
รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนในกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

โดยนายพิสิฐศักดิ์ สนธิรัตน 
ท่ีปรึกษาดานกฎหมาย 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย 

 ในการปกครองระบบประชาธิปไตยของประเทศไทยนั้นอํานาจอธิปไตยมาจากปวงชน
ชาวไทย  โดยมีองคกรท่ีใชอํานาจอธิปไตย  ๓  ฝาย  คือ  ฝายนิติบัญญัติ  ฝายตุลาการ  และฝายบริหาร 
 ฝายนิติบัญญัติมีหนาท่ีตรากฎหมายใหฝายบริหารใชในการบริหารประเทศ   
 ฝายตุลาการมีหนาท่ีตัดสินคดี  วินิจฉัยช้ีขาดขอพิพาทโดยอาศัยตัวบทกฎหมายท่ีฝาย
นิติบัญญัติตราข้ึนเปนหลักในการพิจารณาคดี 
 ฝายบริหารมีหนาท่ีใชกฎหมายเปนเคร่ืองมือในการบริหารและบังคับใชกฎหมาย 
  ฝายบริหารมีอยู  ๒  ระดับคือ 
  ระดับสูงสุด  คือ  อํานาจของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีเปนผูวางนโยบายการปกครอง
ระดับนีว้า “อํานาจบริหาร”  และ 
  ระดับรองลงมาคือ  อํานาจกระทรวง  ทบวง  กรม  ซ่ึงดําเนินการปฏิบัติใหเปนไปตาม
นโยบาย  อํานาจระดับนีก้ําหนดไวในกฎหมายปกครองเรียกวา  “อํานาจในการบริหารราชการแผนดิน”  
ซ่ึงเปนงานการปกครองท่ีเรียกวา  ฝายปกครอง 
  ๑.   ฝายปกครองมีหนาท่ีในการจัดทํากจิกรรมเพ่ือประโยชนสาธารณะ  โดยแยกได   
๒  ประเภท  คือ 
 ๑.๑  ตํารวจทางปกครอง  เปนการใชอํานาจเพ่ือปองกันไมใหเกิดความไมสงบเปน
การใชอํานาจลวงหนา  ซ่ึงตางจากตํารวจทางอาญา  ซ่ึงใชอํานาจเม่ือมีการฝาฝนกฎหมายแลว 
 ๑.๒ บริการสาธารณะเปนเร่ืองท่ีตองทําเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน
และเพื่อประโยชนสาธารณะและกระทําโดยนิติบุคคลมหาชน  ไดแก  รัฐ  องคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
หรือรัฐวิสาหกิจเปนผูทําหรือมอบใหเอกชนทําในบางกรณ ี โดยแบงบริการสาธารณะเปน  ๒  ประเภท  คือ 
   ๑.๒.๑  บริการสาธารณะทางปกครองซ่ึงเปนกิจกรรมท่ีเกี่ยวกับการรักษาความ
สงบเรียบรอย  การปองกันประเทศและการคลัง  เปนตน  ซ่ึงตองอาศัยเทคนิคพิเศษและอํานาจพิเศษ  จึง
มอบอํานาจใหเอกชนทําไมไดและทําเพื่อประโยชนประชาชนอยางเดยีว  รัฐเปนผูรับผิดชอบเงินทุน
ท้ังหมด 
   ๑.๒.๒  บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมมีวัตถุประสงค
ดานเศรษฐกิจเนนการผลิต  การจําหนาย  และการบริการคลายเอกชน  นอกจากเพ่ือประโยชนของ
ประชาชนแลว  ยังตองการความคลองตัวดวย  และแหลงเงินทุนสวนใหญไดมาจากคาบริการ 
 



  (๒) 
 

 
 หลักเกณฑสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะคือ 
 ๑)  หลักวาดวยความตอเนื่องของบริการสาธารณะ   
  ๒)  หลักวาดวยการปรับเปล่ียนใหบริการสาธารณะน้ันทันสมัยอยูเสมอ   
    ๓)  หลักวาดวยความเสมอภาคของผูใชบริการตอการบริการสาธารณะ   
 ๔)  หลักวาดวยความเปนกลางของบริการสาธารณะ 
 ๒.  องคกรผูทําบริการสาธารณะ 
 ฝายปกครองและเอกชน 
 ฝายปกครอง  คือ 
 ๑)  สวนราชการ ๒) รัฐวิสาหกิจ ๓) หนวยงานอ่ืนของรัฐ ๔) องคกรมหาชน 
 บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยสวนราชการนั้นฝายปกครองเปนผูทําเองโดยตรง  โดย
เจาหนาท่ีของฝายปกครองและอาศัยอํานาจตามที่กฎหมายมอบใหมีลักษณะส่ังการไดฝายเดียว  มีทรัพยสิน
และงบประมาณของตนเองแบงออกเปน  ๓  สวน  คือ  สวนกลาง  สวนภูมิภาค  และสวนทองถ่ิน   
  ๒.๑ แตจากการศึกษาพบวา  ระบบราชการมีขอบกพรองอันเปนเหตุนําไปสู
การจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบรัฐวิสาหกิจ  นั้นก็คือมีข้ันตอน  ระเบียบแบบแผนมากมายตองเช่ือ
ฟงผูบังคับบัญชาทําใหขาดความเปนตัวของตัวเอง  ขาดความคิดริเร่ิม  ดานการเงินเนนการตรวจสอบ
มากกวาเนนประสิทธิภาพของคน  ทําใหไมคลองตัว  ไมเหมาะกับบริการสาธารณะดานอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม  จึงตองพัฒนาหนวยงานทางเทคนิคของรัฐโดยแยกจากสวนราชการเปนรัฐวิสาหกิจ
เพื่อดําเนินการดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 
 ๓.  บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยรัฐวิสาหกิจ 
 เกิดข้ึนดวยเหตุท่ีจัดทําบริการสาธารณะโดยสวนราชการมีขอขัดของบางประการ  
ไมวาจะเปนเร่ืองท่ีระบบราชการมีระเบียบแบบแผนท่ีรัดกุมไมคลองตัว  ทําใหเกิดความลาชาในการ
ดําเนินการและบางคร้ังบริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยสวนราชการไมสามารถใหบริการแกประชาชนไดทัน
ตอความตองการของประชาชนท่ีเปล่ียนแปลงไปตามสภาพของสังคมและเศรษฐกิจโดยเฉพาะบริการ
สาธารณะทางดานอุตสาหกรรมและการคา  (เศรษฐกิจ)  ดังนั้น  การจัดทําบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะ
ในทางเศรษฐกิจโดยสวนราชการจึงไมเหมาะสม  จึงจําเปนตองหาวิธีการจัดบริการสาธารณะท่ีเกี่ยวกับ
เร่ืองทางเศรษฐกิจท่ีเหมาะสม  โดยการนําระบบการปฏิบัติงานท่ีไมถือเร่ืองระเบียบแบบแผนอยาง
เครงครัดมาใช  อันเปนท่ีมาของการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐวิสาหกิจ 
 “รัฐวิสาหกิจ”  (public enterprise)  มีปรากฎอยูในกฎหมายหลายฉบับ   เชน  
พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ  พ.ศ. ๒๕๐๒  และพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการ
และพนกังานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘  เปนตน   
 



  (๓) 
 

 
 ๓.๑  รัฐวิสาหกิจอาจจําแนกออกไดเปน  ๔  ประเภทคือ 
    ๓.๑.๑  รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติ  เชน  การทาเรือแหงประเทศไทย  
การรถไฟฟาแหงประเทศไทย  เปนตน  การจัดต้ังรัฐวิสาหกิจโดยพระราชบัญญัตินี้จะมีผลใหรัฐวิสาหกิจ 
เหลานั้นมีอํานาจบางอยางดังเชนฝายปกครองได  โดยกระทําการเพียงฝายเดียว  การไดรับยกเวนไมอยูใน
การบังคับคดีตามคําพิพากษา  การไดรับยกเวนภาษีอากร  รวมท้ังการมีอํานาจออกกฎหมายลําดับรองหรือ
พิจารณาอนุญาตกิจการบางอยาง  บางแหงมีอํานาจในการเวนคืนท่ีดิน  เปนตน   
           ๓.๑.๒  รัฐวิสหากิจท่ีจัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกา  เชน  องคการตลาด  องคการ
ขนสงมวลชนกรุงเทพ  เปนตน  โดยหลักเกณฑในการจัดต้ังรัฐวิสาหกิจประเภทนี้ มีบัญญัติอยูใน
พระราชบัญญัติ    วาดวยการจัดต้ังองคการของรัฐบาล  พ.ศ. ๒๔๙๖  รัฐวิสาหกิจประเภทนี้กฎหมายมิได
บัญญัติใหมีอํานาจพิเศษอยางฝายปกครอง  เพียงแตระบุใหรัฐวิสาหกิจที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัตินี้มี
ฐานะเปนนิติบุคคลเทานั้น  เชน  พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการรถไฟฟามหานคร  พ.ศ. ๒๕๓๕  เปนตน   
           ๓.๑ ๓ รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเอกชน  เชน  จัดต้ังเปนหางหุนสวน
สามัญนิติบุคคลหรือบริษัทตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  หรือพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน
จํากัด  พ.ศ. ๒๕๓๕  ตัวอยางคือ  บริษัทการบินไทย  จํากัด  เปนตน 
             ๓.๑.๔ หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของ  ซ่ึงเปนกิจการท่ีมิไดจัดต้ังตามกฎหมาย
เฉพาะและมิไดมีฐานะเปนนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน  การจัดต้ังนั้นรัฐบาลกําหนดเงินทุนไวจํานวน
หนึ่งเพื่อนําไปใชจายในการดําเนินกิจการ  โดยอาจนําผลกําไรที่ไดบางสวนสมทบทุนดําเนินการตอไป
ไดโดยไมตองสงคลัง  เชน  โรงงานยาสูบ  สถานธนานุเคราะห  เปนตน  หรืออาจเปนเพียงจัดต้ังเปน
เงินทุนหมุนเวียนโดยความตกลงระหวางกระทรวงผูกํากับและกระทรวงการคลังตามพระราชบัญญัติเงิน
คงคลัง  พ.ศ. ๒๔๙๑  กิจการท่ีจัดทําโดยเงินทุนหมุนเวียนเหลานี้  จะเปนรัฐวิสาหกิจหรือไมตองเปนไป
ตามสภาพอันแทจริงของกิจการน้ัน  ถากิจการใดมีลักษณะเปนการดําเนินกิจการอยางธุรกิจเอกชนผสม
อยูดวยแลวกิจการนั้นก็เปนรัฐวิสาหกิจ  หนวยงานธุรกิจท่ีรัฐบาลเปนเจาของนี้ตองดําเนินงานโดยมี
ผูกระทําการแทนในนามของหนวยงานท่ีกิจการนั้นอยู  สภาพของทรัพยสินในครอบครองยังคงเปน
ทรัพยสินของแผนดินโดยสมบูรณ  และคงมีเอกสิทธิตาง ๆ เทาเทียมกับสวนราชการ  แตในทางปฏิบัติ
รัฐวิสาหกิจประเภทนี้ยอมลดฐานะลงมามีนิติสัมพันธกับเอกชนในลักษณะท่ีทัดเทียมกัน 
 ๓.๒  การควบคุมรัฐวิสาหกิจจะตองมีจุดสมดุลระหวางความเปนอิสระในทางธุรกิจ                 
ซ่ึงการควบคุมรัฐวิสาหกิจอาจจําแนกออกไดดังนี้ 
            ๓.๒.๑.  การควบคุมภายในรัฐวิสาหกิจ  โดยเฉพาะอยางยิ่งในรัฐวิสาหกิจท่ี
ดําเนินงานในรูปคณะกรรมการมักจะมีพนักงานเจาหนาท่ีหรือตัวแทนของสวนราชการเขาไปเปน
กรรมการอยูดวยเสมอ  รัฐจึงมีโอกาสควบคุมใหรัฐวิสาหกิจดําเนินกิจการใหสอดคลองกับความประสงค
ของรัฐได 



  (๔) 
 

 
            ๓.๒.๒  การควบคุมโดยกระทรวงผูกํากับ  โดยใหรัฐมนตรีผูกํากบัเปนผูรับผิดชอบ
ในการกํากับรัฐวิสาหกิจแหงนั้น  ซ่ึงอํานาจท่ีรัฐมนตรีมีในกรณนีี้มักเปนการอนุมัติ  บอกลางหรือส่ังให
แกไขทบทวนการกระทําบางอยางของรัฐวสิาหกิจ   
            ๓.๒.๓  การควบคุมโดยรัฐบาล  โดยองคการตาง ๆ ของรัฐบาลจะตองรวมกัน
ควบคุมงานของรัฐวิสาหกิจ  คณะรัฐมนตรีมักมีอํานาจควบคุมกิจการท่ีพิจารณาแลวเห็นวา  มีความสําคัญมาก  
เชน  การกูยืมเงินจํานวนมาก  หรือการแตงต้ังผูจัดการหรือผูอํานวยการของรัฐวิสาหกิจ  หรือแตงต้ังกรรมการ
ในรัฐวิสาหกิจ  เปนตน  นอกจากน้ันยังมีองคกรอ่ืนของรัฐเขารวมในการควบคุมดวย  เชน  กระทรวงการคลัง
และสํานักงบประมาณ  เปนตน 
    ๓.๒.๔ การควบคุมโดยรัฐสภา  อาจมีการต้ังกระทูในสภาซ่ึงรัฐมนตรีผูกํากับเปน
ผูรับผิดชอบตอบกระทู   
           ๓.๒.๕.  การควบคุมโดยการสอบบัญชี  การควบคุมประเภทน้ีมุงหมายในแงการ
ใชจายเงินโดยเฉพาะ  กระทําโดยการสอบบัญชีภายในและโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินซ่ึงเปนการ
สอบภายนอก 
           ๓.๒.๖.  การควบคุมโดยศาล  ศาลอาจเขามาเปนผูควบคุมการดําเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจได  เม่ือเกิดกรณีฟองรองข้ึน 
  ๓.๓ รัฐวิสาหกิจท่ีจัดต้ังตามกฎหมายเอกชนความสัมพันธเปนเร่ืองของกฎหมาย
แรงงานตามปกติ  แตในรัฐวิสาหกิจรูปอ่ืนนั้นมีกฎหมายแยกออกมาเฉพาะ  ในปจจุบันคือพระราชบัญญัติ
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ. ๒๕๔๓  ซ่ึงมีลักษณะพิเศษตางไปจากเร่ืองแรงงานสัมพันธโดยท่ัวไป 
 ๔.  บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยหนวยงานอ่ืนของรัฐ  ซ่ึงประเทศไทยมีความจําเปนตอง
จัดทําบริการสาธารณะใหม ๆ หลายประการท่ีไมใชสวนราชการไมใชรัฐวิสาหกิจเพราะไมมุงหากําไร  
เชน  ธนาคารแหงประเทศไทย  และคุรุสภา  เปนตน  โดยแตละแหงมีความหลากหลายในโครงสรางไม
อยูในมาตรฐานเดียวกัน 
 ๕.  บริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยองคการมหาชน   
        ๕.๑  เกิดจากเม่ือสังคมพัฒนาไปภารกิจของรัฐท่ีตองรับผิดชอบทําบริการสาธารณะ
ไมใชอยูท่ีในระบบราชการหรือรัฐวิสาหกิจเทานั้น  ภารกิจใหมของรัฐพัฒนาไปสูงานดานการศึกษาวิจัย  
งานวิชาการระดับสูง  ซ่ึงสังคมเรียกรองใหรัฐวางรูปแบบและโครงสรางของหนวยงานข้ึนใหม  เพราะไม
สอดคลองกับท่ีมีอยูเดิมกิจกรรมบางลักษณะมีความสําคัญสูงมีเทคนิควิธีการเฉพาะท่ีตองการความ
รวดเร็ว  การตัดสินใจโดยดวน 
  ๕.๒  เนื่องจากสภาพปญหาของการจัดทําบริการสาธารณะโดยหนวยงานของรัฐท่ี
มิใชสวนราชการและไมใชรัฐวิสาหกิจท่ีมีความหลากหลายในเร่ืองของโครงสราง  อํานาจหนาท่ี ฯลฯ จึง 
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ทําใหตองมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. ๒๕๔๒  ข้ึน  โดยกฎหมายน้ีมีลักษณะเปน
กฎหมายกลางสําหรับการจัดต้ังองคการของรัฐประเภทท่ีไมใชสวนราชการ  ไมใชรัฐวิสาหกิจซ่ึงเรียกวา  
“องคการมหาชน” โดยเปดโอกาสใหฝายบริหารตราพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง “องคการมหาชน” ไดตาม 
หลักเกณฑท่ีกําหนดไว  นอกจากนี้  ยังปลากดเหตุผลในการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. 
๒๕๔๒  ดังนี้ 
  โดยท่ีการดําเนินงานตามโครงการพัฒนาตาง ๆ ของรัฐ  หรือการดําเนินงานตาม
แผนงานหรือนโยบายเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหน่ึงโดยเฉพาะ  มักจะมีปญหาความซํ้าซอน  
ความลาชาในการดําเนินการ  การทับซอนของความรับผิดชอบระหวางสวนราชการ  ซ่ึงปญหาเหลานี้
กอใหเกิดความลาชา  และความไมยืดหยุนของกฎระเบียบราชการ  ดังนี้  เพื่อลดปญหาดังกลาวและเปด
โอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนวใหมสําหรับภารกิจและประสิทธิภาพสูงสุด  ตลอดจนเพ่ือบูรณาการ
ใหผูเกี่ยวของท้ังหมดเขารวมกันทํางานอยางมีเอกภาพ  และประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการ
ดําเนินงาน  ซ่ึงตองอาศัยความเรงดวน  จึงสมควรมีกฎหมายใหฝายบริหารสามารถต้ังหนวยงานบริหาร
เปนองคการมหาชนท่ีแตกตางไปจากสวนราชการ  หรือรัฐวิสาหกิจได  จึงจําตองตราพระราชบัญญัตินี้ 
 ๖.  การจัดทํา  “บริการสาธารณะ”  “และ “การกระทําทางปกครอง” จะตองเปนไปตามหลัก
นิติรัฐ คือ ภายใตกฎหมายซ่ึงรัฐหรือเจาหนาท่ีของรัฐกระทําการใด ๆ อันกระทบตอสิทธิ เสรีภาพของ
ปจเจกชนไมได เวนแตจะมีกฎหมายใหอํานาจและการกระทําตองชอบดวยกฎหมายและมีการควบคุมการ
ชอบดวยกฎหมายท้ังของฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ และฝายบริหาร 
  ๖.๑  หลักความชอบดวยกฎหมายของฝายบริหารมี  ๒  สวน  คือรัฐบาล  กับฝาย
ปกครอง  เฉพาะฝายปกครองเทานั้นท่ีอยูภายใตหลักความชอบดวยกฎหมายโดยจะมีกระบวนการควบคุม  
หากมิชอบดวยกฎหมายก็ตองยกเลิกเพิกถอน  ถาเสียหายแกเอกชนตองมีการชดใช  แตรัฐบาลก็ตอง
รับผิดชอบตอรัฐสภา 
  ๖.๒  การควบคุมความชอบดวยกฎหมายมี  ๒  ระบบใหญคือ 
   ๖.๒.๑.  ควบคุมภายในองคกรฝายบริหารโดยผูบังคับบัญชาโดยผูกํากับดูแล  
และการอุทธรณภายในฝายปกครอง 
   ๖.๒.๒  ควบคุมโดยองคกรภายนอกฝายปกครองโดยรัฐสภา  โดยผูตรวจการ
แผนดินของรัฐสภา  และโดยองคกรตุลาการซ่ึงมีความสําคัญท่ีสุดคือศาลปกครอง 
 ๗.  รัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนบริหารงานในรูปคณะกรรมการเพื่อใหมีการระดม
สมองจากความคิดของผูท่ีเกี่ยวของในการพิจารณาปญหาตาง ๆ แกไขอุปสรรคและขอขัดแยงท่ีไมอาจแก
ไดดวยบุคคลเพียงคนเดียว  และมีลักษณะเปนการประสานงานอยางหน่ึง  โดยมีตัวแทนของสวนราชการ
เขาไปเปนกรรมการเพื่อควบคุมใหดําเนินกิจการใหสอดคลองกับความประสงคของรัฐ  และในบางคร้ัง 
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อาจตองใชอํานาจออกคําส่ังทางปกครองจึงจะตองปฏิบัติใหเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ
ทางปกครอง  พ.ศ. ๒๕๓๙  ซ่ึงเปนกฎหมายกลางดวย 
  ๗.๑  คณะกรรมการ  ผูวาการ  ผูอํานวยการ  พนักงานในรัฐวิสาหกิจและองคการ
มหาชนตองปฏิบัติงานตามท่ีกฎหมาย  ระเบียบ  ขอบังคับ  และคําส่ังกําหนดไวมิฉะนั้นอาจจะตองรับผิด 
๑) ทางวินัย ๒) ทางละเมิด ๓) ทางอาญา  ตามเง่ือนไขท่ีกําหนดไวสําหรับตําแหนงนั้น ๆ  
 ๘.  เนื่องจากการจัดต้ังหนวยงานของรัฐเดิม  ๔  ประเภทท่ีจัดทําบริการสาธารณะน้ันมี
ลักษณะไมชัดเจนในขอบเขตอํานาจหนาท่ีอาจทับซอนกัน  ดังนั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีมติวันท่ี  ๓  เมษายน  
๒๕๕๐  กําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาเปนหนวยงานของรัฐและหลักการจําแนกหนวยงานของรัฐ
ใหมเปน  ๔  ประเภท  คือ  ๑)  สวนราชการ  ๒)  รัฐวิสาหกิจ  ๓)  องคการมหาชน  ๔)  หนวยงานของรัฐ
แบบใหม 
 ๙.  ซ่ึงรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนท่ีอยูในกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษยมี  ๒  ประเภท  ๓ หนวยงาน  ดังนี้ 
      ก.  รัฐวิสาหกิจ  คือ  สํานักงานธนานุเคราะห  และการเคหะแหงชาติ   
      ข.  องคการมหาชน  คือ  สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  (องคการมหาชน) 
     ๙.๑  สํานักงานธนานุเคราะห 
      สํานักงานธนานุเคราะหเปนรัฐวิสาหกิจประเภทหนึ่งมีวัตถุประสงคในการ
จัดต้ังคือ  ประกอบกิจการรับจํานําและกิจการอ่ืนท่ีเกี่ยวของตอเนื่อง เพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายได
นอยนําทรัพยมาจํานําเสียดอกเบ้ียตํ่าอันเปนบริการสาธารณะอยางหนึ่ง 
     ๙.๑.๑  เนื่องจากไมไดจัดต้ังโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาจึงไมมี
ฐานะเปนนิติบุคคลจึงตองอาศัยสถานะความเปนนิติบุคคลของสวนราชการท่ีสังกัดอยูคือ  กรมพัฒนา
สังคมและสวัสดิการ  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยในการมีนิติสัมพันธกับ
บุคคลภายนอก  และไมสามารถถือกรรมสิทธ์ิในอสังหาริมทรัพยหรือสังหาริมทรัพยไดดวยตัวเองเปนได
แตเพียงผูครอบครองและผูใชเทานั้นคือจะมีสิทธิพิเศษไดไมเกินสวนราชการท่ีสังกัดอยู 
     ๙.๑.๒  สํานักงานธนานุเคราะหบริหารงานภายใตขอบังคับกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยวาดวยการบริหารสํานักงานธนานุเคราะห  กรมพัฒนาสังคมและ
สวัสดิการ  กระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย  พ.ศ. ๒๕๔๕  และกฎหมาย ระเบียบ 
ขอบังคับ  หนังสือส่ังการ และมติของคณะรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวของ  ดังนี้ 
     ๙.๑.๒.๑  เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคของสํานักงานธนานุเคราะห  
จึงจะตองปฏิบัติตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา  พ.ศ. ๒๕๐๕  และท่ีแกไขเพ่ิมเติมในประการแรกตอง
ขอใบอนุญาตต้ังโรงรับจํานําในนามของกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการจากคณะกรรมการควบคุมโรงรับ 

 



  (๗) 
 

 
จํานําเม่ือไดรับอนุญาตแลวก็ตองสงเจาหนาท่ีตําแหนงตาง ๆ ไปปฏิบัติงานประจําโดยใชหลักการเร่ือง
จํานําตามประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแตวิธีการตองเปนไปตามพระราชบัญญัติโรงรับจํานํา  พ.ศ. 
๒๕๐๕   และท่ีแกไขเพ่ิมเติมมาปฏิบัติ  เชน การรับจํานําแตละรายไมเกินหนึ่งแสนบาท  หามรับจํานํา 
ส่ิงของบางอยาง  ผูรับจํานําตองจดแจงรายการเกี่ยวกับบัตรประจําตัวประชาชนของผูจํานํา  แมผูรับจํานํา
ไมใชเจาของ  เจาของแทจริงก็ติดตามเอาทรัพยคืนไมไดโดยจะตองชําระหนี้ใหผูรับจํานําเสียกอน  ซ่ึงตาง
จากประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย  เปนตน 
     ๙.๑.๒.๒  สํานักงานธนานุเคราะหบริหารงานโดยระบบคณะกรรมการมี
ปลัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุยเปนประธานกรรมการ  อธิบดีกรมพัฒนาสังคม
และสวัสดิการเปนรองประธาน  ผูอํานวยการและผูแทนกระทรวงการคลังเปนกรรมการโดยตําแหนง  
และกรรมการท่ีรัฐมนตรีแตงต้ังท้ังหมดแลวไมเกิน  ๑๑  คน  ท้ังนี้ก็เพื่อเปนการใหขาราชการประจําเขาไป
ควบคุมใหเปนไปตามความประสงคของรัฐบาล  ซ่ึงคณะกรรมการตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะ
ตองหามตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘  อีกดวย  
และการประชุมของคณะกรรมการนอกจากเปนไปตามขอบังคับแลวยังตองเปนไปตามพระราชบัญญัติวิธี
ปฏิบัติราชการทางปกครอง  พ.ศ. ๒๕๓๙  สําหรับในการกํากับโดยท่ัวไปใหอธิบดีกรมพัฒนาสังคมและ
สวัสดิการมีอํานาจเรียกผูอํานวยการและพนักงานมาช้ีแจงหรือส่ังงานได  เพราะอาจตองเปนจําเลยหรือ
โจทกในฐานะท่ีเปนนิติบุคคลตนสังกัดของสํานักงาน  แตการกํากับโดยท่ัวไปของอธิบดีไมสามารถทําได
ในทางปฏิบัติเพราะจะไปขัดแยงกับอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการและประธานกรรมการเกิดความไม
คลองตัวในสายบังคับบัญชาอาจทําใหการบริการสาธารณะน้ีไมตอเนื่องและไมทันสมัย 
    ๙.๑.๒.๓  นอกจากนั้นยังมีผูอํานวยการเปนผูบริหารภายใตการกํากับ
โดยท่ัวไปของอธิบดีกรมพัฒนาสังคมและสวัสดิการและรับนโยบายจากคณะกรรมการไปบริหารงานใน
สํานักงานโดยมีพนักงานเปนผูปฏิบัติอีกทอดหนึ่ง  ซ่ึงผูอํานวยการไมมีฐานะเปนพนักงานแตเปนไปตาม
สัญญาจางใหมีระยะเวลาไมเกิน ๔ ปเม่ือครบแลวถาอายุยังไมเกิน ๖๐ ป อาจจางตอไปไดอีกคร้ังเดียว   
โดยประธานกรรมการเปนผูทําสัญญาจางดวยความเห็นชอบของคณะกรรมการผานวิธีการสรรหาและ
การกําหนดคุณสมบัติตามพระราชบัญญัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘  
ท้ังนี้  เพื่อตองการนักบริหารมืออาชีพมากกวาผูท่ีไตเตาข้ึนมาจากการทํางานประจํา 
 ซ่ึงผูอํานวยการเปนผูกระทําในนามของสํานักงานและเปนตัวแทนในกิจการท่ีเกี่ยวกับ
บุคคลภายนอกซ่ึงกรณีนี้มีขอสังเกตวา  เปนกรณีเฉพาะท่ีไมมีนิติสัมพันธกันในทางกฎหมาย  เพราะ
อธิบดีเทานั้นท่ีเปนผูแทนนิติบุคคลนั้นท่ีจะทํานิติกรรมในนามของสํานักงานได 
    ๙.๑.๒.๔  สําหรับพนักงานซ่ึงปฏิบัติงานภายใตการบริหารของผูอํานวยการ
โดยรับนโยบายมาจากคณะกรรมการนั้นนอกจากปฏิบัติงานอยูในสํานักงานแลวยังมีสวนท่ีสําคัญท่ีสุด   

 



  (๘) 
 

 
คือ  ผูปฏิบัติงานท่ีสถานธนานุเคราะหตาง ๆ ท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายวาดวยโรงรับจํานํา และการลงโทษ
พนักงานโดยการตัดเงินเดือนหรือลดข้ันเงินเดือนนาจะขัดกับประกาศคณะกรรมการแรงงานสัมพันธ   
    ๙.๑.๒.๕  ในเร่ืองรายไดของสํานักงานสามารถนํากลับไปใชจายภายใน
สํานักงานได  แตบางกรณีเม่ือหักคาใชจายแลวตองสงเปนรายไดแผนดินบาง  ซ่ึงตางจากราชการท่ีตอง
สงไปเกือบท้ังหมด  ท้ังนี้  เพราะใหอิสระแกสถาบันพอสมควร 
    ๙.๑.๒.๖  โดยปกติคณะกรรมการจะเปนผูพิจารณาในเร่ืองงบประมาณ  
แตถาเปนเร่ืองสําคัญ  เชน  งบลงทุนตองใหสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติใหความเห็นชอบ  เพราะเปนเร่ืองสําคัญและมีความเส่ียงตองใหหนวยงานของรัฐท่ีเกี่ยวของ
พิจารณาดวยจะอิสระเหมือนเอกชนไมได 
    ๙.๑.๒.๗  สําหรับการควบคุมดูแลการจายเงิน  การเก็บรักษาเงิน  เปน
หนาท่ีของผูอํานวยการและยังตองใหมีการตรวจทรัพยสินเปนการเฉพาะกิจท่ีไมใชผูเปนผูตรวจสอบ
ภายในเพ่ือไมใหมีการตรวจทรัพยสินอยูในคนกลุมเดียวจะเปนการคานและถวงดุลกัน  และการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการเงินการบัญชีตองถือปฏิบัติตามระเบียบของกระทรวงการคลังและมติคณะรัฐมนตรีตาม
หลักการควบคุมของรัฐบาลท้ังลวงหนาและภายหลัง 
 ๙.๒   การเคหะแหงชาติ 
 ๙.๒.๑  การเคหะแหงชาติเรียกยอวา  กคช.  เปนรัฐวิสาหกิจ  เดิมสังกัด
กระทรวงมหาดไทย  ตอมาเปล่ียนมาสังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย  โดย
กอต้ังเม่ือวันท่ี  ๑๒  กุมภาพันธ  ๒๕๑๖  ตามประกาศคณะปฏิวัติ  ฉบับท่ี  ๓๑๖  ปจจุบันดําเนินงาน
ภายใตพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ  พ.ศ. ๒๕๓๗ โดยมีวัตถุประสงคเพื่อจัดหาท่ีอยูอาศัยสําหรับผูมี
รายไดนอยและปานกลาง  ใหความชวยเหลือดานการเงินแกผูท่ีตองการบานเปนของตนเอง  ดําเนินธุรกิจ
เกี่ยวกับการกอสรางอาคารและจัดหาที่ดิน  รวมท้ังปรับปรุงร้ือยายแหลงเส่ือมโทรมเพ่ือใหมีสภาพการอยู
อาศัย  ส่ิงแวดลอม  เศรษฐกิจและสังคมดีข้ึน 
  ๙.๒.๒  เดิมกรมประชาสงเคราะหจัดทําบริการสาธารณะเกี่ยวกับอาคาร
สงเคราะหอยูดวย   ตอมาประกาศคณะปฏิวั ติ   ฉบับท่ี   ๓๑๖   ใหโอนสิทธิ   หนี้ สินของกรม
ประชาสงเคราะหในสวนท่ีเกี่ยวกับกิจการอาคารสงเคราะหซ่ึงเปนสวนราชการไปเปนของ กคช.  ก็เพราะ
สวนราชการไมอาจทําบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมไดอยางมีประสิทธิภาพมีข้ันตอนมากมายไม
เหมาะท่ีจะทํางานเชิงธุรกิจและการปรับปรุงกฎหมายจากประกาศคณะปฏิวัติมาเปนพระราชบัญญัติการ
เคหะแหงชาติ พ.ศ.๒๕๓๗  และเปลี่ยนมาสังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย  
ก็เพื่อใหการทําบริการสาธารณะทันสมัยอยูเสมอ 
 

 



  (๙) 
 

 
  ๙.๒.๓  ตามพระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ  พ.ศ. ๒๕๓๗ ไมไดระบุชัดเจนวา  
กคช.  มีฐานะเปนหนวยงานประเภทใดแตเม่ือพิจารณาหลักการเร่ือง  บริการสาธารณะซ่ึงเปนกิจกรรมท่ี
ฝายปกครองใหบริการแกประชาชนตรงกับวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวและมีการควบคุมโดยคณะกรรมการ 
ท่ีมีตัวแทนของสวนราชการรวมอยูดวยมีรัฐมนตรีกํากับดูแลมีอํานาจพิเศษบางประการและอยูใน
ความหมายของคําวา  “รัฐวิสาหกิจ”  ท่ีนิยามไวในกฎหมายบางฉบับ  ฉะนั้นจึงเปนรัฐวิสาหกิจ 
  ๙.๒.๓.๑ โดยเฉพาะมติคณะรัฐมนตรีวันท่ี  ๓  เมษายน  ๒๕๕๐  
เห็นชอบหลักเกณฑการพิจารณาเปนหนวยงานของรัฐและหลักการจําแนกประเภทของรัฐออกเปน  ๔  
ประเภทนั้น  จึงเห็นชัดเจนยิ่งข้ึนวา  กคช. เปนรัฐวิสาหกิจตามขอ ๒.๒  ของมติคณะรัฐมนตรี  คือ  
รับผิดชอบบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและเปนนิติบุคคลตามมาตรา ๖  เล้ียงตัวเองไดตามมาตรา 
๓๓   กรณีจํา เปนรัฐสนับสนุนงบประมาณ   ในรูปเงินอุดหนุนตามมาตรา  ๘  (๒)  (๓)  โดยมี
พระราชบัญญัติรองรับ  เปนตน 
  ๙.๒.๔  ทุนของ กคช. ประกอบดวย  ทุนประเดิมท่ีมีอยูกอน  รวมท้ัง  เงินท่ี
ไดรับจากงบประมาณแผนดินและเงินท่ีไดรับจากรัฐบาลในกรณีอ่ืน  รวมท้ังรายไดท่ีเกิดจากการทํางาน
ตามวัตถุประสงคหรือจากบุคคลอื่นและเนื่องจากท่ีไดกําหนดวัตถุประสงคไวแลวนั้นจึงไดมีการกําหนด
อํานาจหนาท่ีใหรับกับวัตถุประสงค  เชน  การสราง  ซ้ือ  จัดหา  จําหนาย  เชา  ใหเชา  ใหเชาซ้ือ  ยืม  
ใหยืม  รับจํานอง  วาจาง  รับจาง  แลกเปล่ียน  โอน  รับโอน  ถือกรรมสิทธ์ิ  มีสิทธิครอบครองหรือมี
ทรัพยสิทธิอ่ืนหรือดําเนินการใด ๆ เกี่ยวกับทรัพทยสิน  ตลอดจนกิจการอ่ืน ๆ ท่ีเกี่ยวของ เชน ใหกูยืมเงิน  
จัดหาแหลงเงินกู  ใหประชาชนผูประสงคจะมีเคหะเปนของตนเอง  จัดหาท่ีดินและวัสดุกอสราง  สําหรับ
กอสรางการเคหะ  ซ่ึงเปนไปตามหลักการทั่วไปของบริการสาธารณะ  ๔  ประการ  คือ  ความตอเนื่อง
ปรับเปล่ียนใหทันสมัยอยูเสมอ  เกิดความเสมอภาคของผูใชบริการและความเปนกลาง  กคช. มีโครงการ
ท่ีสําคัญคือ  โครงการบานเอ้ืออาทรท่ีใหความสําคัญของครอบครัวดวยการจัดสรางท่ีอยูอาศัยท่ีได
มาตรฐาน สําหรับประชาชนผูดอยโอกาส  ผูมีรายไดนอยครอบครัวละไมเกิน  ๒๒,๐๐๐  บาทตอเดือน 
  ๙.๒.๕  กคช. บริหารงานโดยคณะกรรมการเรียกวา  คณะกรรมการการเคหะ
แหงชาติ  ประกอบดวย  ประธานกรรมการและกรรมการอ่ืนอีกไมนอยกวาหาคนแตไมเกินเกาคนมี
ผูแทนกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยและผูแทนกระทรวงการคลัง  เปนกรรมการ
และการท่ีกําหนดใหคณะรัฐมนตรีแตงต้ังประธานกรรมการและกรรมการอ่ืนก็เพื่อใหเปนเคร่ืองมือท่ี
สําคัญและมีประสิทธิภาพมากท่ีสุดท่ีทําใหรัฐบาลสามารถกํากับดูแลรัฐวิสาหกิจใหดําเนินงานใหเปนไป
ตามนโยบายและความตองการของฝายบริหารได  ซ่ึงระเบียบกระทรวงการคลังวาดวยการบัญชีและ
การเงินของรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๔๘  กําหนดไวโดยมติคณะรัฐมนตรีก็ไดกําหนดใหสอดคลองกับ
หลักการดังกลาวนี้ 

 



  (๑๐) 
 

 
  ๙.๒.๕.๑ คณะกรรมการนอกจากตองมีคุณสมบัติตามท่ีกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติการเคหะแหงชาติ  พ.ศ. ๒๕๓๗  แลวยังตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตาม
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนกังานรัฐวสิาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘  อีกดวย 
  ๙.๒.๕.๒ คณะกรรมการมีอํานาจหนาท่ีวางนโยบายและควบคุม
โดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ กคช. รวมท้ังออกขอบังคับตาง ๆ เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคและอํานาจ
หนาท่ี  ตลอดจนเพ่ือใหการบริหารงานภายในของ กคช. เปนไปดวยดีอันจะเปนการผลักดันใหไปสู
วัตถุประสงคท่ีกําหนดไว 
  ๙.๒.๕.๓ คณะกรรมการจะเปนผูกําหนดนโยบายใหผูวาการการ
เคหะแหงชาติ  (ผูวาการ)  นําไปบริหารตอยังพนักงานอีกทอดหนึ่ง  ผูวาการมิไดมีฐานะเปนพนักงานแต
เปนไปตามสัญญาจางมีระยะเวลาไมเกิน  ๔  ป เม่ือครบแลว  แตถาอายุไมเกิน  ๖๐  ป  อาจจางตอไดอีก  
คร้ังเดียวโดยคณะกรรมการมีอํานาจแตงต้ังผูวาการและกําหนดอัตราเงินเดือนดวยความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีโดยผานวิธีการสรรหาและกําหนดคุณสมบัติตามพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐาน
สําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘  ดวย  ท้ังนี้เพื่อตองการนักบริหารมืออาชีพ
มากกวาผูท่ีไตเตาข้ึนมาจากการปฏิบัติงานประจํา 
  ๙.๒.๖  สําหรับพนักงานซ่ึงปฏิบัติงานภายใตการบริหารงานของผูวาการท่ีรับ
นโยบายมาจากคณะกรรมการนั้น  ตองปฏิบัติงานไปตามอํานาจหนาท่ีท่ีกําหนดไวในกฎหมาย  ระเบียบ  
ขอบังคับ  มติของคณะรัฐมนตรี  นโยบายของคณะกรรมการและคําส่ังของผูวาการและผูบังคับบัญชา
เพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามท่ีกําหนดไวและพนักงานตองมีคุณสมบัติและไมมีลักษณะตองหามตาม
พระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสําหรับกรรมการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ  พ.ศ. ๒๕๑๘ เชนกัน 
  ๙.๒.๗  การกํากับและควบคุม กคช. นั้น ใหรัฐมนตรีมีอํานาจหนาท่ีกํากับ
โดยท่ัวไปซ่ึงกิจการของ กคช. เพื่อการนี้อาจส่ังให กคช. ช้ีแจงขอเท็จจริง  แสดงความคิดเห็น  หรือทํา
รายงาน  หรือยับยั้งการกระทําท่ีขัดตอนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี  ตลอดจนมีอํานาจท่ี 
จะส่ังใหปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลหรือมติของคณะรัฐมนตรี  และส่ังสอบสวนขอเท็จจริงท่ีเกี่ยวกับ
การดําเนินกิจการ  และในกรณีที่ กคช. จะตองเสนอเร่ืองไปยังคณะรัฐมนตรี  ใหคณะกรรมการนําเร่ืองเสนอ
รัฐมนตรีเพื่อเสนอตอไปยังคณะรัฐมนตรี  ซ่ึงเปนไปตามหลักการควบคุมรัฐวิสาหกิจใหเปนไปตามนโยบาย
ของรัฐบาลและเพ่ือใหรัฐมนตรีกล่ันกรองและควบคุมในนโยบายกอนท่ีจะไปเปนนโยบายระดับ
คณะรัฐมนตรี  ตัวอยางท่ีเห็นไดชัดคือ  กรณีเคหะชุมชนดินแดงท่ีมีปญหาวา  เส่ือมสภาพเส่ียงตอการถลมลง
มาหรือไม  ซ่ึงรัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษยอาศัยอํานาจดังกลาวนี้เขา
ไปดําเนินการ 
 

 



  (๑๑) 
 

 
  ๙.๒.๘   อํานาจพิเศษของ กคช. คือ  การเวนคืนท่ีดินซ่ึงกําหนดไว  ๒  กรณี 
 (๑)  การจัดใหมีเคหะเพื่อใหประชาชนมีท่ีอยูอาศัยนั้นจะเวนคืนอสังหาริมทรัพยได
เฉพาะเพื่อนํามาทําทางเขาออกเพื่อใหเปนทางสาธารณะเทานั้น มิฉะนั้นก็จะไมบรรลุผลของการ
จัดบริการสาธารณะของ กคช. 
  (๒)  การปรับปรุงร้ือหรือยายแหลงเส่ือมโทรมเพ่ือใหมีสภาพการอยู
อาศัย  ส่ิงแวดลอม  เศรษฐกิจและสังคมดีข้ึนก็เพื่อการผังเมือง  การสาธารณสุข  การปองกันมลภาวะ  การ
ใชประโยชนในท่ีดินหรือการจัดเคหะใหแกประชาชนท่ีตองยายจากแหลงเส่ือมโทรมเทานั้น 
  ๙.๒.๘.๑  สรุปไดวา  กคช. จะเวนคืนอสังหาริมทรัพยไดเฉพาะมี
ความจําเปนจริง ๆ เทานั้น  ซ่ึงตองเปนไปตามหลักนิติรัฐ  เพราะการเวนคืนอสังหาริมทรัพยเปนการ
กระทําท่ีกระทบตอสิทธิและเสรีภาพของปจเจกชน  ฉะนั้นจึงตองบัญญัติใหอํานาจ กคช. ไวในกฎหมาย
และ กคช. จะเวนคืนไดเฉพาะกรณีท่ีบัญญัติไวในกฎหมายเทานั้น 
  ๙.๒.๙  อํานาจพิเศษอีกประการหนึ่งของ กคช. คือ  การกูเงินและออม
พันธบัตรเพ่ือใหอิสระพอสมควรในการทําธุรกิจ  และเล้ียงตัวเองไดไมตองพึ่งรัฐบาลเสมอไปแตเพื่อ
ปองกันความเส่ียงบางกรณีตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีกอน 
  ๙.๒.๑๐ สําหรับในเร่ืองการเงินการบัญชีและการตรวจสอบนั้นจะเปนอิสระ
เสียทีเดียวไมไดจะตองมีการจําแนกเงินท่ีไดรับและคาใชจายในการดําเนินงานแตละป  สําหรับคาใชจาย
ตองแยกเปนงบลงทุนใหเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาและงบทําการใหเสนอคณะรัฐมนตรีทราบเทานั้น  
สําหรับรายไดเม่ือหักรายจายอ่ืนท่ีจําเปนแลว  ใหเปนทุนของ กคช. ถาไมพอรัฐอาจจายเงินอุดหนุนให  
แตถามีกําไรตองสงเปนรายไดแผนดินตามท่ีกระทรวงการคลังกําหนด  สําหรับการฝากเงินตองเปนไป
ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีกําหนด  และยังจะตองวางและรักษาระบบการบัญชีท่ีเหมาะสมจะทํา
ตามอําเภอใจไมได  นอกจากนั้นสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูตรวจสอบบัญชี  และกคช. ตองโฆษณา
รายงานประจําปโดยแสดงงบดุลบัญชีทําการและบัญชีกําไรขาดทุนท่ีผูสอบบัญชีรับรองวาถูกตอง  
รวมท้ังสรุปผลงานในปท่ีลวงมาภายในหนึ่งรอยแปดสิบวันนับแตวันส้ินปบัญชีของกคช.  เพราะการทํา 
บริการสาธารณะของ กคช. เปนส่ิงสําคัญท่ีใหประชาชนมีท่ีอยูอาศัยเปนหนึ่งในปจจัยส่ีและเงินของ กคช. 
สวนหนึ่งเปนเงินภาษีอากรท่ีเก็บมาจากประชาชน 
  ๙.๓   สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  (องคการมหาชน) 
  ๙.๓.๑   เปนองคกรรูปแบบท่ี  ๓  คือ  ไมใชราชการและรัฐวิสาหกิจเดิมอยู
ภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง  ตอมาเม่ือปฏิรูประบบราชการ  พ.ศ. ๒๕๓๕  ได
เปล่ียนมาอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวงการพัฒนาสังคมและความม่ันคงของมนุษย   
 

 



  (๑๒) 
 

 
การจัดต้ังสถาบันนี้ตองตราเปนพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) 
พ.ศ.๒๕๔๓  โดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. ๒๕๔๒  ซ่ึงเปนกฎหมายแมบท  
ตามขอ  ๕.๒   
  ๙.๓.๑.๑  ในพระราชกฤษฎีกานี้  ไดบัญญัติคํานิยามไวหลายคํา
เพื่อใหมีความหมายแตกตางไปจากความหมายท่ัวไป  เชนคําวา  “ ชุมชน”  ตามความหมายท่ัวไป
หมายความวา  หมูชน  กลุมคนท่ีอยูรวมกนัเปนสังคมขนาดเล็กอาศัยอยูในบริเวณเดยีวกัน  และมี
ผลประโยชนรวมกันแต  “ชุมชน”  ตามพระราชกฤษฎีกานีมี้ความหมายมากกวาชุมชนตามความหมายทั่วไป
โดยไมจําเปนตองอยูในบริเวณเดยีวกนัเสมอไปและไมจําเปนตองเปนสังคมขนาดเล็กอาจใหญหรือเล็กกไ็ด  
นอกจากน้ัน  ยงัมีคําจํากัดความอ่ืนอีกเชน  “องคกรชุมชน”  “เครือขายองคกรชุมชน”  เปนตน 
   ๙.๓.๒   สถาบันมีวัตถุประสงค  ดังนี้ 
    (๑)  สนับสนุนและใหการชวยเหลือแกองคกรชุมนและเครือขาย
องคกรชุมชนเกี่ยวกับการประกอบอาชีพ  การพัฒนาอาชีพ  การเพิ่มรายได  การพัฒนาที่อยูอาศัยและ
ส่ิงแวดลอมและการพัฒนาชีวิตความเปนอยูของสมาชิกในชุมชนท้ังในเมืองและชนบท  โดยยึดหลักการ
พัฒนาแบบองครวมหรือบูรณาการและหลักการพัฒนาที่สมาชิกชุมชนมีสวนรวมเปนแนวทางสําคัญ  
ท้ังนี้  เพื่อเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนและประชาสังคม 
    (๒)  สนับสนุนและใหการชวยเหลือทางการเงินแกองคกรชุมชน
และเครือขายองคกรชุมชน 
    (๓)  สนับสนุนและใหการชวยเหลือเพื่อการพัฒนาองคกรชุมชนและ
เครือขายองคกรชุมชน  ตลอดจนประสานงานการสนับสนุนและใหการชวยเหลือดังกลาวจากหนวยงาน
ตาง ๆ ท้ังภาครัฐและภาคเอกชน 
    (๔)  สงเสริมและสนับสนุนและสรางความรวมมือขององคกรชุมชน
และเครือขายองคกรชุมชนท้ังในระดับทองถ่ิน  ระดับจังหวัด  และระดับประเทศ  
 ๙.๓.๒.๑  เพื่อใหเปนไปตามวัตถุประสงคจงึใหสถาบันมีอํานาจ
หนาท่ีตาง ๆ เชน  ประสานงานพัฒนาองคกรชุมชนกับหนวยงานตาง ๆ ทําการศึกษาวิจยั  รับรอง 
สถานภาพองคกรชุมชนและเครือขาย  ใหสินเช่ือแกองคกรชุมชนและเครือขาย  จัดหาทุนดําเนนิการ  
รวมลงทุนและกูยมืเงิน  เปนตัวแทนนายหนาภายในขอบวัตถุประสงคของสถาบัน 
 ๙.๓.๓  สถาบันมีทุนและทรัพยสินของตนเองซ่ึงมีท่ีมาหลายทาง  ทางหนึ่ง
คือ รัฐบาลจัดสรรใหเปนรายป นอกจากนั้น ไดจากภาคเอกชนหรือตางประเทศ หรือไดจากดอกผลเปนตน 
 

 
 



  (๑๓) 
 

 
 ๙.๓.๔  สถาบันไดรับสิทธิพิเศษตาง ๆ ซ่ึงตองอาศัยพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน  พ.ศ. ๒๕๔๒  เปนฐานอํานาจเพราะลําพังพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันมีฐานะตามกฎหมายตํ่า
กวาพระราชบัญญัติ   เชน  รายไดของสถาบันไมเปนรายไดท่ีตองสงกระทรวงการคลังตามกฎหมายวา
ดวยเงินคงคลังและกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณและโดยปกติแลวหนวยงานของรัฐถามีรายไดตอง
สงเขาเปนรายไดแผนดิน  ซ่ึงรัฐวิสาหกิจก็ไดสิทธิพิเศษเชนกันแตไมเด็ดขาด  เพราะถารัฐวิสาหกิจมีกําไร
ก็ตองสงเขาคลังบาง  และทรัพยสินท่ีสถาบันไดมาใหตกเปนกรรมสิทธ์ิของสถาบันซ่ึงตางจากราชการถา
ไดอสังหาริมทรัพยมา  กรรมสิทธิจะตกไปเปนของกระทรวงการคลังโดยผลแหงกฎหมายวาดวยการพัสดุ  
แตการใชเงินก็ตองมีหลักเกณฑมิใชจายตามอําเภอใจ 
 ๙.๓.๕  การบริหารงานของสถาบันเปนรูปคณะกรรมการมีจํานวน  ๑๑  คน  
ประกอบดวย  ประธานกรรมการ  ผูแทนภาครัฐ  ๔  คน  ผูแทนองคกรชุมน  ๓  คน  ผูทรงคุณวุฒิ  ๒  คน  
และผูอํานวยการสถาบันเปนกรรมการและเลขานุการ  สําหรับการแตงต้ังกรรมการที่ไมใชภาครัฐนั้น  
ตองมีการสรรหาตามระเบียบของรัฐมนตรี  โดยการเสนอแนะของคณะกรรมการเม่ือสรรหาและ
คณะรัฐมนตรีจะเปนผูแตงต้ัง  ซ่ึงระเบียบดังกลาวนี้พิจารณาอยางผิวเผิน ๆ จะเห็นวา  เปนการคานกัน  
แตหากรัฐมนตรีและคณะกรรมการมีความเห็นไมตรงกัน  ระเบียบก็จะออกไมไดอาจเกิดความเสียหายได 
 ๙.๓.๕.๑  ในการบริหารของสถาบันนอกจากเปนรูปคณะกรรมการ
แลวยังมีผูอํานวยการมีหนาท่ีบริหารกิจการของสถาบันใหเปนไปตามกฎหมายและวัตถุประสงคของ
สถาบัน  นั้นก็คือ  การบริหารคน  บริหารเงิน  และบริหารงานและในสวนท่ีเกี่ยวกับบุคคลภายนอก  
ผูอํานวยการเปนผูแทนของสถาบันหากจะมอบอํานาจตอตองเปนไปตามขอบังคับท่ีกรรมการกําหนด  
สําหรับท่ีมาของผูอํานวยการนั้น  คณะกรรมการเปนผูสรรหา  แตงต้ังและถอดถอนตามหลักเกณฑและ
วิธีการสรรหาตามขอกําหนดของคณะกรรมการ  ซ่ึงแสดงใหเห็นวาใหอํานาจคณะกรรมการมากในเร่ือง
การสรรหาผูอํานวยการที่เปนนักบริหารมืออาชีพมากกวาผูท่ีไตเตามาจากพนักงานโดยตรง 
 ๙.๓.๕.๒   นอกจากมีผู อํานวยการแลวยังมีผูปฏิบัติงานอีก   ๓  
ประเภท คือ  เจาหนาท่ีหรือลูกจาง  ท่ีปรึกษาหรือผูเช่ียวชาญและเจาหนาท่ีของรัฐท่ีมาปฏิบัติงานของ
สถาบันช่ัวคราวซ่ึงเพื่อประโยชนในการบริหารงานของสถาบันอาจมีการขอใหขาราชการ  พนักงาน  
เจาหนาท่ีหรือผูปฏิบัติงานอ่ืนในกระทรวง  ทบวง  กรม  ราชการสวนภูมิภาค  สวนทองถ่ิน  รัฐวิสาหกิจ 
หรือหนวยงานอ่ืนของรัฐมาปฏิบัติงานในสถาบันไดเปนการช่ัวคราว  ซ่ึงเปนไปตามหลักวาดวยการ
ปรับเปล่ียนใหบริการสาธารณะนั้นทันสมัยอยูเสมอ  ซ่ึงตองใหสิทธิพิเศษและไมใหผูท่ีขอมาปฏิบัติงาน
นั้นเสียสิทธิไปอันเปนแรงจูงใจอยางหนึ่ง 
 
 

 



  (๑๔) 
 

 
 ๙.๓.๑๐ อนึ่ง  คุณสมบัติและลักษณะตองหามของคณะกรรมการ  ผูอํานวยการ  
ผูปฏิบัติงานของคณะกรรมการและผูอํานวยการ  นอกจากเปนไปตามพระราชกฤษฎีกานี้  ตองสอดคลองกับ
พระราชบัญญัติองคการมหาชน  พ.ศ. ๒๕๔๒  ซ่ึงจะมีความแตกตางกบัรัฐวิสาหกิจอยูบาง 
 ๙.๓.๑๑  สําหรับการบัญชี  การตรวจสอบ  และการประเมินผลตองเปนไป
ตามมาตรฐานสากลทางบัญชีท่ีคณะกรรมการกําหนด  และเน่ืองจากเงินท่ีสถาบันใชในการบริหารสวน
หนึ่งเปนเงินภาษีของประชาชน  ฉะนั้น  นอกจากการมีหนวยตรวจสอบภายในท่ีเปนอิสระแลวยังตองมี
การตรวจสอบโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดินดวย  และตองมีการรายงานใหรัฐมนตรีผูมีหนาท่ีกํากับดูแล
ไดรับทราบผลงานในอดีตและแผนงานในอนาคตดวย  นอกจากนั้น  ยังตองมีการประเมินผลสําเร็จของ
งานซ่ึงเปนส่ิงจําเปนสําหรับการบริหารโดยเฉพาะองคกรใหญอยางสถาบันนี้ 
 ๙.๓.๑๒ แมสถาบันจะเปนหนวยงานอิสระแตจะเปนการอิสระไปทุกกรณี
ไมได  เพราะเปนหนวยงานของรัฐและใชเงินสวนหนึ่งจากภาษีอากรท่ีเก็บจากประชาชนจึงตองมี
รัฐมนตรีซ่ึงเปนตัวแทนของรัฐบาลกํากับดูแล  เพื่อใหเปนไปตามหลักการทั่วไปเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะ  ๔  ประการคือ  ๑)  ความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  ๒)  การปรับเปล่ียนใหบริการ
สาธารณะทันสมัยเสมอ  ๓)  ความเสมอภาคของผูใชบริการสาธารณะ  ๔)  ความเปนกลางของบริการ
สาธารณะ 
 ๙.๓.๑๓ เนื่องจากพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน  
(องคการมหาชน)  พ.ศ. ๒๕๔๓  อาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ .ศ.  ๒๕๔๒  ซ่ึงได
บัญญัติหลักเกณฑท่ัวไปที่ใชกับองคการมหาชนที่จดัต้ังข้ึนทุกแหง  ฉะนั้น  แมสาระสําคัญบางเร่ืองของ
สถาบันจะไมมีบัญญัติไวในพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังก็นํามาใชกับสถาบันได  ดังนี ้
 (๑)  หากมีปญหาซํ้าซอนหรือขัดแยงกันขององคการมหาชนกับหนวยงานอ่ืน
ใหถือวาพระราชกฤษฎีกาจัดต้ังองคการมหาชนเปนกฎหมายท่ีมีวัตถุประสงคโดยเฉพาะโดยไมคํานึงถึง
ฐานะทางกฎหมายวามีฐานะตํ่ากวาหรือสูงกวา  ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะเปนผูวินิจฉัยช้ีขาดโดยยึดหลักความ
เปนกฎหมายพิเศษโดยใหสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาเปนผูเสนอความเห็นและรางระเบียบเปนแนว
ปฏิบัติ  เห็นไดวา  ใหความสําคัญของบริการสาธารณะท่ีจัดทําโดยองคการมหาชนมากกวาระบบราชการ
และรัฐวิสาหกิจ 
 (๒)  ทรัพยสินขององคการมหาชนไมตองถูกบังคับคดี  เพราะหากมีการยึด
ทรัพยแลวยอมทําใหบริการสาธารณะหยดุชะงัก  ความเดือดรอนจะเกิดข้ึนแกประชาชน  เพราะบริการ
สาธารณะตองการความตอเนื่อง 
 (๓)  ไมอยูภายใตบังคับของกฎหมายดานแรงงาน  เพราะเพื่อเปนไปตามหลัก
ของความตอเนื่องของบริการสาธารณะ  เชน  ไมควรใหมีการนัดหยุดงาน  เปนตน  แตสิทธิประโยชน 

 



  (๑๕) 
 

 
ก็ตองไมนอยกวาท่ีบัญญัติไวในกฎหมายดานแรงงาน  ท้ังนี้  เพื่อเปนขวัญและกําลังใจของผูปฏิบัติงาน
และความเปนอิสระพอสมควร 
 ๙.๓.๑๔  จะเห็นไดวา  ลักษณะงานของสถาบันเปนการทํางานมีลักษณะ
กระจายอํานาจและการมีสวนรวมอยางกวางขวางจากชุมชนและหนวยงานในทองถ่ินและนําไปสูความ
รวมมือขององคกรชุมชนและประชาคมตาง ๆ ท้ังในเมืองและชนบท  ท้ังในระดับพืน้ท่ี  ระดับจังหวัด  
และระดับภาค  ท้ังในโครงการสรางการพัฒนาท่ีสัมพันธกัน 
 ๙.๓.๑๕  โครงการที่สําคัญประการหนึ่งของสถาบันคือ  โครงการบานม่ันคง  
เปนโครงการสําหรับผูท่ีอยูอาศัยในชุมชนแออัดอยูในท่ีของคนอ่ืน  ท่ีผานมาชาวบานรูสึกไมม่ันคงไม
อยากต่ืนข้ึนมาเพราะเม่ือต่ืนแลวตองพบกับการไลร้ือไดทุกเวลา  แตบานม่ันคงจะเปดโอกาสใหชาวบาน
ไดสรางบานของตนเอง  สรางบานตามใจผูอยู  สรางชุมชนท่ีมีจิตวิญญาน ซ่ึงเปนแนวทางท่ีถูกตอง
รัฐบาลจึงต้ังเปาหมายแนชัดวา  จะใชบานม่ันคงทําใหเมืองไทยปลอดจากสลัม 

  ๑๐.  สําหรับขอเสนอแนะตอท้ังสามหนวยงาน  มีดังนี ้
 ๑๐.๑  สํานักงานธนานุเคราะหควรเปล่ียนวัตถุประสงคท่ีกําหนดในขอบังคับขอ ๖ 
ในเร่ืองการรับจํานําและธุรกจิตอเนื่องใหมาเปนวัตถุประสงคท่ีแทจริงคือ 
  (๑)  เพื่อชวยเหลือประชาชนผูมีรายไดนอย  ท่ีประสบปญหาเฉพาะหนา 
ขาดแคลนเงินใชในการดํารงชีพและการประกอบอาชีพ  โดยนําทรัพยสินมาจํานําเสียดอกเบ้ียในอัตราตํ่า 
  (๒)  เพื่อเปนการตรึงระดับอัตราดอกเบ้ียรับจาํนํา  มิใหโรงรับจํานําเอกชน
เรียกเก็บอัตราดอกเบ้ีย  หรือคาใชจายอ่ืน ๆ  จากประชาชนผูใชบริการเกินอัตราท่ีกฎหมายกําหนด  
(พระราชบัญญัติโรงรับจํานํา)  
  แตส่ิงท่ีกําหนดไวในขอ  ๖  เร่ืองการประกอบกิจการรับจํานําและธุรกิจท่ีตอเนื่อง
นั้น นาจะหมายถึงอํานาจหนาท่ีของสํานักงานธนานุเคราะหเพื่อจะไดใชกระทําการใหบรรลุวัตถุประสงค
ดังกลาว 
  ๑๐.๑.๑  สําหรับการทํานิติกรรมผูกพันกับบุคคลภายนอกตองควรแกไข
กําหนดใหอธิบดีเปนผูดําเนนิการเพราะเปนผูแทนนิติบุคคล 
  ๑๐.๑.๒  นอกจากนั้น  ในขอบังคับขอ  ๙  นั้น  ในทางปฏิบัติเปนไปไมได
เพราะเกิดความขัดแยงกันระหวางอํานาจปลัดกระทรวงและอธิบดีท่ีมีตอผูอํานวยการและพนักงาน
เจาหนาท่ี   
  ๑๐.๑.๓  ระเบียบคณะกรรมการตามขอ ๑๒ (๖)  เร่ืองความรับผิดในทางแพง
ตองเปล่ียนไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ.๒๕๓๙  และระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีท่ีเกี่ยวของ 



  (๑๖) 
 

 
  ๑๐.๑.๔  รวมตลอดท้ังการลงโทษพนักงานจะตัดเงินเดือนหรือลดข้ันเงินเดือน
ไมได  เพราะขัดกับประกาศคณะกรรมการแรงงานสัมพันธซ่ึงออกตามพระราชบัญญัติแรงงาน
รัฐวิสาหกิจสัมพันธ  พ.ศ. ๒๕๔๓  มาตรา ๖ (๑)   
 ๑๐.๒  การเคหะแหงชาติควรปรับปรุงแกไขในเร่ืองวัตถุประสงคและอํานาจหนาท่ี
โดยใหเพิ่มการเขาไปบริหารจัดการอาคารรางท่ีถูกผลกระทบทางเศรษฐกิจซ่ึงมีอยูมากมายในกรุงเทพ ฯ 
และเมืองใหญ ๆ ท่ัวประเทศไทย เ พราะการทิ้งรางไวเชนนี้เปนการสูญเสียทางเศรษฐกิจอยางมหาศาล  
และเกิดผลเสียหายท้ังทางกายภาพและทางสังคมเปนแหลงท่ีมาของอาชญากรรมตาง ๆ แมบางแหง
ราชการสวนทองถ่ินมีโครงการที่จะดําเนินการแตยังไมไดดําเนินการอยางจริงจังและก็เฉพาะเขตพื้นท่ี  ท่ี
การเคหะจะดําเนินการในภาพรวมท้ังหมดซ่ึงจะเห็นเปนรูปธรรม   
            ๑๐.๒.๑ นอกจากนั้น  ควรปรับปรุงแกไขขอบังคับการลงโทษทางวินัย
พนักงานเชนเดียวกับสํานักงานธนานุเคราะห 
 ๑๐.๓  สถาบันพัฒนาองคกรชุมชนควรปรับปรุงแกไขเพิ่มเติมในเร่ืองคําจํากัดความ
เชนคําวา  “ประชาสังคม” ซ่ึงเปนคําท่ีรูและเขาใจกันในแวดวงนักวิชาการหรือผูท่ีสนใจเทานั้นยังไมเปน
ท่ีรูและเขาใจกันท่ัวไป จึงควรกําหนดคําจํากัดความใหเปนมาตรฐานไวจะไดไมมีปญหาในการตีความ
กฎหมาย    
      ๑๐.๓.๑  นอกจากนั้น  ในเร่ืองการสรรหากรรมการซ่ึงใหเปนไปตามระเบียบ
ท่ีรัฐมนตรีกําหนด  โดยการเสนอแนะของคณะกรรมการนั้นควรแกไขเปนใหรัฐมนตรีเปนผูออกระเบียบ
ฝายเดียวเพราะหากเกิดมีความเห็นไมตรงกันก็ไมสามารถท่ีจะออกระเบียบไดทําใหเกิดปญหานําไปสู
ความเสียหาย  ท้ังนี้  เพื่อใหเปนไปตามหลักการท่ัวไปเกี่ยวกับบริการสาธารณะ  คือ  ความตอเนื่องและ
ความทันสมัยอยูเสมอ 


