคมก็ได เปนปญหาบั่นทอนประสิทธิภาพการบริหารและเปนอุปสรรคตอการดําเนินการเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้ง รัฐจึงตองทบทวนความจําเปนในการมีอยูของรัฐวิสาหกิจบางแหง 
แมรัฐวิสาหกิจนั้นจะยังมีบทบาทสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ แตอยางไรก็ตามเมื่อพิจารณา
จากสภาพแวดลอมแลว รัฐจึงมีความพยายามที่จะลดขนาดและจํานวนของรัฐวิสาหกิจลง  
                             23สอดคลองกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้นกับรัฐวิสาหกิจ อันนําไปสูการแปรรูปรัฐ
วิสาหกิจ คือ ปญหาที่เกิดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ และปญหาที่เกิดจากภายนอกรัฐ
วิสาหกิจ 
   2.6.1.1 ปญหาที่เกิดจากการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

      (1) ปญหาทางดานการบริหารการจัดการ 
                   ก. ผูบริหารและคณะกรรมการมักจะเปลี่ยนแปลงไปตามอํานาจทาง

การเมือง ทําใหไมมีความตอเนื่องในการบริหารการดําเนินการตามนโยบายที่วางไว 
                   ข. ระบบการทํางานของรัฐวิสาหกิจคลายคลึงกับระบบราชการ ขาด

ความคลองตัวตองปฏิบัติตาม กฎ ระเบียบตาง ๆ รวมทั้งมีหนวยงานที่กํากับดูแลรัฐวิสาหกิจหลาย
หนวยงาน ทําใหเกิดความลาชาในการทํางานตาง ๆ  

                    (2) ปญหาทางดานบุคลกากร มี 3 กรณี คือ 
                  ก. จํานวนบุคลากรในระบบรัฐวิสาหกิจมีจํานวนมากและมีปญหาการ

ลนงานในบางแหง มีผลทําใหคาใชจายทางดานเงินเดือน คาจาง และสวัสดิการตาง ๆ เปนภาระที่
หนักมากของแตละรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐวิสาหกิจที่ประสบภาวะขาดทุนมาก 

                                                 
23 นันทวัฒน บรมานนท ข (2548).  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย.  หนา 21-25. 
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                  ข. ประสิทธิภาพในการดําเนินงานของบุคลากรสวนใหญยังต่ํากวา
ภาคเอกชน เนื่องจากขาดการฝกอบรมอยางสม่ําเสมอ และขาดบุคคลที่มีประสิทธิภาพเขามาทํางาน
โดยบุคคลเหลานี้สวนใหญไปทํางานกับภาคเอกชนเพื่อรับเงินเดือนคาตอบแทนที่สูงกวา 

                   ค. จํานวนเงินเดือนของพนักงานรัฐวิสาหกิจในระดับลางสูงกวา
ตลาดแรงงานทั้งราชการและเอกชนมาก ในขณะที่เงินเดือนของพนักงานรัฐวิสาหกิจสวนที่ทํางาน
ระดับนโยบายและบริหารต่ํากวาภาคเอกชน จึงทําใหเกิดปญหาการขาดแคลนแรงงานในระดับที่มี
คุณภาพและมีศักยภาพในการพัฒนาองคกร 

      (3) ปญหาทางดานระบบบัญชีการเงินและระบบขอมูลในการบริหาร ได
แก การที่ระบบบัญชีการเงินในหลายรัฐวิสาหกิจยังไมทันสมัยและไมไดมาตรฐาน ทําใหไม
สามารถใชเปนขอมูลในการประเมินผลงาน และทําใหการประมวลขอมูลแตละปเปนไปอยางลาชา 

      (4) ปญหาความซ้ําซอนในการดําเนินงาน การดําเนินงานซ้ําซอนของ
หนวยงานรัฐวิสาหกิจมีความแตกตางจากการดําเนินการภาคเอกชน จึงมีผลทําใหขบวนการดําเนิน
การเปนไปอยางลาชา เพราะตองผานหลายกระบวนการและมีการทํางานที่ซํ้าซอนกันในหนวยงาน 

      (5) ปญหาการขาดแคลนเงินทุน  การเงินขาดแคลนเงินทุนทําให รัฐ
วิสาหกิจไมสามารถจัดหาสินคาและบริการไดเพียงพอและทันกับความตองการ นอกจากนี้ยังเปน
ภาระใหกับรัฐวิสาหกิจที่จะตองหาเงินมาชําระหนี้ใหทันกับระยะเวลา 

                     (6) ปญหาจากโครงสรางองคกรของรัฐวิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจมีวัตถุ
ประสงคและโครงสรางการจัดตั้งไมเปนผลที่เอื้ออํานวยตอการดําเนินงานในปจจุบัน กอใหเกิดขั้น
ตอนมากมาย มีความลาชาในการตัดสินใจและเปนอุปสรรคตอการแบงปนกับภาคเอกชน 

                    (7) ปญหาทางดานกฎหมายและ กฎ ระเบียบตาง ๆ ที่ใชบังคับกับรัฐ
วิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจเปนสวนหนึ่งของกลไกของรัฐ ทําใหตองปฏิบัติตามขั้นตอนของกฎหมายตาง 
ๆ ที่มีมากมาย ทําใหเกิดความไมคลองตัว นอกจากนี้ในบางอุตสาหกรรม กฎหมายก็ไดใหอํานาจ
ผูกขาดไวกับรัฐวิสาหกิจดวย เชน ธุรกิจโทรคมนาคมทําใหรัฐวิสาหกิจมีบทบาททั้งในดานการให
บริการและการกํากับดูแลซึ่งเปนอุปสรรคตอการขยายและพัฒนาการใหบริการ เพื่อรองรับกับความ
ตองการของลูกคาและธุรกิจ 

                    (8) ปญหาดานแรงงาน  การกําหนดนโยบายของรัฐเพื่อพัฒนารัฐ
วิสาหกิจทั้งการนําระบบการประเมินผลการดําเนินงานรัฐวิสาหกิจและการเพิ่มบทบาทภาคเอกชน
ในรัฐวิสาหกิจจะประสบปญหาการตอตานจากพนักงานที่เปนแรงงานมาโดยตลอด จนในป พ.ศ. 
2534 ไดมีการยุบเลิกสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ ปจจุบันพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานของรัฐวิสาหกิจขึ้นใหมอีกครั้ง ทําให
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การกําหนดนโยบายเพื่อพัฒนารัฐวิสาหกิจจากภาครัฐจะเปนไปดวยความลําบากและมีอุปสรรคมาก
ยิ่งขึ้น อันมีสาเหตุมาจากการรวมตัวของสหภาพแรงงานในการประทวงเพื่อคัดคานรัฐบาล 

2.6.1.2 ปญหาจากภายนอกรัฐวิสาหกิจ มี 2 กรณี คือ 
       (1) องคการการคาโลกหรือ WTO (World Trade Organization)  
            นับตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2538 ที่องคการการคาโลกไดถูกจัดตั้งขึ้น

มาโดยประเทศสมาชิกที่เขารวมเจรจาในการเจรจารอบอุรุกวัย (Uruguay Round) ประเทศไทยใน
ฐานะประเทศสมาชิกประเทศหนึ่งของ WTO มีหนาที่ปฏิบัติตามพันธกรณีที่ WTO กําหนดไว พนัธ
กรณีประการหนึ่งของ WTO คือ การเปดเสรีการคาบริการ ดังนั้นกิจการบริการบางประเภทของ
ไทยที่ดําเนินการโดยรัฐหรืออยูภายใตการผูกขาดของรัฐ เชน บริษัททิพยประกันภัย จํากัด (แปรรูป
เปนบริษัทมหาชนจํากัด เมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2538) การทาเรือแหงประเทศไทย, องคการโทรศัพท
แหงประเทศไทย เปนตน จึงจําเปนตองดําเนินการแปรรูปเพื่อรับมือกับภาวะการแขงขันที่เพิ่มขึ้น
เมื่อมีการเปดการคาเสรี โดยเฉพาะอยางยิ่งการแขงขันจากผูประกอบการตางชาติที่มีความไดเปรียบ
ในเรื่องตนทุน บุคลากรและเทคโนโลยี 

      (2) กองทุนการเงินระหวางประเทศ หรือ IMF (International Monetary 
Fund) 

             จากการที่ประเทศไทยไดขอความชวยเหลือทางการเงินและวิชาการ
จาก IMF ในป พ.ศ. 2540 โดยไดรับอนุมัติโครงการเงินกูแบบ Stand-by Arrangement ระยะเวลา
เพิกถอน 34 เดือน ในการเพิกถอนเงินกูแตละครั้ง ประเทศไทยจะตองปฏิบัติตามแนวนโยบายที่
กําหนดไวในหนังสือแจงความจํานงขอรับความชวยเหลือทางวิชาการและการเงิน (Letter of Intent) 
จาก IMF แตละฉบับ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเปนเงื่อนไขประการสําคัญประการหนึ่งที่ระบุอยูใน
หนังสือแจงความจํานงฯ ตั้งแตฉบับที่ 1-7 ประเทศไทยจึงจําเปนตองดําเนินการตามแนวนโยบายที่
กําหนดไว ซ่ึงในความเปนจริงก็สอดคลองกับแรงผลักดันของภาวการณภายในประเทศไทย 
      2.6.2 สภาพการณตั้งแตป พ.ศ. 2533 

สภาพการณตั้งแตป 2533 เปนตนมาไดปรากฏองคกรที่แสดงเจตนาอยางชัดเจนวา
ประสงคเปนหนวยงานของรัฐที่มิใชสวนราชการและมิใชรัฐวิสาหกิจ รวมทั้งส้ิน 15 องคกร ดังนี้ 

(1) มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัย
เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533  

(2) สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ จัดตั้งขึ้นตามพระราช
บัญญัติพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ พ.ศ. 2534 
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(3) สํานักงานคณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย จัดตั้งขึ้นตาม
พระราชบัญญัติหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย 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) กองทุนบําเหน็จบํานาญขาราชการ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติกองทุน
บําเหน็จบํานาญขาราชการ พ.ศ. 2539 

(10) สถาบันมาตรวิทยา จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติพัฒนาระบบมาตร-วิทยา
แหงชาติ พ.ศ. 2540 

              (11) องคการเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกําหนด
การปฏิรูประบบสถาบันการเงิน พ.ศ. 2540 

(12) สถาบันการบินพลเรือน จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันการบิน
พลเรือน พ.ศ. 2535 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 

(13) องคการสวนพฤกษศาสตร จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการสว
นพฤกษศาสตร พ.ศ. 2535 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล 
พ.ศ. 2496 

(14) องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องคการพิพิธภัณฑวิทยาศาสตรแหงชาติ พ.ศ. 2538 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 

(15) องคการจัดการน้ําเสีย จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการจัดการ  
น้ําเสีย พ.ศ. 2538 และมีฐานะเปนนิติบุคคลตามพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 
2496 
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แมวาแนวความคิดและความจําเปนในการจัดใหมีองคกรของรัฐที่มิใชสวนราช
การและมิใชรัฐวิสาหกิจจะมีความชัดเจนขึ้นเมื่อไดมีพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยี สุร
นารี พ.ศ. 2533 และไดมีการจัดตั้งองคกรในทํานองเดียวกันนี้ขึ้นอีกหลายแหงแตก็มิไดมีรูปแบบ
การจัดองคกร ระบบความสัมพันธกับรัฐ สิทธิและอํานาจพิเศษจากรัฐ ตลอดถึงแนวทางการไดรับ
ทุนสนับสนุนการดําเนินงานจากรัฐ เปนไปในแนวทางเดียวกัน แตละองคกรมีลักษณะพิเศษในแต
ละเรื่องแตกตางไปจากหนวยงานอื่น ๆ  

จึงสรุปไดวานอกจากเกิดการบิดเบือนสถานภาพขององคกรของรัฐที่มิใชสวนราช
การและมิใชรัฐวิสาหกิจใหจะตองอยูในสถานะของรัฐวิสาหกิจ เปนปญหาในระบบรัฐวิสาหกิจ
และกระทบความเปนอิสระขององคกรเหลานี้ ทั้งการไมมีกฎหมายกลางรองรับองคกรประเภทนี้ 
ซ่ึงทําใหเกิดมาตรฐานการปฏิบัติหลายมาตรฐานที่แตกตางกันสําหรับองคกรของรัฐในประเภท
เดียวกัน ผูกําหนดนโยบายคือรัฐจึงสรางมาตรฐานและหลักเกณฑกลางในเรื่องสถานภาพขององค
กรของรัฐประเภทนี้ที่เรียกวาองคการมหาชนขึ้นเพื่อแกไขปญหาดังกลาว  
      2.6.3 ความเปนมาและการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
                               จากการที่รัฐจําตองขยายขอบเขตภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนอง
ตอบตอความตองการของประชาชนอันเกิดจากการพัฒนาของสังคมทําใหความตองการของประชา
ชนไมจํากัดอยูเพียงภารกิจพื้นฐานที่สวนราชการเปนผูรับผิดชอบ หรือภารกิจลําดับรองที่รัฐ
วิสาหกิจรับผิดชอบอีกตอไป  ลักษณะของภารกิจที่เกิดขึ้นใหมเหลานี้มีความแตกตางไปจากภารกิจ
ดั้งเดิม  เนื่องจากเปนภารกิจในการดําเนินกิจกรรมเฉพาะดานมีเทคนิควิธีการเฉพาะที่ตองการความ
รวดเร็วของการตัดสินใจและมีความตองการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทันทวงทีตาม
ความเปลี่ยนแปลงของภารกิจที่เกิดขึ้นอยางฉับพลันทันดวน  เชน ภารกิจในดานการศึกษาวิจัยและ
คนควาทางวิชาการในระดับสูง  หรือภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่มีความตองการ
ความคลองตัวในการดําเนินการสูง  หรือภารกิจในการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่ตองการ
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินงานสูงแตกตางไปจากงานราชการทั่วไป    ซ่ึงรูปแบบ
ของสวนราชการที่มีลักษณะสายการบังคับบัญชาและการตัดสินใจที่เชื่องชาของระบบราชการไม
เอื้อตอประสิทธิภาพในการดําเนินบริการสาธารณะในเรื่องเหลานี้  ในขณะเดียวกันภารกิจดังกลาว
ไมมีลักษณะของการประกอบการทางอุตสาหกรรมหรือการคาที่เดนชัดและไมสามารถเลี้ยงตัวเอง
ไดในเชิงพาณิชยอันเปนลักษณะเดนชัดของรัฐวิสาหกิจ 

จากปญหาขอขัดของอันเนื่องมาจากการไมมีองคกรของรัฐที่มีความเหมาะสมเมื่อ
รัฐมีความจําเปนตองมีองคกรรับผิดชอบในการจัดทําภารกิจเฉพาะดานที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไป
จากภารกิจที่รัฐปฏิบัติอยูเดิม  ไดสงผลใหเกิดความพยายามแกไขปญหาดวยการดําเนินการเฉพาะ

DPU



   54

กรณีในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐรูปแบบที่สามเพื่อรองรับภารกิจใหมของรัฐขึ้นเปนการ
เฉพาะกรณีเปนครั้ง ๆ ไปเมื่อเกิดความจําเปนขึ้น  ทั้ง ๆ ที่ยังไมมีการจัดวางโครงสรางและระบบ
ขององคกรของรัฐประเภทที่สามขึ้นในโครงสรางทางกฎหมายไดกอใหเกิดปญหาขึ้นตอการจัด
โครงสรางและระบบความสัมพันธภายในระหวางองคกรภาครัฐดวยกันเอง  และกอใหเกิดปญหา
ในการกําหนดความสัมพันธระหวางองคกรที่จัดตั้งขึ้นเปนการเฉพาะกับรัฐ  เนื่องจากไมมีการวาง
หลักเกณฑกลางเกี่ยวกับสถานะทางกฎหมายขององคกร  สถานภาพของบุคลากร  ระบบบริหาร  
การเงินและงบประมาณ  ตลอดจนความสัมพันธกับองคกรของรัฐอื่น ๆ เชนที่มีอยูในสวนราชการ
หรือรัฐวิสาหกิจ  โครงสรางและอํานาจหนาที่ตลอดจนการวางหลักเกณฑการควบคุมตรวจสอบ
องคกรของรัฐประเภทที่สาม  จึงมีความแตกตางกันตามแตกฎหมายจัดตั้งกําหนดไวทําใหเกิดความ
ไดเปรียบเสียเปรียบของหนวยงานแตละหนวยงานและบางหนวยงานถูกวินิจฉัยตีความใหเปนรัฐ
วิสาหกิจ  ทําใหตองนําหลักเกณฑตาง ๆ ที่บังคับใชกับ รัฐวิสาหกิจมาบังคับใชกับหนวยงานเหลานี้  
สงผลใหการจัดทําบริการสาธารณะของบางหนวยงานเปนไปไมดีเทาที่ควร  ดังนั้น  จึงมีแนวความ
คิดที่จะใหมีการตรากฎหมายกลางออกมารองรับหนวยงานของรัฐที่ไมใชสวนราชการและไมใชรัฐ
วิสาหกิจ  โดยกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ ระบบการบริหารงาน  ความสัมพันธกับรัฐไวในมาตร
ฐานเดียวกัน ยังผลใหมีการจัดตั้งองคกรของรัฐประเภทที่สามขึ้น คือ องคการมหาชนโดยไดมีการ
ตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ขึ้น โดยมีวัตถุประสงคใหเปนกฎหมายกลางที่ให
อํานาจแกฝายบริหารที่มีลักษณะเดียวกันกับพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 ที่
เปนแมบทที่ใชกับการจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปรัฐวิสาหกิจ  โดยพระราชบัญญัติองคการมาหา
ชน พ.ศ. 2542  มิไดเปนกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเฉพาะกรณี  หากแตเปนกฎหมายแมบท
ที่วางหลักเกณฑและโครงสรางของระบบองคการมหาชนโดยกําหนดหลักเกณฑในการจัดตั้งองค
กรและวิธีการดําเนินงานตลอดจนการกําหนดระบบงบประมาณและความสัมพันธกับรัฐและ
กําหนดใหคณะรัฐมนตรีสามารถดําเนินการใหมีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนขึ้น
เปนรายองคกรไดตามสภาพความจําเปนในการบริหาร  เปนกฎหมายที่ใหอํานาจรัฐบาลในลักษณะ
ทั่วไปในการจัดตั้งองคกรของรัฐประเภท “องคการมหาชน” ขึ้น 

              2.6.4 สาระสําคัญของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
โดยพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดหลักการสําคัญ ๆ ที่เปน

สารัตถะกําหนดเงื่อนไขขั้นต่ําขององคกรประเภทองคการมหาชนจะตองมีในกฎหมายจัดตั้ง  คือ 

2.6.4.1 สถานะทางกฎหมายขององคการมหาชน 
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  องคการมหาชน  เปนองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอํานาจทาง
บริการหรือทางเทคนิค  ดังนั้นองคกรที่จัดตั้งนั้นจึงตองเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกจากรัฐ  และแยก
ตางหากไปจากองคการปกครองสวนทองถ่ิน  ซ่ึงนํามาสูความเปนอิสระในทางการเงินงบประมาณ  
บุคลากร  และความสามารถในการคืนสิทธิและใชสิทธิตลอดจนกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน  และความ
สามารถในการทํานิติกรรมตาง ๆ  ในนามของตนเองได  ตลอดทั้งมีอํานาจบริหารจัดการกิจการ
ของตนไดโดยไมตองอยูภายใตสายการบังคับบัญชาปกติของระบบราชการ 

  พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองหลักเกณฑนี้ไว
ในมาตรา 6 

             “มาตรา 6 ใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐ และเปนนิติบุคคล”  ได
บรรยายลักษณะขององคการมหาชนเพิ่มเติมไวในมาตรา 5 วรรคหนึ่งวา 

  “มาตรา 5 เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อ
จัดทําบริการสาธารณะ  และมีความเหมะสมที่จะจัดตั้งหนวยงานบริหารขึ้นใหม  แตกตางไปจาก
สวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  โดยมีความมุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรให
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด  จะจัดตั้งเปนองคการมหาชนโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราช
บัญญัตินี้ก็ได” 

  จากบทบัญญัติดังกลาวขางตน  สรุปไดวา  องคการมหาชนเปนหนวยงาน
ของรัฐที่เปนนิติบุคคลซึ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะโดยมีฐานะเปนหนวยงาน
บริหารที่แตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจหรืออีกนัยหนึ่งก็คือใหองคการมหาชนเปน
องคกรของรัฐฝายบริหารประเภทที่สามหรือเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอีกประเภทหนึ่ง
โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้บัญญัติไวในตอนตนของมาตรา 45 วรรคหนึ่งวา “ทรัพยสินขององคการ
มหาชนเปนทรัพยสินของรัฐ ...” และใหความคุมครองทางกฎหมายแกทรัพยสินขององคการ
มหาชนไวในมาตรา 15 วา “ทรัพยสินขององคการมหาชนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี” 

   2.6.4.2 ภารกิจที่ไดรับมอบหมาย 

    จากการที่องคการมหาชน เปนองคกรของรัฐที่เกิดหลังจากการมีสวนราช
การและรัฐวิสาหกิจโดยสวนราชการทั้งหลายที่รับผิดชอบดําเนินภารกิจพื้นฐานทางการเมืองการ
ปกครองของรัฐ ซ่ึงถือไดวาเปนภารกิจเริ่มแรกของรัฐ ซ่ึงทําใหสวนราชการทั้งหลายมีอํานาจหนาที่
ในลักษณะทั่วไป โดยไมอาจจํากัดขอบเขตหรือประเภทของภารกิจที่จะตองปฏิบัติไวไดลวงหนา 
องคการมหาชนซึ่งจัดตั้งขึ้นภายหลังเพื่อรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานที่เกิดขึ้นใหมตามความ
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ตองการหรือความจําเปนของสังคม ดังนั้นภารกิจขององคการมหาชนจึงตองมีความชัดเจน สามารถ
ระบุลักษณะหรือวิธีการดําเนินการตลอดจนขอบเขตของงานที่จะตองดําเนินการใชโดยแจงชัดได
ตั้งแตเร่ิมตน ทั้งนี้เพื่อใหเห็นความแตกตางระหวางภารกิจของสวนราชการและองคการมหาชน 

การที่องคการมหาชนตองมีขอบเขตที่แนชัด จํากัด และเปนอํานาจหนาที่
โดยเฉพาะขององค การมหาชน องคกรอื่นจะเขามาจัดทําบริการสาธารณะซึ่งเปนภารกิจและอํานาจ
หนาที่ขององคการมหาชนใดแลวไมไดอีก ทั้งนี้เปนไปตามหลักที่วา “อํานาจเฉพาะเหนืออํานาจทั่ว
ไป” และในทํานองเดียวกันองคการมหาชนนั้นจะจัดทําบริการสาธารณะอื่นที่นอกเหนือ จากภาร
กิจและอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไวไมไดเชนกัน ทั้งนี้เพื่อมิใหเกิดความซ้ําซอนในภารกิจ
และการใชจายเงินงบประมาณของรัฐ และหากปรากฏวาองคการมหาชนนั้นไดจัดทําหรือปฏิบัติ
ภารกิจอ่ืนที่อยูนอกเหนือภารกิจและอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวโดยชัดแจงตามกฎหมายจัดตั้งแลว 
ตองถือวาองคการมหาชนนั้น กระทําการนอกเหนือไปจากกรอบภารกิจและอํานาจหนาที่ที่ได
กําหนดไว การดําเนินการนั้นยอมไมมีผลผูกพัน องคการมหาชนในฐานะเปนนิติบุคคลที่มขีอบวตัถุ
ประสงคอันจํากัดตามกฎหมายจัดตั้ง การกระทําดังกลาวยอมเปนการกระทําที่ไมชอบดวยหลักการ
วาดวยขอบอํานาจที่จํากัดขององคการกระจายอํานาจ อันอาจเทียบเคียงไดกับหลักการกระทํานอก
ขอบอํานาจ (Ultra vires) ในกฎหมายเอกชน และชอบที่ผูมีหนาที่กํากับดูแล หรือศาลปกครองจะ
ตองเขามาตรวจสอบ ยกเลิกหรือเพิกถอนการกระทําดังกลาวนั้นเสียได หลักเกณฑดังกลาวไดรับ
การบัญญัติรับรองไวใน พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 5 วรรคสอง 

“มาตรา 5 วรรคสอง  “กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้ง     องค
การมหาชนตามวรรคหนึ่ง  ไดแก  การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  การศึกษา
อบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ  การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม  การพัฒนาและสงเสริมการ
กีฬา  การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย  การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี  การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  การบริการทางการแพทยและสา
ธารณสุข  การสังคมสงเคราะห  การอํานวยบริการแกประชาชน  หรือการดําเนินการอันเปน
สาธารณะประโยชนอ่ืนใด  ทั้งนี้  โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปน
หลัก” 

ความในตอนทายของมาตรา 5 วรรคสองที่ระบุวา  กิจการที่จะจัดตั้งเปน
องคการมหาชนนั้น  “...ตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” เปนการ
กําหนดขอแตกตางในเรื่องวัตถุประสงคระหวางรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไร
จากการประกอบการกับองคการมหาชนซึ่งจะตองมีวัตถุประสงคในการใหบริการสาธารณะ  มิใช
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การแสวงหากําไรเทานั้น  มิไดกําหนดหามมิใหองคการมหาชนแสวงหากําไรเด็ดขาด  ที่ทําใหองค
การมหาชนไมสามารถหารายไดมาเลี้ยงตัวเองได  อันจะทําใหองคการมหาชนตองพึ่งพาเงิน
อุดหนุนจากงบประมาณเพียงอยางเดียว  ซ่ึงจะเปนภาระแกรัฐมากเกินไป  พระราชบัญญัติฉบับนี้จึง
ไดบัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคสอง  บัญญัติฉบับนี้จึงไดบัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคสอง แตเพียงวา
องคการมหาชนตองไมมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก  และยังไดบัญญัติไวในมาตรา 13 
วา  องคการมหาชนมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม  คาบํารุง    คาตอบแทน  หรือคาบริการในการ
ดําเนินกิจการไดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาดังกลาว 

2.6.4.3 การไดรับงบประมาณอุดหนุนจากรัฐ 

โดยที่องคการมหาชนดําเนินภารกิจในทางการบริการหรือการจัดทําบริการ
สาธารณะอันอยูภายใตขอบเขตความรับผิดชอบของรัฐบาล และโดยสภาพที่องคการมหาชนไมได
ประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะเปนอุตสาหกรรมหรือการคาอันจะทําใหสามารถมีรายไดเล้ียงตัวเอง
ไดดังที่เปนอยูในกรณีรัฐวิสาหกิจ ดังนั้นงบประมาณคาใชจายในการดําเนินงานจึงตองเปนภาระที่
รัฐจะตองรับผิดชอบโดยตรง และเนื่องจากองคการมหาชนเปนองคกรกระจายอํานาจซึ่งมีสถานะ
นิติบุคคลเอกเทศแยกไปตางหากจากรัฐ จึงจําเปนตองมีความเปนอิสระในทางงบประมาณจากรัฐ
รูปแบบของงบประมาณจึงเปนรูปแบบเงินอุดหนุน เพื่อความคลองตัวในการบริหารงานขององคกร 

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองการนี้ไวใน
มาตรา 12 

“มาตรา 12 ทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการขององคการมหาชน 
ประกอบดวย 

(1) เงินหรือทรัพยสินที่ไดรับโอนมา 
(2) เงินที่รัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม 
(3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความเหมาะสมเปน

รายป 
(4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอื่น รวมทั้งจากตาง

ประเทศหรือองคการระหวางประเทศ และเงินหรือทรัพยสินที่มีผูอุทิศให 
(5) คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ หรือรายไดจาก

การดําเนินการ 
(6) ดอกผลของเงินหรือรายไดจากทรัพยสินขององคการมหาชน” 
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“มาตรา 13 ภายใตวัตถุประสงคขององคการมหาชน ใหองคการมหาชนมี
อํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน หรือคาบริการในการดําเนินกิจการไดตามที่
กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง” 

“มาตรา 14 บรรดารายไดขององคการมหาชน ไมเปนรายไดที่ตองนําสง
กระทรวงการคลังตามกฎหมายวาดวยเงินคงคลัง และกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ” 

2.6.4.4 การบริหารและดําเนินงานขององคการมหาชน 

จากภารกิจที่องคการมหาชนรับผิดชอบดําเนินการ  เปนภารกิจเฉพาะดานที่
ตองการความรวดเร็วของการตัดสินใจ  และตองการประสิทธิภาพของการปฏิบัติการอยางทัน
ทวงทีตามความเปลี่ยนแปลง  ประกอบกับองคการมหาชนมีฐานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตาง
หากไปจากระบบราชการโดยทั่วไป  ทําใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระในทางการบริหารให
เกิดความคลองตัวในการบริหารจัดการ  ความเปนอิสระในการตัดสินใจของผูบริหารองคกร  รูป
แบบองคกรบริหารขององคกรบริหารงาน  จึงไมเหมาะสมกับรูปแบบของการมีผูบริหารสูงสุดเพียง
ตําแหนงเดียวที่รวมศูนยการตัดสินใจทั้งหมดไว  เชนระบบราชการ พระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 จึงกําหนดองคกรบริหารในลักษณะกรรมการบริหาร (Executive Board) ที่มี
อํานาจในการกําหนดนโยบายที่สําคัญตรวจสอบอนุมัติการใชงบประมาณ  วางระเบียบขอบังคับใน
การเงินและบุคลากร  ตลอดจนทั้งควบคุมการบริหารงานของผูบริหารกับการมีผูบริหารสูงสุดเพียง
คนเดียวที่เรียกวาผูอํานวยการที่จะรับผิดชอบบริหารงานใหเปนไปตามนโยบายและแนวทางที่คณะ
กรรมการบริหารกําหนด  ดังนั้น  พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จึงบัญญัติรับรองรูป
แบบองคกรบริหารองคการมหาชน ในรูปของคณะกรรมการ และกําหนดอํานาจหนาที่ไวในมาตรา 
19 และมาตรา 24   

1) คณะกรรมการ 

  มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัตินี้ ได กําหนดนิยามของ “คณะกรรมการ” ไว 
หมายความวา  “คณะกรรมการบริหารหรือคณะกรรมการที่ทําหนาที่บริหารและเรียกชื่ออยางอื่น
ขององคการมหาชนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง”  ซ่ึงหมายความวา  องคการมหาชน
อาจมีองคกรที่ทําหนาที่เปนคณะกรรมการบริหารซึ่งเรียกชื่ออยางอื่นได  เชน  สภา  คณะมนตรี  
เปนตน โดยมีองคประกอบของคณะกรรมการไวในมาตรา 19 
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“มาตรา 19 ใหมีคณะกรรมการของแตละองคการมหาชน  ประกอบดวย
ประธานกรรมการและกรรมการ โดยมีองคประกอบตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
และใหผูอํานวยการเปนกรรมการและเลขานุการ 

        ใหคณะรัฐมนตรี เปน ผูแต งตั้ งประธานกรรมการและ
กรรมการ 

         คณะกรรมการขององคการมหาชน อาจประกอบดวยผูแทน
ของสวนราชการซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนงก็ได  แตตองไมเกินกึ่งหนึ่งของคณะกรรมการ 
                             คณะกรรมการมีจํานวนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งแตตองไมเกินสิบเอ็ดคน และจะตองมีผูทรงคุณวุฒิซ่ึงมิใชขาราชการหรือผูปฏิบัติงานใน
หนวยงานของรัฐ” 

2) อํานาจหนาที่ 
คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่กําหนดนโยบายการบริหารงาน ควบคุมดูแล

การทํางานและการบริหารงานทั่วไป ออกระเบียบ ขอบังคับ ประกาศหรือขอกําหนดเกี่ยวกับองค
การมหาชนในเรื่องตาง ๆ  ตามที่ระบุไวในมาตรา 24 

   “มาตรา 24  คณะกรรมการมีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลองคการมหาชนให
ดําเนินกิจการใหเปนไปตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว  อํานาจหนาที่เชนวานี้ใหรวมถึง 

    (1) กําหนดนโยบายการบริหารงาน  และใหความเห็น
ชอบแผนการดําเนินงานขององคการมหาชน 

    (2) อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงินขององคการ
มหาชน 

(3) ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่ว
ไป  ตลอดจนออกระเบียบ  ขอบังคับ  ประกาศ  หรือขอกําหนดเกี่ยวกับองคการมหาชนในเรื่องดัง
ตอไปนี้ 

         (ก) การจัดแบงสวนงานขององคการมหาชน และ
ขอบเขตหนาที่ของสวนงานดังกลาว 

      (ข) การกําหนดตําแหนง  คุณสมบัติเฉพาะตําแหนง 
อัตราเงินเดือน คาจางและเงินอื่นของเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน 

         (ค) การคัดเลือก  การบรรจุ  การแตงตั้ง  การถอด
ถอนวินัยและการลงโทษทางวินัย  การออกจากตําแหนง  การรองทุกขและการอุทธรณการลงโทษ
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ของเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน  รวมทั้งวิธีการและเงื่อนไขในการจางลูกจางขององค
การมหาชน 

         (ง) การบริหารและจัดการการเงิน  การพัสดุ  และ
ทรัพยสินขององคการมหาชน 

      (จ) การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนอ่ืนแกเจา
หนาที่และลูกจางขององคการมหาชน 

         (ฉ) ขอบเขตอํานาจหนาที่และระเบียบเกี่ยวกับการ
ปฏิบัติหนาที่ของผูตรวจสอบภายใน 

    (4) อํานาจหน าที่ อ่ืนตามที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้ ง
กําหนด” 

3) การพนจากตําแหนง 

เปนรูปแบบการกําหนดคุณสมบัติผูบริหารองคกร เมื่อกําหนดถึงความเปน
มาของคณะกรรมการ อํานาจหนาที่แลวจะตองกําหนดใหมีการพนจากตําแหนงในลักษณะที่นอก
เหนือจากการพนจากตําแหนงตามวาระ  

      “มาตรา 23  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ ประธานกรรมการ
และกรรมการซึ่งมิใชกรรมการโดยตําแหนงพนจากตําแหนงเมื่อ 

    (1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) คณะรัฐมนตรีใหออก  เพราะบกพรองตอหนาที่ มี

ความประพฤติเสื่อมเสียหรือหยอนความสามารถ 
(4) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหาม  หรือกระทํา

การอันมีลักษณะตองหามตามมาตรา 21 
 

4) ผูอํานวยการ 

มาตรา 3 แหงพระราชบัญญัตินี้กําหนดนิยามของ “ผูอํานวยการ”   หมาย
ความวา “ผูอํานวยการหรือผูบริหารสูงสุดซ่ึงเรียกชื่ออยางอื่นขององคการมหาชน” โดยมาตรา 27 
วรรคหนึ่ง ระบุเพิ่มเติมวาจะเรียกชื่อตําแหนงของผูอํานวยการเปนอยางอื่นก็ได แตจะตองกําหนด
ไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง  เชน อาจเรียกวาผูวาการ  ผูจัดการ  หรืออธิการบดี  เปนตน 

5) การแตงตั้งและถอดถอน 
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              พระราชบัญญัตินี้มอบอํานาจในการแตงตั้งและถอดถอนผูอํานวยการแก
คณะกรรมการ  ทั้งนี้  เพื่อใหคณะกรรมการมีอํานาจในการควบคุมดูแลการบริหารงานของผูอํานวย
การไดอยางแทจริง โดยกําหนดไวในมาตรา 27 

       “มาตรา 27  ใหองคการมหาชนมีผูอํานวยการคนหนึ่ง  ซ่ึงจะเรียกชื่อ
ตําแหนงเปนอยางอื่นตามที่กําหนดไวพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งก็ได 
                       คณะกรรมการเปนผูมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอน” 

             “มาตรา 30  นอกจากการพนจากตําแหนงตามวาระ  ผูอํานวยการพนจาก
ตําแหนงเมื่อ 

         (1) ตาย 
         (2) ลาออก 
         (3) ออกตามกรณีที่กําหนดไวในขอตกลงระหวางคณะ

กรรมการกับผูอํานวยการ 
         (4) คณะกรรมการใหออก  เพราะบกพรองตอหนาที่  มีความ

ประพฤติเสื่อมเสียหรือหยอนความสามารถ 
         (5) เปนคนไรความสามารถหรือคนเสมือนไรความสามารถ 
         (6) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะตองหามสําหรับการเปนผู

อํานวยการ 
         มติของคณะกรรมการใหออกจากตําแหนงตาม  (4) ตอง

ประกอบดวยคะแนนเสียงไมนอยกวาสองในสามของจํานวนกรรมการที่มีอยูโดยไมนับรวม
ตําแหนงผูอํานวยการ” 
                สําหรับ  “การออกตามกรณีที่กําหนดไวในขอตกลงระหวางคณะ
กรรมการกับผูอํานวยการ” ตามมาตรา 30(3) นั้นหมายถึงกรณีที่ผูอํานวยการไมสามารถบริหารงาน
ใหบรรลุตามเปาหมายและเกณฑที่กําหนดไวในขอตกลง 

6) อํานาจหนาที่ 

              ผูอํานวยการมีอํานาจหนาที่ในการบริหารกิจการขององคการมหาชนให
เปนไปตามกฎหมาย  วัตถุประสงคขององคการมหาชนและนโยบายของคณะกรรมการ  โดยผู
อํานวยการตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการในการบริหารกิจการขององคการมหาชน  โดยกําหนด
ไวในมาตรา 31 
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                     “มาตรา 31  ผูอํานวยการมีหนาที่บริหารกิจการองคการมหาชนใหเปนไป
ตามกฎหมาย วัตถุประสงคขององคการมหาชน ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด นโยบาย มติ และ  
ประกาศของคณะกรรมการ  และเปนผูบังคับบัญชาเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนทุก
ตําแหนง” 

                     “มาตรา 32  ผูอํานวยการมีอํานาจ 
                                    (1) บรรจุ แตงตั้ง เล่ือน ลด ตัดเงินเดือน หรือคาจาง ลงโทษ

ทางวินัยเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน  ตลอดจนใหเจาหนาที่และลูกจางขององคการ
มหาชนออกจากตําแหนง  ทั้งนี้  ตามขอบังคับที่คณะกรรมการกําหนด 

                            (2) วางระเบียบเกี่ยวกับการดําเนินงานขององคการมหาชน
โดยไมขัดหรือแยงกับระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด นโยบาย มติ หรือประกาศที่คณะกรรมการ
กําหนด” 

2.6.4.5 การกํากับดูแลองคการมหาชน 

เมื่อพิจารณาหลักเกณฑในเรื่องวิธีการกระจายอํานาจปกครองแลว จะเห็น
ไดวาองคการมหาชน เปนองคการที่จัดตั้งตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการหรือทางเทคนิค 
เพื่อใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระในทางการบริหารงาน การเงิน และบุคลากร เพื่อประโยชน
ในการปฏิบัติภารกิจไดอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น แตยังคงเปนหนวยงานของรัฐที่ใชงบประมาณ
แผนดินในการจัดทําบริการสาธารณะ ยอมตองถูกตรวจสอบและรับผิดชอบตอรัฐ 

อํานาจกํากับดูแลใหการดําเนินการขององคการมหาชนเปนไปตามที่
กําหนดไวในกฎหมาย การกํากับดูแลมีอยูดวยกันสองลักษณะอันไดแก การกํากับดูแลเหนือตัว
บุคคล คือการใหความเห็นชอบในการแตงตั้งหรือถอดถอนผูบริหารระดับสูง และคณะกรรมการ
บริหารขององคการมหาชนโดยรัฐบาล หรือโดยรัฐมนตรีตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนผูรับผิดชอบ
กํากับดูแลองคการมหาชนนั้น ๆ กับการกํากับดูแลหรือการกระทํา คือการกําหนดใหผูกํากับดูแลมี
อํานาจตัดสินใจในการใหความเห็นชอบในเรื่องสําคัญ ๆ (เชน การกูยืมเงินจํานวนมาก การตัดบัญชี
หนี้สินใหเปนศูนย) รวมตลอดไปจนถึงการใหอํานาจผูกํากับดูแลในการสั่งการใหองคการมหาชนชี้
แจงรายงานขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินงานในเรื่องหนึ่งเรื่องใด หรือใหระงับการดําเนินการที่
อาจขัดหรือแยงตอแนวนโยบายของรัฐบาลไวเปนการชั่วคราวกอนการตัดสินใจขั้นสุดทาย พระ
ราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรองหลักการกํากับดูแล หรือตัวบุคคลไวใน
มาตรา 19 วรรค 2, มาตรา 23(3), มาตรา 26  

“มาตรา 19 วรรค 2 ใหรัฐมนตรีเปนผูแตงตั้งประธานกรรมการและกรรมการ”  
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“มาตรา 23(3) คณะรัฐมนตรีใหออก เพราะบกพรองตอหนาที่ มีความประพฤติ
เสื่อมเสีย หรือหยอนความสามารถ” 

“มาตรา 26 ใหประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษาและอนุกรรมการไดรับเบีย้
ประชุม และประโยชนตอบแทนอื่นตามหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด” 

และบัญญัติรับรองหลักการกํากับดูแลเหนือการกระทําไวในมาตรา 43 
“มาตรา 43  ใหรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชน

ใดมีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการดําเนินกิจการขององคการมหาชนนั้นใหเปนไปตามกฎหมาย และ
ใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการมหาชน นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐ
มนตรีที่เกี่ยวกับองคการมหาชนนั้น เพื่อการนี้ใหรัฐมนตรีมีอํานาจสั่งใหองคการมหาชนชี้แจง
แสดงความคิดเห็น ทํารายงาน หรือยับยั้งการกระทําขององคการมหาชนที่ขัดตอวัตถุประสงคของ
การจัดตั้งองคการมหาชน นโยบายของรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับองคการมหาชนนั้น 
ตลอดจนสั่งสอบสวนขอเท็จจริงเกี่ยวกับการดําเนินการได” 

2.6.4.6 การตรวจสอบ และประเมินผลองคการมหาชน 

องคการมหาชน เปนองคกรที่มีการบริหารจัดการที่เปนอิสระทั้งในทางการ
เงิน งบประมาณ และบุคลากร แยกตางหากจากหนวยงานของรัฐทั่วไป และมีภารกิจที่ไดรับมอบ
หมายใหปฏิบัติเปนไปอยางจํากัดและแจงชัดอยูในตัว การตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพองคการ
มหาชนโดยอาศัยการพิจารณางบประมาณที่ไดใชไปสามารถกระทําได ซ่ึงแตกตางจากสวนราชการ
ที่มีขอบเขตภารกิจที่มีลักษณะเปนการทั่วไปและกวางขวางที่มุงตอบสนองประโยชนของประชา
ชน จึงเปนเรื่องที่ยากที่จะประเมินประสิทธิภาพของระบบราชการโดยรวมได 

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เห็นถึงความจําเปนที่รัฐจะตองมี
ระบบตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการมหาชน เพื่อใหสามารถทราบไดวาผลิต
ผลในการปฏิบัติภารกิจที่ไดรับมอบหมายไปจากรัฐมีความเหมาะสมและสอดคลองกับงบประมาณ 
หรือเปาหมายที่รัฐกําหนดหรือไม จึงบัญญัติรับรองไวในมาตรา 39 ถึง มาตรา 42 

                  2.6.4.7 สิทธิพิเศษ หรืออํานาจบังคับฝายเดียวขององคการมหาชน 

          “มาตรา 15  ทรัพยสินขององคการมหาชนไมอยูในความรับผิดแหงการ
บังคับคดี” 

2.6.4.8 สิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
มาตรา 38 กําหนดให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหง

กฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกัน
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สังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน
ตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย
วาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน” รายละเอียดนําเสนอไวในบทตอไป 

2.6.4.9 การยุบเลิกองคการมหาชน 

องคการมหาชนไดจัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินภารกิจในทางบริหารบางประการ
ตามที่ไดรับมอบหมายจากรัฐ ดังนั้น เมื่อหมดความจําเปนในการดําเนินภารกิจ รัฐยอมมีอํานาจที่จะ
ยุบเลิกองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นได พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบัญญัติรับรอง
หลักการนี้ไวในมาตรา 44 
           “มาตรา 44 องคการมหาชนเปนอันยุบเลิกในกรณีอยางใดอยางหนึ่งดังตอไป
นี้ 

(1) เมื่อส้ินสุดระยะเวลาการดําเนินกิจการขององคการมหาชนตามที่กําหนด
ไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 

(2) เมื่อการดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งองคการมหาชนนั้นเสร็จส้ินลง และรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการ
มหาชนนั้นไดประกาศยุติการดําเนินการขององคการมหาชนนั้นในราชกิจจานุเบกษา 

(3) ในกรณีนอกจาก (1) และ (2) เมื่อรัฐบาลเห็นควรยุบเลิกการดําเนินกิจ
การขององคการมหาชน โดยตราเปนพระราชกฤษฎีกายุบเลิก 

ใหสภาพนิติบุคคลขององคการมหาชนดํารงอยูตราบเทาเวลาที่จําเปนเพื่อ
ประโยชนในการดําเนินการตามมาตรา 45” 

DPU



บทที่ 3 
มาตรฐานทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงาน 

 
 การปฏิวัติอุตสาหกรรมกอใหเกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจของทุกประเทศทั่วโลกที่จํา
เปนตองสรางความเขมแข็งเพื่อการแขงขัน โดยเฉพาะประเทศกําลังพัฒนาที่ตองสรางความเชื่อมั่น
ในการดึงดูดนักลงทุนจากตางประเทศ ที่ตองการแสวงหาแหลงลงทุนที่มีตนทุนต่ําเพื่อผลกําไร
มหาศาล ซ่ึงประเทศที่ไดรับการลงทุนตองการเงินลงทุนเพื่อกระตุนเศรษฐกิจอันเนื่องมาจากการ
จางแรงงานภายในประเทศที่เพิ่มมากขึ้นทดแทนแรงงานที่ไหลออกนอกประเทศ  เมื่อมี “ผูใชแรง
งาน” จํานวนมากขึ้นจําเปนอยูเองที่ตองกําหนดมาตรการเพื่อควบคุมใหการทํางานของผูใชแรงงาน
ภายในหนวยงานตาง ๆ เปนไปอยางเหมาะสม ดังนั้น เพื่อใหเกิดความเป

                                                

นธรรมและไมกอใหเกิด
การเอารัดเอาเปรียบกันระหวางประเทศ ประเทศไทยซึ่งเปน 1 ใน 45 ประเทศ จึงรวมกันกอการตั้ง
องคการแรงงานระหวางประเทศ  (International Labour Organization - ILO) ขึ้น 
  
3.1 มาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ 

   มาตรฐานแรงงานระหวางประเทศที่องคการกําหนดขึ้นมีลักษณะเปนมาตรการทาง
กฎหมายในรูปของอนุสัญญา (Convention)  และขอแนะ (Recommendation)  24มีเจตนาเพื่อให
ประเทศตาง ๆ นําไปใชและกําหนดขึ้นเปนกฎหมายเกี่ยวกับการใชแรงงานใหเหมือนหรือใกลเคียง
กัน ทั้งนี้เพื่อปองกันไมใหประเทศตาง ๆ ที่แขงขันกันในทางเศรษฐกิจเอาชนะกันและกันโดยการ
ลดตนทุนการผลิตซ่ึงเปนการเอารัดเอาเปรียบหรือขูดรีดผูใชแรงงานดวยประการตาง ๆ มาตรฐาน
สําคัญที่กําหนดขึ้น ไดแก อนุสัญญาวาดวยสิทธิมนุษยชนขั้นมูลฐาน คือเสรีภาพในการสมาคม การ
ใชแรงงานบังคับคาจางขั้นต่ํา และสวัสดิการ ตลอดถึงความมั่นคงในการทํางาน 

  อนุสัญญาและขอแนะที่ประเทศไทยใหสัตยาบัน25

  กอนป 2538 ประเทศไทยไดใหสัตยาบันอนุสัญญา 11 ฉบับ และขอแนะ 10 ฉบับ ดังนี้ 
 
 

 
24 สุรพล  นิติไกรพจน ง เลมเดิม.  หนา 10. 
25 วิจิตรา พรหมพันธุม.  (2538).  ไทยกับมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 15-17. 
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   1. อนุสัญญา 11 ฉบับ 
        (1) อนุสัญญาฉบับที่ 14 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาหในงานอุตสาหกรรม 

พ.ศ. 2464 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 
                               สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหคนงานในสถานประกอบการอุตสาห
กรรมของรัฐหรือเอกชน จะตองไดรับการหยุดพักผอนอยางนอย 24 ช่ัวโมงติดตอกันใน   ทุก ๆ 
ระยะเวลา 7 วัน ทั้งนี้ไมใชบังคับกับบุคคลที่รับจางทํางานในสถานประกอบการอุตสาหกรรม ซ่ึงมี
สมาชิกของครอบครัวเพียงครอบครัวเดียวรับจางทํางาน สําหรับการหยุดพักผอนประจําสัปดาหนี้ 
อนุสัญญากําหนดวาหากเปนไปไดควรกําหนดระยะเวลาหยุดพักผอนสําหรับเจาหนาที่ทั้งหมดใน
แตละสถานประกอบการใหตรงกัน 

        (2) อนุสัญญาฉบับที่ 19 วาดวยการปฏิบัติโดยเทาเทียมกันในเรื่องคาทดแทนสําหรับ
คนงานชาติในบังคับและคนตางชาติ พ.ศ. 2468 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกตองดําเนินการใหมีการ
ปฏิบัติเกี่ยวกับการจายคาทดแทนใหแกคนงานตางชาติหรือทายาทของเขาในกรณีที่คนงานตางชาติ
นั้นประสบอันตรายจากการทํางาน เปนเชนเดียวกับคนงานชาติในบังคับโดยปราศจากเงื่อนไขใน
เรื่องถ่ินที่อยู ทั้งนี้โดยประเทศสมาชิกจะตองกําหนดระบบการจายคาทดแทนสําหรับคนงานที่
ประสบอันตรายจากการทํางานไวดวย 

        (3) อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยการเกณฑแรงานหรือแรงงานบังคับ พ.ศ. 2473 ให
สัตยาบันเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกซึ่งใหสัตยาบันจะตอง
ดําเนินการยกเลิกการเกณฑแรงงานบังคับทุกรูปแบบ 

“การเกณฑแรงงานบังคับ” หมายถึงงานหรือบริการทุกชนิด ซ่ึงเอาจากบุคคลใด ๆ 
โดยการขูเข็ญ ลงโทษ และบุคคลดังกลาวนั้นมิไดสมัครใจ ยกเวน 

1) งานหรือบริการใด ๆ ซ่ึงเกณฑโดยกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร 
2) งานหรือบริการใด ๆ ซ่ึงเปนสวนหนึ่งของหนาที่พลเมือง 
3) งานหรือบริการใด ๆ ที่เกณฑจากบุคคลที่ถูกตัดสินลงโทษในศาลยุติธรรม 
4) งานหรือบริการใด ๆ ที่เรียกเกณฑในกรณีฉุกเฉิน อันหมายถึงกรณีเกิดสงคราม

หรือภัยพิบัติ 
5) การบริการตาง ๆ ของชุมชนขนาดเล็ก ซ่ึงดําเนินการโดยสมาชิกของชุมชนนั้น

เพื่อประโยชนของชุมชนนั้นเอง 
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ในกรณีที่มีการเกณฑแรงงานบังคับตามขอ 1-5 นั้น จะตองนําขอจํากัดตอไปนี้มา
ใชพิจารณาดวย 

(ก) เปนผูชายที่มีรางกายสมประกอบ อายุไมต่ํากวา 18 ปและไมเกิน 45 ป และ
ตองไดรับการตรวจสอบจากแพทยวามิไดเปนโรคติดตอรายแรง เปนบุคคลที่มีรางกายเหมาะสมที่
จะทํางานที่กําหนดไวได 

(ข) ใหยกเวนครูและนักเรียนในโรงเรียน ตลอดจนเจาหนาที่ดานการบริหารทั่ว ๆ 
ไป 

(ค) ตองใหมีผูชายที่มีรางกายสมประกอบไวในชุมชนนั้น ๆ ดวย โดยปกติไมวา
กรณีใด ๆ จะเกณฑไปได 25% 

(ง) ตองเคารพตอความสัมพันธของคูสมรสและครอบครัว 
ในการเกณฑแรงงานนั้นจะกระทําไดไมเกิน 60 วันในรอบ 12 เดือน โดยใหนับ

รวมเวลาที่ใชในการเดินทางไปและกลับจากที่ที่จะตองทํางานดวย นอกจากนี้จะตองกําหนดชั่วโมง
ทํางานเปนเชนเดียวกับชั่วโมงทํางานปกติ โดยใหไดรับคาตอบแทนไมนอยกวางานประเภทเดียว
กัน และหากมีการทํางานเกินชั่วโมงปกติจะตองไดรับคาตอบแทนในอัตราที่เปนอยูทั่ว ๆ ไป รวม
ทั้งตองใหบุคคลที่ถูกเกณฑแรงานมีวันหยุดพักผอนประสัปดาหดวย 

       (4) อนุสัญญาฉบับที่ 80 วาดวยการแกไขบางสวนของอนุสัญญา พ.ศ. 2489 ให
สัตยาบันเมื่อวันที่ 5 ธันวาคม พ.ศ. 2490 

           สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้ไดกําหนดใหมีการแกไขบางสวนของอนุสัญญาตาง ๆ 
ซ่ึงตราขึ้นใน 25 ปแรกนับแตมีการตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ เชน กําหนดใหแกไขคําวา 
“เลขาธิการของสันนิบาทชาติ”   เปน  “ผูอํานวยการสํานักงานแรงงานระหวางประเทศ”    คําวา 
“เลขาธิการ”  เปน “ผูอํานวยการ” คําวา “คณะเลขาธิการ” เปน “สํานักงานแรงงานระหวางประเทศ” 
เปนตน 

  (5) อนุสัญญาฉบับที่ 88 วาดวยการจัดตั้งบริการจัดหางาน พ.ศ. 2491ใหสัตยาบันเมื่อ
วันที่ 26 กุภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหประเทศสมาชิกตองจัดใหมีการบริการจัด
หางาน โดยใหเปลาแกประชาชน ในการดําเนินการเกี่ยวกับเรื่องนี้จะตองผานคณะกรรมการที่
ปรึกษาในระดับชาติ และหากจําเปนอาจมีคณะกรรมการในระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ินดวยก็
ได โดยใหมีผูแทนฝายนายจาง และคนงานเขารวมเปนกรรมการในจํานวนเทา ๆ กัน ทั้งนี้เพื่อให
การบริการจัดหางานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและเพื่อการพัฒนานโยบายจัดหางาน 

การบริการจัดหางานจะตองดําเนินการโดยมีวัตถุประสงค 
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1) ชวยเหลือคนงานใหไดงานที่เหมาะสม และชวยเหลือนายจางใหไดคนงานที่
เหมาะสม 

2) ดําเนินมาตรการตาง ๆ เพื่อใหมีการปรับอุปทานแรงงานใหสอดคลองกับงานที่
มีอยูในสาขาอาชีพตาง ๆ 

3) เผยแพรขอมูลขาวสารเกี่ยวกับตลาดแรงงาน ตลอดจนวิเคราะหสถานการณของ
การจางงานและการเปลี่ยนแปลงที่อาจมีขึ้น 

4) ใหความรวมมือและชวยเหลือแกองคกรตาง ๆ ทั้งของรัฐและเอกชน เพื่อการ
สงเคราะหคนวางงาน และเพื่อการวางแผนพัฒนาดานเศรษฐกิจและสังคม 

 (6) อนุสัญญาฉบับที่ 104 วาดวยการเลิกบังคับทางอาญาแกกรรมกรพื้นเมืองที่ละเมิด
สัญญาจาง พ.ศ. 2498 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 29 กรกฎาคม พ.ศ. 2507 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้มีความมุงหมายที่จะยกเลิกการปฏิบัติอันไมเทาเทียม
กันระหวางคนงานซึ่งเปนชนชาวพื้นเมือง และคนงานที่มิไดเปนชาวพื้นเมือง โดยใหมีการเลิก
บังคับทางอาญาแกคนงานทั้ง 2 ประเภทที่ละเมิดสัญญาจาง และประเทศที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้
จะตองยกเลิกการบังคับทางอาญาแกคนงานที่ละเมิดสัญญาจางโดยเร็วที่สุดเทาที่จะเปนไปไดแต
ตองไมชากวา 1 ป นับจากวันที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้ 

        (7) อนุสัญญาฉบับที่ 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ พ.ศ. 2500 ใหสัตยาบันเมื่อ
วันที่ 2 ธันวาคม พ.ศ. 2510 

 สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้สืบเนื่องมาจากอนุสัญญาฉบับกอน ๆ ขององคการฯ 
คือ 

 1) อนุสัญญาวาดวยการใชแรงงานบังคับ พ.ศ. 2473 
 2) อนุสัญญาวาดวยทาส พ.ศ. 2469 ซ่ึงกําหนดใหมีการปองกันมิใหมีการเกณฑ

แรงงานหรือใชแรงงานโดยบังคับอันเปนทางที่จะนําไปสูสภาพที่คลายทาส 
 3) อนุสัญญาเพิ่มเติมวาดวยการเลิกทาส การคาทาส และการปฏิบัติคาทาส พ.ศ. 

2449 ซ่ึงไดกําหนดใหเลิกทาสโดยสิ้นเชิง 
 4) อนุสัญญาวาดวยการคุมครองคาจาง พ.ศ. 2492 ซ่ึงกําหนดใหมีการจายคาจาง

โดยสม่ําเสมอ หามการหักคาจางโดยปราศจากเหตุผลสมควร 
 ทั้งนี้ ทางองคการฯ เห็นวายังไมเปนการเพียงพอ จึงตราอนุสัญญาฉบับนี้ขึ้นมาอีก

ฉบับหนึ่งมีสาระสําคัญวา รัฐสมาชิกที่ใหสัตยาบันอนุสัญญานี้จะตองไมใชวิธีการเกณฑแรงงาน
บังคับในกรณีดังกลาวนี้ คือเพื่อประโยชนในทางการเมือง เพื่อใชคนงานในการพัฒนาเศรษฐกิจ 
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เพื่อลงโทษคนงานทางวินัย เพื่อลงโทษคนงานที่นัดหยุดงาน อันเนื่องมาจากเชื้อชาติ สังคม สัญชาติ 
หรือศาสนา 

        (8) อนุสัญญาฉบับที่  116 วาดวยการแกไขอนุสัญญาบางสวนซึ่งที่ประชุมองคการแรง
งานระหวางประเทศรับรองครั้งกอนในสมัยประชุมทั้ง 32 สมัย  เพื่อกําหนดบทบัญญัติกรณีที่คณะ
ประศาสนการขององคการแรงงานระหวางประเทศ จะตองเตรียมรายงานเกี่ยวกับการดําเนินงานใน
เร่ืองอนุสัญญา ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 24 กันยายน พ.ศ. 2505 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กลาวถึงการแกไขขอผูกพันของคณะ-ประศาสนการ
ในการเสนอรายงานวาดวยการดําเนินงานในเรื่องอนุสัญญาตอที่ประชุมใหญ ซ่ึงในมาตราสุดทาย
ของอนุสัญญาทุกฉบับ ซ่ึงที่ประชุมใหญตั้งแตสมัยแรกถึงสมัยที่ 32 มีมติรับรองแลวนั้น คณะ
ประศาสนการมีขอผูกพันจะตองเสนอรายงานดังกลาวตอที่ประชุมใหญ คณะประศาสนการมีขอผูก
พันจะตองเสนอรายงานดังกลาวตอที่ประชุมใหญ “ภายในระยะเวลาที่กําหนด” ในอนุสัญญานั้น (5 
ป หรือ 10 ป) อันเปนการผูกมัดเกินไป เพื่อผอนคลายขอผูกพันเชนวาที่ประชุมใหญสมัยที่ 45 จึงได
มีมติรับรองอนุสัญญาแกไขขอผูกพันของคณะประศาสนการ โดยใหยกเลิกบทบัญญัติมาตราสุด
ทายในอนุสัญญาฉบับกอน ๆ ซ่ึงที่ประชุมใหญทั้ง 32 สมัยมีมติรับรองแลว และใหใชบทบัญญัติ
ใหมผอนผันใหเสนอรายงานตอที่ประชุมใหญ “ในระยะเวลาตามที่คณะ-ประศาสนการเห็นเปนการ
สมควร” แทน 

        (9) อนุสัญญาฉบับที่ 122 วาดวยนโยบายการมีงานทํา พ.ศ. 2507 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 
26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2512 

สาระสําคัญ นโยบายการมีงานทําตามอนุสัญญาฉบับนี้ เพื่อเรงรัดใหมีการขยาย
และพัฒนาการทางเศรษฐกิจ ยกระดับมาตรฐานการครองชีพใหสูงขึ้นมีกําลังคนเพียงพอกับความ
ตองการ ขจัดปญหาการวางงานและการทํางานไมเต็มที่ ประเทศสมาชิกจะประกาศและดําเนินงาน
ตามนโยบายที่กําหนดขึ้นเพื่อสงเสริมใหมีการผลิตอยางเต็มที่และมีเสรีภาพในการเลือกทํางานที่ตน
พอใจ 

นโยบายดังกลาวมีจุดประสงคเพื่อใหทุกคนไดมีงานทําตามความเหมาะสมเทาที่
สามารถจะจัดหาใหได มีเสรีภาพในการเลือกทํางานโดยใหโอกาสแกคนงานไดใชฝมือในงานที่เขา
ไดรับมอบหมายใหทําโดยไมจํากัดในเรื่องเชื้อชาติ ผิว เพศ ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง 
สัญชาติ และพื้นฐานทางสังคม ทั้งนี้โดยคํานึงถึงมาตรฐานของการพัฒนาเศรษฐกิจและความ 
สัมพันธซ่ึงกันและกันระหวางจุดมุงหมายของการจางงาน และจุดมุงหมายทางเศรษฐกิจและสังคม
อ่ืน ๆ ซ่ึงจะไดดําเนินการตามวิธีที่เหมาะสมแกสภาพและหลักปฏิบัติของประเทศนั้น ๆ ในการ
ดําเนินการตามที่กลาวจะตองมีการรวมปรึกษาหารือระหวางผูที่เกี่ยวของกับวงการนี้ โดยเฉพาะผู
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แทนของนายจางและผูแทนคนงาน เพื่อไดใชประสบการณ ความชํานาญ และแนวความคิดจาก
บุคคลเหลานี้มาดําเนินการใหเปนไปตามนโยบายที่กําหนดไว 

        (10) อนุสัญญาฉบับที่ 123 วาดวยอายุขั้นต่ําที่อนุญาตทํางานในเหมืองใตดิน พ.ศ. 
2508 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 5 เมษายน พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ อนุสัญญาฉบับนี้กําหนดใหรัฐบาลของประเทศสมาชิกกําหนดอายุขั้น
ต่ําในการจางบุคคลทํางานในเหมืองใตดิน โดยใหมีการปรึกษาหารือกับองคการตัวแทนของนาย
จางและของคนงานที่เกี่ยวของกอน และอายุขั้นต่ําจะตองไมนอยกวา 16 ป โดยขอใหประเทศ
สมาชิกซึ่งไดใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้แลว จัดใหมีการตรวจตราแรงงานอยางเพียงพอ เพื่อควบ
คุมการดําเนินงานใหเปนไปตามบทบัญญัติแหงอนุสัญญาและเพื่อใหเปนที่พอใจวาบริการตรวจตรา
ที่มีอยูนั้นเปนการเพียงพอแลว 

        (11) อนุสัญญาฉบับที่ 127 วาดวยน้ําหนักสูงสุดที่อนุญาตใหคนงานคนหนึ่งแบกหาม
ได พ.ศ. 2510 ใหสัตยาบันเมื่อวันที่ 26 กุมภาพันธ พ.ศ. 2511 

สาระสําคัญ ประเทศสมาชิกที่รับหลักการและใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับนี้จะตอง
หามมิใหคนงานแบกหามหรือขนถายไดใชแรงงานกับของที่มีน้ําหนักอันอาจกอใหเกิดอันตรายแก
สุขภาพและความปลอดภัยของคนงานนั้น จะตองมีการตรวจสภาพการทํางานเชนวานี้ และจะตอง
ใหคนงานเหลานี้ไดรับการฝกอบรม หรือไดรับคําแนะนําชี้แจงเกี่ยวกับวิธีทํางานที่เหมาะสมเพื่อ
รักษาไวซ่ึงสุขภาพ อนามัยของผูปฏิบัติงาน และเพื่อปองกันอุบัติเหตุในการทํางานดวย นอกจากนี้
ยังไดระบุถึงการใชแรงงานหญิงและเด็กใหทํางานแบกหาม หรือขนถายวาจะตองมีขอจํากัดเปน
พิเศษ และทุกกรณีน้ําหนักที่ใชใหหญิงและเด็กแบกหาม จะตองนอยกวาน้ําหนักที่กําหนดไว
สําหรับคนงานชายเสมอ 

  2. ขอแนะ 10 ฉบับ 
       (1) ขอแนะฉบับที่ 18 วาดวยการหยุดพักผอนประจําสัปดาหในงานพาณิชกรรม พ.ศ. 

2464 
   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กําหนดใหคนงานที่ทํางานในงานพาณิชกรรมไมวา

ของรัฐหรือเอกชนจะตองไดรับการหยุดพักผอนเปนเวลา 24 ช่ัวโมงติดตอกันในหนึ่งสัปดาห และ
ควรจะกําหนดวันหยุดพักผอนประจําสัปดาหนี้ใหตรงกันทั้งหมด โดยอาจจะใหหยุดตามประเพณี
หรือตามวัฒนธรรมทองถ่ินหรือประเทศนั้นก็ได นอกจากนี้ประเทศสมาชิกอาจยกเวนไมนําขอแนะ
นี้มาใชกับกิจการบางประเภทก็ได แตจะตองกําหนดรายชื่อของกิจการที่ยกเวนใหเห็นเดนชัด 
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           (2) ขอแนะฉบับที่ 105 วาดวยส่ิงประกอบในตูยาประจําเรือ พ.ศ. 2501 
  สาระสําคัญ ขอแนะนี้เสนอใหเรือทุกลําที่ประกอบกิจการในสายการเดินเรือทะเล

มีตูยาประจําเรือ พรอมทั้งคําแนะนําในการใชยาโดยพิจารณาถึงจํานวนคนในเรือ เสนทาง และระยะ
เวลาการเดินเรือ 

           (3) ขอแนะฉบับที่ 107 วาดวยการจางชาวเรือใหทํางานในเรือที่จดทะเบียนในตาง
ประเทศ พ.ศ. 2501 

  สาระสําคัญ ขอแนะนี้เสนอใหประเทศสมาชิกดําเนินการทุกอยางเพื่อเหนี่ยวร้ัง
ชาวเรือในอาณาเขตของตนไมใหไปรวมหรือตกลงที่จะรวมกับเรือที่จดทะเบียนในตางประเทศ 
นอกจากสภาพการณที่ชาวเรือจะไปรับจางนั้น เหมือนกับสภาพที่เปนอยูตามสัญญารวมและมาตร
ฐานทางสังคมซึ่งองคการเจาของเรือและชาวเรือของประเทศที่เดินเรือยอมรับรองและปฏิบัติตาม
สัญญาและมาตรฐานดังกลาว โดยยึดถือเปนประเพณีเชนเดียวกับของประเทศตน 

           (4) ขอแนะฉบับที่ 108 วาดวยสภาพทางสังคมและความปลอดภัยของชาวเรือในเรือ
ที่จดทะเบียน พ.ศ. 2501 

   สาระสําคัญ วัตถุประสงคของขอแนะนี้ ก็เพื่อแนะนําใหประเทศสมาชิกปฏิบัติ
ตามมาตรฐานความปลอดภัยระหวางประเทศ โดยจัดใหมีบริการเพื่อความปลอดภัยและสวัสดิภาพ
ของชาวเรือที่รับจางอยูในเรือเดินทะเลคาขายที่จดทะเบียนแลว ทั้งนี้เพื่อใหมีการปฏิบัติในประเทศ
ตาง ๆ สอดคลองกับอนุสัญญาวาดวยทะเลหลวงซึ่งเปนที่ตกลงกันในที่ประชุมของสหประชาชาติ
เกี่ยวกับกฎหมายทะเล 

           (5) ขอแนะฉบับที่ 117 วาดวยการฝกอาชีพ พ.ศ. 2505 (ยกเวนขอ 7(1)) 
  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้ไดเสนอแนะใหประเทศสมาชิกจัดบริการฝกอาชีพที่

ติดตอกันประสานกัน และควรปรับจํานวนที่ตั้งและหลักสูตรใหเขากับความตองการทางเศรษฐกิจ 
สถาบันการฝกของรัฐบาลควรใหบริการฝกโดยไมคิดมูลคา ควรอํานวยความสะดวกในการเขารับ
การฝกในสถาบันการฝกของรัฐบาล และสถาบันเอกชนที่มีลักษณะคลายคลึงที่ไดรับการรับรอง
แลว การกําหนดคุณสมบัติมาตรฐานการฝกอาชีพ ควรจะรวมถึงการสอบไลซ่ึงกําหนดมาตรฐาน
ระดับสูงที่แนนอนไวเปนที่เชื่อถือรับรองและมีเหตุผล และควรมีมาตรการเพื่อรับรองการปฏิบัติ
ตามมาตรฐานการสอบไลนี้ดวย 

  สําหรับผูที่ เกี่ยวของกับการฝกอาชีพและโดยเฉพาะเจาหนาที่ของรัฐคณะ
กรรมการ การศึกษา และองคการนายจาง และองคการคนงานควรรวมมือชวยเหลือและปรึกษา
หารือในการวางแผน ปรับปรุง ขยาย และดําเนินโครงการฝก นอกจากนั้นควรจัดใหมีขาวสารเกี่ยว
กับโอกาสในการฝกสําหรับอาชีพทุกประเภทอยูเสมอ 
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           (6) ขอแนะฉบับที่ 122 วาดวยนโยบายการมีงานทํา พ.ศ. 2508 
  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้มีสาระสําคัญคือเพื่อใหเปนไปตามนโยบายการสง

เสริมการทํางานเต็มที่ ควรจะดําเนินการตามหลักการตอไปนี้ 
  1) ปรึกษาหารือและรวมมือกับผูแทนของประชาชนผูมีสวนไดเสียในการกําหนด

นโยบายใชและพัฒนากําลังคน ถาหากเปนไปไดควรกําหนดจุดหมายและเปาหมายในเรื่องการ
ทํางาน การขยายตัวทางเศรษฐกิจและวิธีที่จะใหบรรลุเปาหมายเหลานั้นไวใหแนนอนชัดเจนมากที่
สุดที่จะทําได 

  2) ทําการศึกษาคนควาอันจําเปนเพื่อประโยชนในการกําหนดนโยบายและมาตร
การเพ่ือสงเสริมการทํางานโดยเต็มที่ 

  3) จัดใหบริการในดานการศึกษา ดานการฝกอบรมและดานสาธารณสุข ตลอด
จนเคหะสถานเพื่อพัฒนากําลังคนใหใชเปนประโยชนไดตามความสามารถ 

  4) ใหความชวยเหลือแกผูทํางานที่ประสบปญหาเพื่อใหสามารถปรับตัวเขากับ
สภาพการทางเศรษฐกิจที่เปลี่ยนแปลงอยูตลอดเวลาได 

   5) ใหนโยบายการทํางานดําเนินไปโดยสอดคลองกับนโยบายทางเศรษฐกิจและ
สังคมอื่น ๆ ของประเทศ นโยบายเหลานี้ควรจะสงเสริมซ่ึงกันและกัน เปนตนวา การลงทุน การ
ผลิต การแบงปนรายได มาตรการประกันสังคม นโยบายทางการคลังและการเงิน และอ่ืน ๆ 

(7) ขอแนะฉบับที่ 126 วาดวยการฝกอาชีพแกชาวประมง พ.ศ. 2509 
   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กําหนดใหเจาหนาที่ทางราชการควรจะดําเนินการฝก

อาชีพใหแกชาวประมงโดยประสานกับแผนพัฒนาแหงชาติ และแผนงานอื่น ๆ ไมวาของรัฐหรือ
เอกชนในเรื่องที่เกี่ยวกับการพัฒนาอุตสาหกรรมการประมง และถาจําเปนรัฐบาลจะตองใหความ
ชวยเหลือในดานการเงินแกการฝกดังกลาวนี้ดวย นอกจากนี้เจาหนาที่ทางราชการจะตองรวมมือกับ
องคการตาง ๆ เปนตนวา องคการของเจาของเรือประมงและของชาวประมง สถาบันการศึกษาและ
การวิจัยปลา และหนวยงานหรือบุคคลที่มีความรูเปนอยางดีในเรื่องการฝกอาชีพชาวประมง เพื่อ
กําหนดมาตรฐานและโครงการการฝกใหมีมาตรฐานอันเดียวกัน และใหสอดคลองกับความตองการ
ของประเทศ และควรจัดใหมีการฝกเชนวานี้แกชาวประมงทั้งกอนเขาทํางานและที่ทํางานอยูแลว 
เพื่อเพิ่มพูนความรูความสามารถใหสูงขึ้น ทั้งภาคทฤษฎีและภาคปฏิบัติตลอดจนควรจะไดดําเนิน
การรวมมือกับประเทศตาง ๆ ในดานการใหความสนับสนุนการฝกอาชีพแกชาวประมง 

           (8) ขอแนะฉบับที่ 128 วาดวยน้ําหนักสูงสุดที่อนุญาตใหคนงานคนหนึ่งแบกหามได 
พ.ศ. 2510 
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   สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงวิธีใชแรงงานเพื่อทํางานแบกหามหรือขน
ถายดานแรงกาย โดยแนะนําวาควรมีการฝกอบรมและการใหคําแนะนําวิธีการปฏิบัติงาน เพื่อปอง
กันการประสบอันตราย และสุขภาพอนามัยของผูทํางานเชนนี้ และไดเสนอดวยวาควรมีการตรวจ
รางกายกอนใหทํางานและเปนครั้งคราว ทั้งใหออกหนังสือสําคัญเพื่อแสดงวาลูกจางผูรับการตรวจ
สุขภาพจะสามารถทํางานได แนะนําใหกําหนดน้ําหนักสูงสุดไวดวย นอกจากนี้ไดแนะวาควรหาม
ใชหญิงมีครรภทํางานนี้ สําหรับเด็กก็ควรจํากัดอายุที่จะใหทํางานนี้ไวดวย 

           (9) ขอแนะฉบับที่ 129 วาดวยการติดตอส่ือสารระหวางฝายจัดการและคนงานใน
สถานประกอบการ พ.ศ. 2510 

  สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงหลักและวิธีปฏิบัติทั่วไปเกี่ยวกับการติดตอ
ส่ือสารระหวางฝายจัดการกับฝายคนงาน ส่ือกลางที่ใชในการสื่อสารขอความตลอดจนประเภทของ
ขาวสารที่ฝายจัดการควรจะติดตอส่ือสารใหฝายคนงานได

                                                

ทราบดวย เพื่อใหเกิดความเขาใจอันดี
ระหวางนายจางกับลูกจางและเพื่อชวยลดความขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจาง 

          (10) ขอแนะฉบับที่  130 วาดวยการพิจารณาและยุติขอรองทุกขภายในสถาน
ประกอบการ พ.ศ. 2510 

สาระสําคัญ ขอแนะฉบับนี้กลาวถึงลักษณะและขอบเขตของขอรองทุกขและ
พิจารณาขอรองทุกข วิธีปฏิบัติตอผูยื่นขอรองทุกข และการใหสิทธิพิเศษเพื่อคุมครองผูรองทุกข 
ตลอดจนวิธีการอื่นที่จะพึงปฏิบัติ หากไมสามารถจะยุติขอรองทุกขไดภายในสถานประกอบการ
หรือสถานที่ทํางาน 

อนุสัญญาหรือขอแนะที่กําหนดขึ้นนั้นชี้ใหเห็นไดวาเกิดขึ้นเพราะความจําเปนตอง
รักษาสิทธิประโยชนของผูใชแรงงาน หรือปกปองคุมครองผูใชแรงงานใหไดรับความเปนธรรมใน
การจางงานอันมีผลมาจากปญหาความเดือดรอนทุกขยากที่เกิดขึ้นแกผูใชแรงงาน และผลจากการที่
ประเทศไทยเปนสมาชิกขององคการแรงงานระหวางประเทศ ไดทําใหมีการออกกฎหมายแรงงานที่
ถือไดวาอยูในแนวมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ ไดแก26 

(1) พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน พ.ศ. 2511 
(2) ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม 2515 (ซ่ึงใหอํานาจกระ- 

ทรวงมหาดไทยออกประกาศกระทรวงมหาดไทยวาดวยการคุมครองแรงงาน และ วาดวยแรงงาน
สัมพันธ) 

(3) พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 
 

           26 วิชัย โถสุวรรณจินดา.  (2538).  ไทยกับองคการแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 106.  
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(4) พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 
(5) พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 
(6) พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 
(7) พระราชบัญญัติจัดหางานและคุมครองคนหางาน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537 
 

3.2 ระบบไตรภาคีของ ILO 
   การกําหนดมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศทั้งในรูปแบบของอนุสัญญาและ  ขอแนะ

จะตองผานการประชุมพิจารณาขององคกรไตรภาคีอันประกอบดวยผูแทนฝายนายจาง ผูแทนฝาย
ลูกจาง และผูแทนฝายรัฐบาลของประเทศสมาชิก ซ่ึงอาจมีการพิจารณาในวาระของการประชุม
ใหญสามัญประจําปขององคการแรงงานระหวางประเทศ หรือในการประชุมที่จัดขึ้นเปนการเฉพาะ
ก็ได การเปดโอกาสใหผูแทนจาก 3 ฝาย ซ่ึงเปนพลังสําคัญในการสรางผลผลิตของทุกประเทศเขามี
สวนรวมในการปรึกษาหารือ ใหขอคิดเห็น และตัดสินใจที่จะปฏิบัติการหรือดําเนินงานใด ๆ รวม
กันเพื่อบรรลุผลตามเปาหมายในการกอตั้งองคการผูแทน 3 ฝายนี้ ไดแกผูแทนลูกจาง ผูแทนนายจาง 
และผูแทนรัฐบาล 

         3.2.1 หลักการไตรภาคี  
27หลักการไตรภาคีมาจากแนวความคิดในเรื่องการกระจายอํานาจ มีลักษณะเนน

การแบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน หลักการของ 
ILOในเรื่องการกําหนดใหมีผูแทนสามฝายในคณะประศาสนการและในการประชุมใหญประจําป 
ซ่ึงตามรัฐธรรมนูญขององคการกําหนดใหสมาชิกทุกประเทศตองสงผูแทนเขาประชุมใหครบทั้ง 3 
ฝาย เพื่อใหการสนับสนุน และดูแลผลประโยชนของแตละฝายโดยตรง โดยการมีสิทธิลงคะแนน
เสียงที่เปนอิสระ ผลของการออกเสียงที่ผานมา สวนมากผูแทนรัฐบาลจะลงคะแนนเสียงเขาขางฝาย
ลูกจาง ผูแทนฝายนายจางมักจะเปนกลุมที่มีเสียงสวนนอย และบอยคร้ังที่ผูแทนนายจางและผูแทน
ลูกจางรวมมือกันออกเสียงตอตานผูแทนฝายรัฐบาล แตการมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเปนการ
แสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขาใจอันดีระหวางกันได ถาผู
แสดงความคิดเห็นที่แตกตางดังกลาวมีความสุจริตใจ และกระทําการไปโดยเจตนาบริสุ

                                                

ทธิ์เพื่อ
รักษาหลักการใดหลักการหนึ่ง ซ่ึงแตละฝายไดรับมอบหมายใหปฏิบัติหรือรับผิดชอบ 

 
 

 
   27 มัลลิกา คุณวัฒน. (2538).  การบริหารงานในระบบไตรภาคีกับบทบาทของผูแทนฝายลูกจาง ฝายนาย
จางและฝายรัฐบาลในประเทศไทย.  หนา 69-79. 
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3.2.2 วิวัฒนาการของระบบไตรภาคีในประเทศไทย 
    รัฐบาลไทยไดเร่ิมนําระบบไตรภาคีมาใชเปนครั้งแรกเมื่อป พ.ศ. 2499 ในการ

รางและแกไขกฎหมายแรงงานสัมพันธและกฎหมายคุมครองแรงงาน โดยคณะกรรมการที่แกไข
ฉบับรางดังกลาวประกอบดวยตัวแทนจากทั้งฝายนายจาง ลูกจาง และรัฐบาล 

     มีคณะกรรมการไตรภาคีที่ไดรับการแตงตั้งตามกฎหมายแรงงานและคําสั่งของ
คณะปฏิวัติ คณะปฏิรูปการปกครองแผนดิน คณะรัฐมนตรี รวมทั้งส้ิน 13 คณะ คือ 

     (1) คณะกรรมการไตรภาคีที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย มี 7 คณะ ไดแก 
           1.1 สภาที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาแรงงานแหงชาติ (ประกาศคณะปฏิรูปการปก

ครองแผนดิน ฉบับที่ 47 พ.ศ. 2519) 
             1.2 คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ (พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 

2518) 
             1.3 ศาลแรงงานกลาง (พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณา

คดีแรงงาน พ.ศ. 2522) 
           1.4 คณะกรรมการคาจาง (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 ไดแก 
           2.1 คณะกรรมการสงเสริมการแรงงานสัมพันธ 
           2.2 คณะกรรมการกําหนดมาตรฐานความปลอดภัยในการทํางาน 
           2.3 คณะกรรมการพัฒนาสิ่งแวดลอมในการทํางาน 
           2.4 คณะกรรมการจัดงานสัปดาหความปลอดภัยในการทํางาน 
           2.5 คณะกรรมการมาตรฐานฝมอืแรงงานแหงชาติ 
           2.6 คณะกรรมการประสานการฝกอาชีพแหงชาติ 
การนําระบบไตรภาคีของ ILO มาใชเปนสิ่งที่ประเทศสมาชิกของ ILO ใหการ

สนับสนุนและนําไปปฏิบัติใหเหมาะสมกับสถานการณภายในแตละประเทศ โดยขณะนั้นยังไมมี
ขอกําหนดที่เปนมาตรฐานสากล จนถึงการประชุมใหญประจําปของ ILO สมัยที่ 61 ค.ศ. 1976 
(พ.ศ. 2519) จึงไดมีการตราอนุสัญญาฉบับที่ 144 และขอแนะฉบับที่ 152 วาดวยการปรึกษาหารือ
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ในลักษณะไตรภาคีเพื่อสงเสริมการดําเนินการใหเปนไปตามมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ ซ่ึง
ไดมีการตราอนุสัญญาขึ้น แตประเทศไทยยังไมไดใหสัตยาบัน 

    การกําหนดใหมีมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศเปนเรื่องที่ดี แตในภาวะ
ปจจุบันประเทศสวนใหญมุงแขงขันกันในทางเศรษฐกิจเปนอยางมาก ลําดับความสําคัญที่ใหกับ
การพัฒนาดานสังคมจึงคอนขางต่ํา ไมวาจะดานสิทธิมนุษยชน หรือการคุมครองและใหสวัสดิการผู
ใชแรงงาน รวมถึงการอนุรักษส่ิงแวดลอม การแขงขันกันอยางรุนแรงนี้ยังผลใหสภาพความเปนอยู
ของผูใชแรงงานซึ่งเปนคนกลุมใหญในสังคมไมดีขึ้นเทาที่ควร ความไมยุติธรรมในสังคมก็ยังคง
เปนปญหาใหญอยู   ILO จึงควรจะทบทวนและปรับปรุงนโยบาย เปาหมายและการบริหารใหสอด
คลองกับภาวการณปจจุบัน 
     ในการประชุม  ILO ครั้งที่  86 เมื่อเดือนมิ ถุนายน  2541 จึงไดมีการรับรอง 
“ปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทํางาน” ซ่ึงการออกปฏิญญาฉบับนี้ มีผลสืบ
เนื่องจากความพยายามของ ILO ในการผลักดันใหมีการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน นับตั้งแตการ
ประชุมสุดยอดดานการพัฒนาสังคม (World Social Summit) เมื่อป 2538 ที่มีมติใหประเทศตาง ๆ 
สงเสริมการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน นอกจากนี้ในการประชุมระดับรัฐมนตรี องคการการคา
โลกที่ประเทศสิงคโปร เมื่อเดือนธันวาคม 2539 ไดมีมติให ILO เปนองคการผูทรงอํานาจเพียงองค
กรเดียวในการผลักดันการปฏิบัติตามมาตรฐานแรงงาน เทากับเปนการย้ําถึงพันธกิจของ ILO ให
ดําเนินการโดยเรงดวนในการรณรงคผลักดันใหประเทศสมาชิกมีการใหสัตยาบันใหมากขึ้น โดย
เฉพาะอนุสัญญาที่เปนมาตรฐานแรงงานหลัก สํ

                                                

าหรับกรณีที่ใหสัตยาบันแลวก็ตองมีพัฒนาการที่ได
เปนผลในเรื่องนั้น ๆ  
 
3.3 ปฏิญญาสากลวาดวยหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทํางาน  
     ปฏิญญานี้มเีปาหมายเพื่อสงเสริมการปฏิบัติตามหลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานการการ
ทํางาน โดยมีเนื้อหาดังนี้28

     (1) กําหนดพันธกิจใหประเทศสมาชิกเคารพและปฏิบัติตามสิทธิขั้นพื้นฐานในการ
ทํางานซึ่งถือเปนสิทธิมนุษยชนดวย 

    (2) ปฏิญญาไดยืนยันวา ILO เปนองคกรที่ทรงอํานาจที่รับผิดชอบดําเนินการดานมาตร
ฐานแรงงาน 

 
           28 กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน. (2544, กรกฎาคม-กันยายน).  รายงานความเคลื่อนไหวดาน

เศรษฐกิจ-แรงงาน ไตรมาส 3. หนา 53-58.  
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                    (3) กําหนดให ILO ชวยเหลือสมาชิกในการปฏิบัติตามหลักการ ตลอดจนให     องค
การระหวางประเทศอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับ ILO มีสวนในการสงเสริมหลักการนี้ดวย 
                    (4) เนนวาปฏิญญาจะไมถูกนํามาใชเพื่อกีดกันทางการคา และต้ังขอสงสัยเพื่อเปรียบ
เทียบในเรื่องของความไดเปรียบเสียเปรียบทางการคา 
                 ปฏิญญาวาดวยหลักการและสิทธิขัน้พื้นฐานในการทํางาน ครอบคลุมอนุสัญญาซึ่งเปน
มาตรฐานแรงงานหลักทั้ง 8 ฉบับ แบงเปน 4 กลุม ดังนี้ 
                 3.3.1 การหามแรงงานบังคับ 

คําวา “แรงงานบังคับ” หมายถึง งานหรือบริการใด ๆ ที่ไดมาภายใตการขูบังคับ   
ลงโทษ โดยที่บุคคลผูนั้นมิไดสมัครใจ ประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 29 วาดวยการเกณฑแรงงานหรือแรงงานบังคับ  (Forced 
Labour) ค.ศ. 1930  

 (2) อนุสัญญาฉบับที่ 105 วาดวยการยกเลิกแรงงานบังคับ (Abolition of Forced 
Labour) ค.ศ. 1957 

    3.3.2 การขจัดการเลือกปฏิบัติในการจางงานและอาชีพ 
คําวา “การเลือกปฏิบัติ (Discrimination)” หมายความวา ความแตกตางใด ๆ การ

กีดกันหรือการใหสิทธิพิเศษ อันเนื่องจากเชื้อชาติ เพศ ศาสนา ความเห็นทางการเมือง การแบงแยก
เชื้อชาติหรือสังคม (หรือดวยเหตุอ่ืน ๆ ตามที่รัฐกําหนด) ประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 100 วาดวยคาตอบแทนที่เทาเทียมกัน (Equal Remuneration) 
ค.ศ. 1951  

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือประเทศสมาชิกตองสงเสริมการพิจารณากําหนด
อัตราคาตอบแทนและสรางความมั่นใจวา ไดนําหลักการวาดวยคาตอบแทน และสรางความมั่นใจวา 
ไดนําหลักการวาดวยคาตอบแทนที่เทาเทียมกันสําหรับคนงานชายและหญิงในงานที่มีคาเทากันมา
ใชบังคับกับคนงานทั้งหมด หลักการนี้อาจใชบังคับโดยอาศัย  

ก) กฎหมายหรือกฎระเบียบแหงชาติ  
ข) กลไกที่จัดตั้งขึ้นหรือไดรับการยอมรับทางกฎหมายสําหรับพิจารณากําหนดคา

จาง   
ค) ขอตกลงรวมระหวางนายจางและคนงาน หรือ  
ง) วิธีการทั้งหลายเหลานี้ผสมกัน 
ทั้งนี้คําวา “คาตอบแทน” หมายความรวมถึงคาจางหรือเงินเดือนปกติพื้นฐาน หรือ

ขั้นต่ํา และคาตอบแทนเพิ่มเติมใด ๆ ไมวาจะเปนเงินสดหรือส่ิงของที่นายจางใหแกลูกจางตามผล
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ของการจางงานคนงานนั้น ไมวาโดยตรงหรือโดยออม และคําวา “คาตอบแทนที่เทาเทียมกัน
สําหรับคนงานชายและหญิงในงานที่มีคาเทากัน” หมายถึง อัตราของคาตอบแทนที่กําหนดโดย
ปราศจากการเลือกปฏิบัติทางเพศ 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 111 วาดวยการเลือกปฏิบัติ (การจางงานและการประกอบ
อาชีพ) (Discrimination Employment and Occupation) ค.ศ. 1958 

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ใหประเทศสมาชิกดําเนินนโยบายแหงชาติ ซ่ึง
กําหนดขึ้นดวยระเบียบวิธีที่เหมาะสมกับสภาพและแนวปฏิบัติภายในประเทศ เพื่อสงเสริมความ
เสมอภาคของโอกาสและการปฏิบัติในการจางงานและอาชีพ เพื่อขจัดการเลือกปฏิบัติใด ๆ เกี่ยวกับ
เร่ืองดังกลาว โดยที่มาตรการใด ๆ ที่สงผลตอปจเจกบุคคลผูตองสงสัยหรือเกี่ยวของในกิจกรรมที่ทํา
ใหเกิดความเสียหายตอความมั่นคงของรัฐ ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ โดยบุคคลที่เกี่ยวของผูนั้นมี
สิทธิในการอุทธรณ รวมถึงการแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงใด ๆ ในเรื่องงานเฉพาะ ซ่ึงอยู
บนพื้นฐานของความตองการอยางแทจริงของงานนั้น ไมถือวาเปนการเลือกปฏิบัติ  ทั้งนี้ คําวา “การ
จางงาน” และ “อาชีพ” หมายความรวมถึง การเขารับการฝกอาชีพ การเขาทํางานและประกอบกาชีพ
บางประเภท และขอกําหนดและเงื่อนไขตาง ๆ ของการจางงาน และคําวา “การเลือกปฏิบัติ” หมาย
ความรวมถึง 

ก) การแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงใด ๆ ที่กระทําบนพื้นฐานของเชื้อชาติ 
สีผิว เพศ ศาสนา ความคิดเห็นทางการเมือง สัญชาติ หรือพื้นฐานทางสังคม ซ่ึงมีผลลบลางหรือทํา
ความเสียหายตอความเสมอภาคในโอกาส หรือในการปฏิบัติเกี่ยวกับการจางงานหรืออาชีพ 

ข) การแบงแยก การกีดกัน หรือการลําเอียงอื่นที่มีผลลบหรือทําความเสียหายแก
ความเสมอภาคในโอกาสหรือในการปฏิบัติเกี่ยวกับการจางงานหรืออาชีพ ซ่ึงอาจพิจารณากําหนด
ไดโดยประเทศสมาชิกที่เกี่ยวของ 

   3.3.3 การมีเสรีภาพในการสมาคมและการรวมเจรจาตอรอง 
ILO เห็นวา สิทธิเสรีภาพในการรวมตัวกันนั้น เปนสิทธิพื้นฐานที่จะไปสูการ      

คุมครองสิทธิดานอื่น ๆ อันจะนํามาซึ่งความกาวหนาทางสังคม การพัฒนาที่ยั่งยืน ความเสมอภาค
และการตอตานความยากจน อนุสัญญาหลักที่วาดวยเสรีภาพในการสมาคมประกอบดวย 

(1) อนุสัญญาฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพในการสมาคมและการคุมครองสิทธิในการ
รวมตัวกัน (Freedom of Association and Protection of the Right to Organize) ค.ศ. 1948  

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ใหประเทศสมาชิกดําเนินมาตรการที่จําเปนและ
เหมาะสมทั้งปวงเพื่อใหมั่นใจวา 
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ก) คนงานและนายจางสามารถใชสิทธิในการรวมตัวกันไดอยางเสรีโดยไมตองได
รับการอนุญาตลวงหนา และปราศจากการเลือกปฏิบัติ 

ข) เจาหนาที่ของรัฐ ตองละเวนการแทรกแซงใด ๆ หรือการขัดขวาง ซ่ึงจะเปนการ
จํากัดสิทธิในการยกรางธรรมนูญและกฎขอบังคับ การคัดเลือกผูแทนการจัดการบริหารงานและการ
ดําเนินกิจกรรมขององคการของคนงานและนายจาง 

ค) องคการของนายจางและคนงานตองมีสิทธิกอตั้งและมีเสรีภาพในการเขารวม 
สหพันธและสมาพันธได และองคการสหพันธ หรือสมาพันธดังกลาวจองมีสิทธิเขาเปนภาคีกับองค
การระหวางประเทศของนายจางและคนงานได 

ทั้งนี้ คําวา “องคการ” หมายถึง องคการใด ๆ ของคนงาน  หรือของนายจางที่        
สงเสริมและปกปองผลประโยชนของคนงานหรือนายจาง และการนําหลักการของอนุสัญญานี้ไป
ใชบังคับกับทหารและตํารวจตองไดรับการพิจารณากําหนดโดยกฎหมายและกฎระเบียบแหงชาติ
เทานั้น 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยสิทธิในการรวมตัวกันและการรวมเจรจาตอรอง 
(Right to Organize and Collective Bargaining) ค.ศ. 1949 

สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองสรางกลไกที่เหมาะสมเพื่อ 
ก) คุมครองสิทธิในการรวมตัวกันจากการกระทําใด ๆ อันเปนการเลือกปฏิบัติใน

การจางงานโดยเฉพาะอยางยิ่งตอการกระทําที่ทําใหคนงานตองไมเขารวมสหภาพ หรือตองสละการ
เปนสมาชิกของสหภาพแรงงาน และเปนเหตุไลออกจากงาน หรือมีอคติตอคนงานโดยอางเหตุผลถึง
การเปนสมาชิกของสหภาพแรงงาน หรือเพราะวามีสวนรวมในกิจกรรมของสหภาพแรงงาน 

ข) องคการของคนงาน และของนายจางตองไดรับการคุมครองอยางเพียงพอจาก
การกระทําใด ๆ อันเปนการแทรกแซงซึ่งกันและกันโดยองคการหรือโดยหนวยงานอื่น หรือโดย
สมาชิกในการกอตั้งองคการในการปฏิบัติงาน หรือในดานการบริหารหรือซ่ึงมุงสนับสนุนการกอ
ตั้งองคการของคนงานใหอยูภายใตการควบคุมของนายจาง หรือองคการของนายจาง 

ค) สงเสริมใหมีการพัฒนาและการใชประโยชนจากกลไกการเจรจาโดยสมัครใจ
ระหวางนายจางหรือองคการของนายจาง กับองคการของคนงาน เพื่อใหไดมาซึ่งกฎเกณฑ และเงือ่น
ไขของการจางงานมาจากการรวมเจรจาตอรอง 

การนําหลักการของอนุสัญญานี้ไปใชบังคับกับทหารและตํารวจ ตองไดรับการ
พิจารณากําหนดโดยกฎหมายและกฎระเบียบแหงชาติเทานั้น และอนุสัญญานี้ไมใชบังคับกับขาราช
การซึ่งมีหนาที่เกี่ยวของกับการบริหารของรัฐ และตองไมใชไปในทางที่เปนอคติตอสิทธิ หรือ
สถานะของขาราชการไมวาโดยวิธีการใด 
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      3.3.4 การขจัดการใชแรงงานเด็กในรูปแบบที่ถูกขูดรีดเอาเปรียบ 
มีเปาหมายเพื่อคุมครองแรงงานเด็กจากการแสวงหาประโยชนทางเศรษฐกิจและ  

มิใหตองทํางานอันตราย ประกอบดวย 
(1) อนุสัญญาฉบับที่ 138 วาดวยอายุขั้นต่ํา (Minimum Age) ค.ศ. 1973 
สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองดําเนินนโยบายแหงชาติที่

กําหนดขึ้นมาเพื่อ 
ก) ยกเลิกการใชแรงงานเด็กอยางมีประสิทธิภาพและเพื่อเพิ่มอายุขั้นต่ําในการจาง

งานใหสูงขึ้น 
ข) กําหนดอายุขั้นต่ําในการจางงานไวไมต่ํากวาอายุที่สําเร็จการศึกษาภาคบังคับ 

และในกรณีใด ๆ ก็ตามตองไมต่ํากวา 15 ป และอาจกําหนดอายุขั้นต่ําเปน 14 ป แตตองแจงถึง 1) 
เหตุผลในการยังคงอายุขั้นต่ําไว 14 ป หรือ 2) วันที่จะยกเลิกอายุขั้นต่ํานั้น 

ค) อายุขั้นต่ําในการจางงานอันอาจเปนอันตรายตอสุขภาพ ความปลอดภัย หรือ ศีล
ธรรมของผูเยาวตองไมต่ํากวา 18 ป หรืออาจอนุญาตใหมีการจางงานตั้งแตอายุ 16 ปได โดยมีเงื่อน
ไขวา สุขภาพความปลอดภัย และศีลธรรมของผูเยาวที่เกี่ยวของตองไดรับการคุมครองอยางเต็มที่ 
และผูเยาวไดรับการสอนหรือไดรับการฝกอาชีพเฉพาะดาน ในสาขางานที่เกี่ยวของอยางเพียงพอ 

ง) บทบัญญัติของอนุสัญญาตองนํามาใชบังคับกับกิจการตอไปนี้ ไดแก การทํา
เหมืองแรและการทําเหมืองหิน การผลิต การกอสราง การไฟฟา แกสและน้ํา บริการสุขาภิบาล การ
ขนสง คลังสินคา และการสื่อสาร และการเพาะปลูกและกิจการทางการเกษตรอื่น ๆ ซ่ึงสวนใหญทํา
การผลิตเพื่อจุดประสงคทางการคา แตยกเวนการผลิตภายในครอบครัว และการผลิตขนาดเล็กเพื่อ
การบริโภคภายในทองถ่ิน และไมมีการจางคนงานเปนประจํา 

จ) อนุสัญญานี้ไมใชบังคับกับงานที่เด็กและผูเยาวกระทําในโรงเรียนเพื่อการศึกษา
ทั่ว ๆ ไป การศึกษาทางอาชีวะหรือทางเทคนิค หรือในสถาบันการฝกอบรมอื่น ๆ  

ฉ) กฎหมายหรือกฎระเบียบภายในประเทศอาจอนุญาตใหมีการจางงานหรือการ
ทํางานของบุคคลอายุ 13 ถึง 15 ป ในงานเบาได ซ่ึงเปนงานที่ 1) ไมนาจะเปนอันตรายตอสุขภาพ 
หรือการพัฒนา และ 2) ไมสงผลเสียหายตอการศึกษา 

ช) อาจยอมใหมีขอยกเวนเพื่อการเขารวมในการแสดงทางศิลปะ โดยไดรับใบ 
อนุญาตเปนรายไป ใบอนุญาตที่ออกใหตองจํากัดจํานวนชั่วโมงทํางาน และกําหนดเงื่อนไขซึ่งการ
จางงานหรือการทํางานนั้นไดรับอนุญาต 

(2) อนุสัญญาฉบับที่ 182 วาดวยรูปแบบที่เลวรายที่สุดของแรงงานเด็ก (Worst 
Forms of Child Labor) ค.ศ. 1999 
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สาระสําคัญของอนุสัญญา คือ ประเทศสมาชิกตองดําเนินมาตรการเพื่อการหาม
และการขจัดรูปแบบที่เลวรายที่สุดของการใชแรงงานเด็ก โดยฉับพลันในฐานะเปนเรื่องเรงดวน 
และคําวา “เด็ก” ตองหมายถึง บุคคลทั้งปวง ผูมีอายุต่ํากวา 18 ป สวนคําวา “รูปแบบที่เลวรายที่สุด
ของแรงงานเด็ก” ประกอบดวย 

ก) รูปแบบทั้งปวงของระบบทาส หรือแนวปฏิบัติที่คลายคลึงกับระบบทาส      แรง
งานเกณฑหรือบังคับ รวมทั้งการเกณฑหรือบังคับเด็กเพื่อใชในการตอสูดวยอาวุธ 

ข) การใช การจัดหา หรือการเสนอเด็กเพื่อการคาประเวณี เพื่อการผลิตสื่อลามก
อนาจาร หรือเพื่อการแสดงลามกอนาจาร 

ค) การใช การจัดหา หรือการเสนอเด็ก เพื่อกิจกรรมที่ฝาฝนกฎหมาย 
ง) งานที่เปนอันตรายตอสุขภาพความปลอดภัย หรือศีลธรรมของเด็ก 
ตอมาประเทศไทยไดใหสัตยาบันอนุสัญญาฉบับที่ 100 วาดวยคาตอบแทนที่เทา

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

 
3.4 มาตรฐานแรงงานตามกฎหมายไทย 

 3.4.1 ทฤษฎีเก่ียวกับกฎหมายแรงงาน 
  เพื่อกําหนดมาตรฐานและสิทธิประโยชนดานแรงงานอยางเปนธรรม มาตรการดัง

กลาวจึงถูกกําหนดขึ้นเปน “กฎหมายแรงงาน” ที่มีผลบังคับและยอมรับเปนมาตรฐานเดียวกัน  
           30กฎหมายแรงงาน หมายถึง กฎหมายที่กลาวถึงสิทธิและหนาที่ของนายจางและลูก
จางซึ่งมีตอกันและตอรัฐ รวมทั้งความเกี่ยวพันระหวางองคกรของนายจาง องคกรของลูกจางและ
รัฐดวย 
           กฎหมายแรงงานเปนกฎหมายที่เกี่ยวกับสังคมและการปกครอง โดยในทางสังคมได
กําหนดนโยบายและหลักการตาง ๆ เพื่อใหผูใชแรงงานไดทํางานอยางเหมาะสม แสดงเจตจํานง
ของรัฐที่จะเขาดูแลและสงเสริมความสัมพันธของนายจางและลูกจางในรูปของการจัดองคกรแบบ
ไตรภาคี เพื่อจะใหองคกรเหลานี้รวมมือกันอยางใกลชิด เพื่อหลีกเล่ียงขอขัดแยงหรือกรณีพิพาทใน
สวนที่เกี่ยวกับการปกครองเปนการมอบอํานาจใหรัฐเขามาดําเนินการในการไกลเกลี่

                                                

ย ระงับ       
ขอพิพาทแรงงานและดูแลความสงบเรียบรอยใหเกิดขึ้นระหวางนายจางและลูกจาง กฎหมายแรง
งานจึงตองบัญญัติเปนลายลักษณอักษรในรูปของพระราชบัญญัติหรือตัวบทกฎหมาย เพื่อเนนใหผู

 
           29 ธีระ ศรีธรรมรักษ.  (2545).  องคการแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 5. 

        30 เกษมสันต  วิลาวรรณ.  (2546).  กฎหมายแรงงานสําหรับนักบริหาร.  หนา 11. 
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เกี่ยวของตองปฏิบัติตามที่กําหนดและวางแนวปฏิบัติระหวางนายจางกับลูกจาง เพื่อสรางเสริม
ความสัมพันธอันดีของทั้งสองฝายโดยปกติกฎหมายแรงงานจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องตอไปนี้ 
  (1) คุมครองและสงเสริมสภาพการทํางาน ความปลอดภัยในการทํางานและการ
จัดสวัสดิการในการทํางานตาง ๆ ใหกับผูใชแรงงาน 
  (2) สงเสริมความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง โดยกําหนดในเรื่องการ
เจรจา ตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง การไกลเกล่ียระงับขอพิพาท การกระทําไมเปนธรรมของฝาย
นายจาง และกําหนดการดําเนินการและวิธีการในการจัดองคกรของฝายลูกจางและฝายนายจาง 
  (3) วางมาตรการในการสงเสริมอาชีพและความมั่นคงในการทํางาน 
           กฎหมายแรงงานเพิ่งมีการประกาศใชเมื่อประมาณ 100 กวาปที่แลว ตางกับกฎหมาย
อาญาและกฎหมายแพงและพาณิชย ซ่ึงมีวิวัฒนาการมาหลายรอยป เพราะกฎหมายแรงงานเกิดขึ้น
เพราะมีการปฏิวัติอุตสาหกรรมในประเทศอังกฤษ และติดตามมาดวยประเทศในยุโรปและสหรัฐ
อเมริกา สําหรับในเอเชียกฎหมายแรงงานมีวิวัฒนาการประมาณ 60 ป หลังสงครามโลก    ครั้งที่ 1 
โดยเฉพาะประเทศที่ตกเปนเมืองขึ้นของอังกฤษ สวนประเทศไทยมีกฎหมายแรงงานใชครั้งแรก
เมื่อวันที่ 1 มกราคม 2500 ซ่ึงกําหนดใหความคุมครองปกปองและเนนถึงคุณคาของลูกจาง รวม
ตลอดถึงการใชสิทธิตาง ๆ ของลูกจางโดยชอบดวยกฎหมาย แตก็มีผลใชบังคับใชไดเพียง 1 ป จึง
ถูกยกเลิกไปเมื่อป พ.ศ. 2501 

          3.4.1.1 จุดมุงหมายของกฎหมายแรงงาน 
     (1) เพื่อใหลูกจางไดรับความเปนธรรมและไดรับการปฏิบัติอยางมีมนุษยธรรม
จากนายจาง 
     (2) เพื่อความมั่นคงทางเศรษฐกิจ เนื่องจากลูกจางเปนทั้งผูผลิตและผูบริโภคใน
ขณะเดียวกัน ซ่ึงหากลูกจางไดรับคาจางที่เหมาะสม มีชีวิตความเปนอยูที่ดีแลว การบริโภคยอมเพิ่ม
มากขึ้น ทําใหนายจางตองเพิ่มการผลิตมากขึ้นกิจการของนายจางก็ดีขึ้น อันเปนการสงเสริมซ่ึงกัน
และกันและทําใหเศรษฐกิจของประเทศมีความมั่นคงดวย 
     (3) เพื่อความมั่นคงทางอุตสาหกรรม โดยกําหนดบทบัญญัติขจัดความขัดแยง
ระหวางนายจางกับลูกจางอันเนื่องมาจากการทํางาน 
     (4) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของงาน โดยการสงเสริมใหมีการพัฒนาฝมือแรงงาน 
 
 

         3.4.1.2 กฎหมายแรงงานกับรัฐวิสาหกิจ 
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     รัฐวิสาหกิจไดเริ่มขึ้นตั้งแตมีการเปล่ียนแปลงการปกครองแผนดินเมื่อ พ.ศ. 
247531 แตมิไดใชคําวา “รัฐวิสาหกิจ” สําหรับคําวารัฐวิสาหกิจ ซ่ึงใชอยูในปจจุบันนี้เร่ิมใชเมื่อป 
พ.ศ. 2502 ในพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ พ.ศ. 2502 และตอมาไดมีการ
บัญญัติความหมายของรัฐวิสาหกิจขึ้นใหม ในพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2502 และใน
ทายที่สุดพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับคณะกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 
251832 ไดบัญญัติใหคําจํากัดความของรัฐวิสาหกิจใหมอีกครั้ง จึงพอสรุปความหมายในสาระสําคัญ
ไดวา หมายถึงองคกรของรัฐหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของหรือกิจการของรัฐหรือ 
  - บริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และหรือองคการของรัฐ
บาลและหรือหนวยงานธุรกิจที่รัฐบาลเปนเจาของและหรือกิจการของรัฐที่มีทุนรวมอยูดวยเกินกวา 
รอยละ 50 หรือ 
  - บริษัทจํากัด หรือหางหุนสวนนิติบุคคลที่สวนราชการ และหรือรัฐวิสาหกิจ    
อ่ืน ๆ มีทุนรวมอยูดวยเกินกวารอยละ 50 
                       (1) วัตถุประสงคในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ 
                 1.1 เพื่อประโยชนแกสังคมเปนสวนรวม สินคาและบริการเพื่อ
สังคมสวนรวม ผลิตขึ้นเพื่อสนองความตองการของสังคม สังคมจะไดรับประโยชน ประชาชนทุก
คนมีสิทธิที่จะไดรับประโยชนจากสินคาและบริการประเภทนี้ ประชาชนทุกคนมีสิทธิที่จะไดรับ
ประโยชนจากสินคาและบริการประเภทนี้ ไมมีการกีดกันการบริโภคทําใหเอกชนไมอยูในฐานะที่
จะผลิตสินคาและบริการประเภทเพื่อสาธารณะจึงเปนหนาที่ของรัฐบาลที่จะตองเขาดําเนินการจัด
สรรทรัพยากรและผลิตสินคาดังกลาว 

             1.2 เพื่อปองกันผลเสียตอสังคม สินคาบางประการ ถาใหเอกชน
ดําเนินการผลิตโดยเสรีจะเกิดผลเสียอยางรายแรงตอสังคม เชน การผลิตยาเสพติด สุรา เปนตน ทั้ง
นี้เพราะเอกชนจะพยายามแสวงหากําไรสูงสุด มีการแขงขันดานการผลิตและจําหนาย ซ่ึงจะกอให
เกิดความเสียหายแกสังคม คุณภาพของประชากรจะตองดอยละเกิดปญหาสภาวะแวดลอมเปนการ
จัดสรรทรัพยากรที่ไมประหยัด มีการสิ้นเปลืองและสูญเปลา  ดังนั้น รัฐบาลจึงจําเปนตองเขาควบ
คุมการผลิต เพื่อปองกันผลเสียตอสังคมทั้งทางตรงและทางออม 

                                                 
  31 นิคม จันทรวิทุร ก (2534).  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ สาระสําคัญและบท
วิเคราะห.  หนา 7. 
  32 จําเนียร จวงตระกูล.  (2526).  ผารัฐวิสาหกิจไทย.  หนา 22-30. 
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             1.3 เพื่อปองกันการผูกขาด เพราะผูผลิตแตละรายมีประสิทธิภาพ
ในการผลิตแตกตางกัน ผูผลิตที่มีประสิทธิภาพสูงกวาตนทุนการผลิตและการจําหนายจะต่ํากวาคู
แขงขัน จึงสามารถกําหนดราคาขายไดต่ํากวาคูแขงขัน ผลก็คือปริมาณการผลิตและจําหนายจะยิ่ง
เพิ่มสูงขึ้น ตนทุนเฉลี่ยตอหนวยจะยิ่งลดต่ําลงในที่สุดผูผลิตรายอื่น ๆ ตองถอนตัวจากธุรกิจ
ประเภทนั้น และคงเหลือผูผลิตเพียงรายเดียวซ่ึงสามารถปรับปริมาณการผลิตและควบคุมราคาได 
ทั้งราคาปจจัยการผลิตและราคาผลผลิตเปนการเอาเปรียบสังคม ทั้งผูผลิตที่เปนเจาของปจจัยการ
ผลิตและผูบริโภค  ดังนั้น รัฐบาลจึงตองเขาปองกันผลประโยชนของสังคม โดยการเขาดําเนินการ
ทางเศรษฐกิจประเภทนั้น หรือปองกันการผูกขาดโดยเอกชน โดยออกกฎหมายปองกันการผูกขาด
ในรูปแบบตาง ๆ หรือกฎหมายการคากําไรเกินควร 

             1.4 เพื่อเปนเครื่องมือในการเรงรัดพัฒนาเศรษฐกิจ กิจกรรมหรือ
โครงการขนาดใหญตองการเงินทุนจํานวนมาก  ซ่ึงนอกเหนือความสามารถของเอกชนโดยเฉพาะ
อยางยิ่งในประเทศที่กําลังพัฒนาจะขาดแคลนเงินทุน รัฐบาลจึงตองเขาควบคุมหรือดําเนินการเอง 
นอกจากนี้แลวกิจกรรมประเภทสาธารณูปโภคยังมีลักษณะเปนอุตสาหกรรมที่ตนทุนลดลง กลาว
คือการขยายการผลิตมากขึ้นตนทุนตอหนวยจะลดลง ฉะนั้นถาใหเอกชนดําเนินการก็มีแนวโนมวา
ในที่สุดแลวจะเกิดการผูกขาด 

             1.5 เพื่อหารายไดเขารัฐในการบริหารประเทศ รายจายของรัฐบาล
มีแนวโนมที่จะสูงขึ้นทุกป เนื่องจากจํานวนประชากรเพิ่มขึ้น หนาที่และความรับผิดชอบของรัฐ
บาลเพิ่มขึ้น ระดับราคาสินคาและบริการสูงขึ้นรายจายดานพัฒนาและรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกิจ การปองกันประเทศ การคนควาและวิจัย รายจายเหลานี้เพิ่มสูงขึ้นทุกป นอกจากนี้แลว
การปฏิบัติงานอยางไรประสิทธิภาพของหนวยราชการบางหนวยก็มีสวนทําใหรายจายสูงขึ้น ดังนั้น 
รายไดจากภาษีอากรเพียงแหลงเดียวจึงไมเพียงพอ นอกจากการกอหนี้สาธารณะแลวรัฐบาลยังตอง
พึ่งรายไดซ่ึงเปนผลกําไรของรัฐวิสาหกิจ 

              1.6 เพื่อริเร่ิมธุรกิจใหม ธุรกิจหรืออุตสาหกรรมใหมมีความเสี่ยง
สูง ตองการผูเชี่ยวชาญทางดานเทคโนโลยีใชเงินลงทุนจํานวนมาก ในระยะแรกเริ่มเอกชนไม
สามารถหรือไมพรอมที่จะดําเนินการ รัฐบาลจึงเปนผูริเร่ิมในรูปของรัฐวิสาหกิจ 

              1.7 เพื่อรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ การรักษาเสถียรภาพและ
พัฒนาเศรษฐกิจเปนหนาที่ของรัฐบาลโดยตรง รัฐบาลอาจจะใชรัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือเพื่อให
บรรลุวัตถุประสงคดังกลาว ปองกันการผูกขาดการผลิตและการจําหนาย และยังเปนการเสริมความ
มั่นคงของประเทศดวย เพราะเปนการสรางงานทําใหประชาชนมีงานทํามากขึ้น 
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             1.8 เพื่อเชิดชูเกียรติคุณของประเทศ กิจกรรมที่จะชวยใหประเทศ
มีช่ือเสียงเปนที่รูจัก เชน การสงเสริมการทองเที่ยว การบินระหวางประเทศ การโทรคมนาคม
ระหวางประเทศ    เปนตน 
                                                 (2) รูปแบบการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ  การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจในประเทศ-
ไทย กระทําโดยอาศัยอํานาจของรัฐในรูปแบบตาง ๆ กันดังตอไปนี้ 
                                                     2.1 จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะเชน การรถไฟแหง-
ประเทศไทย สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย  
               2.2 จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกา เชน องคการจัดการน้ําเสีย   
เปนตน 
               2.3 จัดตั้งขึ้นโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย เชน บริษัท
การบินไทย จํากัด (มหาชน) เปนตน 
               2.4 จัดตั้งขึ้นโดยประกาศของคณะปฏิวัติเชนการทางพิเศษแหง
ประเทศไทย  หรือการเคหะแหงชาติ เปนตน 
               2.5 จัดตั้งขึ้นโดยมติของคณะรัฐมนตรี เชนโรงงานยาสูบ เปนตน 
  รัฐวิสาหกิจอยูภายใตกฎหมายแรงงานมาโดยตลอดตั้งแต พ.ศ. 2499 ตอมาป 2500 
เมื่อกฎหมายแรงงานมีผลใชบังคับรัฐวิสาหกิจทั้งหมดจึงอยูในบังคับของกฎหมายแรงงาน กฎหมาย
แรงงานเปนบทบัญญัติที่วาดวยสภาพการจาง สิทธิประโยชนและความสัมพันธระหวางนายจางกับ
ลูกจาง แตเนื่องจากวัตถุประสงคในการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ ทําใหมีการวิพากษวิจารณถึงความเหมาะ
สมที่จะใหกฎหมายแรงงานมีผลใชบังคับกับรัฐวิสาหกิจดวย 
  ตอมาเมื่อ รสช. เขายึดอํานาจการปกครองเมื่อวันที่ 23 กุมภาพันธ 2534 รสช. จึง
เรงดําเนินการเพื่อแยกรัฐวิสาหกิจออกจากกฎหมายแรงงาน ซ่ึงกฎหมายแรงงานมีสาระสําคัญแบง
ออกเป

                                                

น 2 สวน สวนที่หนึ่งเรียกวากฎหมายคุมครองแรงงาน คือ ประกาศของคณะปฏิวัติฉบับที่ 
103 พ.ศ. 2515 สวนที่สอง คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 โดยเสนอรางพระราช
บัญญัติรัฐวิสาหกิจสัมพันธ ตอสภานิติบัญญัติแหงชาติเมื่อวันที่ 15 เมษายน 2534 และไดรับอนุมัติ
ในวันเดียวกัน  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธจึงเปนกฎหมายมีผลใชบังคับกับรัฐ
วิสาหกิจตั้งแตวันที่ 19 เมษายน 253433 ซ่ึงในปจจุบันพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ
ยกเลิกไปแลวโดยพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543  
 
 

 
  33 นิคม จันทรวิทุร ก เลมเดิม.  หนา 8. 
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         3.4.1.3 กฎหมายแรงงานกับสวนราชการ 
            ในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัว ไดทรงวางรากฐานระบบคุณ
ธรรมในการสรรหาบุคคลเขารับราชการโดยอาศัยความรูความสามารถขึ้นเปนครั้งแรกที่ยึดถือหลัก
ความสามารถและเปดโอกาสใหประชาชนทั่วไปสามารถเขารับราชการสนองพระเดชพระคุณได
อยางทั่วถึง และไดทรงมอบหมายใหพระเจาบรมวงศเธอกรมพระยาดํารงราชานุภาพเรียบเรียง
ระเบียบขาราชการพลเรือนขึ้นตามที่สมเด็จพระพี่ยาเธอเจาฟากรมพระนครสวรรควรพินิจ ไดทรง
รับส่ังในที่ประชุมอภิรัฐมนตรีสภา เมื่อวันที่ 5 ธันวาคม 2468 
            34ตอมาไดมีพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน  พ .ศ. 2471 ซ่ึง
ประกาศเมื่อวันที่  23 กุมภาพันธ 2571 โดยมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่  1 เมษายน  2471 มีคณะ
กรรมการรักษาพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน (ก.ร.พ.) ทําหนาที่รักษาการตามพระราช
บัญญัตินี้  หลังป พ.ศ. 2475 ไดมีการตราเปนพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2476 
โดยกําหนดใหมีคณะกรรมการขาราชการพลเรือน หรือ “ก.พ.” แทน “ก.ร.พ.” มีอํานาจหนาที่เปน
องคกรกลางในการบริหารงานบุคคลภาครัฐฝายพลเรือนใหมีมาตรฐานการคัดเลือก   การฝกอบรม   
ความประพฤติ  และวินัยและลักษณะความเปนวิชาชีพในมาตรฐานเดียวกันตามที่รัชกาลที่ 7 ได
ทรงวางรากฐานระบบขาราชการพลเรือนไว 
            การบริหารงานบุคคลภาครัฐของประเทศไทย มีกฎหมายกําหนดไวเปน
พิเศษตั้งแตการกําหนดคุณสมบัติของผูที่จะเปนขาราชการ วิธีการคัดเลือก วิธีการบรรจุแตงตั้ง วิธี
การเล่ือนขั้น เล่ือนเงินเดื

                                                

อน วิธีการเลื่อนตําแหนง วิธีการดําเนินการทางวินัย สวัสดิการ และการ
พนจากการเปนขาราชการ เปนตน เชน พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ที่ไดรับการปรับ
ปรุงแกไขโดยตลอดเชน พ.ศ. 2479, 2482, 2495, 2497, 2518 และจนกระทั่งปจจุบันเปนพระราช
บัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 โดยคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ไมได
เปนองคกรกลางในการบริหารงานบุคคลเพียงองคกรเดียวอีกตอไป เนื่องจากไดแยกขาราชการฝาย
อ่ืน ๆ ออกจากกฎหมายวาดวยระเบียบขาราชการพลเรือน เชนขาราชการตุลาการ มีคณะกรรมการ
ขาราชการตุลาการ (ก.ต.) เปนองคการบริหารงานบุคคลขาราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัยมีคณะ
กรรมการข าราชการพลเรือนในมหาวิทยาลัย (ก.ม.) ขาราชการอัยการมีคณะกรรมการขาราชการ
อัยการ (ก.อ.) ขาราชการตํารวจมีคณะกรรมการ ขาราชการตํารวจ (ก.ตร.) และขาราชการครูมีคณะ
กรรมการขาราชการครู (ก.ค.) โดยขาราชการประเภทตาง ๆ ไดแยกออกจากกฎหมายขาราชการพล

 
  34 สํานักงาน ก.พ.  (2536).  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวกับระบบราชการพลเรือน. หนา 1-2. 
 

DPU



 87

เรือนดังกลาว เนื่องจากมีลักษณะการปฏิบัติงานและลักษณะวิชาชีพที่แตกตางจากขาราชการพล
เรือนทั่วไป 
            ตามความในมาตรา 4 แหงพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 
2535 กําหนดความหมาย “ขาราชการพลเรือน” วาบุคคลซึ่งไดรับการบรรจุและแตงตั้งตามพระราช 
บัญญัตินี้ใหรับราชการโดยไดรับเงินเดือนจากเงินงบประมาณหมวดเงินเดือนในกระทรวง ทบวง
กรม ฝายพลเรือน 

         3.4.1.4 กฎหมายแรงงานของประเทศไทยในปจจุบัน มีทั้งหมด 7 ฉบับ35คือ 
           (1) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย บรรพ 3 เอกเทศสัญญา ลักษณะ 6 
จางแรงงาน         
                                    (2) พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน 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  
  แตดวยความประสงคเพื่อศึกษาแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายของผู
ปฏิบัติงานในองคการมหาชน ซ่ึงตามความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 กําหนดวา “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครอง
แรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงิน
ทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทน
ไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม 
และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน” ผูจัดทําจึงขอนําเสนอสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงาน
ในภาคเอกชน และสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐรูปแบบรัฐ
วิสาหกิจ ในเรื่องดังตอไปนี้ 
  1. กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 

2. กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม  
3. กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน  
4. กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 

                                                 
   35 เกษมสันต  วิลาวรรณ.  เลมเดิม.  หนา 12. 
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3.4.2 กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 
  กฎหมายคุมครองแรงงาน หมายถึง กฎหมายที่บัญญัติถึงสิทธิและหนาที่ระหวาง
นายจางและลูกจาง โดยกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงาน การจายคาตอบแทนการทํางาน 
และการจัดสถานที่ เครื่องจักรและอุปกรณในการทํางาน ทั้งนี้ เพื่อใหลูกจางปฏิบัติงานดวยความ
ปลอดภัยมีสุขภาพอนามัยดี ไดรับคาตอบแทนและสวัสดิการตามสมควร 
  กฎหมายคุมครองแรงงานเปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย นิติกรรมหรือ
ขอตกลงระหวางนายจางกับลูกจางที่ทําขึ้นโดยผิดแผกแตกตางกับบทบัญญัติของกฎหมายคุมครอง
แรงงาน ยอมเปนโมฆะใชบังคับไมได 
 
  3.4.2.1 การคุมครองแรงงานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   ในปจจุบันภาคเอกชนมีกฎหมายคุมครองแรงงานที่ใชบังคับเปนบททั่ว
ไป ไดแก พระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซ่ึงมีผลใชบังคับมาตั้งแตวันที่ 19 สิงหาคม 
2541 กฎหมายคุมครองแรงงานฉบับนี้ไดรวบรวมเอากฎหมายที่เกี่ยวกับการคุมครองแรงงานที่
กระจัดกระจายอยูมารวมกันไวและปรับปรุงเพิ่มเติมในบางประเด็น โดยยังคงความเปนมาตรฐาน
ขั้นต่ําของสิทธิและหนาที่ที่นายจางและลูกจางตองพึงปฏิบัติตอกัน และมีทั้งบทบัญญัติที่เปนขอ
หามและบทบัญญัติที่ตองปฏิบัติ หากปฏิบัติไดครบถวน นอกจากจะไดรับประโยชน ไดรับความไว
วางใจซึ่งกันและกันแลว ยังลดปญหาขอพิพาทที่อาจจะเกิดขึ้นเพื่อใหไดมาซึ่งคาจางหรือสิทธิ
ประโยชนอ่ืนของผูใชแรงงานอันควรไดรับการคุมครอง 
   1) ความหมายของผูปฏิบัติงาน 
   กฎหมายคุมครองแรงงานฉบับนี้กําหนดความหมายของผูปฏิบัติงานใน
ภาคเอกชน โดยเรียกวา “ลูกจาง” ตามคํานิยาม หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจางโดยไดรับ
คาจางไมวาจะเรียกชื่ออยางไร 
   คํานิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่ง คือ นายจาง ตามคํานิยาม หมายความวา 
   (1) ผูซ่ึงตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให 
   (2) ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหทํางานแทนนายจางแทจริง หรือไดรับมอบ
หมายใหทํางานแทนนายจางตัวแทน 
   (3) ผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคล กรณีที่นายจางเปนนิติบุคคล 
   (4) ผูซ่ึงไดรับการวาจางโดยวิธีเหมาคาแรงจากผูประกอบกิจการใหเปนผู
จัดหาลูกจางมาทํางานโดยเปนการทํางานสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดในกระบวนการผลิตหรือ
ธุรกิจ 

DPU



 89

   2) ขอบเขตของกฎหมาย ใชบังคับแกนายจางและลูกจางในทุกประเภท
กิจการ ยกเวน 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน 
(2) รัฐวิสาหกิจ ตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) นายจางหรืองานประเภทที่จะไดกําหนดในกฎกระทรวง (มาตรา 4) 

ไดแก นายจางซึ่งประกอบกิจการโรงเรียนเอกชนเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับครูใหญและครู นายจาง
ซ่ึงจางลูกจางทํางานในงานเกษตรกรรมและงานที่รับไปทําที่บาน (กฎกระทรวง พ.ศ. 2541 และ
ฉบับที่ 9) 

นายจางบางประเภทไดรับยกเวนไมตองปฏิบัติตามกฎหมายบางมาตรา เชน 
(1) นายจางซึ่งจางลูกจางทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบ

ธุรกิจรวมอยูดวย 
(2) นายจางซึ่งจางลูกจางทํางานที่มิไดแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจ (กฎ

กระทรวง ฉบับที่ 1) 
และในงานบางประเภทจะมีการคุมครองแรงงานแตกตางไปบางมาตรา เชน 
(1) งานในกิจการปโตรเลียม 
(2) งานประมงทะเล 
(3) งานบรรทุกหรือขนถายสินคาเรือเดินทะเล 
(4) งานขนสงทางบก (กฎกระทรวง ฉบับที่ 7, 10, 11 และ 12) 
3) สิทธิประโยชนดานแรงงาน  คือ สิทธิที่ลูกจางจะไดรับการดูแลตาม

กฎหมายอันเปนมาตรฐานขั้นต่ํา อาจแบงเปน 3 สวน คือ 
1. การใชแรงงานทั่วไป 
2. การใชแรงงานหญิง 
3. การใชแรงงานเด็ก 
 
1. การใชแรงงานทั่วไป 
กฎหมายคุมครองแรงงานเกี่ยวกับการใชแรงงานทั่วไปตามกฎหมายคุม

ครองแรงงาน ในเรื่องเวลาทํางานปกติ การทํางานลวงเวลา เวลาพัก วันหยุด การทํางานในวันหยุด 
วันลา คาตอบแทนในการทํางาน สวัสดิการและความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง การควบ
คุมการใชแรงงาน รวมตลอดถึงเงินทดแทนการสงเคราะหลูกจาง คาชดเชย และคาชดเชยพิเศษดวย 

1.1 วันหยุด  ตามกฎหมายกําหนดไว 3 ประเภท  คือ 
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(1) วันหยุดประจําสัปดาห กําหนดใหหยุดสัปดาหละ 1 วัน เวนแตงาน
ลักษณะพิเศษ คือ งานโรงแรม งานขนสง นายจางและลูกจางอาจตกลงกันลวงหนาสะสมและเลื่อน
ไปหยุดเมื่อใดก็ไดแตตองอยูในระยะเวลา 4 สัปดาหติดตอกัน (มาตรา 28) หรืองานปโตรเลียมตาม
กฎหมายวาดวยปโตรเลียม 

(2) วันหยุดตามประเพณี กําหนดใหลูกจางมีวันหยุดตามประเพณี โดยให
นายจางพิจารณากําหนดจากวันหยุดราชการประจําป วันหยุดทางศาสนา หรือขนมธรรมเนียม
ประเพณีแหงทองถ่ินและประกาศกําหนดวันหยุดตามประเพณีใหลูกจางทราบลวงหนาปหนึ่งไม
นอยกวา 13 วัน โดยรวมวันแรงงานแหงชาติดวย 

(3) วันหยุดพักผอนประจําป กําหนดใหลูกจางซึ่งทํางานติดตอกันมาแลว
ครบ   1 ป มีสิทธิหยุดพักผอนประจําปไดไมนอยกวา 6 วันทํางาน หรือถึงแมวาลูกจางทํางานยังไม
ครบ 1 ป นายจางอาจกําหนดวันหยุดพักผอนประจําปใหแกลูกจาง โดยคํานวณใหตามสวนได 
(มาตรา 30) ถานายจางไมไดกําหนดวันหยุดพักผอนประจําปไวลูกจางมีสิทธิเรียกรองใหนายจาง
จายคาจางสําหรับวันหยุดพักผอนประจําปนั้นดวย และหากเกิดกรณีลูกจางถูกเลิกจางโดยไมได
กระทําความผิด นายจางจะตองจายคาจางสําหรับวันหยุดประจําปใหลูกจางนั้นดวย (มาตรา 67)  
   การนับระยะเวลาการทํางานของลูกจางใหนับวันหยุด วันลา วันที่นายจาง
อนุญาตใหหยุดงานเพื่อประโยชนของนายจางและวันที่นายจางสั่งใหหยุดงานเพื่อประโยชนทด
แทนนายจางรวมเปนระยะเวลาการทํางานของลูกจางดวย (มาตรา 19) และถาการที่ลูกจางไมได
ทํางานติดตอกัน โดยนายจางมีเจตนาที่จะไมใหลูกจางมีสิทธิตามกฎหมายคุมครองแรงงานไมวา
นายจางจะใหทํางานในหนาที่ใด และการจางแตละชวงมีระยะเวลาหางกันเทาใด ก็ตองนับระยะ
เวลาการทํางานทุกชวงเขาดวยกัน เพื่อประโยชนในการไดสิทธิของลูกจางดวย (มาตรา 20) 
   1.2 วนัลา  เพื่อสวัสดิภาพของลูกจาง ลูกจางอาจมีความจําเปนจะตองหยุด
งานบางโดยมีเหตุผลอันสมควร กฎหมายจึงบัญญัติคุมครองใหสิทธิลูกจางมีวันลาตามกฎหมายคุม
ครองแรงงาน คือ 

(1) วันลาปวย  ลูกจางมีสิทธิลาปวยได (มาตรา 32) โดยไดรับคาจางไม
เกินปละ 30 วันทํางาน แตไมรวมกรณีที่ลูกจางไมสามารถทํางานไดติดตอกันเนื่องจากการประสบ
อันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการทํางาน เพราะไมถือเปนการลาปวย (มาตรา 57) 

(2) วันลาทําหมัน ไดรับตลอดระยะเวลาที่ลาตามที่แพทยกําหนด (มาตรา 
33 และมาตรา 57) 

(3) วันลากิจ เพื่อประกอบกิจธุระตามความจะเปนของลูกจาง 
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(4) วันลาเพื่อรับราชการทหาร ตามกฎหมายวาดวยการรับราชการทหาร 
โดยไดรับคาจาง แตไมเกินปละ 60 วัน 

(5) วันลาเพื่อการฝกอบรม โดยแจงใหนายจางทราบลวงหนาไมนอยกวา 
7 วัน และสามารถลาไดไมเกินปละ 30 วันหรือ 3 คร้ัง และการลาตองไมกอใหเกิดความเสียหาย 
หรือกระทบตอการประกอบธุรกิจ รวมถึงลูกจางเด็กอายุต่ํากวา 18 ป 

(6) วันลาเพื่อคลอดบุตร ลูกจางหญิงลาคลอดบุตรครรภหนึ่งไดไมเกิน 90 
วัน โดยไดรับคาจางไมเกิน 45 วัน (มาตรา 59) และนับรวมวันหยุดดวย (มาตรา 41) 

1.3 คาตอบแทนในการทํางาน  ในเรื่องนี้ถือเปนเรื่องที่มีความสําคัญมากที่
สุด เนื่องจากการทํางานของลูกจางเพื่อมุงหวังถึงคาตอบแทนที่เหมาะสม และไดรับคาตอบแทน
ตามกําหนด เนื่องจากลูกจางเปนผูใชแรงงานแลกกับคาตอบแทน คาตอบแทนจึงเปนสิ่งสําคัญที่
ควรไดรับการคุมครองเพื่อความชอบธรรม เพื่อลดความขัดแยงและขอพิพาทแรงงาน 

1.3.1 คาจาง หมายถึง เงินที่นายจางและลูกจางตกลงกันจายเปนคาตอบ
แทนในการทํางาน ตามสัญญาจางสําหรับระยะเวลาการทํางานปกติ เปนรายชั่วโมง รายวัน ราย
สัปดาห รายเดือน หรือระยะเวลาอื่น หรือจายใหโดยคํานวณตามผลงานที่ลูกจางทําไดในเวลา
ทํางานปกติของวันทํางาน และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและ
วันลาที่ลูกจางมิไดทํางาน แตลูกจางมีสิทธิไดรับตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 

คาจางเปนสาระสําคัญของสัญญาจางแรงงาน และยังเปนฐานในการ
คํานวณเงินประเภทอื่น ๆ ตามสิทธิของลูกจาง เชน คาลวงเวลา คาทํางานในวันหยุด คาลวงเวลาใน
วันหยุด คาทดแทน และคาชดเชย กฎหมายจึงไดใหความคุมครอง โดยการกําหนดอัตราคาจางขั้น
ต่ํา ซ่ึงเมื่อประกาศกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ําใหมีผลใชบังคับแลว นายจางจะจายคาจางใหแกลูกจาง
นอยกวาอัตราคาจางขั้นต่ําไมได 

และเพื่อใหอัตราคาจางขั้นต่ําเปนที่ยอมรับและมีความเห็นเปนอันยุติรวด
เร็ว โดยกําหนดใหคณะกรรมการคาจางเปนผูมีอํานาจกําหนดอัตราคาจางขั้นต่ํา ซ่ึงคณะกรรมการ
คาจางเปนกรรมการไตรภาคี มีกรรมการมาจากฝายรัฐบาล ฝายนายจาง และฝายลูกจาง (มาตรา 78) 
และมีอํานาจหนาที่ (มาตรา 79) โดยมีวาระการดํารงตําแหนงคราวละ 2 ป และเมื่อพนจากตําแหนง
แลวก็อาจไดรับแตงตั้งอีกได (มาตรา 80) และนอกจากจะพนจากตําแหนงตามวาระแลว กรรมการ
จะพนจากตําแหนงไดตามมาตรา 81  
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1.3.2 คาลวงเวลา  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
(1) อัตราคาลวงเวลา นายจางตองจายคาลวงเวลาในวันทํางาน ไมนอยกวา

หนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทํา หรือไมนอยกวาหนึ่ง
เทาครึ่งของอัตราคาจางตอหนวยในวันทํางานกรณีลูกจางซึ่งไดรับคาจางตามผลงาน 

(2) ลูกจางซึ่งมีอํานาจหนาที่ทําการแทนนายจาง สําหรับกรณีการจาง การ
ใหบําเหน็จ การลดคาจาง หรือการเลิกจาง หรือซ่ึงนายจางใหทํางานอยางใดตามมาตรา 65 ไมมีสิทธิได
รับคาลวงเวลา เวนแตนายจางตกลงจายให 

(3) กรณีอ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 
1.3.3 คาทํางานในวันหยุด  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
(1) อัตราคาทํางานในวันหยุด  
      - กรณีลูกจางมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคาทํางาน

ในวันหยุดเพิ่มขึ้นจากคาจางอีกไมนอยกวา 1 เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงที่ทําหรือตามจํานวน
ผลงาน 

       - กรณีลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายไม
นอยกวา  2 เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมง หรือตอผลงาน 

(2) ลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาทํางานในวันหยุด คือ ลูกจางซึ่งมีอํานาจหนา
ที่ทํางานแทนนายจาง ตามมาตรา 65 เวนแตนายจางตกลงจายให (มาตรา 66)  

1.3.4 คาลวงเวลาในวันหยุด  กฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไว  ดังนี้ 
       อัตราคาลวงเวลาในวันหยุด นายจางตองจายในอัตราไมนอยกวา สาม
เทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมง หรือตามผลงาน (มาตรา 63) 
   สิทธิไดรับคาจางในวันท่ีลูกจางไมไดทํางาน  ลูกจางไดรับคาคุมครองใหมี
วันหยุดตาง ๆ ตามกฎหมายโดยมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุดเทากับคาจางในวันทํางาน 

(1) สิทธิไดรับคาจางในวันหยุดประจําสัปดาห, วันหยุดตามประเพณี และ
วันหยุดพักผอนประจําป 

(2) สิทธิไดรับคาจางในวันลา ไดแก ลาปวย, ลาเพื่อทําหมัน, ลาเพื่อคลอด
บุตร, ลาเพื่อรับราชการทหาร และลาเพื่อการฝกอบรม 

สิทธิไดรับคาจางในวันอื่นท่ีลูกจางไมไดทํางาน แบงไดเปน 3 กรณี คือ 
(1) กรณีที่นายจางมีความจําเปนตองหยุดกิจการทั้งหมดหรือบางสวนเปน

การชั่วคราวโดยเหตุหนึ่งเหตุใดที่มิใชเหตุสุดวิสัย ลูกจางมีสิทธิไดรับเงินจากนายจางไมนอยกวา
รอยละ 50 ของคาจางในวันทํางานที่ลูกจางไดรับกอนนายจางหยุดกิจการ ตลอดระยะเวลาที่นายจาง
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ไมไดใหลูกจางทํางาน โดยนายจางตองแจงใหลูกจางและพนักงานตรวจแรงงานทราบลวงหนา
กอนวันเริ่มหยุดกิจการ (มาตรา 75) 

(2) กรณีนายจางพักงานลูกจาง ในระหวางการสอบสวนลูกจางซึ่งถูก
กลาวหาวากระทําความผิด โดยนายจางจะตองมีคําสั่งพักงานเปนหนังสือระบุความผิดและกําหนด
ระยะเวลาพักงานไมเกิน 7 วัน โดยตองแจงใหลูกจางทราบกอนการทํางาน (มาตรา 116) 

(3) กรณีนายจางตองหยุดงานใชเครื่องจักรหรืออุปกรณทั้งหมดหรือบาง
สวนชั่วคราวตามคําส่ังพนักงานตรวจแรงงาน (มาตรา 105) 

1.4 สวัสดิการ 
      นายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการใหแกลูกจางเพื่ออํานวยความ

สะดวกในการทํางานของลูกจางโดยสวัสดิการที่นายจางตองจัดใหแกลูกจางนี้อาจแยกไดเปน 2 
ประเภทใหญ ๆ คือ (1) สวัสดิการตามขอผูกพันหรือสัญญา และ (2) สวัสดิการตามกฎหมาย 

1.4.1 สวัสดิการตามขอผูกพันหรือสัญญา 
(1) กรณีนายจางเสนอจัดใหเอง เมื่อนายจางเปนผูเสนอจัดสวัสดิการ

ใดใหแกลูกจาง นายจางก็มีความผูกพันที่จะตองปฏิบัติตามนั้นดวย เพื่อแสดงใหเห็นวา นายจางเปน
ผูที่นาเชื่อถือ 

(2) กรณีมีขอตกลงในสัญญาจางแรงงาน เมื่อนายจางตกลงกับลูกจาง
ตามสัญญาจางแรงงาน ที่จะใหสวัสดิการใดแก ลูกจาง นายจางก็ตองปฏิบัติตามสัญญาดวย 

(3) กรณีมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง เมื่อฝายลูกจางไดแจงขอ
เรียกรองเพื่อขอใหนายจางจัดสวัสดิการใดตามความเหมาะสมใหแกลูกจาง 

1.4.2 สวัสดิการตามกฎหมาย กฎหมายคุมครองแรงงานไดเล็งเห็นความ
สําคัญของสวัสดิการอันจําเปนสําหรับลูกจาง จึงไดกําหนดใหนายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการให
แกลูกจาง โดยใหรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจออกกฎกระทรวง
กําหนดใหนายจางตองจัดสวัสดิการในเรื่องใด หรือกําหนดใหการจัดสวัสดิการในเรื่องใดตองเปน
ไปตามมาตรฐานได (มาตรา 95) นอกจากนั้นกฎหมายยังกําหนดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการสวัส
ดิการทั้งระดับชาติและระดับสถานประกอบกิจการขึ้นดวย เพื่อเอื้ออํานวยใหการจัดสวัสดิการให
แกลูกจางเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ  
   1.5 ความปลอดภัยในการทํางานของลูกจาง 
   ความปลอดภัยเปนเรื่องที่มีความสําคัญมาก และเปนสิ่งที่นายจางตอง
คํานึงถึงเปนสิ่งแรก ซ่ึงกฎหมายคุมครองแรงงานไดบัญญัติไววาความปลอดภัยในการทํางานของ
ลูกจางใหรวมถึง อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางานดวยและกําหนดใหมีคณะกรรมการ  
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ความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 103) เพื่อสงเสริมใหมีการ
ปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และพัฒนาสภาพแวดลอมในการทํางานของลูก
จางอยางจริงจัง 
   และเพื่อเปนมาตรการบังคับกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดให
อํานาจพนักงานตรวจแรงงานเกี่ยวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการ
ทํางานของลูกจาง ในการออกคําส่ังเปนหนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอมในการทํางานให
ถูกตองและเหมาะสม หากนายจางฝาฝนไมปฏิบัติตามกฎกระทรวง (มาตรา 104) 
   1.6 คาชดเชยและคาชดเชยพิเศษ 
   การที่ลูกจางทํางานใหนายจาง ตลอดระยะเวลาลูกจางยอมตองการหลัก
ประกันความมั่นคงในการทํางานวาจะไมถูกเลิกจาง เพราะจะทําใหลูกจางไดรับความเดือดรอน 
   “คาชดเชย” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อเลิกจางนอก
เหนือจากเงินประเภทอื่นซึ่งนายจางตกลงจายใหแกลูกจาง 
   คาชดเชยเปนกรณีที่นายจางเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมมีความผิด แต
เปนการกระทําที่นายจางไมใหลูกจางทํางานตอไปและไมจายคาจางให ไมวาจะเปนเพราะเหตุส้ิน
สุดสัญญาจางหรือเหตุอ่ืนใด และหมายความรวมถึงกรณีที่ลูกจางไมไดทํางานและไมไดรับคาจาง
เพราะเหตุที่นายจางไมสามารถดําเนินกิจการตอไป ไดใชคาจางเปนฐานในการคํานวณคาชดเชย 
ตามอัตราที่กําหนด (มาตรา 118)  
   “คาชดเชยพิเศษ” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อสัญญา
จางสิ้นสุดลงเพราะมีเหตุกรณีพิเศษที่กําหนดในพระราชบัญญัตินี้ 
   ซ่ึงเหตุกรณีพเิศษมี 2 กรณี ดังนี้ 

(1) กรณีนายจางยายสถานประกอบกิจการไปตั้ง ณ สถานที่อ่ืน อันมีผล
กระทบตอการดํารงชีวิตตามปกติของลูกจางหรือครอบครัว (มาตรา 120) 

(2) กรณีนายจางปรับปรุงหนวยงาน กระบวนการผลิต การจําหนาย หรือ
การบริการ อันเนื่องมาจากการนําเคร่ืองจักรมาใช หรือเปลี่ยนแปลงเครื่องจักรหรือเทคโนโลยี ซ่ึง
เปนเหตุใหตองลดจํานวนลูกจาง (มาตรา 121)  

แตอยางไรก็ตามจะเปนการไมยุติธรรมที่นายจางตองจายคาชดเชยหากลูก
จางกระทําความผิด กฎหมายจึงกําหนดยกเวนใหนายจางไมตองจายคาชดเชยใหแกลูกจางในกรณี
ดังตอไปนี้ (มาตรา 119) 

 
1) ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญา โดยเจตนาแกนายจาง 
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2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยางรายแรง 
4) ฝาฝนขอบังคับเกี่ยวกับการทํางานหรือระเบียบหรือคําส่ังของนายจาง

อันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรง
นายจางไมจําเปนตองตักเตือน 

    หนังสือเตือนใหมีผลบังคับไดไมเกินหนึ่งป นับแตวันที่ลูกจางได
กระทําผิด 

5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกัน ไมวาจะมีวันหยุดคั่น
หรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุอันสมควร 

6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

 
   2. การใชแรงงานหญิง 
       ลูกจางซึ่งเปนหญิงและเด็กไดรับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจาก
ความคุมครองการใชแรงงานทั่วไป 
        กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย (มาตรา 38) และเพื่อปองกันมิใหเกิดความไมปลอดภัยตอสวัสดิการของลูก
จางหญิง กฎหมายจึงหามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ควบคุมงานหรือผูตรวจงานกระทํา
การลวงเกินทางเพศตอลูกจางหญิง (มาตรา 16) รวมถึงใหพนักงานตรวจแรงงานควบคุมเวลาการ
ทํางานของลูกจางหญิงในชวงเวลาระหวาง 24.00 - 06.00 น. แตหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงมี
ครรภทํางานในเวลาวิกาล ระหวาง 22.00 - 06.00 น. ทํางานลวงเวลา หรือทํางานในวันหยุด (มาตรา 
39) และใหสิทธิลูกจางหญิงมีครรภขอเปลี่ยนหนาที่เดิมเปนการชั่วคราวกอนหรือหลังคลอด ซ่ึง
นายจางตองพิจารณาเปลี่ยนงานที่เหมาะสมใหแกลูกจางนั้น (มาตรา 43)  
 
   3. การใชแรงงานเด็ก 
       บุคคลท่ีถูกเรียกวาเปนเด็กก็คือบุคคลที่มีอายุต่ํากวา 15 ป ซ่ึงเปนอายุที่ไม
ควรใชแรงงานอยูในวัยศึกษาจึงควรไดรับการศึกษาอยางเต็มที่ และมีสังคมที่ เหมาะสมกับ
พัฒนาการอยางสมวัย แตเมื่อนายจางมีการจางเด็กอายุต่ํากวา 18 ป เขามาเปนลูกจาง นายจางจึงมี
หนาที่ตองปฏิบัติดังตอไปนี้ (มาตรา 45)  
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(1) แจงการจางลูกจางเด็กตอพนักงานตรวจแรงงานใน 15 วัน นับแตวันที่
เด็กเขาทํางาน 

(2) จัดทําบันทึกสภาพการจางกรณีที่มีการเปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเก็บไว 
ณ สถานประกอบกิจการหรือสํานักงานของนายจาง เพื่อพรอมที่จะใหพนักงานตรวจแรงงานตรวจ
ไดในเวลาทําการ 

(3) แจงการสิ้นสุดการจางลูกจางเด็กตอพนักงานตรวจแรงงาน ภายใน 7 
วัน นับแตวันที่เด็กออกจากงาน 

    กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย (มาตรา 49) และเพื่อปองกันมิใหเกิดความไมปลอดภัยตอสวัสดิภาพของลูก
จางหญิง กฎหมายจึงหามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ควบคุมงาน หรือผูตรวจงาน กระทาํ
การลวงเกินทางเพศตอลูกจางเด็ก (มาตรา 16) และหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานในระหวาง 
22.00 - 06.00 น. เวนแตจะไดรับอนุญาตเปนหนังสือจากอธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน 
เวนแตกรณีที่ใหลูกจางเด็กเปนผูแสดงภาพยนตร นายจางก็ตองจัดใหลูกจางเด็กนั้นไดพักผอนตาม
สมควรดวย (มาตรา 47) และกฎหมายก็ยังหามมิใหนายจางใหลูกจางเด็กทํางานลวงเวลาหรือทํางาน
ในวันหยุดดวย (มาตรา 48) 
      และเนื่องจากวัยเด็กเปนวัยที่ควรไดรับการเอาใจใส กฎหมายจึงใหการดู
แลจิตใจและความรูสึกของเด็ก โดยการกําหนดสถานที่ตองหามมิใหมีการใหแรงงานเด็กในสถาน
ที่ (มาตรา 50) อันไดแก 

1. โรงฆาสัตว 
2. สถานที่เลนการพนัน 
3. สถานเตนรํา รําวง หรือรองเง็ง 
4. สถานที่มีอาหาร สุรา น้ําชา เปนตน 
5. สถานที่อ่ืนตามที่กําหนดในกฎกระทรวง 

    นอกจากนี้กฎหมายไดบัญญัติความคุมครองเกี่ยวกับคาจางของลูกจางเด็ก
ไวเปนพิเศษ โดยกําหนดใหนายจางจายคาจางใหแกลูกจางเด็กเทานั้น และหามมิใหนายจางนําเงิน
หรือประโยชนตอบแทนมาหักจากคาจางของลูกจางเด็ก และกฎหมายยังหามมิใหนายจางเรียกหรือ
รับเงินประกันเพื่อการใด ๆ จากฝายลูกจางเด็กโดยไมมีขอยกเวน (มาตรา 51)   
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  3.4.2.2 การคุมครองแรงงานของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 
            กฎหมายคุมครองแรงงานที่ใชบังคับแกกิจการตาง ๆ สําหรับภาคเอกชน
และภาครัฐวิสาหกิจมีความแตกตางกัน เนื่องจากภาครัฐวิสาหกิจไดมีกฎหมายคุมครองแรงงานแยก
ตางหากออกไปจากภาคเอกชน ซ่ึงกฎหมายคุมครองแรงงานของภาครัฐวิสาหกิจไดแก ประกาศ
คณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานขั้นต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ 
พ.ศ. 2549  มีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 28 มิถุนายน พ.ศ. 2549  เปนบทบัญญัติที่กําหนดมาตรฐานขั้น
ต่ําของสภาพการจางสําหรับลูกจางรัฐวิสาหกิจใหเปนมาตรฐานเดียวกัน  

1) สิทธิประโยชนดานแรงงาน  คือ สิทธิที่ลูกจางจะไดรับการดูแลตาม
กฎหมายอันเปนมาตรฐานขั้นต่ํา อาจแบงเปน 2 สวน คือ 

1. การใชแรงงานทั่วไป 
2. การใชแรงงานหญิง 

 
   1. การใชแรงงานทั่วไป  
   การใชแรงงานทั่วไป  ไดแก วันและเวลาทํางาน  คาจาง คาลวงเวลา        
คาทํางานในวันหยุด สวัสดิการและคาชดเชย 
   1.1 วันทํางาน กําหนดไวไมเกินสัปดาหละส่ีสิบแปดชั่วโมง 
   1.2 วนัหยุด โดยได รับ เงิน เดือนคาจาง  (ขอ  20) ตามระเบี ยบนี้
กาํหนดไว 3 ประเภท คือ 
          (1) วันหยุดประจําสัปดาห กําหนดใหหยุดสัปดาหละ 1 วัน เวนแต
นายจางและลูกจางอาจตกลงกันลวงหนาสะสมและเลื่อนไปหยุดเมื่อใดก็ไดแตตองอยูในระยะเวลา 
4 สัปดาหติดตอกัน (ขอ 15) 
          (2) วันหยุดตามประเพณี กําหนดลูกจางมีวันหยุดตามประเพณี ป
หนึ่งไมนอยกวา 30 วัน (ขอ 16) 
          (3) วันหยุดพักผอนประจําป กําหนดใหลูกจางซึ่งทํางานติดตอกันมา
แลวครบ 1 ป มีสิทธิหยุดพักผอนประจําปไดไมนอยกวา 6 วันทํางาน หรือนายจางและลูกจางอาจ
ตกลงกันสะสมและเลื่อนไปรวมหยุดในปถัดไปได (ขอ 17) และหากเกิดกรณีลูกจางถูกเลิกจาง โดย
ไมไดกระทําความผิด นายจางจะตองจายเงินเดือนคาจางสําหรับวันหยุดพักผอนประจําปใหลูกจาง
นั้นดวย (ขอ 33) 
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   1.3 วันลา ประกาศนี้คุมครองใหสิทธิลูกจางมีวันลา คือ 
 (1) วันลาปวย ลูกจางมีสิทธิลาปวยไดเทาที่ปวยจริง (ขอ 18) โดยได
รับคาจางปหนึ่งไมเกิน 30 วันทํางาน (ขอ 35) และวันที่ลูกจางไมสามารถทํางานได เนื่องจาก
ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยที่เกิดขึ้นเนื่องจากการทํางาน และวันลาเพื่อคลอดบุตรตามขอ 25 ไม
ใหถือเปนวันลาปวย 

       (2) ลาเพื่อทําหมัน  
                 (3) วันลาเพื่อคลอดบุตร ลูกจางหญิงลาคลอดบุตรครรภหนึ่งไดโดย

จะลาในวันที่คลอด กอนหรือหลังวันที่คลอดบุตรก็ได โดยนับรวมวันหยุดดวยรวมกันแลวไมเกิน 
90 วัน โดยไดรับคาจาง (ขอ 25) และลาเพื่อเล้ียงดูบุตรตอเนื่องจากการลาคลอดบุตรได ไมเกิน 150 
วันทําการ โดยไมไดรับคาจาง 

                 (4) วันลากิจ เพื่อประกอบกิจธุระตามความจําเปนของลูกจาง (ขอ 4) 
         (5) ลาเพื่อการฝกอบรมหรือพัฒนาความรูความสามารถ (ขอ 4) 
                (6) วันลาเพื่อรับราชการทหาร ตามกฎหมายวาดวยการรับราชการ

ทหาร โดยไดรับคาจางตลอดระยะเวลาที่ลา (ขอ 36) 
   1.4 คาตอบแทนในการทํางาน   
                                      (1) คาจาง หมายถึง เงินทุกประเภทที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนคา
ตอบแทนการทํางานในวันและเวลาทํางานปกติ ไมวาจะคํานวณตามระยะเวลาหรือคํานวณตามผล
งานที่ลูกจางทําได และใหหมายความรวมถึงเงินที่นายจางจายใหแกลูกจางในวันหยุดและวันลาซึ่ง
ลูกจางไมไดทํางานดวย ทั้งนี้ ไมวาจะกําหนด คํานวณ หรือจายในลักษณะใดหรือโดยวิธีการใดและ
ไมวาจะเรียกชื่ออยางไร (ขอ 5) 
    - คาจางเปนไปตามอัตราที่นายจางกําหนด แตไมนอยกวาอัตรา
สูงสุดของคาจางขั้นต่ํารายวันตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน (ขอ 28) โดยกําหนดใหจายคา
จาง ณ สถานที่ที่ลูกจางทํางาน เวนแตจะไดรับความยินยอมจากลูกจาง (ขอ 30) และหามนําหนี้อ่ืน
มาหักจากคาจาง (ขอ 31) เวนแตจะไดรับความยินยอมจากลูกจาง  
    - นายจางตองจายคาจางใหแกลูกจางสําหรับวันหยุดประจํา
สัปดาห วันหยุดตามประเพณี และวันหยุดพักผอนประจําป (ขอ 32) 
                (2) คาลวงเวลา  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
               คาลวงเวลา หมายถึง เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนการตอบแทน
การทํางานลวงเวลาในวันทํางาน 
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                 อัตราคาลวงเวลา นายจางตองจายคาลวงเวลาในวันทํางาน ไม
นอยกวาหนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทํา หรือไมนอย
กวาหนึ่งเทาครึ่งของอัตราคาจางตอหนวยในวันทํางานกรณีลูกจางซึ่งไดรับคาจางตามผลงาน (ขอ 
37) 
                      (3) คาลวงเวลาในวันหยุด  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
    อัตราคาลวงเวลาในวันหยุด นายจางตองจายในอัตราไมนอยกวา
สามเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทําหรือตามผลงาน (ขอ 38) 
                (4) คาทํางานในวันหยุด  ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
               คาทํางานในวันหยุด หมายถึง เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเปนการ
ตอบแทนการทํางานในวันหยุด 
    - กรณีลูกจางมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคา
ทํางานในวันหยุดเพิ่มขึ้นจากคาจางอีกไมนอยกวาหนึ่งเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางาน
ตามจํานวนชั่วโมงที่ทําหรือตามจํานวนผลงาน (ขอ 42) 
     - กรณีลูกจางไมมีสิทธิไดรับคาจางในวันหยุด นายจางตองจายคา
ทํางานในวันหยุดไมนอยกวาสองเทาของอัตราคาจางตอช่ัวโมงในวันทํางานตามจํานวนชั่วโมงที่ทาํ
หรือตอผลงาน (ขอ 43) 
   1.5 สวัสดิการ ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
         นายจางมีหนาที่ตองจัดสวัสดิการใหแกลูกจางเพื่ออํานวยความสะดวก
ในการทํางานของลูกจาง (ขอ 53) ใหนายจางกําหนดมาตรการเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางาน 
ตามกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน เวนแตคณะกรรมการกําหนดเปนอยางอื่น (ขอ 55) เพื่อสง
เสริมใหมีการปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัยในการทํางานของลูกจางอยางจริงจัง และใหนาย
จางจัดใหมีการตรวจสุขภาพรางกายอยางนอยปละ 1 คร้ัง (ขอ 56)   
         ซ่ึงคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธในประกาศ เร่ืองความปลอดภัยใน
การทํางานของพนักงาน พ.ศ. 2534 โดยกําหนดใหในนายจางที่มีลูกจางตั้งแต 100 คนขึ้นไป จัดให
มีเจาหนาที่ความปลอดภัยเพื่อทําหนาที่ดังตอไปนี้ 

1) ดูแลใหมีการปฏิบัติเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางานของ
พนักงาน 

2)ใหคําปรึกษา แนะนําเกี่ยวกับความปลอดภัยในการทํางานใหแก        
นายจางและลูกจาง 
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3) ควบคุมและดูแลการใชอุปกรณความปลอดภัยใหถูกวิธีและใหอยู
ในสภาพที่ใชงานได 

4) ตรวจตราสภาพการทํางานและการปฏิบัติงานของลูกจางและราย
งานนายจางใหปรับปรุงแกไข เพื่อความปลอดภัยในการทํางาน 

5) บันทึก จัดทํารายงาน และสอบสวนเกี่ยวกับอุบัติเหตุและโรคซึ่ง
เกิดขึ้นเกี่ยวเนื่องกับการทํางาน 

6) สงเสริมสนับสนุนใหมีกิจกรรมเกี่ยวกับความปลอดภัยในการ
ทํางาน และประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีว-
อนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน พ.ศ. 2538 กําหนดใหรัฐวิสาหกิจที่มีลูกจางตั้งแต 50 คน
ขึ้นไป จัดใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานขึ้น เพื่อ
ปฏิบัติหนาที่ สํารวจ สงเสริม สนับสนุน จัดทํานโยบาย หรือแผนการฝกอบรมเกี่ยวกับความปลอด
ภัย แตไมมีมาตรการบังคับ และการจัดสวัสดิการเกี่ยวกับคารักษาพยาบาลและการใหความชวย
เหลือประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน ตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการ
กําหนด (ขอ 44)  

1.6 เงินทดแทน ประกาศนี้กําหนดไว ดังนี้ 
      เงินทดแทน หมายถึง เงินที่จายเปนคาทดแทน คารักษาพยาบาล คา

ฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และคาทําศพ 
      เงินทดแทนเปนกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวย นายจาง

ตองจัดใหลูกจางไดรับการรักษาพยาบาลทันทีโดยนายจางจายคารักษาพยาบาลใหเทาที่จําเปน (ขอ 
45) หากลูกจางจําเปนตองฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน ใหนายจางจายคาฟนฟูสมรรถภาพใน
การทํางานให (ขอ 46) กรณีลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือสูญหายให
นายจางจายคาทําศพ (ขอ 47) รวมถึงใหนายจางจายเงินทดแทนใหแกทายาทโดยธรรม (ขอ 49) ทั้ง
นี้ ตามอัตราที่คณะกรรมการประกาศกําหนด  
                แตอยางไรก็ตามนายจางไมตองจายเงินทดแทนแกลูกจางในกรณีดัง
ตอไปนี้ (ขอ 50)  
          (1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอ่ืนจนไมสามารถครองสติ
ได 
           (2) ลูกจางจงใจใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผูอ่ืนทําใหตน
ประสบอันตราย 
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1.7 คาชดเชย 
“คาชดเชย” หมายความวา เงินที่นายจางจายใหแกลูกจางเมื่อเลิกจาง

นอกเหนือจากเงินประเภทอื่นซึ่งนายจางตกลงจายใหแกลูกจาง 
                   คาชดเชยเปนกรณีที่นายจางเลิกจางลูกจางโดยลูกจางไมมีความผิด 
แตเปนการกระทําที่นายจางไมใหลูกจางทํางานตอไปและไมจายคาจางให ไมวาจะเปนเพราะเหตุ
ส้ินสุดสัญญาจางหรือเหตุอ่ืนใด โดยไดรับคาชดเชยตามระยะเวลาที่พนักงานปฏิบัติงาน 1. ทํางาน
ติดตอกันครบหนึ่งรอยยี่สิบวัน แตไมครบหนึ่งป ใหจายไมนอยกวาสามสิบวันของคาจางอัตราสุด
ทาย 2. ทํางานติดตอกันครบหนึ่งป แตไมครบสามป ใหจายไมนอยกวาเกาสิบวันของคาจางอัตรา
สุดทาย 3. ทํางานติดตอกันครบสามป แตไมครบหกป ใหจายไมนอยกวาหนึ่งรอยแปดสิบวัน ของ
คาจางอัตราสุดทาย 4. ทํางานติดตอกันครบหกป แตไมครบสิบป ใหจายไมนอยกวาสองรอยส่ีสิบ
วัน ของคาจางอัตราสุดทาย 5. ทํางานติดตอกันครบสิบปขึ้นไป ใหจายไมนอยกวาสามรอยวัน ของ
คาจางอัตราสุดทาย (ขอ 59) 
                  แตอยางไรก็ตามนายจางไมตองจายคาชดเชยแกลูกจางในกรณีดัง
ตอไปนี้ (ขอ 60)  

        (1) ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
 (2) จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
 (3) ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยาง

รายแรง 
 (4) ฝาฝนขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทํางาน ขอกําหนด 

ระเบียบ หรือคําสั่งของนายจางอันชอบดวยกฎหมายและเปนธรรม และนายจางไดตักเตือนเปน
หนังสือแลว เวนแตกรณีรายแรงนายจางไมจําเปนตองตักเตือน ทั้งนี้ หนังสือเตือนใหมีผลบังคับได
ไมเกินหนึ่งปนับแตวันที่ลูกจางไดกระทําผิด 

 (5) ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันไมวาจะมีวันหยุด
คั่นหรือไมก็ตามโดยไมมีเหตุอันสมควร 

  (6) ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปน
โทษสําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 

1.8 เงินเพื่อตอบแทนความชอบในการทํางาน ประกาศนี้ไดกําหนดไว ดังนี้ 
         กรณีลูกจางตองพนจากตําแหนงเพราะเหตุเกษียณอายุไมมีสิทธิไดรับ
คาชดเชย (ขอ 61) แตมีสิทธิไดรับเงินเพื่อตอบแทนความชอบในการทํางานตามอัตราดังนี้ 
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         (1) ลูกจางปฏิบัติงานติดตอกันครบหาปขึ้นไปใหไดรับเงินเพื่อตอบ
แทนความชอบในการทํางานเทากับคาจางอัตราสุดทายหนึ่งรอยแปดสิบวัน 
         (2) ลูกจางปฏิบัติงานติดตอกันครบสิบหาปขึ้นไปใหไดรับเงินเพื่อ
ตอบแทนความชอบในการทํางานเทากับคาจางอัตราสุดทายสองรอยส่ีสิบวัน 
         เวนแตกรณีที่นายจางกําหนดไวเปนอยางอื่น ใหถือวาเปนเงินเพื่อ
ตอบแทนความชอบในการทํางานดวย 
 

2. การใชแรงงานหญิง   
ลูกจางซึ่งเปนหญิงไดรับความคุมครองเปนพิเศษเพิ่มขึ้นจากความคุม

ครองทั่วไป 
   กฎหมายบัญญัติหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานที่อาจเปนอันตราย
ตอสุขภาพหรือรางกาย 1. การทําความสะอาดเครื่องจักรหรือเครื่องยนตขณะที่เครื่องจักรหรือ
เครื่องยนตกําลังทํางาน 2. งานที่ตองทําบนนั่นรานสูงกวาพื้นดินตั้งแตสิบเมตรขึ้นไป 3. งานใช
เล่ือยวงเดือน เปนตน (ขอ 21) หามมิใหลูกจางซึ่งเปนหญิงทํางานยก แบก หาบ หาม ทูน ลาก หรือ
เข็นของหนัก เกินอัตราน้ําหนักที่กําหนด (ขอ 23) และหามมิใหนายจางใหลูกจางหญิงทํางานใน
เวลาวิกาลระวางเวลา 22.00 - 06.00 น. (ขอ 24) และใหสิทธิลูกจางหญิงมีครรภขอเปลี่ยนหนาที่เดิม
เปนการชั่วคราวกอนหรือหลังคลอดซึ่งนายจางตองพิจารณาเปลี่ยนงานที่เหมาะสมใหแกลูกจางนั้น 
(ขอ 26) และหามนายจางเลิกจางลูกจางซึ่งเปนหญิงเพราะเหตุมีครรภ (ขอ 27) 
 
          3.4.3 กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม 
  การทํางานนํามาซึ่งรายไดเพื่อการครองชีพ ดังนั้นหากมีความจําเปนตองประสบ
อันตราย หรือเจ็บปวยจนทําใหลูกจางไมสามารถทํางานไดตามปกติ เปนเหตุใหขาดรายไดเกิดเปน
ปญหาการครองชีพ และยังเปนการเพิ่มรายจายจากการรักษาพยาบาลอีกดวย  ดังนั้นแมเหตุแหงการ
ประสบอันตรายหรือเจ็บปวยมิไดเกิดจากการทํางานก็ตาม แตการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอาจ
เกิดขึ้นไดในภาวการณปกติ  การใหความสําคัญเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตราย หรือเจ็บ
ปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานของลูกจาง จึงเปนการรับรองวานายจางจะรับผิดชอบในเหตุดัง
กลาวนี้ตามความเหมาะสม หรือตามเงื่อนไขที่กําหนดรวมกันเรียกวาเปน “ระบบประกันสังคม” 
  ระบบประกันสังคม คือ ระบบที่ใหการประกันตอบุคคลในสังคมที่มีปญหาหรือ
ไดรับความเดือดรอนทางดานการเงิน เนื่องจากการประสบเคราะหภัย หรือมีเหตุการณอันทําใหเกิด
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ปญหาในการดํารงชีพ ซ่ึงตองการไดรับความชวยเหลือ ดวยการรวบรวมเงินทุนเขาเปนกองทุนรวม
กัน และเฉลี่ยความเสี่ยงหรือรวมกันเสี่ยงตอเคราะหภัยหรือปญหาความเดือดรอนที่อาจจะเกิดขึ้น 
 
         3.4.3.1 การประกันสังคมของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อันมิใช
เนื่องจากการทํางานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน ที่ใชบังคับในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม พ.ศ. 2533 ซ่ึงใชบังคับตั้งแตวันที่ 2 กันยายน 2533 เปนตนมา (พระราชบัญญัติ
ประกันสังคม (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2537) เปนกฎหมายที่กําหนดใหมีกองทุนประกันสังคม เพื่อเปนหลัก
ประกันใหแกลูกจางหรือผูสมัครเขาเปนผูประกันตน และเปนกองทุนที่นายจางและหรือรัฐบาลตอง
จายเงินสมทบเขากองทุนเพื่อสงเคราะหใหแกลูกจางโดยไมไดรับส่ิงตอบแทนใด ๆ กลับคืนมาเปน
ตัวเงิน แตจะไดรับความมั่นคงทางดานจิตใจ และกอใหเกิดความพรอมในการทํางานของลูกจางใน
การทํางานใหแกนายจางวาจะไดรับการสงเคราะหเมื่อลูกจางตองประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพล
ภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ และวางงาน รวมท้ังการสงเคราะห
บุตร ซ่ึงจะทําใหชีวิตของลูกจางและสังคมมีความมั่นคงขึ้น อีกทั้งกําหนดใหจัดตั้งสํานักงาน
ประกันสังคมเพื่อดําเนินการบริหารงานประกันสังคม มีหนาที่หลักในการปฏิบัติงานธุรการของ
คณะกรรมการประกันสังคม ซ่ึงเปนองคกรที่ดําเนินการเกี่ยวกับการประกันสังคม โดยไดเงินทุน
จากกองทุนประกันสังคม เพื่อเปนทุนใชจายใหผูประกันไดรับประโยชนทดแทนและเปนคาใชจาย
ในการบริหารสํานักงานประกันสังคม  

กฎหมายประกันสังคม บัญญัติขึ้นโดยมีหลักการสําคัญ 4 ประการ กลาวคือ 36

กําหนดใหหลักประกันขั้นต่ําสําหรับลูกจางหรือผูประกันตน 
(1) มีลักษณะบังคับในการเขาสูระบบประกันสังคมหรือในการอยูภายใต

บังคับของกฎหมายประกันสังคม สําหรับผูประกันตนที่เปนลูกจางและมีลักษณะตามความสมัครใจ
สําหรับผูประกันตนที่มิใชลูกจาง 

(2) มีการเฉลี่ยความทุกขความสุข  และกระจายความชวยเหลือในรูป
ประโยชนทดแทนตามหลักการจายเงินสมทบตามความสามารถรับประโยชนทดแทนตามความจํา
เปน 

(3) มีการเก็บเงินสมทบเพื่อนํามาหาดอกผลแลวจายเปนประโยชนทดแทน
กลับคืนใหแกผูประกันตนหรือผูมีสิทธิรับประโยชนทดแทน 

                                                 
           36 วิจิตรา  วิเชียรชม.  (2544).  กฎหมายประกันสังคม.  หนา 10-55. 
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กฎหมายประกันสังคมฉบับนี้กําหนดใหมีผูไดรับประโยชน คือ ผูประกัน
ตนและผูสมัครเขาประกันตน ซ่ึงหมายถึง ผูซ่ึงจายเงินสมทบอันกอใหเกิดสิทธิไดรับประโยชนทด
แทนตามกฎหมายประกันสังคม (มาตรา 5) 

ผูประกันตน  หมายถึง ลูกจางที่มีอายุ 15 ปบริบูรณถึง 60 ปบริบูรณในกิจ
การที่มีลูกจางตั้งแต 10 คนขึ้นไป จะตกเปนผูประกันตนตามกฎหมายนี้ทันทีที่เขาทํางานเปนลูกจาง 
ทั้งนี้จนกวาจะพนจากการเปนลูกจางของนายจางดังกลาว (มาตรา 33) 
          ผูสมัครเขาประกันตน  หมายถึง บุคคลซึ่งมิใชลูกจางที่อยูในขายบังคับ
ของกฎหมายดังกลาวขางตน (คนขับรถรับจาง แมคา ขาราชการ ทนายความ เปนตน) อาจสมัครเขา
เปนผูประกันตนได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมตามอัตราที่กําหนดเปน
รายป เปนเงินปละ 3,360 บาท และเมื่อไดจายเงินจนครบระยะเวลาที่กําหนดแลว ผูสมัครเขา
ประกันตนดังกลาวจะไดรับประโยชนทดแทนเพียง 3 ประเภท คือ ประโยชนทดแทนในกรณีคลอด
บุตร ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตายเทานั้น (มาตรา 40 และพระราชกฤษฎีกากําหนดหลัก
เกณฑ และอัตราการจายเงินสมทบประเภทของประโยชนทดแทน ตลอดจนหลักเกณฑและเงื่อนไข
แหงสิทธิในการรับประโยชนทดแทนของผูประกันตนซึ่งมิใชลูกจาง พ.ศ. 2537) 
   ความสิ้นสุดของผูประกันตน 

(1) ผูประกันที่เปนลูกจาง  
       1) ตาย 
       2) ส้ินสภาพการเปนลูกจาง  โดยไดรับสิทธิตอไปอีก 6 เดือนนับจาก

วันสิ้นสภาพการเปนลูกจาง หากลูกจางสงเงินสมทบครบตามเงื่อนไข 
   (2) ผูประกันตนที่มิใชลูกจาง 
          1) ตาย 
          2) เขาทํางานเปนลูกจาง 

       3) แสดงความจํานงเปนหนังสือหรือดวยวาจาลาออกจากความเปนผู
ประกันตน 

       4) ไมสงเงินสมทบสามเดือนติดตอกัน จะสิ้นสุดความเปนผูประกัน
ตนตั้งแตเดือนแรกที่ไมสงเงินสมทบ 

       5) ภายในระยะเวลาสิบสองเดือนสงเงินสมทบมาแลวไมครบเกา
เดือน จะสิ้นสุดความเปนผูประกันตนในเดือนที่สงเงินสมทบไมครบเกาเดือน 
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   1) ขอบเขตการใชบังคับ 
         ในปจจุบันพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 ใชบังคับแกกิจการที่
มีลูกจางตั้งแต 10 คนขึ้นไป รวมตลอดทั้งลูกจางชั่วคราวรายเดือนของสวนราชการ 
          ผูไมอยูในบังคับของกฎหมายนี้ คือ 

(1) ขาราชการ ลูกจางประจํา ลูกจางชั่วคราวรายวัน และลูกจางชั่วคราว
รายช่ัวโมงของราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน ยกเวนลูกจางชั่ว
คราวรายเดือน 

(2) ลูกจางของรัฐบาลตางประเทศหรือองคการระหวางประเทศ 
(3) ลูกจางของนายจางที่มีสํานักงานในประเทศและไปประจําทํางานอยู

ในตางประเทศ 
(4) ครูหรือครูใหญของโรงเรียนเอกชน 
(5) นักเรียน นักเรียนพยาบาล นิสิตหรือนักศึกษา หรือแพทยฝกหัดซ่ึง

เปนลูกจางของโรงเรียน มหาวิทยาลัย หรือโรงพยาบาล (มาตรา 4) 
(6) ลูกจางของสภากาชาดไทย 
(7) ลูกจางของสถาบันวิจัยจุฬาภรณ 
(8) ลูกจางของรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจ-

สัมพนัธ 
(9) ลูกจางของกิจการเพาะปลูก ประมง ปาไม และเลี้ยงสัตว ซ่ึงมิไดใชลูก

จางตลอดป และไมมีงานลักษณะอื่นรวมอยูดวย 
(10) ลูกจางของนายจางที่จางไวทํางานอันมีลักษณะเปนครั้งคราว เปน

การจร หรือเปนไปตามฤดูกาล 
   (11) ลูกจางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยู

ดวย (มาตรา 5) 
(12) ลูกจางของกิจการคาเร แผงลอย 

        2) ประโยชนทดแทนที่ผูประกันตนจะไดรับ 
        (1) กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

1.1 การประสบอันตรายหรือการเจ็บปวยนั้นตองมิไดเกิดขึ้นเพราะเหตุที่
ผูประกันตนจงใจกอใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิดขึ้น (มาตรา 61) 
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1.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนประเภทนี้ตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 
เดือน กอนวันรับบริการทางการแพทย ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 3 เดือน (มาตรา 
62)  

1.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อการรักษาพยาบาลในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว ซ่ึงประโยชนทดแทนนี้รวมท้ังคาตรวจวินิจฉัยโรค คาบําบัดทางการแพทย และรักษา
พยาบาลในสถานพยาบาล คายา และคาเวชภัณฑ 

1.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดเพราะตองหยุดงานตามคําส่ังแพทย
เทากับ 50% ของคาจางที่คํานวณเปนเงินสมทบ คร้ังหนึ่งไมเกิน 90 วัน และใน 1 ปไมเกิน 180 วัน 
เวนแตเจ็บปวยเรื้อรังไมเกิน 365 วัน (มาตรา 64) 
         (2) กรณีคลอดบุตร 

2.1 มีสิทธิเมื่อผูประกันตนมีครรภหรือภริยาหรือหญิงซ่ึงอยูกินดวยกนัฉนั
สามีภริยา โดยเปดเผยของผูประกันตนมีครรภ และเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนกอนวันรับบริการ
ทางการแพทย ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 7 เดือน (มาตรา 65) 

2.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนสําหรับการคลอดบุตรไมเกิน 2 คร้ัง 
(มาตรา 65) 

2.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อการคลอดบุตรในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว (มาตรา 66) แตปจจุบันจายคาบริการทางการแพทยเปนเงิน 4,000 บาทแทน 

2.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดเพื่อการคลอดบุตรเนื่องจากผูประกัน
ตน (หญิง) ตองหยุดงานเพื่อการคลอดบุตรไมเกิน 2 คร้ัง เปนการเหมาจายครั้งละ 50% ของคาจาง
เปนเวลา 90 วัน 
         (3) กรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

3.1 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนกอน
ทุพพลภาพ ผูประกันตนไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 3 เดือน (มาตรา 69) 

3.2 การทุพพลภาพนั้นตองมิไดเกิดขึ้นเพราะเหตุที่ผูประกันตนจงใจกอ
ใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิดขึ้น 

3.3 ไดรับบริการทางการแพทยเพื่อรักษาพยาบาลในสถานพยาบาลที่
กําหนดไว ซ่ึงประโยชนทดแทนนี้รวมทั้งคาตรวจวินิจฉัยโรค   คาบําบัดทางการแพทย คายาและคา
เวชภัณฑ และรักษาพยาบาลในสถานพยาบาล  คารถพยาบาลหรือคาพาหนะรับสงผูทุพพลภาพ คา
ฟนฟูสมรรถภาพทางรางกาย จิตใจ และอาชีพ และคาบริการอื่นที่จําเปน (มาตรา 70) ปจจุบันจายคา
บริการทางการแพทยเทาที่จายจริงตามความจําเปน แตไมเกินเดือนละ 2,000 บาท ตลอดชีพ 
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3.4 ไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดในอัตรา 50% ของคาจางตลอดชีพ 
(มาตรา 71) 
         (4) กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 

4.1  มีสิทธิเมื่อภายในระยะเวลา 6 เดือนกอนถึงแกความตาย ผูประกันตน
ไดจายเงินสมทบมาแลวรวมได 1 เดือน (มาตรา 73)  

  4.2  การตายนั้นตองมิไดเกิดขึ้นจากผูประกันตนหรือผูมีสิทธิไดรับ
ประโยชนทดแทนจงใจกอใหเกิดขึ้นหรือยินยอมใหผูอ่ืนกอใหเกิด (มาตรา 61, 73)  
   4.3 ไดรับประโยชนทดแทน คือ 
   - ผูจัดการศพผูประกันตนจะไดรับคาทําศพ 30,000 บาท 
   - บคุคลซึ่งผูประกันตนทําหนังสือระบุไวจะไดรับเงินสงเคราะห ดังนี้ 
                  กรณีผูประกันตนสงเงินสมทบมาแลวตั้งแต 36 เดือนขึ้นไป ไดเทากับ 
50% ของคาจางรายเดือนคูณดวย 3 
                 กรณีผูประกันตนสงเงินสมทบมาแลวตั้งแต 10 ปขึ้นไป ไดเทากับ 50% 
ของคาจางรายเดือนคูณดวย 10 
                 หากผูประกันตนมิไดทําหนังสือระบุบุคคลไว ใหนําเงินสงเคราะหดัง
กลาวไปเฉลี่ยจายใหแกสามีภรรยา บิดามารดาร หรือบุตร ของผูประกันตนแทนตน 
                                       (5) กรณีสงเคราะหบตุร 

5.1 มีสิทธิตอเมื่อภายในระยะเวลา 36 เดือนยอนหลังไปไดจายเงินสมทบ
มาแลวรวมได 12 เดือน  (มาตรา 74)  

5.2 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนในกรณีสงเคราะหบุตรสําหรับบุตร
ชอบดวยกฎหมายซึ่งมีอายุไมเกิน 6 ปบริบูรณ  คราวละไมเกิน 2 คน (มาตรา 75 ตรี) โดยใหนับบตุร
เรียงตามลําดับการเกิดกอนหลัง ทั้งนี้ ไมวาจะเปนบุตรที่เกิดกอนหรือหลังการเปนผูประกันตน  

        - บุตรชอบดวยกฎหมาย ไมรวมถึงบุตรบุญธรรม หรือบุตรซ่ึงไดยก
ใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น (มาตรา 75 ตรี) 

5.3 ในกรณีที่บิดาและมารดาเปนผูประกันตน ใหบิดาหรือมารดาไดรับ
ประโยชนทดแทนเพียงฝายเดียว ถาจดทะเบียนหยาหรือแยกกันอยู บุตรอยูในอุปการะของผูประกนั
ตนฝายใด ใหฝายนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับ (มาตรา 75 ตรี)  

5.4 เงินสงเคราะหบุตรจะจายเปนรายเดือน ตามอัตราที่กําหนดใน   กฎ
กระทรวง (มาตรา 75 ตรี) และหากผูประกันตนมีบุตรเกิดในระหวางเดือนที่มีสิทธิไดรับประโยชน
ทดแทน จะไดรับสงเคราะหบุตรเต็มเดือน  
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5.5 ในกรณีที่บุตรซึ่งไดรับการสงเคราะหมีอายุครบ 6 ปบริบูรณ หรือถึง
แกความตาย หรือยกใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น หรือความเปนผูประกันตนสิ้นสุด ใหงด
จายเงินสงเคราะหบุตรตั้งแตเดือนถัดจากเดือนที่เกิดกรณีดังกลาวนั้น  

5.6 ในกรณีที่ผูประกันตนเปนผูทุพพลภาพหรือถึงแกความตายในขณะที่
บุตรซึ่งไดรับการสงเคราะหมีอายุไมเกิน 6 ป ใหจายเงินสงเคราะหตอไปจนกวาบุตรนั้นมีอายุครบ 
6 ป  

5.7 ผูมีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหบุตรตองยื่นหลักฐาน
การมีชีวิตอยูของบุตรตอพนักงานเจาหนาที่ตามระยะเวลาที่กําหนด 

          สําหรับหลักฐานการมีชีวิตอยูของบุตร ไดแก สําเนาทะเบียนบาน
หรือเอกสารที่ทางราชการออกให หรือหนังสือรับรองของเจาพนักงานฝายปกครอง หรือขาราชการ
ตั้งแตระดับ 3 หรือเทียบเทา  

(6) กรณีชราภาพ 
     6.1 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนตอเมื่อไดจายเงินสมทบรวม 180 เดือน

ขึ้นไป และความเปนผูประกันตนสิ้นสุดลง  
 (ก) โดยส้ินสภาพการเปนลูกจาง (ออกจากงาน) เมื่ออายุครบ 55 ป และ

สงเงินสมทบครบ 180 เดือน ผูประกันตนจะไดรับเงินบํานาญชราภาพ (เงินเลี้ยงชีพรายเดือน)  
          หากจายเงินสมทบไมครบ 180 เดือน ผูประกันตนจะไดรับบํานาญ

รายเดือน คิดเปน 15% ของคาเฉลี่ยคาจางยอนหลัง 
               - ถาผูรับเงินบํานาญชราภาพถึงแกความตาย ใหงดจายเงินบํานาญ

ชราภาพในเดือนถัดไป 
           ผูรับเงินบํานาญชราภาพตองแสดงตนหรือยื่นหลักฐานการมีชีวิต

อยู อันไดแก สําเนาทะเบียนบาน หรือเอกสารที่ทางราชการออกใหหรือหนังสือรับรองของเจา
พนักงานฝายปกครองหรือขาราชการ ตั้งแตระดับ 3 หรือเทียบเทาตอพนักงานเจาหนาที่ตามระยะ
เวลาที่กําหนด (กฎกระทรวง ฉบับที่ 17)       

       (ข) โดยถึงแกความตาย ทายาทของผูประกันตนที่มีสิทธิจะไดรับเงิน
บําเหน็จชราภาพ (จายใหคร้ังเดียว) ตามจํานวนที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงในปจจุบันกําหนดให
จายในอัตราดังนี้ 

           - กรณีจายเงินสมทบต่ํากวา 12 เดือน ไดรับเทากับจํานวนเงินสม
ทบที่ผูประกันตนจายสมทบพรอมประโยชนตอบแทนตามที่สํานักงานประกันสังคมกําหนด 
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            - กรณีจายเงินสมทบตั้งแต 12 เดือน ไดรับเทากับจํานวนเงินสม
ทบที่ผูประกันตน และนายจางจายสมทบ พรอมประโยชนตอบแทนตามที่สํานักงานประกันสังคม
กําหนด  

     6.2 ผูประกันตนซึ่งมีสิทธิไดรับบํานาญชราภาพถึงแกความตายกอนที่จะ
ไดรับเงินบํานาญชราภาพ ทายาทจะไดรับบําเหน็จชราภาพ เปนจํานวนเทากับเงินสมทบที่ผูประกัน
ตนและนายจางจายสมทบเพื่อประโยชนทดแทนในกรณีชราภาพ      

     6.3 ผูประกันตนที่ไดรับเงินบํานาญชราภาพมาแลวไมครบ 60 เดือนและ
ถึงแกความตาย ทายาทผูนั้นจะไดรับเงินบําเหน็จชราภาพ 10 เทาของเงินบํานาญชราภาพรายเดือนที่
ไดรับคราวสุดทายกอนตาย (มาตรา 77 จัตวา) 

     6.4 ทายาทในกรณีขางตน ไดแก 
               (ก) บุตรชอบดวยกฎหมาย (ยกเวนบุตรบุญธรรม หรือบุตรซึ่งไดยก

ใหเปนบุตรบุญธรรมของบุคคลอื่น) ใหไดรับ 2 สวน แตถามีบุตร 3 คนขึ้นไป ใหไดรับ 3 สวน 
                (ข) สามีหรือภรรยา ใหไดรับ 1 สวน 
                (ค) บิดามารดา หรือบิดา หรือมารดาที่มีชีวิตอยูใหไดรับ 1 สวน 

(มาตรา 77 จัตวา) 
     6.5 ในกรณีที่ผูประกันตนจายเงินสมทบไมครบ 180 เดือน และความเปน

ผูประกันตนสิ้นสุดลง ผูนั้นมีสิทธิไดรับเงินบําเหน็จชราภาพ ดังนี้ 
           - กรณีส้ินสุดลงดวยเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย เมื่ออายุ 55 ป

ใหจายเมื่อมีอายุดครบ 55 ปบริบูรณ 
                   - กรณีส้ินสุดดวยเหตุอ่ืนนอกจากถึงแกความตาย เมื่ออายุ 55 ป 

ขึ้นไป   ใหจายเมื่อความเปนผูประกันตนสิ้นสุดลง 
                   - กรณีเปนผูทุพพลภาพ ใหจายเมื่อมีคําวินิจฉัยใหเปนผูทุพพล-

ภาพ (มาตรา 77 ทวิ)  
       6.6 ผูประกันตนที่มีสิทธิไดรับเงินทดแทนการขาดรายไดกรณีทุพพล-

ภาพ และเงินบํานาญชราภาพในเวลาเดียวกัน ใหจายเงินบําเหน็จชราภาพจํานวนเทากับเงินสมทบที่
ผูประกันตนและนายจางจายสมทบ  

(7) กรณีวางงาน 
      7.1 มีสิทธิตอเมื่อภายในระยะเวลา 15 เดือนยอนหลังไป ไดจายเงินสมทบ

มาแลวรวมได 6 เดือน (มาตรา 78) 
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       7.2 ตองพรอมที่จะทํางานตามที่จัดหาให และไปรายงานตัวเดือนละ 1 
คร้ัง (มาตรา 78) 

       7.3 เหตุที่วางงานมิใชถูกเลิกจางเนื่องจาก 
               - ทจุริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนายจาง 
               - จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
               - ฝาฝนขอบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการทํางานหรือคําส่ังอันชอบ

ดวยกฎหมายในกรณีรายแรง 
               - ละทิ้งหน

                                                

าที่เปนเวลา 7 วันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุอัน-สม
ควร 

               - ประมาทเลินเลอเปนเหตุใหนายจางไดรับความเสียหายอยาง-ราย
แรง หรือ 

               - ไดรับโทษจําคุกตามคําพิพากษาถึงที่สุดใหจําคุก เวนแตเปนโทษ
สําหรับความผิดที่ไดกระทําโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ (มาตรา 78) 

      7.4 ไมเปนผูมีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนกรณีชราภาพ 
      7.5 มีสิทธิไดรับประโยชนทดแทนการวางงานตั้งแตวันที่ 8 นับแตวันวาง

งานจากการทํางานกับนายจางรายสุดทาย ตามอัตราที่กําหนดไวในกฎกระทรวง (มาตรา 79) 
37ในรอบป 2548 สํานักงานประกันสังคมไดมีการปรับปรุงสิทธิประโยชนให

แกผูประกันตน 3 กรณี ไดแกกรณีคลอดบุตร สงเคราะหบุตร และทันตกรรม ซ่ึงมีรายละเอียดดังนี้ 
1. กรณีคลอดบุตร ไดปรับเปล่ียนระบบการใหผูประกันตนเบิกคาคลอดบุตร

ในอัตรา 6,000 บาท ตอการคลอด 1 คร้ัง เปนระบบเหมาจาย คาบริการทางการแพทยใหแกสถาน
พยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาล โดยผูประกันตนหรือภริยาผูประกันตนจะไดรับ
การบริการตั้งแตรับฝากครรภ จนถึงการคลอดบุตรรวมถึงการบริบาลทารกและการรักษาพยาบาล
ทารกแรกเกิด ตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2548 

2. กรณีสงเคราะหบุตร ไดเพิ่มเงินสงเคราะหบุตรจากเดิม 200 บาทตอเดือน
เปน  350 บาทตอเดือน  โดยผูประกันตนที่มีบุตรตั้งแตแรกเกิดจนถึงอายุ 6 ป สามารถขอรับ
ประโยชนทดแทนกรณีสงเคราะหบุตรไดคราวละไมเกิน 2 คน ตั้งแตวันที่ 1 พฤศจิกายน 2548 

3. กรณีทันตกรรม เดิมใหเบิกคาทันตกรรมไดคร้ังละไมเกิน 200 บาท และป
ละไมเกิน 400 บาท โดยผูประกันตนตองสํารองจายไปกอนและขอเบิกคืนภายหลัง  เปนระบบเหมา

 
           37 กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน.  (2548, ตุลาคม-ธันวาคม).  รายงานความเคลื่อนไหวดาน
เศรษฐกิจ-แรงงาน ไตรมาส 4.  หนา 73. 
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จายใหแกสถานพยาบาลซึ่งผูประกันตนสามารถไปรับบริการอุดฟน ขูดหินปูน ถอนฟน และการใส
ฟนเทียมบางสวนชนิดถอดไดฐานอคิลิก ณ สถานพยาบาลตามบัตรรับรองสิทธิการรักษาพยาบาล 
โดยไมเสียคาใชจายและไมจํากัดจํานวนครั้งการเขารับบริการ ซ่ึงมีผลตั้งแตวันที่ 1 มกราคม 2549 

 
  3.4.3.2 การประกันสังคมของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 

     ถากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อันมิ
ใชเนื่องจากการทํางานของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน  คือกฎหมายประกันสังคม ซ่ึงหมายถึง
กฎหมายที่กําหนดใหจัดตั้งกองทุนประกันสังคม โดยลูกจาง นายจาง และรัฐบาลรวมออกเงินสม
ทบ เพื่อเปนหลักประกันสงเคราะหเมื่อประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือเสียชีวิตอันมิใช
เนื่องจากการทํางาน และรวมถึงคลอดบุตร สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน ซ่ึงรัฐวิสาหกิจไม
อยูในบังคับของกฎหมายประกันสังคม แตเพื่อเปนหลักประกันใหแกลูกจางในรัฐวิสาหกิจวาจะได
รับการดูแลเมื่อตองประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพรวมถึงคาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจาก
การทํางาน คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ จึงไดออกประกาศ เร่ืองหลักเกณฑการจายคารักษา
พยาบาลกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน คาชวย
เหลือบุตร และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร เปนการกําหนดใหเปนหนาที่ของนายจางรับผิดชอบ
ฝายเดียว โดยลูกจางไมตองจายเงินสมทบ 

          1) ประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคา
รักษาพยาบาลกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพกรณีตาย อันมิใชเนื่องจากการทํางาน คา
ชวยเหลือบุตร และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร พ.ศ. 2534  ใชบังคับแกรัฐวิสาหกิจตามความใน
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 

 ประกาศฉบับนี้กําหนดใหมีผูไดรับประโยชน คือ ลูกจาง และกําหนด
หลักประกันขั้นต่ําสําหรับลูกจางไว ดังนี้ 

(1) คารักษาพยาบาล 
1.1 ผูมีสิทธิไดรับคารักษาพยาบาล 
       - ลูกจาง 
       - คูสมรส 
       - บุตร 
1.2 สถานพยาบาลที่ใชสิทธิ ไดแก 
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       - สถานพยาบาลของทางราชการ ทั้งประเภทผูปวยภายนอก และผู
ปวยภายใน ใหไดรับคารักษาพยาบาลเต็มจํานวนที่จายไปจริง ตามหลักเกณฑ วิธีการ และอัตราที่
กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของทางราชการโดยอนุโลม 

       - สถานพยาบาลของเอกชน ประเภทผูปวยภายใน ตามหลักเกณฑวิธี
การ และอัตราที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลของทางราช
การโดยอนุโลม (ขอ 3) 
           (2) คาชวยเหลือบุตร 
   2.1 ใหลูกจางมีสิทธิไดรับคาชวยเหลือบุตร สําหรับบุตรคนที่ 1-3 โดยให
รับเปนเงิน แตไมรวมถึงบุตรบุญธรรม, บุตรซ่ึงมิไดอยูในอํานาจปกครองของตน, บุตรซึ่งมีอายุเกิน 
18 ปบริบูรณ หรือไมถึง 18 ปบริบูรณ แตเปนผูบรรลุนิติภาวะโดยการสมรส, บุตรซึ่งลูกจางมีสิทธิ
ไดรับเงินเพิ่มสําหรับบุตรคนนั้นอยูแลว และมีตําแหนงหนาที่ประจําอยูในตางประเทศ (ขอ 11) 
   2.2 หลักเกณฑการเบิกเงินชวยเหลือบุตร 
                                             - ถาสามีของลูกจางมีสิทธิไดรับเงินชวยเหลือบุตรตามหลัก
เกณฑของหนวยงานอื่น ลูกจางไมมีสิทธิเบิก 
           - กรณีหยาราง หรือแยกกันอยูลูกจางมีสิทธิเบิกเงินชวยเหลือได
เฉพาะบุตรที่อยูในความอุปการะของตน 
           - กรณีลูกจางสมรสกับสามีคนเดิม ลูกจางมีสิทธิเบิกไดเฉพาะ
บุตรที่ติดมากับตน (ขอ 13) 
           - กรณีลูกจางไดรับเงินเดือนหรือคาจางไมเต็มเดือน ใหมีสิทธิได
รับเงินชวยเหลือเต็มเดือน 
             (3) คาชวยเหลือการศึกษาของบุตร 
   3.1 ใหลูกจางมีสิทธิไดรับคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร สําหรับบุตรคน
ที่ 1-3 ซ่ึงมีอายุไมเกิน 25 ป (ขอ 19)   

3.2 การจายเงินชวยเหลือการศึกษาของบุตร ในสถานศึกษาของทางราช
การ หรือของเอกชน เปนไปตามประเภทและอัตราที่กระทรวงการคลังกําหนด (ขอ 22)  
   (4) คาทําศพ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางานสามเทาของเงินเดือนคา
จางรายเดือนเดือนสุดทายใหแกทายาท แตไมตองจายถาลูกจางตายระหวางขาดงานหรือหนีงาน 
(ขอ 10)  

    2) ประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคา
รักษาพยาบาลและเงินทดแทนการขาดรายไดในกรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน พ.ศ. 
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2534 เปนสิทธิประโยชนขั้นต่ํากรณีการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงกับทุพพลภาพซึ่งมิได
เกิดจากเหตุอันเนื่องจากการทํางาน 

     ประโยชนทดแทนที่ลูกจางจะไดรับ 
      (1) คารักษาพยาบาล 

   1.1 กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน เปน
เหตุใหสูญเสียอวัยวะ สมรรถภาพของอวัยวะหรือรางกายอยางถาวร สูญเสียสภาวะของจิตใจอยาง
ถาวร จนไมสามารถทํางานได โดยพนักงานตองแจงขอรับสวัสดิการนี้เพื่อใหรัฐวิสาหกิจตรวจและ
วินิจฉัยตามหลักเกณฑตอไป (ขอ 1)  

  1.2 กรณีทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน เมื่อเจ็บปวยดวยโรคที่
เกี่ยวเนื่องกับการทุพพลภาพเทาที่จายจริงตามความจําเปนแตไมเกินเดือนละ 1,000 บาท ตามหลัก
เกณฑแหงประกาศคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองหลักเกณฑการจายคารักษาพยาบาล
กรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวย คาทําศพ กรณีตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คาชวยเหลือบุตร 
และคาชวยเหลือการศึกษาของบุตร (ขอ 2) 
      (2) เงินทดแทนการขาดรายได เปนรายเดือนในอัตรารอยละสามสิบสาม
จุดสามสามของเงินเดือนคาจางเต็มเดือนสุดทายที่ลูกจางไดรับอยูเปนเวลา 15 ป (ขอ 3)  
 
          3.4.4 กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน 
        กฎหมายเงินทดแทน38  เปนกฎหมายคุมครองลูกจางหรือผูที่อยูในอุปการะ
ของลูกจาง ดวยการกําหนดใหนายจางจายเงินใหบุคคลดังกลาว เมื่อลูกจางไดรับภยันตรายหรือเจ็บ
ปวยหรือตายอันมีสาเหตุมาจากการทํางานใหแกนายจาง และกําหนดใหมีกองทุนเงินทดแทนขึ้น 
โดยใหนายจางจายเงินสมทบกองทุนดังกลาวไวเพื่อเปนหลักประกันในการจายเงินทดแทนแกลูก
จางหรือผูอยูในอุปการะของลูกจางแทนนายจาง 
        ตองยอมรับวากิจการของนายจางที่เจริญกาวหนา เปนเพราะลูกจางทํางานให
แกนายจางอยางเต็มกําลังความสามารถเพื่อสรางผลผลิต ผลกําไรใหแกนายจาง นายจางจึงมีหนาที่
ตองรักษาความปลอดภัยในสถานที่ทํางานและใหสวัสดิการแกลูกจางอยางเหมาะสม ดังนั้น เมื่อลูก
จางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเนื่องจากการทํางานใหแกนายจาง จึงควรกําหนดใหเปนหนาที่
ของนายจางที่ตองรับผิดชอบในการจายเงินทดแทน จึงทําใหเกิดแนวคิดในการจัดตั้งกองทุนเงินทด
แทนเพื่อจายเงินทดแทนแทนนายจาง 

                                                 
        38 เกษมสันต วิลาวรรณ.  เลมเดิม. หนา 83. 
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         3.4.4.1 เงินทดแทนของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
                 กฎหมายเงินทดแทนที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในภาคเอกชนมีช่ือวา 
พระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 ซ่ึงมีผลใชบังคับตั้งแตวันที่ 1 กรกฎาคม 2537 เปนตนมา 
         1) ขอบเขตการใชบังคับ 
          กฎหมายเงินทดแทนใชบังคับแกนายจางที่มีลูกจางตั้งแตหนึ่งคนขึ้นไป
ยกเวน 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค และราชการสวนทองถ่ิน 
(2) รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) นายจางซึ่งประกอบธุรกิจ โรงเรียนเอกชนตามกฎหมายวาดวยโรง

เรียนเอกชน เฉพาะสวนที่เกี่ยวกับครูหรือครูใหญ 
(4) นายจางซึ่งดําเนินกิจการที่มิไดมีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรใน

ทางเศรษฐกิจ (มาตรา 4) 
(5) ลูกจางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานอันมิไดมีการประกอบธุรกิจรวมอยู

ดวย (มาตรา 5) 
         2) คาํนิยามที่สําคัญ 
          “เงินทดแทน” หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจางหรือผูมีสิทธิ กรณีลูกจาง
ประสบอันตราย  เจ็บปวย หรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือสูญหายเนื่องจากการทํางานหรือปอง
กันรักษาผลประโยชนของนายจางหรือตามคําส่ังของนายจาง หรือเปนโรคซึ่งเกิดขึ้นตามลักษณะ
หรือสภาพของงานหรือเนื่องจากการทํางาน 
   “ประสบอันตราย” หมายถึง การที่ลูกจางไดรับอันตรายแกกายหรือผล
กระทบแกจิตใจ หรือถึงแกความตายเนื่องจากการทํางานหรือปองกันรักษาผลประโยชนใหแกนาย
จางหรือตามคําส่ังของนายจาง 
   “เจ็บปวย” หมายถึง การที่ลูกจางเจ็บปวยหรือถึงแกความตายดวยโรคซึ่ง
เกิดขึ้นตามลักษณะ หรือสภาพของงาน หรือเนื่องจากการทํางาน 
   “สูญหาย” หมายถึง การที่ลูกจาหายไปในระหวางทํางานหรือปฏิบัติตาม
คําสั่งของนายจาง ซ่ึงมีเหตุอันควรเชื่อวาลูกจางถึงแกความตายเพราะประสบอันตรายที่เกิดขึ้นใน
ระหวางทํางานหรือปฏิบัติตามคําส่ังของนายจางนั้น รวมตลอดถึงการที่ลูกจางหายไปในระหวาง
เดินทางโดยพาหนะทางบก ทางอากาศหรือทางน้ํา เพื่อไปทํางานใหนายจางซึ่งมีเหตุอันควรเชื่อวา
พาหนะทางบก ทางอากาศ หรือทางน้ํา เพื่อไปทํางานใหนายจางซึ่งมีเหตุอันควรเชื่อวาพาหนะนั้น
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ไดประสบอันตรายและลูกจางถึงแกความตาย ทั้งนี้ เปนระยะเวลาไมนอยกวา 120 วัน นับแตวันที่
เกิดเหตุนั้น (มาตรา 5) 
   3) ความหมายของเงินทดแทน 
   เงินทดแทน ไดแกเงินที่จายเปน 

(1) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจาง หรือผูมีสิทธิตามกฎหมาย
เพื่อทดแทนการสูญเสียคาจาง ทดแทนการสูญเสียอวัยวะทดแทนการสูญเสียความสามารถในการ
ทํางาน และทดแทนการสูญเสียชีวิตซ่ึงทําใหเกิดการขาดไรอุปการะ 

(2) คารักษาพยาบาล หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการตรวจรักษาพยาบาล 
เพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป และหมายความรวมถึงคา
ใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใชหรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะที่ประสบ
อันตราย 

(3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และ 

(4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพของลูกจางตาม
ประเพณีทางศาสนาของลูกจางตามประเพณีทองถ่ิน (มาตรา 5) 

การกําหนดหนาที่ของนายจาง และอัตราเงินทดแทนที่นายจางตองรับผิด
ชอบเปนไปตามกฎหมายเงินทดแทน แตกฎหมายที่ไดกําหนดกรณียกเวนที่นายจางไมตองจายเงิน
ทดแทน 

นายจางไมตองจายเงินทดแทนในการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือ
ลูกจางเพราะเหตุ 

(1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอื่นจนไมสามารถครองสติได 
(2) ลูกจางจงใจทําใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผูอ่ืนทําใหตน

ประสบอันตราย (มาตรา 22) 
4) ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 

   (1) ในกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยและยังไมถึงแกความ
ตาย ลูกจางผูนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
   (2) ในกรณีที่ลูกจางประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือ
สูญหาย ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน คือ 
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    ก. ทายาทเงินทดแทน ไดแก บิดา มารดา สามีหรือภรรยา บุตร
อายุต่ํากวา 18 ป เวนแตเมื่อมีอายุครบ 18 ป และยังศึกษาอยูในระดับไมสูงกวาปริญญาตรี หรือบุตร
ที่อายุตั้งแต 18 ป และทุพพลภาพหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบซึ่งอยูในอุปการะของลูกจางนั้น 
    ข. ผูอยูในอุปการะของลูกจาง (ในกรณีทีไมมีทายาทเงินทดแทน 
ดังกลาวขางตน) แตผูอยูในอุปการะดังกลาวจะตองไดรับความเดือดรอนเพราะขาดอุปการะ (มาตรา 
20) 

(3) ในกรณีที่มีผูสิทธิไดรับเงินทดแทนหลายคนใหไดรับสวนแบงใน            
เงินทดแทนเปนจํานวนเทา ๆ กัน (มาตรา 21) 
                                      5) ความพิเศษของเงินทดแทน 
                                                (1) นายจางไมสามารถหักเงินทดแทนเพื่อการใด ๆ ได 
                                                (2) เงินทดแทนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี (มาตรา 23) 
                                                (3) หนี้ที่เกิดจากการไมชําระเงินทดแทน เปนหนี้ที่มีบุริมสิทธิเหนือ
ทรัพยสินทั้งหมดของนายจาง และอยูในลําดับเดียวกับบุริมสิทธิในคาภาษีอาการ (มาตรา 9) 
 

        3.4.4.2 เงินทดแทนของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 
   กฎหมายเงินทดแทนที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจกรณี
พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือสูญหายอันเนื่องจากการทํางานใหนายจาง และหรือเปน
เหตุใหพนักงานขาดรายไดเพราะการประสบอันตรายหรือเจ็บปวย อาจถึงขนาดทุพพลภาพ หรือ
ตาย  ไดแก ระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานสิทธิประโยชนของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 และประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานขั้น
ต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2549 กําหนดมาตรฐานของสิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทด
แทนไวดังนี้ 
   1) ขอบเขตการใชบงัคับ 
   ระเบียบคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ืองมาตรฐานสิทธิประโยชน
ของพนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2534 และประกาศคณะกรรมการแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ เร่ือง
มาตรฐานขั้นต่ําของสภาพการจางในรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2549 ใชบังคับแกรัฐวิสาหกิจตามความใน
มาตรา 5 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 
   2) ความหมายเงินทดแทน 
   เงินทดแทน ไดแกเงินที่จายเปน 
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(1) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกลูกจาง หรือผูมีสิทธิตามกฎหมาย
เพื่อทดแทนการสูญเสียคาจาง ทดแทนการสูญเสียอวัยวะทดแทนการสูญเสียความสามารถในการ
ทํางาน และทําแทนการสูญเสียชีวิตซ่ึงทําใหเกิดการขาดไรอุปการะ 

(2) คารักษาพยาบาล หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการตรวจรักษาพยาบาล 
เพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป และหมายความรวมถึงคา
ใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใชหรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทน หรือชวยอวัยวะที่ประสบ
อันตราย 

(3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน และ 

(4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพของลูกจางตาม
ประเพณีทางศาสนาของลูกจางตามประเพณีทองถ่ิน (ขอ 3) 

และกําหนดขอยกเวนที่รัฐวิสาหกิจไมตองจายเงินทดแทนในการประสบ
อันตายหรือเจ็บปวยของลูกจางดวยเหตุตอไปนี้ 

(1) ลูกจางเสพของมึนเมาหรือส่ิงเสพติดอื่นจนไมสามารถครองสติได 
(2) ลูกจางจงใจใหตนเองประสบอันตรายหรือยอมใหผู อ่ืนทําใหตน

ประสบอันตราย 
3) ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
(1) ในกรณีที่พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยและยังไมถึงแกความ

ตาย พนักงานผูนั้นเปนผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน 
(2) ในกรณีที่พนักงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตาย 

หรือ  สูญหาย ผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทน คือ 
       ก. ทายาทเงินทดแทน ไดแก บิดา มารดา สามีหรือภรรยา บุตรอายุต่ํา

กวา 18 ป เวนแตเมื่อมีอายุครบ 18 ป และยังศึกษาอยูในระดับไมสูงกวาปริญญาตรี หรือบุตรที่อายุ
ตั้งแต 18 ป และทุพพลภาพหรือจิตฟนเฟอนไมสมประกอบซึ่งอยูในอุปการะของลูกจางนั้น 

       ข. ผูอยูในอุปการะของลูกจาง (ในกรณีที่ไมมีทายาทเงินทดแทนดัง
กลาวขางตน) แตผูอยูในอุปการะดังกลาวจะตองไดรับความเดือนรอนเพราะขาดอุปการะ 

(3) ในกรณีที่มีผูมีสิทธิไดรับเงินทดแทนหลายคนใหไดรับสวนแบงใน          
เงินทดแทนเปนจํานวนเทา ๆ กัน (ขอ 36) 

4) ความพิเศษของเงินทดแทน 
(1) นายจางไมสามารถหักเงินทดแทนเพื่อการใด ๆ ได 
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(2) เงินทดแทนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี (ขอ 39) 
5) การพิจารณาวินิจฉัยและดําเนินการเกี่ยวกับการจายเงินทดแทน 
การจายเงินทดแทนใหเปนไปตามหลักเกณฑที่คณะกรรมการกําหนด 

(ขอ 38) คณะกรรมการรัฐวิสาหกิจสัมพันธ จึงประกาศเรื่องหลักเกณฑการจายเงินทดแทน พ.ศ. 
2534 กําหนดอัตราการใชสิทธิของลูกจางในเรื่องคารักษาพยาบาล คาฟนฟูสมรรถภาพในการ
ทํางาน และคาทําศพ และไดประกาศ เร่ืองหลักเกณฑการพิจารณาวินิจฉัยและดําเนินการเกี่ยวกับ
การจายเงินทดแทน พ.ศ. 2534 เพื่อใหลูกจางหรือผูมีสิทธิยื่นคํารองและไดรับการพิจารณาภายใน
กําหนดเวลา และเพื่อความเปนธรรมใหสิทธิในการรองทุกขตอคณะกรรมการกิจการสัมพันธ ซ่ึง
เปนคณะกรรมการภายในสองฝาย ระหวางนายจางและลูกจาง เพื่อหาทางปรองดองดานแรงงาน
สัมพันธ (ขอ 6) และหากลูกจางหรือผูมีสิทธิไมพอใจคําวินิจฉัย สามารถอุทธรณตอคณะกรรมการ
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ คําวินิจฉัยใหเปนที่สุดและใหรัฐวิสาหกิจปฏิบัติตามโดยไมชักชา (ขอ 7) 

 
          3.4.5 กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
  กฎหมายแรงงานสัมพันธ มีลักษณะเปนกฎหมายที่กําหนดแนวทางปฏิบัติตอกัน
ระหวางบุคคลสองฝาย คือ ฝายนายจาง และฝายลูกจาง เพื่อใหบุคคลทั้งสองฝายไดมีความเขาใจอัน
ดีตอกัน สามารถทําขอตกลงในเรื่องสิทธิ หนาที่ และผลประโยชนในการทํางานรวมกันได รวมทั้ง
กําหนดวิธีการระงับขอขัดแยงหรือขอพิพาทแรงงานที่เกิดขึ้นใหยุติลงโดยรวดเร็ว และดวยความพอ
ใจของทั้งสองฝายมากที่สุด ทั้งนี้เพื่อใหเกิดความสงบสุขในอุตสาหกรรม อันจะนํามาซึ่งความรุง
เรืองทางเศรษฐกิจและความมั่นคงของประเทศชาติเปนสําคัญ 
 
                 3.4.5.1 การแรงงานสัมพันธของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน 
   กฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในภาคเอกชนที่ใช
บังคับอยูในปจจุบัน คือ พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ซ่ึงมีผลใชบังคับมาตั้งแตวันที่ 
28 มีนาคม 2518 เปนตนมา กฎหมายแรงงานสัมพันธเปนกฎหมายที่กําหนดใหมีการจัดตั้งองคกร
ของลูกจาง คือ สหภาพแรงงานขึ้นในสถานประกอบกิจการ เพื่อเปนการรับรองการรวมกลุมของ
ลูกจางและใหความสําคัญวาการทํางานของลูกจางจะไดรับผลตอบแทนที่เปนธรรมหรือจะไมกอ
ใหเกิดความไมเปนธรรมขึ้นอันเกี่ยวกับสิทธิประโยชนอันไดแกเงื่อนไขการจางหรือการทํางาน 
กําหนดวันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจาง 
อันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางาน และกําหนดใหมีการจัดตั้งองคกรของนายจาง คือ สมาคม  นาย

DPU



 119

จาง เพื่อเปนการรับรองการรวมกลุมของนายจางที่สามารถใหความเห็นชอบเกี่ยวกับสิทธิประโยชน
ที่เหมาะสมแกลูกจางตามสมควรในแตละประเภทกิจการ 
   1) ความหมายของผูปฏิบัติงาน 
   กฎหมายฉบับนี้กําหนดความหมายของผูปฏิบัติงานในภาคเอกชน โดย
เรียกวา “ลูกจาง” ตามคํานิยาม หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหนายจางโดยไดรับคาจาง 
   คํานิยามที่สําคัญอีกคําหนึ่ง คือ นายจาง ตามคํานิยาม หมายความวา 
   (1) ผูซ่ึงตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดยจายคาจางให 
   (2) ผูซ่ึงไดรับมอบหมายใหทํางานแทนนายจางแทจริง หรือไดรับมอบ
หมายใหทํางานแทนนายจางตัวแทน 
   (3) ผูมีอํานาจกระทําการแทนนิติบุคคล กรณีที่นายจางเปนนิติบุคคล 
   (4) ผูซ่ึงไดรับการวาจางโดยวิธีเหมาคาแรงจากผูประกอบกิจการใหเปนผู
จัดหาลูกจางมาทํางานโดยเปนการทํางานสวนหนึ่งสวนใดหรือทั้งหมดในกระบวนการผลิตหรือ
ธุรกิจ 
   2) ขอบเขตการใชบงัคับ  
   พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ใชบังคับแกกิจการทั่วไปที่มี
การจางงานระหวางฝายหนึ่งซึ่งเรียกวา “นายจาง” กับอีกฝายหนึ่งซึ่งเรียกวา “ลูกจาง” (รวมถึงลูก
จางซึ่งทํางานเกี่ยวกับงานบานดวย) ยกเวนกิจการดังตอไปนี้ คือ 

(1) ราชการสวนกลาง ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวนทองถ่ินรวมทั้ง
ราชการของกรุงเทพมหานคร และเมืองพัฒนา (มาตรา 4) 

(2) กิจการรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายวาดวยพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
(3) กิจการทาอากาศยานแหงประเทศไทย 
(4) กิจการธนาคารแหงประเทศไทย (พระราชกฤษฎีกากําหนดกิจการที่

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ไมใชบังคับ พ.ศ. 2523     มาตรา 3) 
3) โดยสาระสําคัญ ตามกฎหมายฉบับนี้แยกไดเปน 4 กรณี คือ 
(1)  สภาพการจาง 
(2)  ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
(3)  ความคุมครอง 
(4)  องคกรของฝายนายจางและลูกจาง 
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(1) สภาพการจาง 
“สภาพการจาง” หมายความวา เงื่อนไขการจางหรือการทํางาน กําหนด

วันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจางอันเกี่ยว
กับการจางหรือการทํางาน (มาตรา 5)  

ตามความหมายดังกลาวรายละเอียดที่กําหนดไวเปนไปตามกฎหมายคุม
ครองแรงงานซึ่งกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําไว ซ่ึงนายจางและลูกจางจะกําหนดหรือตกลงกันใหต่ํากวา
มาตรฐานนั้นไมได และเปนสภาพการจางตามความในกฎหมายฉบับนี้ ที่กอใหเกิดการเรียกรอง 
การเจรจาตอรองหรือเกิดขอพิพาทแรงงานขึ้นมาได เมื่อเกิดเปนขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นจึงตอง
ปฏิบัติตามแนวทางการดําเนินการและการปฏิบัติอยางถูกตอง 

สภาพการจางที่นายจางประกาศไวในระเบียบ ขอบังคับ เกี่ยวกับการ
ทํางานนั้นเปนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ซ่ึงนายจางหรือลูกจางฝายใดฝายหนึ่งอาจเรียกรองขอ
เปลี่ยนแปลงไดตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนดคือตองแจงขอเรียกรองเปนหนังสือตออีกฝายหนึ่ง 
เพื่อเจรจาตอรองหาทางทําความตกลงกัน (มาตรา 13)  

1.1 กรณีนายจางหรือลูกจางแจงขอเรียกรองเอง 
      1.1.1 กรณีนายจางเปนฝายแจงขอเรียกรอง นายจางจะแจงขอเรียก

รองตอลูกจางทุกคน หรือตอสหภาพแรงงานที่ลูกจางของตนเปนสมาชิกก็ได ทั้งนี้นายจางจะแจง
เองหรือใหสมาคมนายจางแจงใหก็ได (มาตรา 13, 15) 

      1.1.2 กรณีลูกจางเปนฝายแจงขอเรียกรอง ลูกจางที่เห็นชอบดวยกับ
การเรียกรองมาลงลายมือช่ือใหไดอยางนอย 15% ของลูกจางที่เกี่ยวของกับขอเรียกรองพรอมกับ
แนบรายชื่อและลายมือช่ือของลูกจางดังกลาวดวย 

1.2 กรณีใหสหภาพแรงงานแจงขอเรียกรองแทน โดยสหภาพแรงงาน
นั้นตองมีสมาชิกซึ่งเปนลูกจางทํางานกับนายจางนั้นอยางนอยหนึ่งในหาหรือ 20% ของลูกจางทั้ง
หมด 

1.3 ฝายรับขอเรียกรอง ไมวาจะเปนฝายนายจางหรือฝายลูกจาง ตองแจง
ช่ือผูเขารวมในการเจรจาใหฝายแจงขอเรียกรองทราบโดยทําเปนหนังสือ 

1.4 การเจรจาตองจัดใหมีขึ้นภายใน 3 วัน นับตั้งแตวันที่ไดรับขอเรียก
รอง (มาตรา 16) โดยแตละฝายตองจัดใหมีผลูเขารวมในการเจรจาไมเกินฝายละ 7 คน หากทั้งสอง
ฝายตกลงกันไดจะทําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางกันไวเปนหลักปฏิบัติตอกันตอไป (มาตรา 18) 
แตถาตกลงกันไมไดจะถือวามีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นและเขาสูขั้นตอนในการระงับขอพิพาทแรง
งานตามกฎหมาย 
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      เมื่อมีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นแลว ฝายแจงขอเรียกรองตองรีบแจง
เปนหนังสือตอพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานภายใน 24 ช่ัวโมง นับแตเวลาที่เกิดขอพิพาท
แรงงานขึ้น (มาตรา 21) เพื่อดําเนินการไกลเกลี่ยโดยมีระยะเวลาในการไกลเกลี่ย 5 วัน นับแตวันที่
รับแจง (มาตรา 22) แตถาคูกรณีตกลงกันไมไดก็ถือวาขอพิพาทแรงงานนั้นเปนขอพิพาทแรงงานที่
ตกลงกันไมได และเพื่อลดความรุนแรงคูกรณีจะถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาด โดยคณะกรรมการแรง
งานสัมพันธ ซ่ึงเปนคณะบุคคลที่ไดรับการแตงตั้งจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรงงานและสวัสดิ
การสังคม เมื่อพนักงานประนอมขอพิพาท สงขอพิพาทแรงงานใหคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ
วินิจฉัย (มาตรา 23) หากฝายใดไมเห็นดวยกับคําวินิจฉัย อาจอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคมไดภายใน 7 วัน และตองมี คําวินิจฉัยภายใน 10 วัน นับแตวันที่รับคํา
อุทธรณ คําวินิจฉัยดังกลาวใหถือเปนที่สุด (มาตรา 23)  

1.5 การปดงานหรือการนัดหยุดงาน 
      “การปดงาน”  หมายความวา การที่นายจางปฏิเสธไมยอมใหลูกจาง

ทํางานชั่วคราวเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน 
      “การนัดหยุดงาน”  หมายความวา การที่ลูกจางรวมกันไมทํางานชั่ว

คราวเนื่องจากขอพิพาทแรงงาน (มาตรา 5)  
ทั้งสองกรณีเปนมาตรการทางเศรษฐกิจที่นายจางและลูกจางกระทําตอ

กันเพื่อใหขอเรียกรองของฝายตนเปนที่ยอมรับหรือปฏิบัติตาม 
การปดงานหรือนัดหยุดงานโดยถูกตองตามกฎหมาย  ตองแจงเปน

หนังสือใหพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานและอีกฝายหนึ่งทราบลวงหนาเปนเวลาไมนอยกวา 
24 ชั่

                                                

วโมง   (มาตรา 34) ซ่ึงจะกระทําไดในกิจการธรรมดา และเกิดขอพิพาทแรงงานที่ตกลงกันไม
ไดเทานั้น หากกรณีการปดงานหรือนัดหยุดงานกอใหเกิดความเสียหาย รัฐมนตรีวาการกระทรวง
แรงงานและสวัสดิการสังคมมีอํานาจที่จะใชมาตรการเพื่อยุติการปดงานหรือนัดหยุดงานได 
(มาตรา 35) 
         (2) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ตามความหมายขององคการแรงงาน
ระหวางประเทศ39 กําหนดไวในขอแนะฉบับที่ 91 ขององคการแรงงานระหวางประเทศ มาตรา 2 วา
ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางใหรวมถึงขอตกลงทั้งหมดที่มีลักษณะเปนลายลักษณอักษรที่เกี่ยว
กับเรื่องสภาพการทํางานและการจางงานที่ถือเปนขอสรุประหวางนายจาง กลุมนายจางซึ่งอาจมีคน

 
  39 นิคม จันทรวิทุร ข (2531).  ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ.  หนา 23. 
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เดียวหรือหลายคนกับผูแทนองคกรของลูกจางหนึ่งคนหรือมากกวา และในกรณีที่ไมมีองคกรของ
ลูกจางก็ใหถือเอาตัวลูกจางซึ่งไดรับเลือกตั้ง หรือไดรับมอบอํานาจตามกฎเกณฑที่กําหนดโดย
กฎหมายหรือขอบังคับในประเทศเปนตัวแทน 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง หมายความวา ขอตกลงระหวางนายจาง
กับลูกจาง หรือระหวางนายจางหรือสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   กฎหมายมีวัตถุประสงคที่จะใหสถานประกอบการที่มีลูกจาง 20 คน ขึ้น
ไปมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
   2.1 กรณีไมมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหถือวาขอบังคับเกี่ยวกับ
การทํางานเปนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง (มาตรา 10) 

2.2 กรณีทั้งสองฝายทําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหมีผลใชบังคับ
ไดตามที่กําหนดแตไมเกิน 3 ป แตถาไมมีการตกลงเรื่องระยะเวลา ใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป 
และหากไมมีการเจรจาตออายุใหมีผลใชบังคับตอไปอีกคราวละ 1 ป (มาตรา 12) 

2.3 กรณีรายละเอียดของขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางที่เกิดจากการแจง
ขอเรียกรองจะมีผลผูกพันนายจางกับลูกจางที่ลงลายมือช่ือ แตถาเปนขอเรียกรองของสมาชิกสห
ภาพแรงงานขอตกลงนั้นจะมีผลผูกพันลูกจางทุกคน 
                                        (3) ความคุมครอง 
   3.1 ความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรอง 
         ในระหวางมีการเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี่ย หรือการชี้ขาดขอ
พิพาทแรงงาน นายจางจะเลิกจางหรือโยกยายหนาที่การงานลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไม
ได เวนแต 

3.1.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

3.1.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3.1.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจาง โดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําส่ังนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

3.1.4 ละทิ้งหนาที่ เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ           
อันสมควร (มาตรา 31) 
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                                     3.2 การคุมครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
         นายจางจะเลิกจางลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมได เวนแต 

3.2.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

3.2.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
3.2.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจาง โดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําส่ังนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

3.2.4 ละทิ้งหนาที่ เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ           
อันสมควร (มาตรา 31) 

3.2.5 กระทําการใด ๆ เปนการยุยง สนับสนุน หรือชักชวนใหมีการ
ฝาฝนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางหรือคําชี้ขาด 
   กฎหมายฉบับนี้กําหนดใหตั้งคณะกรรมการลูกจางในสถานประกอบการ
ที่มีจํานวนลูกจางอยางนอย 50 คน แตการจัดตั้งคณะกรรมการลูกจางในสถานประกอบการเปน
เร่ืองตามสมควรวาจะจัดตั้งขึ้นหรือไม ไมเปนสภาพบังคับ (มาตรา 45) 
   หากมีการตั้งคณะกรรมการลูกจางขึ้น นายจางมีหนาที่จัดประชุมหารือกับ
คณะกรรมการลูกจางนั้นอยางนอย 1 คร้ัง ทุกระยะเวลา 3 เดือน 
   (4) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 
        4.1 องคกรของฝายนายจางมี 3 ระดับ คือ 

       4.1.1 สมาคมนายจาง 
       4.1.2 สหพันธนายจาง 
       4.1.3 สภาองคการนายจาง 
4.2 องคกรของฝายลูกจางมี 3 ระดับ คือ 
       4.2.1 สหภาพแรงงาน 
       4.2.2 สหพันธแรงงาน 
       4.2.3 สภาองคการลูกจาง 
องคกรดังกลาวนี้ผูจัดตั้งจะตองยื่นคําขอจดทะเบียนตอนายทะเบียน

ตามแบบและวิธีการที่กฎหมายกําหนดไว เมื่อไดรับจดทะเบียนแลว องคกรดังกลาวเปนนิติบุคคลมี
หนาที่และความรับผิดชอบตามกฎหมาย แตถาไมไดรับจดทะเบียนอาจอุทธรณตอรัฐมนตรีวาการ
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กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม และหากไมพอใจคําวินิจฉัยของรัฐมนตรีก็อาจขอใหศาล
แรงงานพิจารณาวินิจฉัยได 

องคกรของฝายนายจางและองคกรของฝายลูกจางดังกลาวอยูในความ
ควบคุมของนายทะเบียน หากกรรมการขององคกรดังกลาวดําเนินการไปไมถูกตองตามกฎหมาย 
นายทะเบียนอาจสั่งใหกรรมการนั้นออกจากตําแหนงได และถาองคกรดังกลาวดําเนินการไมถูก
ตอง นายทะเบียนก็อาจสั่งเลิกได 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ เปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอยเชน
เดียวกับกฎหมายคุมครองแรงงาน และยังมีบทกําหนดโทษใหตองรับผิดอาญาหากไมปฏิบัติตามที่
กฎหมายกําหนด 

 
3.4.5.2 การแรงงานสัมพันธของผูปฏิบัติงานในภาครัฐวิสาหกิจ 

กฎหมายแรงงานสัมพันธที่ใชบังคับแกผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ ไดแก
พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 

1) คาํนิยามสําคัญ 
“ลูกจาง” หมายความวา ผูซ่ึงตกลงทํางานใหแกนายจางเพื่อรับคาจาง 
“นายจาง” หมายความวา รัฐวิสาหกิจซึ่งตกลงรับลูกจางเขาทํางานโดย

จายคาจางให และใหหมายความรวมถึงผูมีอํานาจกระทําการแทนรัฐวิสาหกิจ หรือผูซ่ึงไดรับมอบ
หมายจากผูที่มีอํานาจกระทําการแทนรัฐวิสาหกิจดวย 
   “ฝายบริหาร” หมายความวา ลูกจางระดับผูบังคับบัญชาที่มีอํานาจในการ
จาง เลิกจาง ขึ้นคาจาง ตัดคาจางหรือลดคาจาง 
   “สหภาพแรงงาน” หมายความวา สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชบัญญัตินี้ 
   สหภาพแรงงาน หมายถึงการรวมตัวของลูกจางที่สมัครเขาเปนสมาชิก
โดยกําหนดจํานวนไมนอยกวา 25% ของลูกจางทั้งหมด แตไมรวมถึงลูกจางซึ่งทํางานอันมีลักษณะ
เปนครั้งคราว และตองจดทะเบียนตอนายทะเบียน (อธิบดีกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน หรือ
ผูซ่ึงอธิบดีมอบหมาย) เมื่อจดทะเบียนแลวสหภาพแรงงานเปนนิติบุคคล 
   2) ขอบเขตการใชบงัคับ 
   พระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543 ไมใชบังคับแก          
รัฐวิสาหกิจตามที่กําหนดในพระราชกฤษฎีกา (มาตรา 5) 
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   โดยสาระสําคัญตามกฎหมายฉบับนี้แยกไดเปน 3 กรณี คือ 
(1) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
(2) ความคุมครอง 
(3) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 

 
(1) ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 

   “สภาพการจาง” หมายความวา หลักเกณฑและเงื่อนไขการจางหรือการ
ทํางานกําหนดวันและเวลาทํางาน คาจาง สวัสดิการ การเลิกจาง หรือประโยชนอ่ืนของนายจาง
หรือลูกจางอันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางาน 
   “ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง” หมายความวา ขอตกลงระหวางนาย
จางกับสหภาพแรงงานตามพระราชบัญญัตินี้ (มาตรา 6) 
   ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ใหมีผลใชบังคับไดตามทีกําหนดแตไม
เกิน 3 ป แตถาไมมีการตกลงเรื่องระยะเวลา ใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป และหากไมมีการเจรจา
ตออายุใหมีผลใชบังคับตอไปอีกคราวละ 1 ป (มาตรา 25) หากฝายหนึ่งฝายใดตองการปรับปรุงแก
ไขขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางไมสามารถแกไขไดเอง ตองยื่นขอเรียกรองเปนหนังสือใหอีก
ฝายหนึ่งและสงสําเนาใหนายทะเบียน 
   ฝายยื่นขอเรียกรองตองแจงชื่อผูเจรจาจํานวนไมเกินเจ็ดคน เพื่อใหฝาย
รับขอเรียกรองจัดผูแทนเขาเจรจาดวยตามจํานวนเทา ๆ กัน โดยนายจางแตงตั้งจากฝายบริหารหาก
เปนสหภาพตองแตงตั้งจากรรมการหรือสมาชิก และทั้งสองฝายจะแตงตั้งที่ปรึกษาหรือไมก็ได 
(มาตรา 26)  ถาตกลงกันไดจะลงลายมือช่ือผูแทนในการเจรจา และติดประกาศไวโดยเปดเผยไว ณ 
สถานที่ที่ลูกจางทํางานอยางนอย 30 วัน และนําขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางไปจดทะเบียนตอ
นายทะเบียนภายใน 15 วัน 
   กรณีไมมีการเจรจาหรือเจรจาแลวแตตกลงกันไมไดจะถือวามีขอพิพาท
แรงงานเกิดขึ้นและเขาสูขั้นตอนในการระงับขอพิพาทแรงงานตามกฎหมาย 
   เมื่อมีขอพิพาทแรงงานเกิดขึ้นแลว ฝายแจงขอเรียกรองตองรีบแจงเปน
หนังสือตอพนักงานประนอมขอพิพาทแรงงานภายใน 72 ช่ัวโมง  นับแตเวลาที่เกิดขอพิพาทแรง
งานขึ้น (มาตรา 30) เพื่อดําเนินการไกลเกล่ียโดยมีระยะเวลาในการไกลเกล่ีย 10 วัน นับแตวันที่รับ
แจง (มาตรา 31) แตถาคูกรณีตกลงกันไดไดก็ถือวาขอพิพาทแรงงานนั้นเปนขอพิพาทแรงงานที่ตก
ลงกันไมได และเพื่อลดความรุนแรงคูกรณีจะถูกบังคับใหเขาสูการชี้ขาดโดยคณะกรรมการแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ (คณะกรรมการ) หรือคณะบุคคลที่คณะกรรมการแตงตั้งและคําวินิจฉัยของ
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คณะกรรมการใหเปนที่สุด หากเปนคําวินิจฉัยเกี่ยวกับเงินตองไดรับความเห็นชอบจากคณะรัฐ
มนตรีและใหมีผลใชบังคับเปนเวลา 1 ป (มาตรา 32) 
   แตอยางไรก็ตามพระราชบัญญัตินี้หามมิใหนายจางปดงานหรือลูกจาง
นัดหยุดงาน (มาตรา 33) เพื่อไมใหเกิดปญหาในการใหบริการสาธารณะ 
   (2) ความคุมครอง 
   2.1 ความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรอง (มาตรา 34) ในระหวางมี
การเรียกรอง การเจรจา การไกลเกลี่ย หรือการชี้ขาดขอพิพาทแรงงาน นายจางจะเลิกจางหรือโยก
ยายหนาที่การงานลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมไดเวนแต 

          2.1.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

  2.1.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
          2.1.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจางโดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

          2.1.4 ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ         
อันสมควร (มาตรา 31) 

2.2 การคุมครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง 
       นายจางจะเลิกจางลูกจางซึ่งเกี่ยวของกับขอเรียกรองไมได เวนแต 

          2.2.1 ทุจริตตอหนาที่หรือกระทําความผิดอาญาโดยเจตนาแกนาย
จาง 

          2.2.2 จงใจทําใหนายจางไดรับความเสียหาย 
          2.2.3 ฝาฝนขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งอันชอบดวยกฎหมายของ

นายจางโดยนายจางไดวากลาวตักเตือนเปนหนังสือแลว เวนแตกรณีที่รายแรงนายจางไมจําตองวา
กลาวตักเตือน ทั้งนี้ขอบังคับ ระเบียบ หรือคําสั่งนั้นตองมิไดออกเพื่อขัดขวางมิใหบุคคลดังกลาว
ดําเนินการเกี่ยวกับขอเรียกรอง 

          2.2.4 ละทิ้งหนาที่เปนเวลาสามวันทํางานติดตอกันโดยไมมีเหตุ         
อันสมควร  

          2.2.5 กระทําการใด ๆ เปนการยุยง สนับสนุน หรือชักชวนใหมีการ
ฝาฝนขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจางหรือคําชี้ขาด (มาตรา 37) 
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(3) องคกรของฝายนายจางและของฝายลูกจาง 
คณะกรรมการกิจการสัมพันธ เปนองคกรที่ตองจัดใหมีขึ้นในทุกรัฐ

วิสาหกิจ รัฐวิสาหกิจแหงละ 1 คณะ โดยใหมีอํานาจหนาที่ดังตอไปนี้ (มาตรา 23) 
3.1 พิจารณาใหความเห็นเกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพในการ

ดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจตลอดจนสงเสริมและพัฒนาการแรงงานสัมพันธ 
3.2 หาทางปรองดองและระงับขอขัดแยงในรัฐวิสาหกิจนั้น 
3.3 พิจารณาปรั

                                                

บปรุงระเบี ยบขอบั งคับในการทํ างาน  อันจะเปน
ประโยชนตอนายจาง ลูกจาง และรัฐวิสาหกิจนั้น 

3.4 ปรึกษาหารือเพื่อแกปญหาตามคํารองทุกขของลูกจางหรือสหภาพ-     
แรงงาน รวมถึงการรองทุกขที่เกี่ยวกับการลงโทษทางวินัย 

3.5 ปรึกษาหารือเพื่อพิจารณาปรับปรุงสภาพการจาง 
กฎหมายแรงงานสัมพันธ เปนกฎหมายเกี่ยวกับความสงบเรียบรอย 

เชนเดียวกับกฎหมายคุมครองแรงงาน และยังมีบทกําหนดโทษใหตองรับผิดอาญาหากไมปฏิบตัิ
ตามที่กฎหมายกําหนด 
 
3.5 สิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน40 
    3.5.1 ความหมายของผูปฏิบัติงาน   

              ผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  
หมายถึง “เจาหนาที่ขององคการมหาชน” เปนผูปฏิบัติงานประจํา และ “ลูกจางขององคการ
มหาชน” เปนผูปฏิบัติงานที่มีลักษณะชั่วคราว โดยกําหนดคุณสมบัติไวในมาตรา 35 คือ ตองมี
สัญชาติไทย อายุไมต่ํากวา 18 ป และไมเกินกวา 60 ปบริบูรณ และจะตองสามารถปฏิบัติงานใหแก
องคการมหาชนไดเต็มเวลา จะตองไมเปนขาราชการหรือลูกจางของสวนราชการ พนักงานหรือลูก
จางของรัฐวิสาหกิจหรือหนวยงานอื่นของรัฐ หรือพนักงานหรือลูกจางของราชการสวนทองถ่ินใน
ขณะเดียวกันกับทั้งตองไมมีลักษณะตองหามในเรื่องการลมละลาย ไรความสามารถและไมเคยได
รับโทษจําคุก ตามมาตรา 20(4)(5)(6)  

        3.5.1.1 ผูปฏิบัติงานที่ไดรับอนุมัติใหโอนยาย 
          เนื่องจากองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐรูปแบบใหม ดังนั้นในแงของ
การจัดตั้งและรับ/โอนบุคลากรจากขาราชการหรือบุคลากรในภาครัฐไปปฏิบัติงานในองคการ

 
  40 สุรพล นิติไกรพจน ข เลมเดิม.  หนา 30-35. 
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มหาชน บุคลากรที่จะสมัครไปปฏิบัติงานในองคการมหาชนอาจจะมีความกังวล ไมมั่นใจในเรื่อง
ความมั่นคงในการปฏิบัติงานและความมั่นคงขององคการมหาชน ดังนั้น พระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 จึงไดกําหนดหลักเกณฑที่จะสนับสนุนใหบุคลากรในภาครัฐไปปฏิบัติงานให
องคการมหาชนไวหลายประการ กลาวคือ  
          (1) กรณีเปลี่ยนสถานะไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนโดย
เด็ดขาด โดยสมัครใจเปลี่ยนไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนนั้น ก็ใหกระทําไดโดย
แจงความจํานงตอผูบังคับบัญชา และจะตองผานการคัดเลือกหรือประเมินตามหลักเกณฑที่คณะรัฐ
มนตรีกําหนด (มาตรา 10) เนื่องจากองคการมหาชนจะตองสรางและพัฒนาระบบบริ

                                                

หารงานที่มี
ประสิทธิภาพขึ้นใหได ดังนั้น องคการมหาชนจึงไมมีความจําเปนที่จะตองรับเอาบุคลากรในหนวย
งานของรัฐเดิมทั้งหมดมาเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชน 
          (2) กรณีเปล่ียนสถานะไปเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชนเปน
การชั่วคราว เปนกรณีการปฏิบัติงานเพื่อประโยชนในการบริหารงานขององคการมหาชน รัฐมนตรี
อาจขอใหเจาหนาที่ของรัฐนั้นมาปฏิบัติงานเปนเจาหนาที่หรือลูกจางในองคการมหาชนเปนการชั่ว
คราวได โดยจะตองไดรับอนุมัติจากผูบังคับบัญชาหรือนายจางของผูนั้นแลวแตกรณี ทั้งนี้เปนไป
ตามบทบัญญัติของมาตรา 36 วรรคแรก   และใหนับเวลาระหวางที่มาปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
รวมคํานวณบําเหน็จบํานาญหรือประโยชนตอบแทนอื่นทํานองเดียวกันเสมือนอยูปฏิบัติราชการ
หรือปฏิบัติงานเต็มเวลาใหหนวยงานเดิมของตนดวย (มาตรา 36 วรรคสอง) และเมื่อขอ กลับเขารับ
ราชการหรือปฏิบัติงานในสังกัดเดิม ใหผูนั้นมีสิทธิไดรับการบรรจุและแตงตั้งใหดํารงตําแหนงและ
รับเงินเดือนตามขอตกลงที่ทําไวในการอนุมัติใหมาปฏิบัติงานชั่วคราวนั้นดวย (มาตรา 37)  
          3.5.1.2 สวัสดิการ 
         ในเรื่องสวัสดิการและสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานนั้น ตามความในมาตรา 
38 กําหนดให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรง
งาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไม
นอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และ
กฎหมายวาดวยเงินทดแทน”   

        (1) การยกเวนการใชบังคับกฎหมายคุมครองแรงงาน  กฎหมายแรงงาน
สัมพันธและกฎหมายอื่น ๆ ที่เกี่ยวกับแรงงาน ทั้งนี้ 41โดยมาจากพื้นฐานแนวคิดในเรื่องที่วา รัฐยอม

 
       41 สุรพล นิติไกรพจน ข แหลงเดิม.  หนา 22-23. 
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ตองเปนตัวอยางอันดีและเปนแบบอยางในการกําหนดความคุมครองสวัสดิการและสิทธิประโยชน
ตาง ๆ ใหแกบุคลากรผูปฏิบัติงานใหแกรัฐในระดับที่ดีมากยิ่งกวาที่รัฐกําหนดใหเอกชนปฏิบัติ  

        (2) เพื่อความคลองตัว คือแนวคิดที่วาระบบความสัมพันธทางแรงงานที่รัฐ
กําหนดไวในกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธซึ่งเปนเรื่องระหวางนายจางและลูกจาง ยอมไม
เหมาะสมและไมสอดคลองกับความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐ ซ่ึงเปนความสัมพันธ
ตามกฎหมายและระเบียบ ขอบังคับ ไมใชการเจรจาตอรองดังเชนความสัมพันธในทางแรงงาน
ระหวางนายจางและลูกจางโดยทั่วไป เมื่อปรากฏวาองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐซึ่งยอมอยู
ภายใตหลักการที่วารัฐจะตองไมพึงปฏิบัติตอบุคลากรของตนโดยมีมาตรฐานต่ํากวาที่รัฐกําหนดให
เอกชนจะตองปฏิบัติตอลูกจางของตน DPU



บทที่ 4 
วิเคราะหมาตรการทางกฎหมาย 

ในเรื่องสิทธิประโยชนดานแรงงานในองคการมหาชน 
 
     ดวยพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดใหกิจการขององคการมหาชนไม
อยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมาย
วาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้  ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจาง
ขององคการมหาชนตองไดรับประโยชนตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุม
ครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน (มาตรา 38) โดยไม
ไดมีการกําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนใหเปนกฎหมายกลาง
ไวเปนการเฉพาะ เปนเพียงการกําหนดกรอบของกฎหมายเพื่อความเปนอิสระในการบริหารงาน งบ
ประมาณและบุคลากร ตามความเหมาะสมของการบริการสาธารณะแตละประเภท41 แตเนื่องจาก
องคการมหาชนมีฐานะเปนองคกรของรัฐรูปแบบหนึ่ง ถึงแมจะถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อจัดทําบริการ
สาธารณะที่แตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ แตดวยความเปนหนวยงานของรัฐจึงควรจะ
ไดรับมาตรฐานสิทธิประโยชนที่เทาเทียมและชัดเจน ในบทนี้จะไดทําการศึกษาวิเคราะห  
 

                                                           
  41 มาตรา 5 เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ 

และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหนวยงานบริหารขึ้นใหม แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความ
มุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเปนองคการมหาชน โดย
ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็ได 

              กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองคการมหาชนตามวรรคหนึ่ง ไดแก การรับรองมาตรฐาน
และประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยา
ศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข 
การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอื่นใด ทั้งนี้ 
โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 
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พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ดังนี้ 1. ประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชน 2. การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน 3. กรณียกเวนไมไดกําหนดใหองคการมหาชนได
รับประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 4. การวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยว
กับสิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
 
4.1 ประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน  

       เนื่องจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  ใหอํานาจฝายบริหารจัดตั้งองค
การมหาชนโดยการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง มีลักษณะเปนองคกรเพื่อการใหบริการสาธารณะ
ตามนโยบายของฝายบริหาร ซ่ึงกําหนดใหองคกรดังกลาวสามารถดําเนินกิจการไดอยางมีอิสระและ
คลองตัว รวมถึงการจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน โดย
กําหนดใหเปนอํานาจของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนเปนผูจัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนภายในองคกร (มาตรา 24 (3) (จ)) ตามความเหมาะสม และกําหนดใหกิจการขององคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน (มาตรา 38)  แตการไมอยูภายใต
บังคับของกฎหมายทั้ง 4 ฉบับ ดังกลาวนั้น ไมทําใหเกิดความเปนอิสระโดยเด็ดขาด 

ซ่ึงผูเขียนเห็นวาการกําหนดใหกฎหมายใดมิใหใชบังคับแกหนวยงานใด หรือการ
กําหนดใหหนวยงานใดไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายใด เปนมาตรการกําหนดขอบเขตของ
กฎหมายนั้น เนื่องจากการบังคับใชกฎหมายตองสอดคลองกับประเภทขององคกร การกําหนดใหกิจ
การขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายดังกลาว เปนการกําหนดขอบเขตการดําเนิน
งานขององคกรภายใตพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เนื่องจากกฎหมายวาดวยคุมครอง
แรงงาน  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมาย       วาดวย
เงินทดแทน เปนกฎหมายที่กําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนขั้นต่ําใชบังคับกับภาคเอกชน   ไมใช
บังคับกับหนวยงานของรัฐ คือ สวนราชการ และรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงสวนราชการและรัฐวิสาหกิจได
บัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางไวเพื่อใชบังคับกับผูปฏิบัติงานภายใตหนวย
งานที่อยูในความรับผิดชอบของตนเอง ซ่ึงองคการมหาชนก็ควรจะบัญญัติกฎหมายกําหนดราย
ละเอียดเปนกฎหมายกลางไวโดยเฉพาะเพื่อใชบังคับกับผูปฏิบัติงานภายใตหนวยงานที่อยูในความ
รับผิดชอบของตนเองดวยเชนกัน 

เมื่อองคการมหาชนตองกําหนดประโยชนตอบแทนหมายถึงสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมาย  
วาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน คณะกรรมการบริหารจึงตองกําหนดประโยชน
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ตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ใหเทียบเทาประโยชนตอบแทนที่กําหนดไวใน
กฎหมายทั้ง 3 ฉบับนั้น ซ่ึงหากคณะกรรมการบริหารจะจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชนใหแตกตาง
ไปจากที่กําหนดไวในกฎหมายทั้ง 3 ฉบับสามารถทําไดเฉพาะกรณีเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานยิ่ง
กวาเทานั้น  
     หลังจากพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดประกาศใช ก็ไดมีการจัดตั้งองค
การมหาชนตาง ๆ โดยตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 จํานวน 19 แหง  
     4.1.1 องคการมหาชนที่จัดตั้งและวัตถุประสงค43  

1. สํานักงานปฏิรูปการศึกษา (สปศ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 พฤศจิกายน 2542  โดย
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานปฏิรูปการศึกษา พ.ศ. 2542 กําหนดให สปศ. มีวัตถุประสงคในการ
ดําเนินการปฏิรูปการศึกษาเพื่อใหเปนไปตามแนวทางที่กําหนดในพระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาต ิ
พ.ศ. 2542 โดยให สปศ. มีอํานาจหนาที่หลักดังนี้ 

     (1) เสนอการจัดโครงสรางองคกร การแบงสวนงาน 
     (2) เสนอการจัดระบบครู คณาจารย และบุคลากรทางการศึกษา 
     (3) เสนอการจัดระบบทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา 
     (4) เสนอแนะเกี่ยวกับการรางกฎหมาย เพื่อรองรับการดําเนินงานตาม (1) (2) 

และ (3) ตอคณะรัฐมนตรี 
      (5) เสนอแนะเกี่ยวกับการปรับปรุงแกไขกฎหมาย กฎ ขอบังคับ ระเบียบ และ

คําส่ังที่บังคับใชอยูในสวนที่เกี่ยวของกับการดําเนินการตาม (1) (2) และ (3)  
      การดําเนินการตามวรรคสอง ให สปศ. คํานึงถึงความคิดเห็นของประชาชน

ประกอบดวย 
2. สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ  (สสส .) จัดตั้งขึ้น เมื่อวันที่  1 

กรกฎาคม 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดให สสส. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สนับสนุนและรณรงคใหมีการลดบริโภคสุรา ยาสูบ หรือสารอื่นที่ทําลายสุข
ภาพตลอดจนใหประชาชนไดรับรูขอกฎหมายที่เกี่ยวของ 

                                                           
  43 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  (2548).  องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 : 

ศึกษาเปรียบเทียบอํานาจหนาที่ การดําเนินงาน และความสัมพันธกับรัฐ.  หนา 64-74. 
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     (2) สรางความตระหนักเรื่องพฤติกรรมเสี่ยงจากการบริโภคสุรา ยาสูบ หรือสาร
อ่ืนที่ทําลายสุขภาพ และสรางความเชื่อในการสรางเสริมสุขภาพใหเกิดแกประชาชนทุกระดับ 

     (3) ศึกษาวิจัยหรือสนับสนุนใหมีการศึกษาวิจัย ฝกอบรม หรือดําเนินการใหมี
การประชุมเกี่ยวกับการสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

     (4) พัฒนาความสามารถของชุมชนในการสรางเสริมสุขภาพโดยชุมชน องคกร
เอกชน องคกรสาธารณประโยชน สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นของรัฐ 

     (5) สนับสนุนกิจกรรมทางดานกีฬาหรือศิลปวัฒนธรรมในลักษณะที่เปนสื่อเพื่อ
ใหประชาชนสรางเสริมสุขภาพใหแข็งแรง ใชเวลาวางใหเปนประโยชน และลดบริโภคสุรา ยาสูบ 
หรือสารอื่นที่ทําลายสุขภาพ 

3. สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) (พอช.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 
ตุลาคม 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดใหสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สนับสนุนและใหการชวยเหลือแกองคกรชุมชนและเครือขายองคกรชุมชน 
เกี่ยวกับการประกอบอาชีพ การพัฒนาอาชีพ การเพิ่มรายได การพัฒนาที่อยูอาศัยและสิ่งแวดลอม 
และการพัฒนาชีวิตความเปนอยูของสมาชิกในชุมชนทั้งในเมืองและชนบท โดยยึดหลักการพัฒนา
แบบองครวมหรือบูรณาการ และหลักการพัฒนาที่สมาชิกชุมชนมีสวนรวมเปนแนวทางสําคัญ ทั้งนี้ 
เพื่อเสริมสรางความเข็มแข็งของชุมชนและประชาสังคม 

     (2) สนับสนุนและใหการชวยเหลือทางการเงินแกองคกรชุมชนและเครือขาย
องคกรชุมชน 

     (3) สนับสนุนและใหการชวยเหลือเพื่อการพัฒนาองคกรชุมชนและเครือขาย
องคกรชุมชน ตลอดจนประสานงานการสนับสนุนและใหการชวยเหลือดังกลาวจากหนวยงาน    
ตาง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน 

     (4) สงเสริมและสนับสนุนและสรางความรวมมือขององคกรของชุมชนและ
เครือขายองคกรชุมชนทั้งในระดับทองถ่ิน ระดับจังหวัด และระดับประเทศ 

4. โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ  จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 26 สิงหาคม 2543 โดยพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหโรงเรียนมีวัตถุประสงคเพื่อ
บริหารจัดการและดําเนินการจัดการเรียนการสอนในระดับมัธยมศึกษาที่มุงเนนความเปนเลิศทาง
ดานวิทยาศาสตรและคณิตศาสตรสําหรับนักเรียนที่มีศักยภาพสูงทางวิทยาศาสตรและคณิตศาสตร 
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5. โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 2543  โดย
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดใหโรงพยาบาล
บานแพวมีวัตถุประสงคในการดําเนินกิจการดังตอไปนี้ 

     (1) ใหบริการดานการรักษาพยาบาลทั่วไป การสงเสริมสุขภาพ การควบคุมปอง
กันโรคและการฟนฟูสุขภาพตามมาตรฐานการแพทย 

     (2) ดําเนินการดานเวชศาสตรการปองกัน สงเสริมและสนับสนุนการสาธารณ
สุข โดยคํานึงถึงนโยบายของรัฐในเรื่องดังกลาวดวย 

     (3) ดําเนินกิจการอื่น ๆ ใหสอดคลองกับนโยบายของรัฐบาลและความตองการ
ของชุมชน 

6. สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ  (องคการมหาชน) 
(สทอภ .) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 3 พฤศจิกายน  2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนา
เทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 กําหนดให สทอภ. มีวัตถุ
ประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) พฒันาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศใหเปนความรูที่ไรพรมแดนและ
เกิดประโยชนแกสวนรวม 

     (2) ศึกษาวิเคราะหขอมูลจากภาพถายดาวเทียม  และเปนศูนยขอมูลดาน
ทรัพยากรธรรมชาติจากขอมูลดาวเทียม 

     (3) ใหบริการขอมูลที่ไดจากเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ ซ่ึงรวมทั้ง
บริการอื่นที่เกี่ยวของ 

     (4) ใหบริการใหคําปรึกษาและพัฒนาบุคลากรในดานสํารวจขอมูลจากระยะ
ไกลดวยดาวเทียมและภูมิสารสนเทศ 

     (5) ศึกษา คนควา วิจัย พัฒนา และดําเนินการที่ เกี่ยวของหรือตอเนื่องกับ
เทคโนโลยีอวกาศ ซ่ึงรวมทั้งการพัฒนาและสรางดาวเทียมสํารวจทรัพยากรธรรมชาติขนาดเล็กเอง 

     (6) เปนหนวยงานหลักกําหนดมาตรฐานกลางสําหรับระบบสํารวจขอมูลระยะ
ไกล และระบบภูมิสารสนเทศที่เหมาะสม 

7. สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) 
(สมศ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 4 พฤศจิกายน 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานรับรองมาตรฐาน
และประเมินคุณภาพการศึกษา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ไดกําหนดให สมศ. มีวัตถุประสงคเพื่อ
พัฒนาเกณฑและวิธีการประเมินคุณภาพภายนอกและทําการประเมินผลการจัดการศึกษา เพื่อใหมี
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การตรวจสอบคุณภาพของสถานศึกษา โดยคํานึงถึงความมุงหมาย หลักการ และแนวการจัดการ
ศึกษาในแตละระดับตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการศึกษาแหงชาติ 

8. ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) (ศมส .) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่  16 
พฤศจิกายน 2543 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 
ไดกําหนดให ศมส. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) ดําเนินงานวิจัย รวบรวม เผยแพรใหบริการขอมูลและขอสนเทศในสาขา
สังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 

     (2) รวบรวมขอมูลท่ีมีคุณคาทางวิชาการในสาขาสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร 
โดยเนนขอมูลที่เกี่ยวกับประเทศไทยและประเทศอื่น ๆ ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต 

     (3) ศึกษา คนควาเพื่อพัฒนาและจัดระเบียบขอมูลในสาขาสังคมศาสตรและ
มนุษยศาสตร 

     (4) รวมมือทางวิชาการกับสถาบันการศึกษาหรือสถาบันอื่นไมวาเปนของรัฐ
หรือเอกชนในการผลิตนักวิจัยในสาขาวิจัยท่ีเกี่ยวของ 

     (5) ใหบริการขอมูลและขอสนเทศ รวมทั้งพัฒนาเครือขายระบบคอมพิวเตอร
อันเกี่ยวกับงานและการบริการของศูนยเพื่อเชื่อมโยงและแลกเปลี่ยนกับสถาบันและหนวยงานอื่น 

     (6) สงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางวิชาการเพื่อเผยแพรความรูในรูปแบบตาง ๆ เชน 
การจัดพิมพเอกสาร การจัดทําส่ือโสตทัศน การสัมมนา การประชุมเชิงปฏิบัติการ การจัดนิทรรศการ 
เปนตน 

     (7) เปนศูนยกลางเครือขายขอมูลเชื่อมโยงกับสถาบันการศึกษาและหนวยงาน
อ่ืนที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

9. สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา (องคการมหาชน) (สคพ.) จัด
ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน 2544 โดยพระราชกฤษฎีการจัดตั้งสถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและ
การพัฒนา (องคการมหาชน) พ.ศ. 2544  ไดกําหนดให สคพ. มีวัตถุประสงคใหการศึกษาอบรมและ
คาควาวิจัย เพื่อสงเสริมการคาและการพัฒนา และดําเนินกิจกรรมอื่นที่สอดคลองกับความตกลงวา
ดวยความรวมมือระหวางรัฐบาลแหงราชอาณาจักรไทยและองคการสหประชาชาติเกี่ยวกับสถาบัน
ระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา 

10. กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 
14 กรกฎาคม 2544 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการ
มหาชน) พ.ศ. 2544  ไดกําหนดใหกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 
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     (1) จัดสรรเงินของกองทุนใหแกกองทุนหมูบานเพื่อนําไปใหสมาชิกของกอง
ทุนหมูบานกูยืมเพื่อพัฒนาอาชีพ สรางงาน สรางรายได เพิ่มรายได หรือลดรายจายของสมาชิก หรือ
เพื่อสาธารณประโยชนของประชาชนในหมูบานหรือชุมชนเมืองในเขตความรับผิดชอบของกองทุน
หมูบานนั้น 

     (2) กําหนดหลักเกณฑใหกองทุนหมูบานสามารถนําดอกผลที่เกิดจากเงินที่ได
รับมอบตาม (1) หรือทรัพยสินที่กองทุนไดรับบริจาคเพื่อนําไปใชกิจการของกองทุนหมูบานใด ไป
ใชในกิจการสาธารณประโยชนของหมูบานหรือชุมชนเมืองในเขตความรับผิดชอบของกองทุนหมู
บานนั้น 

11. สํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ (องคการมหาชน) (สปน.) จัด
ตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 28 กันยายน 2545 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและ
นิทรรศการ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2545 ไดกําหนดให สปน. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริมการจัดการประชุม  การทองเที่ยวเพื่อเปนรางวัล  และการจัด
นิทรรศการในประเทศไทย 

     (2) สนับสนุนหรือจัดใหมีการนําเสนอศิลปะและวัฒนธรรมไทยอันเปนการ
ทํานุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรมไทย 

     (3) ใหการบริการดานความรูและฝกอบรมแกเจาหนาที่ของรัฐหรือของประชา
ชนให เกิดความชํานาญและทักษะเทียบเทามาตรฐานสากลเกี่ยวกับอุตสาหกรรมการทองเที่ยว

     (4) เปนศูนยกลางขอมูลดานการประชุมและการจัดนิทรรศการ 
     (5) ใหความรูแกผูดําเนินธุรกิจการทองเที่ยวใหเขาใจการอนุรักษส่ิงแวดลอม

และทรัพยากรธรรมชาติ เพื่อมุงพัฒนาและเพิ่มศักยภาพของประเทศในการเปนศูนยกลางการจัดการ
ประชุมนานาชาติ การทองเที่ยว เพื่อเปนรางวัล และการจัดนิทรรศการนานาชาติ 

 12. สํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร (องคการมหาชน) (สวก.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวัน
ที่ 15 มีนาคม 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร (องคการ
มหาชน) พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให สวก. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริม สนับสนุน และพัฒนางานวิจัยการเกษตร 
     (2) สงเสริม สนับสนุน และพัฒนาบุคลากรดานการวิจัยการเกษตร 
     (3) จัดใหมีการศึกษา คนควา วิจัย พัฒนาและเผยแพรขอมูลและสารสนเทศใน

ดานการเกษตร 
     (4) รวมมือทางวิชาการกับสถาบันการศึกษาหรือสถาบันอื่นของรัฐและเอกชน

ในการผลิตและพัฒนางานวิจัยและนักวิจัยการเกษตรทั้งในประเทศและตางประเทศ 
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     (5) เปนศูนยกลางในการใหบริการขอมูลและสารสนเทศในดานการเกษตรที่ได
จากการศึกษา คนควา วิจัย และพัฒนา ตลอดจนการเชื่อมโยงกับสถาบันการศึกษาและหนวยงานอื่น
ที่เกี่ยวของทั้งในประเทศและตางประเทศ 

     (6) สงเสริมใหเกิดกิจกรรมทางวิชาการเพื่อเผยแพรความรูในรูปแบบตาง ๆ เชน 
การจัดพิมพเอกสาร การจัดทําส่ือโสตทัศน การสัมมนา การประชุมเชิงปฏิบัติการ การจัดนิทรรศการ 
หรือการดําเนินการอื่นใดที่เกี่ยวกับการเผยแพรความรูในดานการเกษตร 

13. สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน  (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่  27 
มีนาคม 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องคการมหาชน) พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดใหสถาบันบริหารกองทุนพลังงานมีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) จัดหาเงินมาใหกองทุนน้ํามันเชื้อเพลิงนําไปชดเชยราคาน้ํามันเชื้อเพลิง เพื่อ
รักษาระดับราคาขายปลีกน้ํามันเชื้อเพลิงภายในประเทศไมใหสูงเกินกวาระดับที่คณะรัฐมนตรี
กําหนด 

     (2) ดําเนินการใด ๆ ตามนโยบายของรัฐบาลที่เกี่ยวของกับการบริหารกองทุน
พลังงาน 

14. สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน (องคการมหาชน) (สปท.) จัดตั้ง
ขึ้นเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปน
ทุน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให สปท. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) เปนศูนยกลางประสานการดําเนินการของหนวยงานของรัฐและภาคเอกชน
ที่เกี่ยวของในการจัดทําแผนปฏิบัติการ แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม ใหสอดคลองกับนโยบาย
การแปลงสินทรัพยเปนทุน 

     (2) รวบรวม  ศึกษา วิเคราะห  วิจัยและจัดทําขอเสนอเกี่ยวกับการกําหนด
นโยบายและมาตรการที่เกี่ยวของกับการแปลงสินทรัพยเปนทุนในแตละดานใหมีประสิทธิภาพและ
มีความเชื่อมโยงกัน รวมทั้งเสนอแนะปญหา อุปสรรค และขอขัดของที่เกิดขึ้นในการปฏิบัติงาน
ตลอดจนแนวทางแกไข 

15. องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (องคการ
มหาชน) (อพท.) จัดตั้งขึ้นเมื่อวันที่ 3 มิถุนายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารการ
พัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน พ.ศ. 2546 ไดกําหนดให อพท. มีวัตถุประสงคดังตอ
ไปนี้ 
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     (1) ประสานงานการบริหารจัดการการทองเที่ยวระหวางสวนราชการ รัฐ
วิสาหกิจ องคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐที่มีอํานาจหนาที่หรือไดรับมอบ
หมายใหบริหารจัดการการทองเที่ยวไมวาในระดับชาติ ระดับภูมิภาค หรือระดับทองถ่ิน 

     (2) ประสานงานการใชอํานาจหนาที่ของสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคกรปก
ครองสวนทองถ่ิน หรือหนวยงานอื่นของรัฐที่มีอํานาจหนาที่เกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม ชุม
ชน ผังเมือง ส่ิงแวดลอม การทองเที่ยว หรือการรักษาความสงบเรียบรอย เพื่อบูรณาการการบริหาร
จัดการการทองเที่ยวอยางยั่งยืน 

     (3) สงเสริมและสนับสนุนใหมีการพัฒนาและรักษาสิ่งแวดลอมเพื่อการทอง
เที่ยวอยางยั่งยืน 

     (4) สงเสริมการใชศักยภาพของหนวยงานตาง ๆ ทั้งภาครัฐและภาคเอกชนใน
การพัฒนาแหลงทองเที่ยวในพื้นที่ชุมชนทองถ่ินของตน 

     (5) สงเสริมและสนับสนุนใหประชาชนและชุมชนเขามามีสวนรวมในการ
อนุรักษและพัฒนาแหลงทองเที่ยวในพื้นที่ชุมชนทองถ่ินของตน 

     (6) สงเสริมและสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินและชุมชนทองถ่ินจัด
ใหมีการบํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญาทองถ่ิน หรือวัฒนธรรมอันดีงานของทองถ่ิน 

     (7) สงเสริมการจัดทําขอมูลสารสนเทศเกี่ยวกับการทองเที่ยว 
     (8) สงเสริมการพัฒนาพื้นที่ที่มีศักยภาพในดานการทองเที่ยวเพื่อใหการจางงาน

และยกระดับคุณภาพชีวิตและความเปนอยูแหงทองถ่ินใหดีขึ้น 
16. สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ (องคการมหาชน) จัดตั้งขึ้น

เมื่อวันที่ 24 กันยายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวร
แหงชาติ พ.ศ. 2546  ไดกําหนดใหสํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติมีวัตถุประสงค
ดังตอไปนี้ 

     (1) เปนหนวยงานหลักในการวางแผนและกําหนดนโยบายพัฒนาอุตสาหกรรม
ซอฟตแวรของประเทศใหสอดคลองกับแผนแมบทเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

     (2) สงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรโดยมุงเนนการสนับสนุนการพัฒนาอุตสาห
กรรมซอฟตแวรของประเทศ การพัฒนาบุคลากร การตลาด การลงทุน กระบวนการผลิต และการให
บริการที่ไดมาตรฐานสากล รวมถึงการสรางแรงจูงใจในการลงทุนทางดานอุตสาหกรรมซอฟตแวร 
โดยการเสนอแนะมาตรการทางดานภาษีและสิทธิประโยชนตาง ๆ ตอคณะรัฐมนตรี 

     (3) สนับสนุนการคนควาวิจัย การถายทอดเทคโนโลยี และจัดใหมีกฎ ระเบียบ 
และมาตรการที่จําเปนตอการสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวร 
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     (4) สงเสริมใหเกิดการคุมครองดานทรัพยสินทางปญญาสําหรับซอฟตแวร 
     (5) เปนหนวยงานหลักในการประสานงานและแกปญหาเกี่ยวกับการดําเนินการ

ทางดานอุตสาหกรรมซอฟตแวรใหมีบริการแบบเบ็ดเสร็จ 
17. ศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ (องคการมหาชน) (ศ.ศ.ป.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ

วันที่ 1 พฤศจิกายน 2546 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ พ.ศ. 
2546 ไดกําหนดให ศ.ศ.ป. มีวัตถุประสงคในการสงเสริม สนับสนุนใหมีการประกอบอาชีพผสม
ผสานเพื่อสรางผลิตภัณฑศิลปหัตถกรรมพื้นบานตามโครงการสงเสริมศิลปาชีพ ในสมเด็จพระนาง
เจาสิริกิติ์พระบรมราชินีนาถ และสงเสริมสนับสนุนดานการตลาดสําหรับผลิตภัณฑดังกลาวทั่ว
ประเทศและตางประเทศ 

18. สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับแหงชาติ (สวอ.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ
วันที่ 1 มกราคม 2547 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับ
แหงชาติ พ.ศ. 2547 ไดกําหนดให สวอ. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) สงเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับใหมีขีดความ
สามารถสูงในตลาดโลก 

     (2) เปนสถาบันหลักของชาติในการวิจัย ตรวจสอบ และรับรองคุณภาพอัญมณี
และเครื่องประดับรวมทั้งโลหะมีคา 

     (3) สงเสริมและพัฒนาบุคลากรในดานอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับ
เพื่อตอบสนองความตองการของธุรกิจอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับ 

     (4) เปนศูนยขอมูลอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับเพื่อใหบริการเผยแพร
ขอมูลขาวสารและประชาสัมพันธธุรกิจอุตสาหกรรมอัญมณีและเครื่องประดับใหสามารถยืนหยัด
และแขงขันไดทุกสภาวการณในตลาดโลก 

19. สํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (องคการมหาชน) (สบร.) จัดตั้งขึ้นเมื่อ
วันที่ 5 พฤษภาคม 2547 โดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (องค
การมหาชน) พ.ศ. 2547 ไดกําหนดให สบร. มีวัตถุประสงคดังตอไปนี้ 

     (1) เปนองคการเรียนรูขนาดใหญที่สมบูรณ หลากหลาย และเปนองคกรนําทาง
ดานฐานความรู 

     (2) สนับสนุนและสงเสริมใหมีศูนยบริการวิทยาการความรูในสาขาตาง ๆ เพื่อ
สะสมความรูและพัฒนาภูมิปญญาของตน 
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     (3) สงเสริมสนับสนุนใหมีศูนยบริการวิทยาการความรูในรูปแบบที่หลากหลาย
ในดานตาง ๆ ไมวาประวัติศาสตร วิทยาศาสตรแหงชีวิต สังคม ศิลปะ วัฒนธรรม คานิยมหรือวิถี
ชีวิตของคน 

     (4) สงเสริมใหมีการเรียนรูและพัฒนาคุณภาพชีวิตที่สอดคลองกับสังคมสมัย
ใหมและอนาคต 

     (5) สงเสริมใหเด็กและเยาวชนมีนิสัยรักการอานและการเรียนรู 
4.1.2 การกําหนดสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
โครงสรางการบริหารงานขององคการมหาชนประกอบดวยคณะกรรมการบริหาร 

ซ่ึงเปนผูกําหนดนโยบายและกํากับดูแลการบริหารงานทั่วไปขององคกรและมีผูอํานวยการหรือที่
เรียกชื่ออยางอื่นเปนผูบริหารสูงสุดและเปนผูบังคับบัญชาของผูปฏิบัติงานในองคกร 

คณะกรรมการบริหารนับวามีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับองคการมหาชน การ
ดําเนินงานสามารถบรรลุวัตถุประสงคไดหรือไมสวนหนึ่งมาจากผูกําหนดนโยบายและกํากับดูแล
การบริหารงานขององคกร ซ่ึงคณะกรรมการบริหารประกอบดวยบุคคลตามมาตรา 19 แหงพระราช
บัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มีอํานาจหนาที่ในการดูแลองคการมหาชนใหดําเนินกิจการไป
ตามวัตถุประสงคที่กําหนดไว กําหนดนโยบายการบริหารงาน อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงนิ
ขององคการมหาชน ควบคุมดูแลการดําเนินงานและการบริหารงานทั่วไป จัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ตามมาตรา 24 โดยมีผูอํานวยการหรือที่เรียกชื่ออยาง
อ่ืนเปนผูบริหารสูงสุดและเปนผูบังคับบัญชาของผูปฏิบัติงานในองคกร ตามมาตรา 27 แหงพระราช
บัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 โดยใหคณะกรรมการเปนผูมีอํานาจแตงตั้งและถอดถอนผูอํานวย
การ  

ซ่ึงองคการมหาชนตามขอ 4.1.1 ไดกําหนดวิธีการจัดสิทธิประโยชน แบงไดเปน 3 
กลุม ดังนี้44

กลุมแรก  กําหนดใหผูอํานวยการจัดสวัสดิการ สิทธิประโยชนใหแกลูกจางตาม
ความเหมาะสมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการบริหาร 
  กลุมสอง  กําหนดใหคณะกรรมการบริหารกําหนดวันลา สวัสดิการ การสงเคราะห
และประโยชนเกื้อกูล 
 

                                                           
  44 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  แหลงเดิม. หนา 97-100. 
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  กลุมสาม  กําหนดในลักษณะที่ใหสิทธิการลาหยุดงาน ระบบสวัสดิการ ประโยชน
เกื้อกูล เงินคาตอบแทนลักษณะตาง ๆ ตามความจําเปนและเหมาะสม หลักเกณฑและวิธีการเกี่ยวกับ
การจัดสวัสดิการ ประโยชนเกื้อกูล และเงินตอบแทนเปนไปตามระเบียบที่คณะอนุกรรมการบริหาร
งานบุคคลกําหนดโดยไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร 
  การกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน โดยให
ครอบคลุมกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมายวาดวย
เงินทดแทน ผูเขียนเห็นวาทําไดยาก  ตัวอยางเชน45 “องคการมหาชนตาง ๆ ไดกําหนดวัน เวลา
ทํางาน วันหยุด วันลา และคาตอบแทนอื่น นอกจากเงินเดือนคาจางใหผูปฏิบัติงานภายในองคกร 
ซ่ึงทุกองคกรไดกําหนดเวลาในการทํางานปกติไวไมเกินวันละ 8 ช่ัวโมง รวมกันไมเกินสัปดาหละ 
40 ช่ัวโมง และหยุดพักกลางวัน 1 ช่ัวโมง โดยกําหนดใหมีวันหยุดประจําสัปดาหและวันหยุดตาม
ประเพณีของทางราชการ สวนประเภทการลาองคการมหาชนสวนใหญกําหนดตามที่กําหนดไวใน
พระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 คือ การลาปวย ลากิจสวนตัว ลาพักผอนประ
จําป การลาอุปสมบทหรือประกอบพิธีกรรมทางศาสนาอื่น การลาเพื่อกิจการทางทหาร การลาไป
ศึกษา ฝกอบรม ดูงาน นอกจากนั้นบางองคกรยังกําหนดใหมีการลาศึกษาตอ การลาไปตางประเทศ
หรือกําหนดไวเปนการลาประเภทอื่น ๆ  ตามที่กําหนด  อีกสวนสําหรับการทํางานลวงเวลาองคการ
มหาชนทุกองคกรกําหนดใหผูบริหารแตละองคกรสามารถใหทําไดเทาที่จําเปนโดยจะตองจายคา
ลวงเวลา คาลวงเวลาในวันหยุด และคาทํางานในวันหยุด”  ผูเขียนเห็นวาจากตัวอยางขางตนการ
กําหนดประเภทการลาขององคการมหาชนตามที่กําหนดไวโดยใหเปนไปตามพระราชบัญญัติ
ระเบียบขาราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 นั้น ไมครอบคลุมตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน 
เพราะกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานใหสิทธิลูกจางลาทําหมันไดดวย  เปนตน 

และหากผูปฏิบัติงานตองการเรียกรองใหองคการมหาชนกําหนดประโยชนตอบ
แทนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนด ผูเขียนเห็นวาผูปฏิบัติงานไมสามารถเรียกรองไดเองหากองค
การมหาชนไมไดใหสิทธินี้ไว องคการมหาชนตองวางระเบียบ ขอบังคับภายในใหสิทธิผูปฏิบัติงาน
ไวเนื่องจากองคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับและรับรองตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ และ
แมวาองคการมหาชนรับเรื่องรองเรียนนั้นไวพิจารณาแตการปรับปรุงประโยชนตอบแทนตาม
กฎหมายภายหลังไมอาจกระทําไดโดยงาย เพราะกระทบถึงการดําเนินงานตามแนวนโยบายที่ฝาย
บริหารวางไว เนื่องจากการบริการสาธารณะขององคการมหาชนอาจมีรายได แตไมอาจกอใหเกิดผล
กําไรจากการประกอบกิจการได และอีกเหตุผลหนึ่งการไมมีองคกรกลางกํากับดูแลเพื่อเปนหลัก

                                                           
  45 ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ.  แหลงเดิม.  หนา 263-265. 
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ประกันความเปนธรรมที่ควรจะใหเกิดประโยชนเทาเทียมกัน ทําใหเกิดขอแตกตางระหวางองคการ
มหาชนดวยกันเองมากเกินไป ขาดความเชื่อมั่นและกําลังใจในการปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
ขาดแรงจูงใจที่จะรักษาบุคลากรที่มีประสิทธิภาพแกองคกรในระยะยาว และเนื่องจากองคการ
มหาชนไมมีกฎหมายกลางทําใหการกําหนดประโยชนตอบแทนไมเปนมาตรฐานเดียวกัน 

ดังนั้น เพื่อเปนการแกไขปญหาดังกลาวและเพื่อใหการกําหนดประโยชนตอบแทน
เปนไปในแนวทางเดียวกัน  องคการมหาชนจึงควรกําหนดสิทธิประโยชนใหแกผูปฏิบัติตามหลัก
เกณฑดังตอไปนี้ 

4.1.3 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการทํางาน  
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานไวในระเบียบ ขอบังคับ

ภายในของแตละองคกรตามความเหมาะสม โดยใหครอบคลุมสิทธิและหนาที่ระหวางนายจางและ
ลูกจาง  กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงาน การจายคาตอบแทนการทํางาน และการจัดสถานที่ 
เครื่องจักรและอุปกรณในการทํางาน เพื่อใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนทํางานดวยความปลอด
ภัย มีสุขภาพอนามัยดี ไดรับคาตอบแทนและสวัสดิการตามสมควร  แตอยางนอยตองเทียบเทาหลัก
เกณฑเกี่ยวกับการทํางาน ตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติคุมครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ประกอบ
ดวย 2 หลักใหญ คือ  

4.1.3.1 การใชแรงงานทั่วไป ไดแก 
(1) เวลาทํางานปกติ  (2) การทํางานลวงเวลา  (3) เวลาพัก  (4) วันหยุด   

(5) การทํางานในวันหยุด  (6) วันลา  (7) คาตอบแทนในการทํางาน  (8) สวัสดิการ  (9) ความปลอด
ภัยในการทํางานของลูกจาง  (10) คาชดเชยและคาชดเชยพิเศษ  (11) กองทุนสงเคราะหลูกจาง 
(12) การเรียกรองสิทธิไดรับเงินตามกฎหมายคุมครองแรงงาน 
   4.1.3.2 การใชแรงงานหญิง 

องคการมหาชนไมมีองคกรภายนอกผูทําหนาที่ตรวจสอบความเหมาะสมในการ
กําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางาน ซ่ึงตามกฎหมายคุมครองแรงงานไดกําหนดเรื่องความปลอด
ภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางานไว โดยใหอํานาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงแรง
งานและสวัสดิการสังคมออกกฎกระทรวงกําหนดมาตรฐานใหนายจางดําเนินการในการบริหารและ
การจัดการดานความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอมในการทํางาน (มาตรา 103 วรรค
แรก) และกําหนดใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวดลอมในการทํางาน 
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(มาตรา 100)46เปนคณะกรรมการรวม 3 ฝาย ฝายรัฐบาลประกอบดวยผูดํารงตําแหนงตามที่กฎหมาย
กําหนดเปนกรรมการ และผูแทนฝายนายจางและผูแทนฝายลูกจาง อีกฝายละ 7 คน เพื่อสงเสริมใหมี
การปฏิบัติตามมาตรการความปลอดภัย อาชีวอนามัย และพัฒนาสภาพแวดลอมในการทํางานของผู
ปฏิบัติงานในองคกรอยางจริงจัง และใหมีพนักงานตรวจแรงงาน โดยใหพนักงานตรวจแรงงานมี
อํานาจตรวจสอบการดําเนินงานของนายจาง  เกี่ยวกับความปลอดภัย อาชีวอนามัย และสภาพแวด
ลอมในการทํางานของลูกจาง (มาตรา 104 และมาตรา 105)47 เกี่ยวกับสิทธิของลูกจางที่จะไดรับเงิน
อยางใดอยางหนึ่ง โดยใหลูกจางมีสิทธิยื่นคํารองตอพนักงานตรวจแรงงานแหงทองที่ที่ลูกจางทํางาน
อยูหรือที่นายจางมีภูมิลําเนาอยู (มาตรา 123) และเมื่อมีการยื่นคํารองตามมาตรา 123 ใหพนักงาน
ตรวจแรงงานสอบสวนขอเท็จจริงและมีคําสั่งภายในหกสิบวันนับแตวันที่รับคํารอง (มาตรา 123 
วรรคแรก) ซ่ึงการวางระเบียบขอบังคับขององคการมหาชน เปนการกําหนดหลักเกณฑวิธีการ
ดําเนินการเกี่ยวกับการทํางาน ไมอาจหมายความรวมถึงการตรวจสอบการดําเนินการของคณะ
กรรมการบริหารได  ทําใหผูปฏิบัติงานขาดความเชื่อมั่น ดวยเหตุที่วาการพิจารณาประเด็นปญหาที่
อาจเกิดขึ้นเปนการพิจารณาจากคณะกรรมการเฉพาะเรื่อง โดยไดรับการแตงตั้งจากผูบริหารองคกร
หรือคณะกรรมการบริหาร ซ่ึงถือวาเปนการกระทําการภายใตอํานาจการบังคับบัญชาของผูบริหาร
องคกรอยูดี 

                                                           
46 มาตรา 100 ใหมีคณะกรรมการความปลอดภัย อาชีวอนามัยและสภาพแวดลอม ในการทํางาน

ประกอบดวย ปลัดกระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคมเปนประธานกรรมการ อธิบดีกรมสวัสดิการและคุม
ครองแรงงาน ผูแทนกรมอนามัย ผูแทนกรมโรงงานอุตสาหกรรม ผูแทนกรมโยธาธิการ และผูแทนกรมควบคุม
มลพิษ เปนกรรมการ กับผูแทนฝายนายจางและผูแทนฝายลูกจางฝายละเจ็ดคน ซึ่งรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ 
และขาราชการกรมสวัสดิการและคุมครองแรงงานซึ่งรัฐมนตรีแตงต้ังเปนกรรมการและเลขานุการ 

47 มาตรา 104 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา นายจางผูใดฝาฝนหรือไมปฏิบัติตามกฎกระทรวงที่
ออกตามมาตรา 103 ใหพนักงานตรวจแรงงานมีอํานาจออกคําสั่งเปนหนังสือใหนายจางปรับปรุงสภาพแวดลอม
ในการทํางาน อาคาร สถานที่ หรือจัดทําหรือแกไขเครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางตองใชในการปฏิบัติงานหรือที่
เกี่ยวของกับการปฏิบัติงานใหถูกตองหรือเหมาะสมภายในระยะเวลาที่กําหนด 

              มาตรา 105 ในกรณีที่พนักงานตรวจแรงงานพบวา สภาพแวดลอมในการทํางาน อาคาร สถานที่ 
เครื่องจักรหรืออุปกรณที่ลูกจางใชจะกอใหเกิดความไมปลอดภัยแกลูกจางหรือนายจางไมปฏิบัติตามคําสั่งของ
พนักงานตรวจแรงงานตามมาตรา 104 เมื่อไดรับอนุมัติจากอธิบดีหรือผูซึ่งอธิบดีมอบหมาย ใหพนักงานตรวจแรง
งานมีอํานาจสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรืออุปกรณดังกลาวทั้งหมดหรือบางสวนเปนการชั่วคราวได 

       ใหนายจางจายเงินใหแกลูกจางซึ่งพนักงานตรวจแรงงานสั่งใหนายจางหยุดการใชเครื่องจักรหรือ
อุปกรณตามวรรคหนึ่งเทากับคาจางในวันทํางานตลอดระยะเวลาที่ลูกจางหยุดทํางาน ทั้งนี้ จนกวานายจางจะได
ดําเนินการใหถูกตองตามคําสั่งของพนักงานตรวจแรงงานนั้นแลว 
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  ดังนั้น เพื่อไมใหเปนการขัดหรือแยงกับการกําหนดประโยชนตอบแทนขององค
การมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนแตละองค
กรควรกําหนดใหนํากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมาใชบังคับ โดยอนุโลม และเพื่อใหเกิด
ประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน รัฐควรกําหนดใหมีองคกรกลางเพื่อรับผิดชอบในการ
จัดวางมาตรฐานสิทธิประโยชนขององคการมหาชน เปนกฎหมายกลางเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ 

4.1.4 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับการประกันสังคม   
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑ เกี่ยวกับการประกันสังคม  คือ  การ

สงเคราะหผูปฏิบัติงานกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือทุพพลภาพอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 
โดยอยางนอยใหเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2533 โดยใหครอบ
คลุมแนวทางการกําหนดหลักเกณฑเปนหลักประกันใหแกผูปฏิบัติงานที่จะไดรับการสงเคราะหเมื่อ
ประสบอันตราย เจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ และ
วางงาน รวมท้ังการสงเคราะหบุตร แตการใหการสงเคราะหแกผูปฏิบัติงานในกรณีดังกลาวตาม
กฎหมายวาดวยการประกันสังคม มีลักษณะเปนการจัดตั้งกองทุน ซ่ึงนายจางและลูกจางหรือผู
ประกันตนตองรับผิดชอบรวมกันจายเงินสมทบ หรือผูสมัครเขาประกันตนและรัฐตองจายเงินสม
ทบตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดเพื่อเฉลี่ยคาใชจายแกกันตามความจําเปนในอนาคต  ดังนั้น 
เพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนและปองกันปญหาที่ไมอาจกําหนดสิทธิดัง
กลาวไวอยางครอบคลุม นอกจากคารักษาพยาบาลอันเปนสวัสดิการพื้นฐาน และการจายเงิน
บําเหน็จกรณีชราภาพแลว องคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิเจาหนาที่และลูกจางเปนผูสมัครเขา
ประกันตนตามกฎหมายฉบับนี้ได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากองทุนประกันสังคมตามอัตราที่
กําหนดเปนรายป ซ่ึงจะไดประโยชนทดแทน 3 ประเภท คือ ประโยชนทดแทนในกรณีคลอดบุตร 
ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตาย ซ่ึงจะทําใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนมีความมั่นคงขึ้น 
และเนื่องจากกฎหมายประกันสังคม มีความเกี่ยวของกับผูปฏิบัติงานโดยตรง เปนสวัสดิการพื้นฐาน
ที่แสดงถึงโอกาสที่ผูปฏิบัติงานจะไดรับการเยียวยาเมื่อมีเหตุจําเปนจนถึงกับตองทุพพลภาพ หรือ
ตาย แมการทุพพลภาพ หรือตาย จะไมไดเกิดจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันเนื่องจากการ
ทํางานก็ตาม   

4.1.5 การกําหนดหลักเกณฑเก่ียวกับเงินทดแทน  
องคการมหาชนตองกําหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับเงินทดแทน คือ การสงเคราะหผู

ปฏิบัติงานกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือตายหรือสูญหายอันเนื่องมาจากการทํางาน โดย
อยางนอยเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 การกําหนดหลักเกณฑ
เกี่ยวกับการประสบอันตราย เจ็บปวย ตายหรือสูญหายอันมีสาเหตุมาจากการทํางาน ซ่ึงอาจแบงได
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เปน 4 ประเภท คือ (1) คารักษาพยาบาล (2) คาทดแทน (3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน (4) คา
ทําศพ 

          (1) คารักษาพยาบาล หมายถึง  เงินที่จายเกี่ยวกับการตรวจ การรักษาพยาบาล 
และคาใชจายอื่นที่จําเปนเพื่อใหผลของการประสบอันตรายหรือการเจ็บปวยบรรเทาหรือหมดสิ้นไป 
และหมายความรวมถึงคาใชจายเกี่ยวกับอุปกรณ เครื่องใช หรือวัตถุที่ใชแทนหรือทําหนาที่แทนหรือ
ชวยอวัยวะที่ประสบอันตรายดวย 

          (2) คาทดแทน หมายถึง เงินที่จายใหแกผูปฏิบัติงานสําหรับกรณีที่เกิดจาก
การประสบอันตรายหรือเจ็บปวยหรือสูญหาย 

          (3) คาฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน  หมายถึง คาใชจายที่จําเปนเกี่ยวกับ
การฟนฟูสมรรถภาพในการทํางาน คือการฟนฟูสมรรถภาพรางกายหรือจิตใจหรือการฟนฟูอาชีพ 
เพื่อใหสามารถประกอบอาชีพที่เหมาะสมตามสภาพของรางกาย 

           (4) คาทําศพ หมายถึง คาใชจายเกี่ยวกับการจัดการศพตามประเพณีทาง
ศาสนาของผูปฏิบัติงาน กรณีที่ผูปฏิบัติงานประสบอันตรายหรือเจ็บปวยจนถึงแกความตายหรือ   
สูญหาย 
  ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิประโยชนแกผูปฏิบัติงานอยาง
นอยตองครอบคลุมทั้ง 4 ประเภท แตเพื่อความสะดวกองคการมหาชนบางแหงอาจจัดใหมีการทํา
ประกันชีวิตและทําประกันอุบัติเหตุกับบริษัทประกันภัยข้ึน ซ่ึงนาจะถือวายังไมครอบคลุมสิทธิ
ประโยชนเพราะเปนเพียงการจัดสวัสดิการในรูปแบบหนึ่งเทานั้น และหากจะกําหนดเปนระเบียบ
ขอบังคับใหมีรายละเอียดครบทั้ง 4 ประเภทเปนเรื่องที่ทําไดยาก เนื่องจากเงินทดแทนเปนมาตรฐาน
ขั้นต่ําที่นายจางตองรับผิดชอบจัดใหลูกจางไดรับประโยชนอยางชัดเจนเกิดเปนสิทธิที่ลูกจางไดรับ
การคุมครองรวมถึงการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการจายเงินทดแทน ขอยกเวนการจายเงินทดแทน และ
ผูมีสิทธิในเงินทดแทนกรณีผูปฏิบัติงานตาย ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคตามมาตรา 38 
แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 องคการมหาชนควรกําหนดใหใชหลักเกณฑและวิธี
การอันเกี่ยวกับเงินทดแทน ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินทดแทนโดยอนุโลม 
 
4.2 สิทธิประโยชนอ่ืน 
    ประเทศไทยเปนประเทศเกษตรกรรมมาแตโบราณกาล ระบบการใชแรงงานในงาน
เกษตรกรรมเปนไปอยางงาย ๆ ไมมีระเบียบแบบแผนและกฎหมายใด ๆ สวนใหญเปนการใชแรง
งานกันในครัวเรือน หรือการ “ขอแรง” แลกเปลี่ยนกันระหวางเพื่อนบาน การจางแรงงานไมแพร
หลาย ปญหาแรงงานระหวางนายจาง ลูกจาง หรือระหวางลูกจางดวยกันเอง จึงไมมีความสําคัญมาก
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นัก แตในปจจุบันประเทศไทยไดสงเสริมใหมีการประกอบอุตสาหกรรมเพิ่มขึ้น ระบบการใชแรง
งานเปลี่ยนแปลงไป จึงทําใหเกิดปญหาในการทํางานขึ้น รวมทั้งปญหาที่เกิดขึ้นในสวนที่เกี่ยวกับ
ความสัมพันธระหวางนายจาง ลูกจางและผูใชแรงงานดวยกัน ซ่ึงจําเปนจะตองสงเสริมแนะนําใหทั้ง 
2 ฝายมีความเขาใจอันดีตอกัน เพื่อลดปญหาดานแรงงานและสรางความสงบสุขในการทํางาน แมวา
จะไดมีกฎหมายคุมครองแรงงานกําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในการใชแรงงานไวใหนายจางและลูกจาง
ยึดถือปฏิบัติตอกันมิใหเกิดการเอารัดเอาเปรียบในการจางแรงงานระหวางบุคคลสองฝาย ก็มิได
หมายความวาปญหาเกี่ยวกับแรงงานจะยุติลงเพราะการมีกฎหมายคุมครองแรงงานมาใชบังคับแต
เพียงอยางเดียว  การกําหนดวิธีการตาง ๆ ที่จะระงับขอขัดแยงหรือขอพิพาทแรงงานที่เกิดขึ้นใหยุติ
ลงดวยความเห็นชอบและพอใจของทุกฝาย จึงไดพิจารณากําหนดกฎหมายแรงงานสัมพันธขึ้นมาใช
บังคับ 
    กฎหมายแรงงานสัมพันธ คือ การกําหนดกฎเกณฑหรือมาตรฐานที่เกี่ยวกับความสัมพันธ
ระหวางนายจางและลูกจาง เพื่อหาวิธีการระงับขอพิพาทแรงงานที่อาจจะเกิดขึ้นจากความไมเขาใจ
กันในระหวางการทํางานใหกลับมารวมกันทํางานไดตอไปโดยสงบรวดเร็วไมกอใหเกิดความเดือด
รอนวุนวายตอความสงบเรียบรอยและเศรษฐกิจของประเทศ  ความสัมพันธระหวางนายจางและลูก
จางถูกกําหนดขึ้นตามขอตกลงเปนสภาพการจางตามกฎหมายคุมครองแรงงาน อาจถือเปนระเบียบ
ขอบังคับขององคกรที่กําหนดขึ้นดวยความสมัครใจ แตหากมีกรณีวาฝายใดฝายหนึ่งตองการที่จะ
ปรับปรุงสภาพการจางที่ตกลงกันไวแลวใหเกิดประโยชนมากขึ้น จะกระทําโดยพลการไมได จะตอง
กระทําตามขั้นตอนที่กฎหมายกําหนด คือ ตองแจงขอเรียกรองเปนหนังสือตออีกฝายหนึ่งเพื่อเจรจา
ตอรองหาทางทําความตกลงกันตอไป  เนื่องจากลูกจางมีจํานวนมากความตองการที่จะแกไขปรับ
เปลี่ยนจึงควรกําหนดใหเปนมาตรฐานโดยองคกรลูกจางเพื่อความนาเชื่อถือและมากดวยกําลังตอ
รอง  กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ จึงใหสิทธิโดยตรงแกลูกจางผูใชแรงงานที่จะสามารถรวมกลุม
เพื่อเรียกรองประโยชนตอบแทนที่ดีขึ้นไดแตตองเปนไปตามหลักเกณฑที่ถูกตองตามกฎหมาย และ
ใหโอกาสนายจางที่จะชี้แจงเหตุผลอันสมควรดวย ประเทศไทยยินยอมใหภาคเอกชนจัดตั้งสหภาพ
แรงงานไดตามพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ พ.ศ. 2518 ซ่ึงเดิมครอบคลุมแรงงานในภาครัฐ
วิสาหกิจดวย ตอมารัฐบาลไดแยกรัฐวิสาหกิจออกตามพระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ 
พ.ศ. 2534  ปจจุบันรัฐวิสาหกิจจัดตั้งสหภาพแรงงานภายใตพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ พ.ศ. 2543   

     ตามที่พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ยกเวนไมไดกําหนดใหองคการมหาชน
ไดรับประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ นั้น เนื่องจากองคการมหาชนเปน
องคกรของรัฐที่มีแนวทางการดําเนินงานที่มีลักษณะพิเศษเพื่อการสนองนโยบายของรัฐปฏิบัติภาร
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กิจบริการสาธารณะที่ตองการความคลองตัว เฉพาะการนั้นและอาจจะตองยุบเลิกไปเมื่อการดําเนิน
การตามนโยบายเปนไปดวยความเรียบรอยเสร็จสิ้นภารกิจการบริการ เปนเหตุผลเพียงพอที่จะยกเวน
สิทธิในการรวมตัวของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนหรือไม ผูเขียนเห็นวาควรพิจารณา ดังนี้ 

4.2.1 สิทธิตามรัฐธรรมนูญ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ไดมีหลักการสําคัญในการคุมครอง

สิทธิและเสรีภาพของประชาชน 
  “มาตรา 45 บุคคลยอมมีเสรีภาพในการรวมกันเปนสมาคม สหภาพ  สหพันธ 
สหกรณ กลุมเกษตรกร องคการเอกชน หรือหมูคณะอื่น 
  กรจํากัดเสรีภาพตามวรรคแรกจะกระทํามิได เวนแตโดยอาศัยอํานาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะเพื่อคุมครองประโยชนสวนรวมของประชาชน เพื่อรักษาความสงบเรียบ
รอยหรือศีลธรรมอันดีของประชาชนหรือเพื่อปองกันมิใหมีการผูกขาดตัดตอนในทางเศรษฐกิจ” 
  “มาตรา 64 บุคคลผูเปนทหาร ตํารวจ ขาราชการ เจาหนาที่อ่ืนของรัฐ พนักงานสวน
ทองถ่ินและพนักงานหรือลูกจางขององคการของรัฐ ยอมมีสิทธิและเสรีภาพตามรัฐธรรมนูญเชน
เดียวกับบุคคลทั่วไป เวนแตที่จํากัดในกฎหมาย กฎ หรือขอบังคับที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามบท
บัญญัติแหงกฎหมายเฉพาะในสวนที่เกี่ยวกับการเมือง สมรรถภาพ วินัย หรือจรรยาบรรณ”  
  จากบทบัญญัติรัฐธรรมนูญดังกลาว ผูเขียนเห็นวาการรวมตัวเปนองคกรแรงงานใน
องคการมหาชนแมวารัฐธรรมนูญจะไมไดบัญญัติรับรองสิทธิและเสรีภาพนี้ไวโดยตรง แตรัฐธรรม
นูญไมไดบัญญัติไวในเชิงจํากัดสิทธิของผูปฏิบัติงานในองคกรดังกลาวในการรวมตัวเปนสหภาพ
แรงงานแตประการใด  ดังนั้น เมื่อมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542ไมได
กําหนดใหประโยชนตอบแทนของผูปฏิบัติงานรวมถึงประโยชนตอบแทนตามกฎหมายวาดวยแรง
งานสัมพันธดวยก็ตาม แตก็ควรตีความใหเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวาเปน
สิทธิที่สามารถทําได และเปนประโยชนมากกวาเนื่องจากเปนการสงเสริมใหมีการตรวจสอบและ
การถวงดุลการใชอํานาจบริหารไมใชเพียงการเรียกรองประโยชนขั้นพื้นฐานหรือรายไดเทานั้นแต
เพื่อทําใหการบริหารมีประสิทธิภาพและเกิดความเปนธรรมแกทุกฝาย อีกทั้งยังทําใหรัฐธรรมนูญมี
ความเปนกฎหมายสูงสุดอยางแทจริง  
  4.2.2 สทิธิในการเจรจา 
  การเจรจาตอรองถือเปนกระบวนการสรางความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง
อันเปนกลไกที่ปฏิบัติกันทั่วโลก เมื่อพิจารณาตามอนุสัญญาของ ILO ฉบับที่ 87 วาดวยเสรีภาพใน
การสมาคมและการคุมครองสิทธิในการรวมตัว และอนุสัญญาฉบับที่ 98 วาดวยการปฏิบัติตามหลัก
การเกี่ยวกับสิทธิในการรวมตัวกันและในการเจรจาตอรอง นั้น  นอกจากใหสิทธิลูกจางรวมตัวกัน
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เปนองคกรลูกจางและคุมครองสิทธิในการรวมตัวของลูกจาง รวมถึงการสงเสริมใหมีการพัฒนาและ
การใชประโยชนจากกลไกการเจรจาแลว อนุสัญญาดังกลาวยังใชบังคับแกคนทํางานทุกคน   ทุก
ระดับ ทุกสัญชาติ รวมถึงผูประกอบอาชีพอิสระ คนงานในภาคเกษตร คนงานในเขตการผลิตเพื่อสง
ออก และขาราชการ ดังนั้น แมประเทศไทยยังไมไดใหสัตยาบันอนุสัญญาดังกลาวแตดวยพันธกรณี
ในฐานะที่ประเทศไทยเปนสมาชิก ILO จึงเปนการประกันวากฎหมายภายในประเทศตองกําหนด
มาตรฐานดานแรงงานใหสอดคลองกับสิทธิดานแรงงานที่ไดรับการยอมรับในระดับระหวาง
ประเทศ  ประเทศไทยควรใหความเคารพและสนับสนุนการบังคับอนุสัญญาตาง ๆ เพื่อใหระบบ
กฎหมายไทยสอดคลองกับรัฐธรรมนูญตามระบอบประชาธิปไตย ที่กําหนดใหการรวมกันเปนสห
ภาพเปนสิทธิและเสรีภาพข้ันพื้นฐาน ผูเขียนจึงเห็นควรใหแกไขเพิ่มเติมความในมาตรา 38 แหงพระ
ราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ใหชัดเจน โดยใหเพิ่มเติมประโยชนตอบแทนไมนอยกวา
กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธดวย  เพื่อเปนการรับรองสิทธิของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวา
สามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับสิทธิประโยชนและเงื่อนไข หรือสภาพ     
การจางได  
 
4.3 การวางมาตรการเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานในองคการมหาชน 

   การกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ตองกําหนด ให
เทียบเทาประโยชนตอบแทนที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม กฎหมายวาดวยเงินทดแทน เปนการกําหนดมาตรฐานสิทธิประโยชนแกผูปฏิบัติงาน
ในองคการมหาชน  ดังนั้นเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานผูเขียนจึงเห็นวาองคการมหาชนตอง
กําหนดใหรายละเอียดของประโยชนตอบแทนเปนไปตามกฎหมายทั้ง 3 ฉบับดังกลาวโดยอนุโลม 
แมองคการมหาชนจะไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายดังกลาวก็ตาม แตอยางไรก็ดี ผูเขียนมีขอ
สังเกตวาในการกําหนดใหมีประโยชนตอบแทนใหครอบคลุมกฎหมายทั้ง 3 ฉบับทําไดยากแลวการ
ปรับปรุงประโยชนตอบแทนใหเปนไปตามกฎหมายในภายหลังก็ไมสามารถจะกระทําไดโดยงาย 
เนื่องจากงบประมาณที่ไดรับการจัดสรรเปนเงินอุดหนุนที่รัฐจัดสรรใหเปนรายป แตการบริหารการ
เงินอยูภายใตกรอบดุลพินิจของ คณะกรรมการบริหารที่จะตัดสินใจในเรื่องประเภทและจํานวนการ
ใชจายไดเอง  ดังนั้น อาจทําใหไดรับประโยชนตอบแทนเพิ่มขึ้นลาชา อีกประการหนึ่งผูปฏิบัติงาน
ไมสามารถที่จะเรียกรองใหคณะกรรมการบริหารจัดใหมีสิทธิประโยชนใด ๆ ไดเพราะองคการ
มหาชนไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ และไดรับยกเวนในการกําหนด
ประโยชนตอบแทนใหเทียบเทากฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธอีกดวย ผูเขียนจึงเห็นวาจากเหตุผล
ดังกลาวองคการมหาชนควรจะบัญญัติกฎหมายกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางใชบังคับกับผู
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ปฏิบัติงานในองคการมหาชน  เพื่อประโยชนในการบริหารและเปนการวางแนวทางการกําหนด
สิทธิประโยชนที่เหมาะสม โดยวางหลักสําคัญ 5 ขอ ดังนี้ 

4.3.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
4.3.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
4.3.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน 
4.3.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
4.3.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
 
4.3.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
นอกเหนือจากหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานผู

เขียนเห็นควรพิจารณาจัดสวัสดิการใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนเพิ่มเติมเปน 2 ลักษณะ คือ 
 
(1) สวัสดิการที่รัฐจัดให และ 
(2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานเอง 
 
(1) สวัสดิการที่รัฐจัดให ไดแก ประโยชนตอบแทนพื้นฐานที่ควรจัดใหตามแนว

ทางการพัฒนาคน (ทั้งสุขภาพกาย และสุขภาพใจ) เพื่อการพัฒนางาน สูความสําเร็จตามภารกิจรัฐ  
ดังนี้ 

1.1 วันลาเพื่อการคลอดบุตร  ใหผูปฏิบัติงานหญิงมีครรภมีสิทธิลาคลอดบุตร โดย
ไดรับเงินเดือนคาจางเทาเวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูแตไมเกิน 60 วัน โดยนับรวมวันหยุดที่มี
ระหวางวันลาดวย 

 1.2 ลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตร ผูปฏิบัติงานซึ่งเปนหญิงที่ลาคลอดบุตร หาก
ประสงคจะลาเพื่อเล้ียงดูบุตร ใหมีสิทธิลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรตอเนื่องจากการลาคลอดบุตร 
โดยไดรับเงินเดือนคาจางอีกไมเกิน 30 วันทําการ และหากประสงคจะลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตร
ตอไปอีกใหลาไดไมเกิน 150 วัน โดยไมมีสิทธิไดรับเงินเดือนคาจางระหวางลา  

ตามขอ 1.1 และ 1.2 เพื่อใหผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ไดรับสิทธิประโยชนยิ่ง
กวากฎหมายคุมครองแรงงาน และในฐานะองคกรของรัฐผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนจึงควรได
รับการดูแลเทาเทียมกับผูปฏิบัติงานในรัฐวิสาหกิจ 
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1.3 ลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรของผูปฏิบัติงานชาย  ผูปฏิบัติงานชายซึ่งภรรยาที่
ถูกตองตามกฎหมายคลอดบุตร  ใหมีสิทธิลากิจสวนตัวเพื่อเล้ียงดูบุตรโดยไดรับเงินเดือนคาจางเทา
เวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูแตไมเกิน 30 วันทําการ 

ระยะเวลาตามที่กําหนดในขอ 1.1 และ 1.2 ถือเปนระยะเวลาที่เหมาะสม แตควรจะ
ใหสิทธิผูปฏิบัติงานชายที่จะใหความชวยเหลือและใหความอบอุนแกภรรยาและบุตรของตนเอง 

1.4 วันลาเพื่อปฏิบัติธรรม ใหผูปฏิบัติงาน(ทั้งหญิงและชาย) มีสิทธิลาเพื่อปฏิบัติ
ธรรมโดยไดรับเงินเดือนคาจางเทาเวลาที่ลาตามอัตราที่ไดรับอยูไดปละไมเกิน 15 วัน โดยนับรวม
วันหยุดที่มีระหวางวันลาดวย และหากผูปฏิบัติงานคนใดปฏิบัติงานมาครบ 10 ปขึ้นไป ใหมีสิทธิลา
ปฏิบัติธรรมโดยไดรับเงินเดือนคาจางไดปละไมเกิน 30 วัน 

เพื่อเปนสงเสริมใหองคกรเสริมสรางคุณธรรมและจริยธรรมใหแกผูปฏิบัติงานใน
แตละองคกรโดยไมนํามานับรวมเปนการลาเพื่อพิจารณาความดีความชอบประจําปและอาจจะมีการ
ประเมินการทํางานภายหลังการใหสิทธิลา ประโยชนนี้อาจรวมถึงแผนการพิจารณาเปนผูบริหารใน
ลําดับตอไป 

1.5 หามมิใหนายจางหรือผูซ่ึงเปนหัวหนางาน ผูควบคุมงาน หรือผูตรวจงาน รวม
ถึงผูปฏิบัติงาน กระทําการลวงเกินทางเพศตอผูปฏิบัติงานไมวาจะเปนชาย หรือหญิง 

เพื่อเปนมาตรการสําคัญในการใหความคุมครองการกระทําอันไมเหมาะสมทุก
ประเภท โดยไมวาหัวหนางาน ผูควบคุมงาน ผูตรวจงาน หรือผูปฏิบัติงานดวยกันจะเปนชายหรือ
หญิง และไมวาผูปฏิบัติงานที่อาจถูกลวงเกินทางเพศจะเปนชายหรือหญิงก็ตาม ตองไดรับสิทธิใน
การคุมครองที่เทาเทียมกัน 

1.6 ใหการสนับสนุนเพื่อการสรางเสริมสุขภาพที่ดี  โดยผูปฏิบัติงานสามารถทํากิจ
กรรมใด ๆ เพื่อเปนการสรางเสริมสุขภาพที่ดีไดสัปดาหละไมเกิน 4 ชั่วโมง 

(2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานภายในเอง   
2.1 ใหรัฐกําหนดระเบียบเพื่อการจัดสวัสดิการภายในองคการมหาชน นอกเหนือ

จากสวัสดิการที่รัฐจัดให โดยองคการมหาชนสามารถดําเนินการเองได เชน จัดใหมีการจัดตั้งกอง
ทุนการกุศลดําเนินการในหลากหลายรูปแบบเพื่อหาทุนการศึกษาใหแกบุตรของผูปฏิบัติงาน หรือ
จัดใหมีการจําหนายสินคาอุปโภค บริโภคราคาประหยัด เปนตน 

2.2 จัดใหมีกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ ตามกฎหมายวาดวยกองทุนสํารองเลี้ยงชีพ 
เปนสวัสดิการแกผูปฏิบัติงานเมื่อตองออกจากองคการมหาชนไป นอกเหนือจากคาชดเชยที่จะไดรับ 
กรณีที่องคการมหาชนไมไดจัดใหมีกองทุนสงเคราะหใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
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4.3.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
ตามที่พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดผูปฏิบัติงานตองไดรับ

สิทธิประโยชนไมนอยกวากฎหมายวาดวยการประกันสังคมนั้น ความเปนจริงสามารถคาดเห็นไดวา
องคการมหาชนไมสามารถจัดสิทธิประโยชนใหครอบคลุมได เพราะรูปแบบการดําเนินการเปนกอง
ทุนประกันสังคมมีกฎหมายรับรองชัดเจน เปนการคุมครองสิทธิของลูกจางในเรื่องการไดรับการดู
แลรักษาพยาบาล และความชวยเหลือในกรณีการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยนอกงาน คลอดบุตร 
ทุพพลภาพ  ตาย สงเคราะหบุตร ชราภาพ และวางงาน โดยนายจาง ลูกจาง และรัฐบาลจายเงนิสมทบ
เขากองทุนเงินทดแทนในอัตราที่กําหนดในกฎกระทรวง เปนประโยชนแกลูกจางในระยะยาว   ซ่ึงผู
เขียนเห็นวาองคการมหาชนไมสามารถกําหนดประโยชนใหครอบคลุมได องคการมหาชนจึงตองมี
กฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนเกี่ยวกับการสงเคราะหดังกลาวขึ้นใชบังคับเฉพาะองคการ
มหาชนเอง  โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของรัฐวิสาหกิจ   

 
  4.3.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน 

นอกเหนือจากหลักเกณฑตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทนแลว ผูเขียนเห็นวาควร
พิจารณาเพิ่มคาทดแทนเปนรายเดือนจากรอยละหกสิบของคาจางรายเดือนใน 4 กรณีตามความใน
มาตรา 18 แหงพระราชบัญญัติเงินทดแทน พ.ศ. 2537 เปนดังนี้ 

(1) รอยละเจ็ดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางไมสามารถทํางานติด
ตอกันไดเกินสามวันไมวาลูกจางจะสูญเสียอวัยวะตาม (2) ดวยหรือไมก็ตาม โดยจายตั้งแตวันแรกที่
ลูกจางไมสามารถทํางานไดไปจนตลอดระยะเวลาที่ไมสามารถทํางานได แตตองไมเกินหนึ่งป 

(2) รอยละเจ็ดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางตองสูญเสียอวัยวะบาง
สวนของรางกาย โดยจายตามประเภทของการสูญเสียอวัยวะและตามระยะเวลาที่ตองจายให แตตอง
ไมเกินสิบป 

(3) รอยละแปดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางทุพพลภาพ โดยจาย
ตามประเภทของการทุพพลภาพและตามระยะเวลาที่ตองจายให แตตองไมเกินสิบหาป 

(4) รอยละแปดสิบของคาจางรายเดือน สําหรับกรณีที่ลูกจางถึงแกความตายหรือ
สูญหายมีกําหนดแปดป 

เนื่องจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเกิดจากการปฏิบัติงานใหแกองคการ
มหาชน และอีกเหตุผลหนึ่งของการปรับคาทดแทนใหสูงขึ้น เพื่อใหองคการมหาชนเอาใจใสดูแล
ความปลอดภัยใหแกผูปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนสถานที่ทํางาน และอุปกรณการทํางานอยางจริงจัง 
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4.3.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
  ปญหาตาง ๆ ที่เกิดขึ้นมักจะมีสาเหตุเกี่ยวเนื่องมาจากมาตรการในการคุมครอง   
แรงงานของรัฐไมไดผลเต็มที่ กอใหเกิดความไมเปนธรรม เกิดเปนปญหาคุมครองแรงงาน ซ่ึงเปน
เหตุใหผูใชแรงงานตองรวมกลุมเพื่อเรียกรองใหมีการปรับปรุงแกไขสภาพการจางเกิดเปนปญหา
แรงงานสัมพันธ ผูเขียนจึงเห็นวาปญหาคุมครองแรงงานและปญหาแรงงานสัมพันธมีความเกี่ยวของ
กัน รัฐจึงควรกําหนดบทบัญญัติทางกฎหมายใหสอดคลองกันในทุกหนวยงานของรัฐ เปดกวางใหมี
มาตรการทางกฎหมายที่ชัดเจนเพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการคุมครองแรงงาน และเพื่อลดปญหา
ขอพิพาทแรงงาน โดยเฉพาะในหนวยงานของรัฐเพื่อเปนแบบอยางที่ดี องคการมหาชนจึงตองให
สิทธิในการรวมตัวเพื่อเรียกรองและไดรับความคุมครองตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ 
  ดวยเหตุผลดังกลาวขางตน ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลาง และ
องคกรกลางโดยนําแนวความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมีลักษณะเปนการ
แบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน เพราะการมีโอกาส
แสดงความคิดเห็นเปนการแสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขา
ใจอันดีระหวางกันได  เชนเดียวกับกฎหมายกลางของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  
 

4.3.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
ผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีสิทธิไดรับ

เครื่องราชอิสริยาภรณ  ซ่ึงเมื่อองคการมหาชนเปนองคกรของรัฐเชนกัน ผูปฏิบัติงานในองคการ
มหาชนก็ยอมมีสิทธิที่จะขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ ดังที่ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี  
วาดวยการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณอันเปนที่เชิดชูยิ่งชางเผือกและเครื่องราชอิสริยา- 
ภรณอันมีเกียรติยศยิ่งมงกุฎไทย พ.ศ. 2536 ไดกําหนดหลักเกณฑในการขอพระราชทานเครื่องราช
อิสริยาภรณใหแกพนักงานรัฐวิสาหกิจ พนักงานองคการของรัฐ หรือพนักงานหนวยงานของรัฐที่มี
ลักษณะอยางเดียวกัน ซ่ึงกําหนดใหขอพระราชทานไดสูงสุดถึงขั้นประถมาภรณมงกุฎ ไทย (ป.ม.)  
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บทที่ 5 
บทสรุปและขอเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 

    จากการที่ไดศึกษาการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงาน 
ตามที่ไดกลาวไวในบทที่ 3 และบทที่ 4 แลว โดยศึกษาถึงความสําคัญของการกําหนดมาตรฐานดาน
แรงงานขององคการระหวางประเทศ และการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงาน
ในภาคเอกชน และองคกรของรัฐ ไดแก สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น
ตามพระราชองคการมหาชน พ.ศ. 2542  ในเรื่องกฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน กฎหมาย
เกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ และ
แนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน อันสามารถสรุปได
ดังนี้ 
 

  5.1.1 องคการระหวางประเทศ 
    ความจําเปนในการจัดตั้งองคการระหวางประเทศขึ้นนั้น ก็เพื่อใหเกิดความเทาเทียมกัน

ทางเศรษฐกิจ ปราศจากการเอารัดเอาเปรียบกันระหวางประเทศพัฒนาแลวและกําลังพัฒนา ภาย
หลังการปฏิวัติอุตสาหกรรม ทําให 45 ประเทศ (ประเทศไทยเปน 1 ใน 45 ประเทศรวมกอการ) รวม
กันกอการจัดตั้งองคการแรงงานระหวางประเทศ (International Labour Organization – ILO) ขึ้น 
โดยสนธิสัญญาแวรซาย ที่ประกาศใชเมื่อวันที่ 11 เมษายน 2462 ซ่ึงภารกิจสําคัญขององคการที่มีตอ
ประเทศสมาชิก คือ 1. ความชวยเหลือทางดานวิชาการ เพื่อใหประเทศสมาชิกสามารถนําประสบ
การณหรือผลการ ศึกษา วิเคราะห วิจัยขององคการมาเปนแนวทางประกอบการบริหารและพัฒนา
แรงงานของประเทศสมาชิกใหเปนไปตามมาตรฐานสากล และ 2. กําหนดมาตรฐานแรงงาน
ระหวางประเทศขึ้นเพื่อใหประเทศสมาชิกไดนําไปใชเปนแนวทางในการกําหนดมาตรฐานแรงงาน
ที่ประเทศของตนซึ่งจะตองสอดคลองกับพื้นฐานทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ระบอบการปก
ครอง และระบบการบริหารประเทศที่แตกตางกันไปในแตละประเทศ  มาตรฐานแรงงานระหวาง
ประเทศที่องคการกําหนดขึ้นมี ลักษณะเปนมาตรการทางกฎหมายในรูปของอนุ สัญญา 
(Convention)  และขอแนะ (Recommendation) มีเจตนาเพื่อใหประเทศตาง ๆ นําไปใชและกําหนด  
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ขึ้นเปนกฎหมายเกี่ยวกับการใชแรงงานใหเหมือนหรือใกลเคียงกัน ซ่ึงประเทศไทยไดใหสัตยาบัน
อนุสัญญา 12 ฉบับและขอแนะ 10 ฉบับ 

    5.1.2 การกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงาน 
    พันธกรณีในฐานะที่ประเทศไทยเปนสมาชิก ILO คือ การประกันวากฎหมายภายใน

ประเทศตองกําหนดมาตรฐานดานแรงงานใหสอดคลองกับสิทธิดานแรงงานที่ไดรับการยอมรับใน
ระดับระหวางประเทศ และเปนแนวทางในการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานในประเทศไทย 
โดยไดกําหนดนโยบายและหลักการตาง ๆ เพื่อใหผูใชแรงงานไดทํางานอยางเหมาะสม แสดงเจต
จํานงของรัฐที่จะเขาดูแลและสงเสริมความสัมพันธของนายจางและลูกจางในรูปของการจัดองคกร
แบบไตรภาคี เพื่อจะใหองคกรเหลานี้รวมมือกันอยางใกลชิด เพื่อหลีกเล่ียงขอขัดแยงหรือกรณี
พิพาทในสวนที่เกี่ยวกับการปกครองเปนการมอบอํานาจใหรัฐเขามาดําเนินการในการไกลเกล่ีย 
ระงับขอพิพาทแรงงานและดูแลความสงบเรียบรอยใหเกิดขึ้นระหวางนายจางและลูกจาง ซ่ึงโดย
ปกติกฎหมายแรงงานจะมีบทบัญญัติเกี่ยวกับเรื่องตอไปนี้ 
     (1) คุมครองและสงเสริมสภาพการทํางาน ความปลอดภัยในการทํางานและการจัดสวัส
ดิการในการทํางานตาง ๆ ใหกับผูใชแรงงาน 
     (2) สงเสริมความสัมพันธอันดีระหวางนายจางกับลูกจาง โดยกําหนดในเรื่องการเจรจา 
ตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง การไกลเกลี่ยระงับขอพิพาท การกระทําไมเปนธรรมของฝายนายจาง 
และกําหนดการดําเนินการและวิธีการในการจัดองคกรของฝายลูกจางและฝายนายจาง 
     (3) วางมาตรการในการสงเสริมอาชีพและความมั่นคงในการทํางาน 

    และเพื่อเปนแนวทางในการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรง
งานใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน ผูเขียนจึงสรุปความเห็นจากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับ
การคุมครองแรงงาน กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมาย
เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ ดังนี้ 
     5.1.2.1 กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน  

   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงานของภาคเอกชน สวนราชการ 
และรัฐวิสาหกิจ มีลักษณะการกําหนดสิทธิประโยชนเปนไปในแนวทางเดียวกันโดยเกี่ยวของกับ
เวลาทํางานปกติ  การทํางานลวงเวลา  เวลาพัก วันหยุด วันลา  คาตอบแทนในการทํางาน สวัสดิการ  
คาชดเชย ซ่ึงการกําหนดรายละเอียดของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจจะเหมือนกัน อาจจะเนื่องมาจาก
รัฐรับรองใหนายจางและลูกจางในภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจมีขอตกลงเปนเงื่อนไขการจางหรือ
การทํางานรวมถึงขอตกลงเกี่ยวกับสวัสดิการ การเลิกจางหรือประโยชนอ่ืนของนายจางหรือลูกจาง
อันเกี่ยวกับการจางหรือการทํางานถือเปนสภาพการจางเหมือนกัน แตสวนราชการไมถือวาการ
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ปฏิบัติงานของขาราชการเปนการจางโดยมีขอตกลง แตไดถูกกําหนดสถานะเปนผูรับใชองคพระ
มหากษัตริยมาเปนระยะเวลานาน โดยพระมหากษัตริยเปน “นาย” ของ “ขาราชการ”  ขาราชการจะ
ตองเปนผูมีความซื่อสัตยและจงรักภักดีตอพระมหากษัตริย จึงสืบตอกันมาจนถึงปจจุบันทําใหขา
ราชการถูกกําหนดใหดํารงตนอยูในระเบียบวินัยและปฏิบัติตามคําส่ังผูบังคับบัญชาอยางเครงครัด 
โดยรัฐเปนผูบังคับบัญชาทําหนาที่กํากับดูแลความประพฤติของขาราชการ รัฐกับขาราชการจึงไมใช
ความสัมพันธระหวางนายจางกับลูกจาง 

 
     5.1.2.2 กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม 

                   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคมของภาคเอกชน  และรัฐ
วิสาหกิจ กําหนดสิทธิประโยชนไวกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางาน 
โดยกําหนดกฎหมายกลางเปนการเฉพาะ ซ่ึงภาคเอกชนดําเนินการในลักษณะของกองทุนประกัน
สังคมมีการบริหารงานโดยสํานักงานประกันสังคม กองทุนประกันสังคมเปนการระดมเงินเขากอง
ทุนโดยบุคคล 3 ฝาย ประกอบดวยลูกจาง นายจาง และรัฐบาล จายเงินสมทบเขากองทุน เพื่อลูกจาง
จะไดรับการสงเคราะหเมื่อประสบอันตรายหรือเจ็บปวย ทุพพลภาพ หรือตายอันมิใชเนื่องจากการ
ทํางาน คลอดบุตร ชราภาพ สงเคราะหบุตรและวางงาน  ซ่ึงรัฐวิสาหกิจมีการกําหนดกฎหมายกลาง
เปนมาตรฐานสิทธิประโยชนไวเชนกัน โดยนายจางใหเปลา และใหอํานาจรัฐวิสาหกิจแตละแหง
ดําเนินการเอง  

 
5.1.2.3 กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน 

 จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทนของภาคเอกชน  และรัฐวิสาหกิจ 
กําหนดสิทธิประโยชนไวกรณีประสบอนัตรายหรือเจ็บปวย ตายหรือสูญหายอันเนื่องจากการทํางาน 
ซ่ึงภาคเอกชนดําเนินการในลักษณะของกองทุนมีการบริหารงานโดยสํานักงานประกันสังคม โดย
นายจางเปนผูจายเงินสมทบเขากองทุนแบบใหเปลา ซ่ึงรัฐวิสาหกิจมีการกําหนดกฎหมายกลางเปน
มาตรฐานสิทธิประโยชนไวโดยนายจางใหเปลา แตไมไดดําเนินการในลักษณะกองทุน เปนการให
อํานาจรัฐวิสาหกิจแตละแหงดําเนินการเอง สําหรับสวนราชการกําหนดกฎหมายไวรวมกันเปนสวัส
ดิการของขาราชการ ซ่ึงกรณีประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเปนการใหสวัสดิการตามกฎหมายเกีย่วกบั
การรักษาพยาบาลของทางราชการ หากมีเหตุทุพพลภาพจนไมสามารถรับราชการไดตอไปจะไดรับ
บําเหน็จบํานาญปกติ หากเปนกรณีตองทุพพลภาพหรือตายเพราะเหตุปฏิบัติราชการในหนาที่จะได
รับบํานาญพิเศษ 
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     5.1.2.4 กฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
                   จากการศึกษากฎหมายเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธมีเฉพาะในภาคเอกชน และรัฐ

วิสาหกิจเทานั้น โดยกําหนดเปนมาตรฐานสิทธิประโยชนในสาระสําคัญ 4 กรณีคือ สภาพการจาง 
ซ่ึงหมายถึงเงื่อนไขการจางหรือการทํางาน ขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง ซ่ึงหมายถึงขอตกลง
ระหวางนายจางกับนายลูกจาง หรือระหวางนายจางหรือสมาคมนายจางกับสหภาพแรงงานเกี่ยวกับ
สภาพการจาง  ความคุมครองซึ่งหมายถึงความคุมครองระหวางการใชสิทธิเรียกรองหรือการคุม
ครองเมื่อมีขอตกลงเกี่ยวกับสภาพการจาง และองคกรของฝายนายจางและฝายลูกจาง ซ่ึงหมายถึง
การใหสิทธิลูกจางรวมตัวเพื่อเจรจาเรียกรองฝายนายจางใหดําเนินการใด ๆ อันเกี่ยวกับขอตกลงหรือ
สภาพการจาง ตามวิธีการที่กฎหมายกําหนดใหสิทธิไว 

 
     5.1.3 สิทธิประโยชนดานแรงงานของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 

  ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานไว 
ในมาตรา 38 โดยบัญญัติให “กิจการขององคการมหาชนไมอยูภายใตบังคับแหงกฎหมายวาดวยการ
คุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ กฎหมายวาดวยการประกันสังคม และกฎหมาย
วาดวยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผูอํานวยการ เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชนตองไดรับประโยชน
ตอบแทนไมนอยกวาที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยการคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยการ
ประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน”    โดยมาจากพื้นฐานแนวคิดที่วารัฐยอมจะตองเปน
ตัวอยางอันดีและเปนแบบอยางในการกําหนดความคุมครองสวัสดิการและสิทธิประโยชนตาง ๆ 
ใหแกผูปฏิบัติงานใหแกรัฐในระดับที่ดีมากยิ่งกวาที่รัฐกําหนดใหเอกชนปฏิบัติ  และไมไดกําหนด
ใหองคการมหาชนไดรับประโยชนตามกฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ ตามแนวคิดที่วาความ
สัมพันธทางแรงงานระหวางรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐเปนความสัมพันธตามกฎหมาย ระเบียบและขอ
บังคับ ไมใชการเจรจาตอรองระหวางนายจางและลูกจาง  ทําใหเกิดปญหาขาดความมั่นใจวาจะไม
ไดรับความคุมครองและไมไดรับสิทธิประโยชนที่ดีเชนเดียวกับภาคเอกชน และปญหาการใหความ
เปนธรรมในการรับรองสิทธิเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนดานแรงงาน   
 
5.2 ขอเสนอแนะในการวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติ
งานในองคการมหาชน 
       การวางมาตรการทางกฎหมายเกี่ยวกับสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชนโดยการกําหนดกฎหมายกลาง จะมีประโยชนหลายประการ เนื่องจากองคการ
มหาชนจัดตั้งขึ้นเพื่อรับผิดชอบภารกิจอันเปนการบริการสาธารณะตามนโยบายของรัฐบาล ภายใน
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กรอบอํานาจหนาที่เฉพาะตามกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชน จะตองถือวาองคการมหาชนนั้นมี
อํานาจดําเนินภารกิจที่กําหนดไวโดยเฉพาะและโดยชัดแจงตามกฎหมายจัดตั้ง ไมทับซอน การยก
เวนการใชบังคับกฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธ  กฎหมายวาดวย
การประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทดแทน  เพราะตองการใหองคการมหาชนมีความคลอง
ตัวในการดําเนินภารกิจ แตตองกําหนดประโยชนตอบแทนใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนไม
นอยกวากฎหมายวาดวยคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยประกันสังคม และกฎหมายวาดวยเงินทด
แทน เปนการกําหนดขอบเขตของกฎหมายเพื่อใหสอดคลองกับประเภทขององคกร แตเนื่องจาก
องคการมหาชน จัดเปนองคกรของรัฐรูปแบบหนึ่ง  ซ่ึงองคกรของรัฐ 2 รูปแบบแรก คือ สวนราช
การและรัฐวิสาหกิจ มีกฎหมายกลางเพื่อกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการทํางาน และสิทธิประโยชน
อ่ืนอันเหมาะสมแกผูปฏิบัติงานภายใตการบังคับของตนโดยไมไดอยูภายใตบังคับของกฎหมายทั้ง 4 
ฉบับนั้นเชนกัน  ดังนั้น เพื่อใหการกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานขององคการมหาชนเปนไป
ในแนวทางเดียวกัน เหมาะสม และเปนประโยชนแกผูปฏิบัติงานตามที่กฎหมายกําหนด  ผูเขียนเห็น
วาความรับผิดชอบของรัฐไมอาจเสร็จสิ้นลงแตเพียงการตรากฎหมายเพื่อวางระบบการจัดตั้งองคกร
ขึ้นเทานั้น แตรัฐตองจัดวางกฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนดานแรงงานใหแกผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชน โดยใหมีมาตรฐานที่ถูกตองเหมาะสมและลดปญหาในทางแรงงานสัมพันธอีกดวย 
และรัฐตองจัดใหมีองคกรกลางโดยนําแนวความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมี
ลักษณะเปนการแบงสันปนสวนอํานาจในการตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน 
โดยเทียบเคียงกับกฎหมายกลางของรัฐวิสาหกิจ แนวคิดนี้จึงควรดําเนินการดังนี้ 
     1) ใหเพิ่มเติมหมวดที่วาดวยองคกรกลางขององคการมหาชน ซ่ึงอาจเรียกชื่อวา “คณะ
กรรมการแรงงานองคการมหาชนสัมพันธ”  โดยอาจแตงตั้งเชนเดียวกับคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ
สัมพันธ 49และใหมีอํานาจหนาที่กําหนดมาตรฐานขั้นต่ําในองคการมหาชน และวินิจฉัยขอพิพาท
หรือขอเรียกรองอันเกิดจากกฎหมายกลางที่กําหนดไว เชน กฎหมายเกี่ยวกับการคุมครองแรงงาน 
กฎหมายเกี่ยวกับการประกันสังคม กฎหมายเกี่ยวกับเงินทดแทน และกฎหมายเกี่ยวกับแรงงาน
สัมพันธ เปนหลัก  สําหรั

                                                

บลักษณะขององคกรกลางขององคการมหาชน หากมีผูสนใจควรจะศึกษา
เปนลําดับตอไป  

    2) หากกําหนดรายละเอียดเปนกฎหมายกลางไวเฉพาะแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 
ตองเปนไปตามความเหมาะสมตามลักษณะ ภารกิจขององคการมหาชนจริง ๆ ยอมไมนอยกวา
กฎหมายหลัก 4 ฉบับนี้แนนอน จึงควรยกเลิกความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 เสียทั้งสิ้น และใหเปนการกําหนดรายละเอียดเปนมาตรฐานขั้นต่ําของสิทธิ

 
 49 มาตรา 8 แหงพระราชบัญญัติแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ พ.ศ. 2543. 

DPU



  
                                                                                                                                        158

ประโยชนของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนแทน โดยวางหลักสําคัญ 5 ขอตามที่กลาวไวในบทที่ 4 
ดังนี้ 

2.1 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการทํางาน 
       นอกเหนือจากหลักเกณฑเกี่ยวกับการทํางานตามกฎหมายวาดวยคุมครองแรง

งาน ผูเขียนเห็นวาควรพิจารณาจัดสวัสดิการใหแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนเพิ่มเติมเปน 2 
ลักษณะ คือ 

       (1) สวัสดิการที่รัฐจัดให และ 
       (2) สวัสดิการที่แตละองคกรจัดใหแกผูปฏิบัติงานเอง 
2.2 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับการประกันสังคม 
       ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลางกําหนดสิทธิประโยชนเกี่ยว

กับการสงเคราะหการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยอันมิใชเนื่องจากการทํางานขึ้นใชบังคับเฉพาะ
องคการมหาชนเอง โดยเทียบเคียงกับมาตรฐานสิทธิประโยชนของรัฐวิสาหกิจ   

2.3 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับเงินทดแทน  
       นอกเหนือจากหลักเกณฑตามกฎหมายวาดวยเงินทดแทนแลว ผูเขียนเห็นวา

ควรพิจารณาเพิ่มคาทดแทนเปนรายเดือน  และเนื่องจากการประสบอันตรายหรือเจ็บปวยเกิดจาก
การปฏิบัติงานใหแกองคการมหาชน และเพื่อใหองคการมหาชนเอาใจใสดูแลความปลอดภัยใหแกผู
ปฏิบัติงาน ไมวาจะเปนสถานที่ทํางาน และอุปกรณการทํางานอยางจริงจัง 

2.4 สิทธิประโยชนเกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ 
                      ผูเขียนเห็นวาองคการมหาชนตองมีกฎหมายกลาง และองคกรกลางโดยนําแนว
ความคิดตามระบบไตรภาคี อันเปนการกระจายอํานาจมีลักษณะเปนการแบงสันปนสวนอํานาจใน
การตัดสินใจใหแกทุกกลุมที่เกี่ยวของอยางเทาเทียมกัน เพราะการมีโอกาสแสดงความคิดเห็นเปน
การแสดงความตองการใหฝายอื่นไดรับรูยอมเปนผลดีและกอใหเกิดความเขาใจอันดีระหวางกันได  
เชนเดียวกับกฎหมายกลางของภาคเอกชนและรัฐวิสาหกิจ  

2.5 สิทธิในการขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณ 
       ผูเขียนเห็นวาผูปฏิบัติงานในองคกรของรัฐไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

มีสิทธิไดรับเครื่องราชอิสริยาภรณ  ซ่ึงเมื่อองคการมหาชนเปนองคกรของรัฐเชนกัน ผูปฏิบัติงานใน
องคการมหาชนก็ยอมมีสิทธิที่จะขอพระราชทานเครื่องราชอิสริยาภรณไดดวย 

 
 

     3) ในระหวางรอกฎหมายกลาง ใหองคการมหาชนดําเนินการดังนี้ 
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3.1 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดประโยชนตอบแทนใหครอบคลุม
กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานตามที่กฎหมายกําหนดได เนื่องจากยังขาดองคกรภายนอกที่จะทํา
หนาที่ในการตรวจสอบความเหมาะสมในการจัดสวัสดิการ ดังนั้นเพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติ
งานในองคการมหาชนในระหวางที่รอการจัดวางกฎหมายกลาง องคการมหาชนควรกําหนดใหนํา
กฎหมายวาดวยคุมครองแรงงานมาใชบังคับโดยอนุโลม 
  3.2 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหครอบ
คลุมกฎหมายวาดวยประกันสังคมได เนื่องจากกฎหมายวาดวยประกันสังคมมีลักษณะเปนการจัดตั้ง
กองทุน ซ่ึงนายจางและลูกจางหรือผูประกันตนตองรับผิดชอบรวมกันจายเงินสมทบ หรือผูสมัครเขา
ประกันตนและรัฐตองจายเงินสมทบตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนดเพื่อเฉลี่ยคาใชจายแกกันตาม
ความจําเปนในอนาคต  ดังนั้น เพื่อใหเกิดประโยชนแกผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนและปองกัน
ปญหาที่ไมอาจกําหนดสิทธิดังกลาวไวอยางครอบคลุม นอกจากคารักษาพยาบาลอันเปนสวัสดิการ
พื้นฐาน และการจายเงินบําเหน็จกรณีชราภาพแลว องคการมหาชนควรกําหนดใหสิทธิเจาหนาที่
และลูกจางเปนผูสมัครเขาประกันตนตามกฎหมายฉบับนี้ได โดยสมัครและจายเงินสมทบเขากอง
ทุนประกันสังคมตามอัตราที่กําหนดเปนรายป ซ่ึงจะไดประโยชนทดแทน 3 ประเภท คือ ประโยชน
ทดแทนในกรณีคลอดบุตร ในกรณีทุพพลภาพ และในกรณีตาย 
  3.3 จากการศึกษาองคการมหาชนไมอาจกําหนดหลักเกณฑและวิธีการใหครอบ
คลุมกฎหมายวาดวยเงินทดแทนตามที่กฎหมายกําหนดได เนื่องดวยพัฒนาการทางกฎหมายที่ตอ
เนื่อง การใหการคุมครองรวมถึงการกําหนดหลักเกณฑ วิธีการจายเงินทดแทน ขอยกเวนการจายเงิน
ทดแทน และผูมีสิทธิในเงินทดแทนกรณีผูปฏิบัติงานตาย ดังนั้นเพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคตาม
มาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 องคการมหาชนควรกําหนดใหใชหลัก
เกณฑและวิธีการอันเกี่ยวกับเงินทดแทน ตามที่กําหนดไวในกฎหมายวาดวยเงินทดแทนโดยอนุโลม 
  3.4 จากการศึกษาผูเขียนเสนอวาผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนควรไดรับการรับ
รองการรวมตัวเพื่อเรียกรองสิทธิประโยชนใหเปนไปตามที่กฎหมายกําหนดได ผูเขียนจึงเห็นควรให
แกไขเพิ่มเติมความในมาตรา 38 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ใหชัดเจน โดยให
เพิ่มเติมประโยชนตอบแทนไมนอยกวากฎหมายวาดวยแรงงานสัมพันธดวย  เพื่อเปนการรับรอง
สิทธิของผูปฏิบัติงานในองคการมหาชนวาสามารถจัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อเจรจาตอรองเกี่ยวกับ
สิทธิประโยชนและเงื่อนไข หรือสภาพการจางได  
 

DPU



 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

บรรณานุกรม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

DPU



 
 
 
  161

บรรณานุกรม 
 

ภาษาไทย 
 

หนังสือ 
 
เกษมสันต  วิลาวรรณ.  (2546).  กฎหมายแรงงานสําหรับนักบริหาร.  กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
จําเนียร จวงตระกูล.  (2526).  ผารัฐวิสาหกิจไทย.  กรุงเทพฯ: ศรีสมบัติการพิมพ. 
ชาญชัย แสวงศักดิ์.  (2542).  คําอธิบายกฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: วิญูชน. 
ธีระ ศรีธรรมรักษ.  (2545).  องคการแรงงานระหวางประเทศ.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัย 
      ธุรกิจบัณฑิตย. 
นิคม จันทรวิทุร.  (2534).  พระราชบัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ สาระสําคัญและบท 
 วเิคราะห.   กรุงเทพฯ: มูลนิธิอารมณ  พงศพงัน. 
นันทวัฒน บรมานันท.  (2544).  หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ.   กรุงเทพฯ: 
 วิญูชน. 
 .  (2548).  การแปรรูปรัฐวิสาหกิจไทย.  กรุงเทพฯ:  วิญูชน. 
โภคิน  พลกุล.  (2539).  หลักกฎหมายมหาชน.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
ประยูร  กาญจนดุล.  (2538).  กฎหมายปกครอง.  กรุงเทพฯ: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. 
วิจิตรา  วิเชียรชม.  (2544).  กฎหมายประกันสังคม.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
สมาน  รังสิโยกฤษณ  และฐิติมา  เนื่องเรือง.  (2539).  หนวยงานบริหารพิเศษ.  กรุงเทพฯ:  

 สํานักงาน ก.พ.  

สมาน  รังสิโยกฤษณ.  (2540).  การปฏิรูประบบราชการ : แนวคิดและยุทธศาสตร.  กรุงเทพฯ:   

 สํานักงาน ก.พ. 
สํานักงาน ก.พ.  (2536).  พระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวกับระบบราชการพลเรือน. 
 กรุงเทพฯ: ประชาชน. 

 
 
 
 

DPU



 
 
 
  162

บทความ 
 
กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน.  (2544, กรกฎาคม-กันยายน).  “ปฏิญญาสากลวาดวย 
 หลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทํางาน.”  รายงานความเคลื่อนไหวดานเศรษฐกิจ- 
 แรงงาน ไตรมาส 3.  กรุงเทพฯ: กองวิชาการและแผนงาน.      
กรมสวัสดิการและคุมครองแรงงาน.  (2548, ตุลาคม-ธันวาคม).  “การเพิ่มสิทธิประโยชนการ 

ประกันสังคม.”  รายงานความเคลื่อนไหวดานเศรษฐกิจ-แรงงาน ไตรมาส 4.  กรุงเทพฯ
: กองวิชาการและแผนงาน.  

ชัยวัฒน  วงศวัฒนศานต.  (2530).  “นิติบุคคลมหาชนตามกฎหมายอังกฤษ.”  วารสารกฎหมาย 
ปกครอง, 6.  (หนา 318 - 328).  กรุงเทพฯ: ศาลปกครอง. 

นิคม จันทรวิทุร.  (2531).  “ประเทศไทยกับประมวลกฎหมายแรงงานระหวางประเทศ.”พระราช
บัญญัติพนักงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ สาระสําคัญและบทวิเคราะห.   กรุงเทพฯ: มูลนิธิ
อารมณ  พงศพงัน. 

มัลลิกา คุณวัฒน. (2538).  “การบริหารงานในระบบไตรภาคีกับบทบาทของผูแทนฝายลูกจาง ฝาย 
นายจางและฝายรัฐบาลในประเทศไทย.”  ใน กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม. 
(บรรณาธิการ).  75 แหงความสัมพันธไทยกับองคการแรงงานระหวางประเทศ (หนา 
69-79).  กรุงเทพฯ: กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม. 

วิจิตรา พรหมพันธุม. (2538).  “ไทยกับมาตรฐานแรงงานระหวางประเทศ.”  ใน กระทรวงแรงงาน 
 และสวัสดิการสังคม. (บรรณาธิการ).  75 แหงความสัมพันธไทยกับองคการแรงงาน 
 ระหวางประเทศ (หนา 15-17).  กรุงเทพฯ: กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม. 
วิชัย โถสุวรรณจินดา.  (2538).  “ไทยกับองคการแรงงานระหวางประเทศ.”  ใน กระทรวงแรงงาน 
 และสวัสดิการสังคม. (บรรณาธิการ).  75 แหงความสัมพันธไทยกับองคการแรงงาน 
 ระหวางประเทศ (หนา 106).  กรุงเทพฯ: กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม. 
สมคิด  เลิศไพฑูรย.  (2532, ธันวาคม).  “ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับองคการมหาชนอิสระ.”  วารสาร 

      นิติศาสตร, 19.  (หนา 59-78).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
สุรพล  นิติไกรพจน. (2535).  “มหาวิทยาลัยในรูปองคการมหาชนอิสระ : กรณีตัวอยางของ 
 มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี.”  ในรวมบทความทางวิชาการเนื่องในโอกาสครบรอบ  

      80 ป  ศาสตราจารยไพโรจน  ชัยนาม.  (หนา 436).  กรุงเทพฯ: ประกายพรึก. 

DPU



 
 
 
  163

 .  (2532).  “ขอคิดบางประการเกี่ยวกับการกํากับดูแล (Tulle).”  วารสารนิติศาสตร, 19.  
(หนา 88).  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

 

เอกสารอื่น ๆ 
 
สุรพล  นิติไกรพจน.  (2541).  การปรับปรุงโครงสรางทางกฎหายในการจัดองคกรในภาคมหาชน :  
 ความเปนไปไดและแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองคกรของรัฐท่ีมิใชสวนราชการ 
 หรือรัฐวิสาหกิจ (รายงานวิจัย).  กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ. 
สุรพล  นิติไกรพจน.  (2542).  องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน  
 (รายงานวิจัย).  กรุงเทพฯ: สํานักงานปฏิรูประบบราชการ. 

 

วิทยานิพนธ 
 
จันทจิรา  เอี่ยมมยุรา.  (2529).  รัฐวิสาหกิจมหาชน (รัฐวิสาหกิจ) ในกฎหมายไทย : ศึกษาในเชิง 

     ประวัติศาสตรและเชิงวิเคราะหขอความคิด.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต         
สาขาวิชานิติศาสตร.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

ณัฐสุพิณ  ชนประเสริฐ.  (2548).  องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 :   
ศึกษาเปรียบเทียบอาํนาจหนาท่ี การดําเนินงาน และความสัมพันธกับรัฐ.  วิทยานิพนธ  
ปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชานิติศาสตร.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

วันเพ็ญ  ทรัพยสงเสริม.  (2539).  การจัดระบบองคการมหาชนอิสระในกระบวนการจัดทําบริการ 
 สาธารณะในประเทศไทย.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชานิติศาสตร.  
  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 
สิทธิการณ วันสุข.  (2544).  สหการในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นไทย.  วิทยานิพนธ    

ปริญญามหาบัณฑิต  สาขาวิชานิติศาสตร.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยรามคําแหง. 
สิริพร  มณีภัณฑ.  (2539).  การจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นในประเทศไทย : ศึกษาจากปญหาที่ 

เกิดขึ้นในกรณีเทศบาลและกรุงเทพมหานคร.  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต  สาขา
วิชานิติศาสตร.  กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.  

 

DPU



 
 
 
  164

ภาษาตางประเทศ 
 

BOOKS 
 
André de laubadère et Venezia ef Gaudemet. (1984).  Traité de droil administrative. Tome I. 
 Edition.  L.G.D.J. 

Vedel et Delvolvé.  (1984).  Droit Administatrf.  P.U.F.   DPU



 
 
 
 
  166

ประวัติผูเขียน 
 

ช่ือ-นามสกุล    อรอารียา  แจมจํารูญ 
ประวัติการศึกษา    สําเร็จปริญญาตรี นิติศาสตรบัณฑิต 
     จากมหาวิทยาลัยรามคําแหง ปการศึกษา 2533 
ตําแหนงและสถานที่ทาํงานปจจุบัน นิติกร 7 ประจํางานแรงงานสัมพันธ กองการเจาหนาที่ 

ฝายอํานวยการ สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี
แหงประเทศไทย (วว.) เทคโนธานี จังหวัดปทุมธานี 
 

DPU


	1.ปก
	AONAREEYA  JAMJUMROON

	2.บทคัดย่อ1
	3.บทคัดย่อ2
	4.บทคัดย่อ3
	5.บทคัดย่อ4
	6.บทคัดย่อ5
	7.สารบัญ1
	8.สารบัญ2
	9.สารบัญ3
	10.บทที่ 1ใหม่a
	11.บทที่ 1ใหม่
	12.บทที่ 22a
	13.บทที่ 22
	14.บทที่ 33ก
	15.บทที่ 33
	16.บทที่ 44ก
	17.บทที่ 44
	18.บทที่ 55ก
	19.บทที่ 55
	20.บรรณานุกรม
	วิจิตรา  วิเชียรชม.  (2544).  กฎหมายประกันสังคม.  กรุงเทพฯ: 
	สมาน  รังสิโยกฤษณ์  และฐิติมา  เนื่องเรือง.  (2539).  หน่วยง
	กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน.  (2544, กรกฎาคม-กันยายน).  “ป
	หลักการและสิทธิขั้นพื้นฐานในการทำงาน.”  รายงานความเคลื่อนไหว
	แรงงาน ไตรมาส 3.  กรุงเทพฯ: กองวิชาการและแผนงาน.


	21.ประวัติผู้เขียน



