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บทคัดย่อ 

 องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) หรือ Thai PBS  
เป็นสื่อสาธารณะแห่งแรกของประเทศไทย จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและ  
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 โดยก าหนดให้ ส.ส.ท. เป็นนิติบุคคล และมีฐานะเป็น
หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ แต่ด าเนินการ
ภายใต้ทุน ทรัพย์สิน และรายได้ของ ส.ส.ท. โดย ส.ส.ท. ได้รับการจัดสรรเงินบ ารุงองค์การจาก  
ผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบในอัตราร้อยละ 1.5 ของภาษีที่
เก็บจากสุราและยาสูบ ไม่เกิน 2 ,000 ล้านบาทต่อปีให้เป็นรายได้ของ ส.ส.ท. ซึ่งมีวัตถุประสงค์  
ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ ผลิตรายการทางด้านข้อมูลข่าวสาร สารประโยชน์ 
ทางด้านการศึกษา สาระบันเทิง โดยมุ่งด าเนินการอย่างปราศจากอคติทางการเมืองและผลประโยชน์
เชิงพาณิชย์  
 แม้การก าหนดให้ ส.ส.ท. มีสถานะเป็น “หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” 
จะไม่แตกต่างกับค าซึ่งใช้เรียกองค์การมหาชนอันเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใหม่ซึ่งปรากฏอย่างเป็น
รูปธรรมภายหลังการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 แต่ ส.ส.ท. ซึ่งเป็นหน่วยงานที่มี
ภารกิจเป็นสื่อสาธารณะมีลักษณะแตกต่างจากองค์การมหาชนอ่ืนทั้งลักษณะของภารกิจที่เป็นการให้บริการ
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โดยทั่วไปแก่ประชาชน โครงสร้างการบริหารงาน ที่มาของงบประมาณ และความเป็นอิสระจากการก ากับ
ดูแลของรัฐ ทั้งนอกจาก ส.ส.ท. แล้ว ยังมีหน่วยงานของรัฐจ านวนมากที่ไม่สามารถระบุสถานะทาง
กฎหมายที่ชัดเจนได้ เนื่องจากองค์ความรู้เก่ียวกับการจัดประเภทหน่วยงานของรัฐทางวิชาการในระบบ
กฎหมายไทยได้หยุดชะงักลงหลังการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 แต่ในความเป็นจริง
กลับมีหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่เกิดขึ้นมากมายซึ่งไม่สามารถจัดประเภทได้ 
 บทความฉบับนี้จึงน าเสนอสถานะทางกฎหมายของ ส.ส.ท. และปัญหาของ ส.ส.ท. ในด้านต่าง ๆ 
ซึ่งเกิดจากการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ และปัญหาจากการไม่สามารถจัดประเภทได้ว่า ส.ส.ท. เป็น
หน่วยงานของรัฐประเภทใดในระบบกฎหมายไทย โดยศึกษาเปรียบเทียบกับสื่อสาธารณะของต่างประเทศ 
เพื่อชี้ให้เห็นถึงองค์ประกอบบางประการของ ส.ส.ท. ที่มิได้มีลักษณะเป็นสื่อสาธารณะอย่างแท้จริง  
อันน ามาสู่ข้อเสนอแนะในการแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 

ค าส าคัญ : หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ สถานะทางกฎหมาย สื่อสาธารณะ 

Abstract 

 The Thai Public Broadcasting Service (Thai PBS) is the first public service 
broadcasting organization in Thailand. Established under the Thai Public Broadcasting 
Service Act, B.E. 2551 (2008), Thai PBS is designated as a juristic person with the status 
of a state agency that is neither a government department nor a state enterprise under 
the law governing budget procedures. The organization operates with its own capital, 
assets, and revenue. 
 Thai PBS receives an earmarked organizational contribution funded by taxpayers 
under the liquor and tobacco laws at the rate of 1.5 percent of the total tax on liquor 
and tobacco, with a cap of 2 billion Baht per annum. The organization’s objectives are 
to operate radio and television broadcasting services and to produce content focused 
on information, public utility, education, and entertainment. A core mandate is to  
operate without political bias or commercial interests. 
 Although the designation of Thai PBS as a “state agency that is not a government 
department or state enterprise”  appears similar to the terminology used for ‘Public 
Organizations’—a new category of state agency that emerged concretely following the 
Public Organizations Act, B.E. 2542 (1999)—Thai PBS possesses distinct characteristics. It 
differs from other public organizations in terms of its mission of providing services 
directly to the general public, its administrative structure, its funding sources, and its 
independence from state supervision. 
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 Furthermore, apart from Thai PBS, there are numerous state agencies whose 
legal status cannot be clearly identified because the academic classification of state 
agencies within the Thai legal system stagnated following the enactment of the Public 
Organizations Act, B.E. 2542, despite the subsequent emergence of various new forms 
of state agencies that cannot be adequately classified within the existing legal  
framework. 
 This article examines the legal status of Thai PBS and the multifaceted problems 
arising from its statutory establishment and the inability to categorize its specific  
organizational type within the Thai legal system. Through a comparative study with  
international public service broadcasting organizations, the research highlights certain 
elements of Thai PBS that are inconsistent with the characteristics of a genuine public 
service broadcasting organization. These findings lead to recommendations for amending 
the Thai Public Broadcasting Service Act, B.E. 2551. 

Keywords: State Agency that is neither a Government Department nor a State Enterprise,  
 Legal Status, Public Broadcasting 
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1. บทน า 

 คลื่นความถี่เป็นทรัพยากรใหม่ที่ค้นพบในช่วงศตวรรษที่ 19 การใช้ประโยชน์จากคลื่นความถี่
จ าเป็นต้องมีเทคโนโลยีขั้นสูงที่ต้องใช้งบประมาณและบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้านจ านวนมาก 
ยุคแรกจึงมีเพียงรัฐเท่านั้นที่มีศักยภาพด าเนินการกระจายเสียงวิทยุและแพร่ภาพโทรทัศน์ได้ แต่ต่อมา
วิทยุและโทรทัศน์กลายเป็นเครื่องมือของรัฐในการสร้างความชอบธรรมแก่รัฐบาลโดยการเผยแพร่
โฆษณาชวนเชื่อ ปิดกั้นการน าเสนอข้อมูลข่าวสารของฝ่ายตรงข้าม ประชาชนจึงได้รับสือ่เพียงด้านเดยีว 
เมื่อแนวความคิดเกี่ยวกับระบอบการปกครองประชาธิปไตยซึ่งมีการประกันสิทธิเสรีภาพและให้คุณค่า
แก่ปัจเจกชนได้เกิดขึ้น จนเป็นที่ยอมรับในรัฐสมัยใหม่ว่าคลื่นความถี่เป็นทรัพยากรสาธารณะที่แม้จะ  
ไม่มีวันใช้ได้หมดแต่เป็นทรัพยากรที่มีอยู่จ ากัด รัฐส่วนใหญ่จึงเป็นผู้ด าเนินการจัดสรรคลื่นความถี่เพื่อให้
การใช้คลื่นความถี่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะในทุกด้าน แต่การจัดสรรคลื่นความถี่โดยวิธีการประมูล
ซึ่งเป็นวิธีที่รัฐต่าง ๆ นิยมใช้ส่งผลให้การน าเสนอรายการข่าวสารของสื่อมวลชนตกอยู่ภายใต้กลไกตลาด
มากกว่าการตอบสนองความต้องการของสาธารณะ รัฐจึงมีความคิดที่จะจัดตั้งองค์กรสื่อสารมวลชน
ส าหรับสาธารณชนขึ้นด้วย 
 สื่อมวลชนซึ่งให้บริการโดยค านึงถึงประโยชน์ของผู้ฟังเป็นแห่งแรกคือ British Broadcasting 
Corporation (BBC) ของสหราชอาณาจักร มีวัตถุประสงค์เพื่อให้ข้อมูล ความรู้ และความบันเทิง (inform, 
educate and entertain) BBC จึงเป็นสื่อสาธารณะแห่งแรกของโลก ต่อมาประเทศอ่ืน ๆ จึงแปรสภาพ
สื่อของรัฐเป็นสื่อสาธารณะ (Public Broadcast) ซึ่งเป็นอิสระจากรัฐและให้บริการแพร่ภาพกระจายเสียง
ในฐานะบริการสาธารณะขั้นพื้นฐาน (Universal Service) รวมถึงด าเนินการจัดสรรคลื่นความถี่แก่เอกชน 
โดยมีการก ากับดูแลจากองค์กรที่เป็นอิสระจากรัฐบาลและกลุ่มทุน 
 องค์การการศึกษาวิทยาศาสตร์และวัฒนธรรมแห่งสหประชาชาติ (UNESCO) ก าหนดให้ 
สื่อสาธารณะต้องด าเนินการอย่างเป็นอิสระ ( Independence) โดยให้บริการเนื้อหาที่โดดเด่น  
มีลักษณะเฉพาะ (Distinctiveness) ความหลากหลาย และความแตกต่าง (Pluralism and diversity) 
กับสื่ออ่ืน ๆ แก่ผู้ชมผู้ฟังทุกคนที่มีความหลากหลายอย่างทั่วถึง (Universality)1 สื่อสาธารณะทุกแห่ง
จึงมีพันธกิจร่วมกันในการน าเสนอเนื้อหาหรือรายการที่เป็นประโยชน์แก่สาธารณะ ส่งเสริมและสนับสนุน
ความหลากหลายและการมีส่วนร่วมของประชาชน สื่อสาธารณะจึงมีบทบาทส าคัญในการส่งเสริม  
การปกครองระบอบประชาธิปไตย นอกจากนี้สื่อสาธารณะยังมีพันธกิจร่วมกันในการส่งเสริมวัฒนธรรม
และเอกลักษณ์ของชาติ แต่ยังคงมีบทบาทในการน าเสนอเนื้อหาหรือข่าวสารในระดับนานาชาติเพื่อให้
ประชาชนเท่าทันการเปลี่ยนแปลงของโลก 
 ประเทศไทยมีแนวคิดจัดตั้งสื่อที่เป็นอิสระจากรัฐและกลุ่มทุนหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี 
พ.ศ. 2535 การปฏิรูปสื่อมวลชนปรากฏในรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 โดยมาตรา 39 รับรองเสรีภาพ 

                                                           
 1 มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย. รายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ์ “โครงการศึกษาวิจัยการปฏิรูปสื่อ 
เล่มที่ 8 สื่อสาธารณะ” เสนอส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคมแห่งชาติ, 
2559. 12-13. 
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ในการแสดงความคิดเห็น การพูด การเขียน การพิมพ์ การโฆษณา หรืออ่ืน ๆ และมาตรา  40 บัญญัติ
ให้คลื่นความถี่ซึ่งใช้ในการกระจายเสียงแพร่ภาพ รวมถึงการโทรคมนาคมเป็นทรัพยากรของชาติ  
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ก าหนดให้มีองค์กรอิสระของรัฐด าเนินการจัดสรรคลื่นความถี่ รวมถึงก ากับ
ดูแลกิจการดังกล่าวที่ค านึงถึงประโยชน์สูงสุดของชาติในด้านต่าง ๆ ทั้งในระดับชาติและระดับท้องถิ่น 
และให้มีการแข่งขันอย่างเป็นธรรมและเสรี นอกจากนี้ยังมีบทบัญญัติคุ้มครองสิทธิของผู้ปฏิบัติงานจาก
การปฏิบัติที่ไม่เป็นธรรมของเจ้าของกิจการ โดยไม่ขัดต่อจรรยาบรรณวิชาชีพตามมาตรา 41 ด้วย  
 การปฏิรูปสื่อปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมผ่านการจัดสรรคลื่นวิทยุโทรทัศน์ระบบยู เอช เอฟ 
(Ultra high frequency: UHF) เป็นระยะเวลา 30 ปีให้แก่เอกชนในลักษณะกลุ่มบริษัทซึ่งรวมตัวกัน
อย่างน้อย 10 รายขึ้นไป โดยผู้ถือหุ้นซึ่งเป็นนิติบุคคลไม่สามารถถือหุ้นได้เกินร้อยละ 10 เพื่อป้องกัน
การผูกขาดจากกลุ่มทุนใดกลุ่มทุนหนึ่งและต้องน าเสนอข่าว สารคดี หรือรายการสารประโยชน์ในสัดส่วน
ไม่ต่ ากว่าร้อยละ 70 ของการออกอากาศ เป็นต้นก าเนิดของสถานีโทรทัศน์ไอทีวีในปี พ.ศ. 2539 
 เมื่อบริษัท ไอทีวี จ ากัด (มหาชน) ประสบภาวะขาดทุนจนไม่สามารถช าระค่าสัมปทานให้แก่
ส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรี (สปน.) ตามก าหนดได้ จึงมีการแก้ไขสัญญาสัมปทานในปี พ.ศ. 2543 
ท าให้บริษัท ชินคอร์ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) สามารถเข้ามาเป็นผู้ถือหุ้นใหญ่และแทรกแซงการผลิตข่าว
ของสถานีจนกระทั่งเกิดความขัดแย้งขึ้นระหว่างผู้บริหารและพนักงานเนื่องจากฝ่ายบริหารแทรกแซง
กระบวนการผลิตข่าว2 บริษัท ไอทีวี จ ากัด (มหาชน) พยายามขอแก้ไขสัญญาสัมปทานเพื่อลดค่าสัมปทาน
และสัดส่วนการน าเสนอรายการข่าว สารคดี และสารประโยชน์จากเดิมไม่น้อยกว่าร้อยละ 70 เป็น 
ไม่น้อยกว่าร้อยละ 50 จนกลายเป็นข้อพิพาทในศาลปกครองสูงสุด น ามาสู่การบอกเลิกสัญญาสัมปทาน
กับบริษัท ไอทีวี จ ากัด (มหาชน) ในปี พ.ศ. 2550 โดย สปน. มอบหมายให้กรมประชาสัมพันธ์เป็น
ผู้ด าเนินการออกอากาศในชื่อ “สถานีโทรทัศน์ทีไอทีวี” เนื่องจากส านักงานปลัดส านักนายกรัฐมนตรีไมม่ี
ใบอนุญาตประกอบกิจการวิทยุโทรทัศน์ 
 ท่ามกลางการวิจารณ์ของสื่อมวลชนที่ไม่เห็นด้วยกับการที่ สปน. น าคลื่นวิทยุโทรทัศน์ระบบยู 
เอช เอฟ ไปด าเนินการเองซึ่งไม่ตรงกับเจตนารมณ์ของการก่อตั้งสถานีโทรทัศน์ไอทีวี3 สปน. จึงต้อง
หาทางจัดการคลื่นวิทยุโทรทัศน์ระบบยู เอช เอฟ เนื่องจากไม่สามารถน าคลื่นความถี่ออกประมูลต่อได้
จากการบังคับใช้ของพระราชบัญญัติองค์กรจัดสรรคลื่นความถี่และก ากับกิจการวิทยุกระจายเสียง   
วิทยุโทรทัศน์ และกิจการโทรคมนาคม พ.ศ. 2543 ประจวบกับกลุ่มนักวิชาการและภาคประชาสังคม
ซึ่งผลักดันนโยบายเกี่ยวกับสื่อสาธารณะมาโดยตลอดน าโดยตระกูล ส. 4 ต้องการผลักดันให้เกิด 

                                                           
 2 ปานเทพ พัวพงษ์พันธ์, ‘เหตุเกิด 48 ชั่วโมงสุดท้าย ณ ไอทีวี’ (ผู้จัดการรายวัน, 7 มีนาคม 2550) <https:// 
mgronline.com/daily/detail/9500000026947> สืบค้นเมื่อ 13 ธันวาคม 2567. 
 3 สมาคมนักข่าววิทยุและโทรทัศน์ไทย ‘สมาคมนักข่าวฯ ออกแถลงการณ์กรณีบริหารไอทีวีหลังยึดสัมปทาน ’ 
<https://www.thaibja.org/?p=316> (1 มีนาคม 2550) สืบค้นเมื่อ 20 ตุลาคม 2567. 
 4 กลุ่มสมาชิกที่ประกอบไปด้วยส่วนราชการ องค์การมหาชน และเอกชนที่มีความเกี่ยวข้องกับกระทรวงสาธารณสขุ  
น าโดยนายแพทย์ประเวศ วะสี เกิดจากการจัดเสวนาทุกสัปดาห์เพื่อแยกตัวปฏิบัติการทางสาธารณสุขจากการบริหารงาน  
แบบราชการที่ล้มเหลว เดิมมีสมาชิกจากองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการแพทย์และสาธารณสุขเท่านั้น เช่น สถาบันการแพทย์ฉุ กเฉิน
แห่งชาติ (สพฉ.) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ส านักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) ส านักงานหลักประกัน
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สื่อสาธารณะในประเทศไทย โดยใช้หลักการ “สามเหลี่ยมเขยื้อนภูเขา”5 เพื่อน าความรู้ทางวิชาการ 
ช่วงชิงนิยามของสื่อสาธารณะโดยการโน้มน้าวผู้มีอ านาจในคณะรัฐมนตรีและสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
ที่ใกล้หมดวาระ จึงมีการเร่งผลักดันพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 และสามารถก่อตั้งสื่อสาธารณะได้ส าเร็จภายในเวลาไม่ถึง 1 ป6ี 
 เมื่อการก่อตั้ง ส.ส.ท. เกิดขึ้นอย่างเร่งรีบโดยมีเป้าประสงค์หลักเพื่อให้ประเทศไทยมีสื่อสาธารณะ
ที่เป็นอิสระจากการครอบง าของรัฐและกลุ่มทุนอย่างแท้จริง ส่งผลให้สถานะทางกฎหมายของ ส.ส.ท.   
ในระบบกฎหมายไทยมิได้รับการพิจารณาอย่างรอบด้าน แม้ว่าพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จะก าหนดให้ ส.ส.ท. มีกลไกการบริหารที่เป็น
อิสระจากรัฐบาลและกลุ่มทุนเอกชน แต่เพื่อให้ ส.ส.ท. มีแหล่งรายได้ที่มั่นคงและต่อเนื่องอันจะท าให้
สามารถด าเนินภารกิจได้อย่างเป็นอิสระอย่างแท้จริง ผู้ร่างกฎหมายจึงก าหนดให้ ส.ส.ท. ได้รับงบประมาณ
จากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบในอัตราร้อยละ 1.5 ของภาษี
ที่เก็บจากสุราและยาสูบไม่เกิน 2,000 ล้านบาทต่อปีในลักษณะ “ต่อท่อตรง” ซึ่งหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่ ส.ส.ท. 
ต้องมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐ ความพยายามประนีประนอมระหว่างอุดมการณ์ความเป็นอิสระกับ
ความจ าเป็นด้านรายได้ดังกล่าว ได้สะท้อนออกมาในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ที่ก าหนดให้ ส.ส.ท. มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐ
ที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ แต่ด าเนินการภายใต้ทุน 
ทรัพย์สิน และรายได้ของตนเอง แม้ค าว่า “หน่วยงานของรัฐที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” จะไม่
แตกต่างกับค าซึ่งใช้เรียกองค์การมหาชนอันเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใหม่ซึ่งปรากฏอย่างเป็น
รูปธรรมภายหลังการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 แต่ ส.ส.ท. มีกลไกการบริหารงาน
ที่แตกต่างกับองค์การมหาชนอ่ืนเป็นอย่างมาก สถานะที่คลุมเครือทางกฎหมายนี้ส่งผลให้เกิดปัญหา
ทางกฎหมายต่าง ๆ ในการด าเนินภารกิจของ ส.ส.ท. เอง ซึ่งจ าเป็นต้องได้รับการศึกษาและวิเคราะห์
เปรยีบเทียบกับหน่วยงานของรัฐอื่นอย่างเป็นระบบ 

                                                           
สุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) แต่เมื่อมีการก่อตั้งส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ก็เร่ิมมีสมาชิกจากกลุ่มอื่น
นอกเหนือจากองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการแพทย์และสาธารณสุขผ่านการรับเงินทุนสนับสนุนของ สสส. เช่น มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค 
มูลนิธิเพื่อการพัฒนาแรงงานและอาชีพ รวมถึงมูลนิธิองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยด้วย ภายหลัง
ได้รับเสียงวิจารณ์ในทางลบว่าเป็นแหล่งเงินทุนขององค์การไม่แสวงหาก าไร (NGOs) โดยไม่มีการตรวจสอบการใช้งบประมาณ 
และมีการแต่งตั้งกลุ่มบุคคลเป็นคณะกรรมการผูกขาดการบริหารเวียนอยู่ในระหว่างองค์กรตระกูล ส. ด้วยกัน. 
 5 แนวคิดการปฏิรูปของ นพ.ประเวศ วะสี ซ่ึงเปรียบการเปลี่ยนแปลงสิ่งที่ยากในสังคมเป็นภูเขา การจะเข็น “ภูเขา” นี้
จึงต้องอาศัยพลัง 3 ด้าน ได้แก่ พลังความรู้ทางวิชาการ พลังทางสังคม และพลังอ านาจทางการเมือง แนวคิดนี้ถูกใช้ในการขับเคลื่อน
นโยบายสาธารณสุขของตระกูล ส. ตลอดมา การผลักดันให้มีสื่อสาธารณะของประเทศไทยจึงเริ่มจากรายงานวิจัยต่าง ๆ ของ
นักวิชาการในฐานะพลังความรู้ เพื่อจับมือกับเครือข่ายองค์การไม่แสวงหาก าไรด้านต่าง ๆ ซ่ึงเป็นพลังสังคมเพื่อเสนอเรื่องต่อ
รัฐบาลซ่ึงมีอ านาจทางการเมืองต่อไป. 
 6 นิธิตา สิริพงศ์ทักษิณ, ‘การเมืองในนโยบายสื่อสาธารณะขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย’ (วิทยานิพนธ์ รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 2554) 261-263. 
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2. โครงสร้างการบรหิารงานขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ 
 แห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) หรือ Thai PBS 

 ส.ส.ท. มีวัตถุประสงค์ด าเนินกิจการวิทยุกระจายเสียงและวิทยุโทรทัศน์ที่มีคุณภาพสูง   
มีความหลากหลาย สนับสนุนการพัฒนาสังคมที่มีคุณภาพและคุณธรรม โดยปราศจากผลประโยชน์ 
ทางการเมืองและทางพาณิชย์ สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน ส่งเสริมเสรีภาพในการรับรู้ข่าวสาร 
ให้ความรู้แก่ประชาชนให้ก้าวหน้าทันการเปลี่ยนแปลงของโลก และสนับสนุนกิจสาธารณประโยชน์อ่ืนด้วย 
ซึ่งแตกต่างกับสื่อโดยทั่วไป โดยการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวนี้ต้องค านึงถึงการเข้าถึงและ
การใช้ประโยชน์ได้อย่างทั่วถึงและเป็นธรรมของประชาชน7 โดยไม่เก็บค่าสมาชิกและไม่หารายได้จาก
การโฆษณา และการด าเนินงานของ ส.ส.ท. ไม่ตกอยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครอง
แรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วย  
เงินทดแทน แต่ทั้งนี้ ผู้อ านวยการ พนักงาน และลูกจ้างของ ส.ส.ท. ต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อย
ตามกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายดังกล่าว8  
 ส.ส.ท. บริหารโดยคณะกรรมการ 2 ชั้น เพื่อประกันความเป็นอิสระในการด าเนินงาน
คณะกรรมการนโยบายมีจ านวน 9 คน มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี โดยสามารถด ารงต าแหน่งได้
ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน ประกอบด้วยผู้ทรงคุณวุฒิ มีความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ ได้แก่   
ด้านกิจการสื่อสารมวลชน จ านวน 2 คน ด้านการบริหารจัดการองค์กร จ านวน 3 คน และด้านการส่งเสริม
ประชาธิปไตย การพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่น การเรียนรู้และศึกษา การคุ้มครองและพัฒนาเด็กเยาวชน
หรือครอบครัว หรือการสงเสริมสิทธิของผู้ด้อยโอกาสทางสังคม จ านวน 4 คน มีอ านาจหน้าที่ก าหนด
นโยบายโดยทั่วไปของ ส.ส.ท. คุ้มครองรักษาความเป็นอิสระของคณะกรรมการบริหาร ผู้อ านวยการ 
และพนักงานใหปลอดจากการแทรกแซงใด ๆ ให้ความเห็นชอบแผนการบริหารกิจการและแผนการจัดท า
รายการของ ส.ส.ท. รวมถึงก าหนดระเบียบกลาง และข้อบังคับจริยธรรมของ ส.ส.ท. 
 คณะกรรมการนโยบายจะแต่งตั้งคณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วย ผู้อ านวยการเป็น
ประธานกรรมการโดยต าแหน่ง ผู้ด ารงต าแหน่งระดับบริหารของ ส.ส.ท. จ านวนไม่เกิน 6 คนเป็น
กรรมการ และกรรมการบริหารอ่ืนอีกไม่เกิน 4 คน มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแผนบริหารกิจการและ
แผนการจัดท ารายการ รวมถึงก ากับดูแลการปฏิบัติงานของ ส.ส.ท. ให้เป็นไปตามกรอบนโยบายที่
คณะกรรมการนโยบายก าหนด9 และแต่งตั้งผู้อ านวยการโดยการท าเป็นสัญญาจ้างเพื่อเป็นผู้รับผิดชอบ
การบริหารกิจการของ ส.ส.ท. รวมทั้งเป็นผู้แทนของ ส.ส.ท. ในการติดต่อกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก 
ผู้อ านวยการสามารถแต่งตั้งรองผู้อ านวยการโดยท าเป็นสัญญาจ้างเพื่อช่วยเหลือการปฏิบัติงานได้โดย
ความเห็นชอบของคณะกรรมการนโยบาย 

                                                           
 7 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 7. 
 8 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 10. 
 9 พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 มาตรา 29. 
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 นอกจากนี้ ส.ส.ท. ยังมีกลไกอ่ืน ๆ ที่คณะกรรมการนโยบายได้แต่งตั้งขึ้น ได้แก่ สภาผู้ชมและ
ผู้ฟังรายการ เพื่อเป็นตัวแทนของผู้ชมและผู้ฟังรายการในการเสนอความคิดเห็นให้เกี่ยวกับรายการ  
และการด าเนินงานของ ส.ส.ท. คณะอนุกรรมการรับและพิจารณาเรื่องร้องเรียนจากประชาชน เพื่อรับ
เรื่องร้องเรียนในกรณีที่ ส.ส.ท. ผู้ผลิตรายการ หรือพนักงานลูกจ้างกระท าการซึ่ งขัดต่อข้อบังคับ 
ด้านจริยธรรมของวิชาชีพเกี่ยวกับการผลิตและการเผยแพร่รายการที่คณะกรรมการนโยบายก าหนด 
คณะกรรมการประเมินผลซึ่งเป็นบุคคลภายนอก ส.ส.ท. เพื่อการติดตามความก้าวหน้าและตรวจสอบ
การด าเนินงานของ ส.ส.ท. ให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์และโครงการที่วางแผนไว้ และพนักงานผู้มีหนา้ที่
ตรวจสอบภายใน 
 มาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ ส.ส.ท. เป็น “หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” ซึ่งเป็นค า 
ซึ่งใช้เรียกองค์การมหาชนอันเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใหม่ซึ่งปรากฏอย่างเป็นรูปธรรมภายหลัง
การตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ประกอบกับเจตนารมณ์ที่ปรากฏในขณะยกร่าง
และพิจารณาพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ปรากฏชัดเจนว่าประสงค์ให้เป็น ส.ส.ท. เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชน แต่ ส.ส.ท. มีจุด
ที่แตกต่างกับองค์การมหาชนอ่ืนเป็นอย่างมาก ได้แก่ ที่มาของงบประมาณและความเป็นอิสระของสื่อ
สาธารณะ ซึ่งเป็นเหตุผลที่เครือข่ายเพื่อนทีวีสาธารณะเห็นว่าจ าเป็นต้องจัดตั้ง ส.ส.ท. ด้วยกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติ แทนที่การจัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
 ปี พ.ศ. 2552 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบการปรับปรุงหลักการจ าแนกหน่วยงานของรัฐ 
ในก ากับของฝ่ายบริหารตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) เสนอ 
นอกจากส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนแล้ว ส านักงาน ก.พ.ร.  ได้จัดประเภท 
“หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่” ไว้ โดยแบ่งออกเป็น 3 ประเภท ได้แก่ หน่วยธุรการขององค์การของรัฐ
ที่เป็นอิสระ (Independent Administrative Organization) กองทุนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล และ
หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ ส านักงาน ก.พ.ร. ได้วางหลักการของการเป็นหน่วยธุรการขององค์การของรัฐ
ที่เป็นอิสระไว้ว่า ต้องได้รับการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเป็นการเฉพาะ มีสถานะเป็นนิติบุคคล ได้รับ
งบประมาณอุดหนุนจากรัฐ บุคลากรมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ต้องการอ านาจตามกฎหมายของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐในการบังคับฝ่ายเดียวต่อประชาชนหรือเป็นอ านาจก ากับตรวจสอบ การบริหารงาน
ไม่ใช่กฎระเบียบของราชการ และมีระบบการควบคุมตรวจสอบโดยการรายงานผลการปฏิบัติงานต่อ
รัฐสภา สามารถแบ่งได้เป็น 2 ประเภทคือ หน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระซึ่งท าหน้าที่
ก ากับดูแล เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย ส านักงานคณะกรรมการก ากับหลักทรัพย์และตลาดหลักทรัพย์ 
(ส านักงาน ก.ล.ต.) ส านักงานคณะกรรมการกิจการกระจายเสียงกิจการโทรทัศน์และกิจการโทรคมนาคม
แห่งชาติ (ส านักงาน กสทช.) สถาบันคุ้มครองเงินฝาก เป็นต้น และหน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่
เป็นอิสระซึ่งท าหน้าที่ให้บริการในกิจการอย่างหนึ่งโดยเฉพาะ ได้แก่ ส.ส.ท.10  
                                                           
 10 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2553 เรื่อง การปรับปรุงหลักการจ าแนกหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่าย
บริหาร. 
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3. การจัดประเภทหน่วยงานของรัฐในระบบกฎหมายไทย 

 การจ าแนกได้ว่าหน่วยงานนั้นเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใด มีความส าคัญอย่างมาก  
ในระบบกฎหมายมหาชน เนื่องจากประเภทหน่วยงานของรัฐย่อมส่งผลต่อภารกิจ โครงสร้าง 
การบริหารงาน ที่มาของงบประมาณ ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับรัฐ และความสัมพันธ์ระหว่าง
หน่วยงานกับบุคลากรภายใน การจัดประเภทหน่วยงานของรัฐในทางวิชาการประกอบด้วย ส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชน จึงยังไม่เป็นที่แน่ชัดว่า หน่วยงานที่ไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกจินี้ 
คือหน่วยงานประเภทใดกันแน่ เนื่องจากไม่ปรากฏการอธิบายอย่างชัดแจ้งถึงข้อความคิดหรือ
องค์ประกอบ กลายเป็นหน่วยงานของรัฐที่ยังไม่สามารถจ าแนกประเภทได้อย่างชัดเจนในระบบ
กฎหมายไทย 
 ในขณะเดียวกัน ค าที่ใช้เรียกองค์กรของรัฐตามกฎหมายมีอยู่ 2 ค า คือค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” 
ซึ่งปรากฏในกฎหมายเป็นส่วนใหญ่ เช่น พระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 และค าว่า 
“หน่วยงานทางปกครอง” ซึ่งปรากฏในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง 
พ.ศ. 2542 ซึ่งมีความหมายรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจปกครองหรือให้ด าเนิน
กิจการทางปกครองด้วย เมื่อพิจารณานิยามข้างต้นเห็นได้ว่า ส.ส.ท. มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐตาม
กฎหมายดังกล่าว โดยที่ความหมายหรือลักษณะขององค์กรของรัฐในประเทศไทยไม่มีความหมาย  
ในลักษณะที่เป็นความหมายกลาง แต่เป็นไปตามนิยามในกฎหมายต่าง ๆ ประกอบกับ ส.ส.ท. มีความเป็น
อิสระในการปฏิบัติภารกิจ รวมถึงโครงสร้างการบริหารและการตรวจสอบที่ไม่มีรัฐบาลเข้ามาเกี่ยวข้อง 
ซึ่งเป็นลักษณะพิเศษที่แตกต่างจากองค์การมหาชนอื่นเป็นอย่างมาก จึงสมควรพิจารณาว่า ส.ส.ท.   
มีลักษณะเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทใดในระบบกฎหมายไทย 
 ได้มีผู้ศึกษาและมีความเห็นว่า ในทางทฤษฎี ส.ส.ท. เป็นองค์การมหาชนที่ฝ่ายนิติบัญญัติเป็น
ผู้สร้างขึ้น มิใช่องค์การมหาชนที่รัฐบาลสร้างขึ้นโดยการตราพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อจัดท าบริการสาธารณะที่มิใช่พาณิชกรรมหรืออุตสาหกรรม ซึ่งด าเนิน
ภารกิจที่แตกต่างกับ ส.ส.ท. ที่เป็นภารกิจที่ไม่สมควรให้ธุรกิจเอกชนเข้าจัดท าแทน และเป็นภารกิจที่
ต้องมีการบริหารจัดการที่มีความเป็นอิสระ เป็นกลาง คล่องตัว มุ่งเน้นถึงประสิทธิภาพและความคุ้มค่า 
ส.ส.ท. จึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่อยู่ในก ากับของฝ่ายบริหาร กล่าวคือเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ 
(Independent Administrative Institution) ซึ่งมีการบัญญัติไว้ตามรัฐธรรมนูญ11 นอกจากนี้ ยังมี 
ผู้เห็นว่า รัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2560 มาตรา 35 ซึ่งบัญญัติรับรองเสรีภาพในการน าเสนอข้อมูลข่าวสาร 
การแสดงความคิดเห็นตามจริยธรรมแห่งวิชาชีพเป็นการรับรองหลักความเป็นอิสระของสื่อสาธารณะ  
รวมถึงรับรองสิทธิเสรีภาพของประชาชน สื่อสาธารณะจึงต้องมีความเป็นกลางในการน าเสนอข้อมูล

                                                           
 11 อารีย์ สิงห์โต, ‘หลักการคุ้มครองความเชื่อโดยสุจริตของผู้รับค าสั่งทางปกครอง : ศึกษากรณีพระราชกฤษฎีกา
ค่าตอบแทนและประโยชน์ตอบแทนอื่นของประธานกรรมการนโยบาย กรรมการนโยบาย และกรรมการบริหารอื่นขององค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551’ (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธุรกิจ
บัณฑิตย์ 2560) 116-119. 
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ข่าวสาร ปราศจากการแทรกแซง อันเป็นเหตุให้มีการจัดตั้ง ส.ส.ท. ขึ้นเป็นองค์กรของรัฐที่มีสถานะพิเศษ
เพื่อประกันการปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเป็นอิสระ12 
 ผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับความเห็นดังกล่าว การที่หน่วยงานใดหน่วยหนึ่งจะเป็นองค์กรตาม
รัฐธรรมนูญได้นั้นจะต้องเป็นหน่วยงานที่ได้รับการจัดตั้งตามรัฐธรรมนูญโดยตรง ซึ่งหมายความว่า
หน่วยงานนั้นจะต้องมีอ านาจหน้าที่ตามที่รัฐธรรมนูญก าหนด รวมถึงสามารถด าเนินภารกิจโดยอาศัย
บทบัญญัติจากรัฐธรรมนูญโดยตรง เช่น รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาลรัฐธรรมนูญ คณะกรรมการการเลือกตั้ง 
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ เป็นตน้ 
แม้รัฐธรรมนูญจะมีบทบัญญัติว่าด้วยศาลต่าง ๆ แต่บทบัญญัติดังกล่าวเป็นการก าหนดหลักการพื้นฐาน
ว่าด้วยศาล ส่วนการจัดตั้งศาลต่าง ๆ ต้องกระท าด้วยกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ ศาลยุติธรรม  
ศาลปกครอง และศาลทหารไม่สามารถด าเนินการได้หากไม่มีรายละเอียดของเขตอ านาจศาล และ
วิธีการพิจารณาคดีซึ่งก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแต่ละประเภท ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง 
และศาลทหาร ก็มิใช่องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ส.ส.ท. ซึ่งจัดตั้งและมีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จึงมิได้มีสถานะเป็นองค์กร
ของรัฐที่เป็นอิสระ (Independent Administrative Institution) ซึ่งมีการบัญญัติไว้ตามรัฐธรรมนูญ
แต่อย่างใด 
 ส.ส.ท. เป็นหน่วยงานที่ด าเนินงานต่างจากส่วนราชการที่ด าเนินภารกิจหลักของรัฐในลักษณะ
ที่เป็นการถาวร บุคลากรมีความสัมพันธ์กับส่วนราชการโดยได้รับแต่งตั้งให้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย
เพื่อใช้อ านาจทางปกครองในการด าเนินการ และแตกต่างกับรัฐวิสาหกิจที่ด าเนินภารกิจด้านพาณิชยกรรม
หรืออุตสาหกรรมซึ่งแสวงหาก าไรทั้งในรูปแบบหน่วยงานของรัฐหรือหน่วยงานเอกชน แต่ยังคงมี  
การก ากับดูแลจากรัฐอย่างใกล้ชิดผ่านกฎหมายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ การแต่งตั้งคณะกรรมการ และ  
การเข้าถือหุ้น เนื่องจากภารกิจของ ส.ส.ท. เป็นการบริการสาธารณะซึ่งเป็นการด าเนินกิจกรรม  
ทางปกครอง โดยมีการก าหนดวิธีการด าเนินการให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ตามกฎหมายจัดตั้ง จึงไม่มี
ความผูกพันตามกฎระเบียบของราชการ สามารถก าหนดวิธีการด าเนินงานที่เหมาะสมกับองค์กรได้ตาม
ขอบเขตของกฎหมายจัดตั้ง และบุคลากรมิได้เป็นบุคคลที่ได้รับการแต่งตั้งให้มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมาย 
แต่มีความสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างเช่นเดียวกับองค์การมหาชน โดยหลักการจึงไม่อาจน าพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 ซึ่งเป็นกฎหมายที่มีวัตถุประสงค์ในการคุ้มครองประชาชน
จากการใช้อ านาจมหาชนของรัฐมาใช้กับการบริหารงานบุคคลได้ 
 แม้ ส.ส.ท. จะมีลักษณะเหมือนองค์การมหาชน และเจตนารมณ์ที่ปรากฏในขณะยกร่างและ
พิจารณาพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
ปรากฏชัดเจนว่าประสงค์ให้ ส.ส.ท. เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชน แต่โดยเหตุที่ ส.ส.ท. 
มีลักษณะที่แตกต่างกับองค์การมหาชนอ่ืนเป็นอย่างมาก ได้แก่ ที่มาของงบประมาณและความเป็นอิสระ
ของสื่อสาธารณะ ซึ่งเป็นเหตุผลที่เครือข่ายเพื่อนทีวีสาธารณะเห็นว่าจ าเป็นต้องจัดตั้ง ส.ส.ท. ด้วย

                                                           
 12 เตชิษฐ บัวคง , ‘ปัญหาการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ ’ (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2560) 44-45. 
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กฎหมายระดับพระราชบัญญัติ แทนการจัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาซึ่งอาศัยอ านาจโดยพระราชบญัญตัิ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และน ามาสู่การบริหารงานด้วยระบบคณะกรรมการจ านวน 2 ชั้นซึ่งไกลจาก
การก ากับดูแลจากรัฐ รวมถึงการได้รับเงินงบประมาณจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุรา
และกฎหมายว่าด้วยยาสูบแบบ “ต่อท่อตรง” ซึ่งมีหน่วยงานที่ได้รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติ
โดยตรง และมีงบประมาณจากภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ รวมถึงมีภารกิจ
ในการจัดท าบริการสาธารณะ ไม่แสวงหาก าไร และไม่มีการใช้อ านาจรัฐในทางปกครองเช่นเดียวกับ 
ส.ส.ท. จ านวน 3 หน่วยงาน ได้แก่ กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) กองทุนพัฒนาการกีฬา
แห่งชาติ และกองทุนผู้สูงอายุ จึงสมควรวิเคราะห์เปรียบเทียบหน่วยงานทั้ง 3 แห่งนี้กับ ส.ส.ท. ว่ามี
ความเหมือนหรือแตกต่างกับ ส.ส.ท. อย่างไร และมีสถานะทางกฎหมายอย่างไร 
 สสส. จัดตั้งตามพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2544 เพื่อจัดตั้ง
กองทุนที่มีสถานะเป็นนิติบุคคลที่มีฐานะเป็นหน่วยงานของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ
ตามกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ และรายได้ของกองทุนไม่ต้องน าส่งเป็นรายได้ของแผ่นดิน  
มีโครงสร้างของพระราชบัญญัติจัดตั้งคล้ายคลึงกับ ส.ส.ท. มาก มีการก าหนดให้กิจการของ สสส. ไม่อยู่
ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วย
แรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ทั้งนี้ 
ผู้จัดการ เจ้าหน้าที่ และลูกจ้างของ สสส. ต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน
เช่นเดียวกับ ส.ส.ท. แต่พระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ พ.ศ. 2544 ได้ก าหนด
คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม และการพ้นจากต าแหน่งของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างไว้ ต่างกับ ส.ส.ท. ที่
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดไว้เพียง
คุณสมบัติของกรรมการนโยบาย ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. และรองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. เท่านั้น  
 แต่เมื่อพิจารณาลักษณะการด าเนินงานของ สสส. ซึ่งเป็นนิติบุคคลที่มีภารกิจเป็นกองทุน  
เพื่อจัดสรรเงินให้แก่ผู้รับทุนที่มีข้อเสนอโครงการเป็นไปตามแผนงานของ สสส. โดยมีส านักงาน สสส. 
เป็นหน่วยธุรการ สสส. จึงเป็นหน่วยงานเดียวที่มีภารกิจสอดคล้องกับที่มาของรายได้จากผู้มีหน้าที่  
เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) จัดให้ สสส. เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนซึ่งจัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติเฉพาะ แม้ สสส. จะมีวัตถุประสงค์ให้บริการสาธารณะเช่นเดียวกับ ส.ส.ท. แต่ลักษณะ
การด าเนินงานแบบกองทุนของ สสส. แตกต่างกับ ส.ส.ท. ที่ด าเนินภารกิจการเป็นสื่อสาธารณะด้วยตนเอง
ผ่านการผลิตรายการ จ้างผลิตรายการตามวัตถุประสงค์ของ ส.ส.ท. และน าออกอากาศในช่องทางต่าง ๆ 
ของ ส.ส.ท. ด้วยตนเอง นอกจากนี้ สสส. มีการก ากับดูแลอย่างใกล้ชิดจากรัฐบาลผู้แทนจากกระทรวง
เข้าเป็นองค์ประกอบต่าง ๆ ในคณะกรรมการกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ แต่ ส.ส.ท.  
มีความอิสระจากรัฐบาลมาก โดยรัฐบาลสามารถเข้าร่วมเป็นหนึ ่งในคณะกรรมการสรรหา
คณะกรรมการนโยบายของ ส.ส.ท. ได้เท่านั้น  
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 ส าหรับกองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติเป็นกองทุนของการกีฬาแห่งประเทศไทย (กกท.) 
จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 ไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
มีวัตถุประสงค์เป็นทุนหมุนเวียนส าหรับใช้จ่ายเพื่อการส่งเสริม สนับสนุน พัฒนา คุ้มครอง ช่วยเหลือ
และจัดสวัสดิการที่เกี่ยวข้องกับการกีฬาทั้งในระดับชาติและนานาชาติ มีที่มาของเงินจากผู้มีหน้าที่เสีย
ภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ ในอัตราร้อยละ 2 ซึ่งไม่มีการก าหนดเพดานไว้
และไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
จึงเป็นส่วนหนึ่งของ กกท. 
 กองทุนผู้สูงอายุเป็นกองทุนภายในส านักงานส่งเสริมสวัสดิภาพและพิทักษ์ เด็ก เยาวชน 
ผู้ด้อยโอกาส คนพิการและผู้สูงอายุ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ไม่มีสถานะเป็น
นิติบุคคล มีวัตถุประสงค์เป็นทุนใช้จ่ายเกี่ยวกับการคุ้มครอง การส่งเสริมและการสนับสนุนผู้สูงอายุ 
ผ่านเงินอุดหนุนโครงการต่าง ๆ บริการให้กู้ยืมเงินและจ่ายเงินสงเคราะห์เพื่อการยังชีพแก่ผู้สูงอายุ   
มีที่มาของเงินจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ ในอัตราร้อยละ 2 
ไม่เกินปีงบประมาณละ 4,000 ล้านบาท ซึ่งไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน 
 เมื่อกองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล เป็นเพียง
หน่วยงานส่วนหนึ่งของส่วนราชการ แม้จะมีที่มาของงบประมาณจากการจัดเก็บภาษีจากผู้มีหน้าที่  
เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบเช่นเดียวกับ ส.ส.ท. แต่ก็เป็นหน่วยงาน  
คนละประเภทกับ ส.ส.ท. 
 สรุปแล้ว หน่วยงานที่ได้รับงบประมาณจากการจัดเก็บภาษีจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตาม
กฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ มีลักษณะเป็นกองทุนเพื่อจัดสรรเงินในวัตถุประสงค์ใด
วัตถุประสงค์หนึ่งโดยเฉพาะ และมีเพียง สสส. ที่ผู้ได้รับประโยชน์ทางภาษีสอดคล้องกับผู้รับภาระภาษี 
แต่เห็นได้ว่าการก าหนดขอบวัตถุประสงค์ของ สสส. ส.ส.ท. กองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติและกองทนุ
ผู้สูงอายุ มีลักษณะกว้างมาก จึงเปิดโอกาสให้ สสส. ได้ตีความค าว่า “การส่งเสริมสุขภาพ” อย่าง
กว้างขวาง จนไปถึงการมี “สุขภาวะ” ที่ดีจนสามารถสร้างเครือข่ายองค์กรไม่แสวงหาก าไรขนาดใหญ่
ให้ครอบคลุม ทับซ้อนอ านาจหน้าที่และภารกิจของส่วนราชการ 

4. สื่อสาธารณะของต่างประเทศ 

 ประเทศไทยมิได้เป็นประเทศแรกที่มีสื่อสาธารณะ เมื่อเจตนารมณ์ปรากฏชัดในเอกสาร
ประกอบการยกร่างพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย   
พ.ศ. 2551 ว่า ส.ส.ท. มีต้นแบบจาก BBC ของสหราชอาณาจักร และ Nippon Hoso Kyokai (NHK) 
ของประเทศญี่ปุ่น ผู้เขียนจึงศึกษาเปรียบเทียบ ส.ส.ท. กับสื่อสาธารณะของต่างประเทศเพื่อแสดง
ว่าระบบกฎหมายของแต่ละประเทศได้ออกแบบสถานะทางกฎหมายขององค์กรสื่อสาธารณะ
อย่างไร เพื่อรองรับภารกิจสื่อสาธารณะควบคู่กับการคุ้มครองความเป็นอิสระจากรัฐและกลุ่มอ านาจทาง
การเมือง โดยจากการศึกษาผู้เขียนพบว่า สื่อสาธารณะของต่างประเทศมีประวัติความเป็นมาจาก
พัฒนาการแนวความคิดสิทธิเสรีภาพซึ่งมาพร้อมระบอบการปกครองประชาธิปไตยโดยการแปรสภาพ
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องค์กรสื่อของรัฐให้เป็นสื่อสาธารณะ และสื่อสาธารณะของแต่ละประเทศล้วนแต่ได้รับการจัดตั้ง 
โดยกฎหมาย แม้สื ่อสาธารณะทุกแห่งจะได้รับการจัดตั้งตามกฎหมายและมีสถานะเป็นนิติบุคคล  
แต่สื่อสาธารณะของแต่ละประเทศมีสถานะทางกฎหมายที่แตกต่างกัน ซึ่งสถานะทางกฎหมายนี้จะส่งผล
ต่อรูปแบบการด าเนินงานของสื่อสาธารณะด้วย BBC และ NHK มีสถานะเป็นบรรษัทสาธารณะ (Public 
Corporation) ซึ่ง BBC จัดตั้งด้วยกฎบัตรที่พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้น (Royal Charter) โดยค าแนะน า
ของสภาองคมนตรี (The Privy Council) รวมถึงความยินยอมของรัฐสภาอันเป็นอ านาจดั้งเดิมของ
พระมหากษัตริย์ และมีกรอบข้อตกลง (The Agreement) ก าหนดรายละเอียดในฐานะเอกสาร
ประกอบกฎบัตร ส่วน NHK จัดตั้งโดยกฎหมายว่าด้วยการกระจายเสียง (Broadcasting Act กฎหมาย
ล าดับที่ 132 ลงวันที่ 2 พฤษภาคม พ.ศ. 2493) โดยกฎหมายดังกล่าวก าหนดให้น าบางบทบัญญัติ 
ของพระราชบัญญัติว่าด้วยสมาคมนิติบุคคลทั่วไปและมูลนิธิทั่วไปมาใช้กับ NHK โดยอนุโลม 
 สถานะทางกฎหมายของ BBC และ NHK ในระบบกฎหมายต่างเป็นหน่วยงานของรัฐประเภท
รัฐวิสาหกิจ ซึ่งจัดตั้งโดยกฎหมายเฉพาะเนื่องจากมีความอิสระและยืดหยุ่นในการบริหารจัดการเพื่อให้
ด าเนินการตามภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพ ส าหรับสหราชอาณาจักร หน่วยงานที่จัดตั้งโดยกฎบัตรที่
พระมหากษัตริย์ทรงตราขึ้นใช้กับส าหรับการจัดตั้งองค์กรอิสระที่ไม่ตกภายใต้การบังคับบัญชาของ
รัฐบาลและมีวัตถุประสงค์เพื่อสาธารณะ ดังนั้น แม้ BBC และ NHK จะมีสถานะเป็นบรรษัทสาธารณะ 
แต่ BBC และ NHK ไม่มีการแบ่งหุ้น รวมถึงไม่มีผู้ถือหุ้นแบบบรรษัททั่วไป 
 ในขณะที่ France Télévisions และ Radio France ของสาธารณรัฐฝรั่งเศส จัดตั้งโดยกฎหมาย
ว่าด้วยเสรีภาพในการสื่อสาร (กฎหมายหมายเลข 86 - 1067 ลงวันที่ 30 กันยายน พ.ศ. 2529)  
มีสถานะเป็นบริษัทภายใต้กฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ ากัดที่รัฐเป็นเจ้าของทุนทั้งหมด ( sociétés 
nationales de programme) โดยต้องอยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยบริษัทมหาชนจ ากัดอันเป็นกฎหมาย
เอกชนทั่วไป เว้นแต่จะกฎหมายเหล่านั้นขัดกับกฎหมายจัดตั้งหรือได้ก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืนโดยการ
ตราเป็นรัฐกฤษฎีกา13 รายละเอียดภารกิจของ France Télévisions และ Radio France เป็นไปตาม
เอกสารข้อตกลง (cahier des charges- specifications document) ที่รัฐบาลได้ตราขึ้นเป็นกฤษฎกีา 
โดยความเห็นชอบจาก Arcom หน่วยงานก ากับดูแลสื่อและดิจิทัล  ซึ่งครอบคลุมตั้งแต่ภารกิจ  
การให้บริการ การผลิตรายการ เวลาออกอากาศ การโฆษณา การประเมินผล ความรับผิดชอบต่อสังคม 
ความสัมพันธ์กับองค์กรอ่ืน ๆ  ของ France Télévisions และ Radio France นอกจากนี้คณะกรรมการ
บริหารยังต้องจัดท าสัญญาวัตถุประสงค์และวิธีการ (Contrats d'objectifs et de moyens-Agreements 
on objectives and resources) กับรัฐ มีระยะเวลา 3 ถึง 5 ปี ซึ่งระบุถึงรายละเอียดการพัฒนาองค์กร
ในด้านต่าง ๆ การจัดท าข้อตกลงกับหน่วยงานภายนอก แผนการเงิน การลงทุน ประมาณการรายได้
และค่าใช้จ่าย การจัดสรรทรัพยากรในด้านต่าง ๆ ซึ่งต้องเสนอแก่คณะกรรมาธิการกิจการวัฒนธรรม
ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาเพื่อพิจารณาก่อนลงนามด้วย 14 โดยในระบบกฎหมาย
สาธารณรัฐฝรั่งเศส France Télévisions และ Radio France จัดเป็นหน่วยงานรัฐประเภทองค์การ

                                                           
 13 Law No. 86-1067 Article 47. 
 14 Law No. 86-1067 Article 53. 
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มหาชนด้านอุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม (établissements publics à caractère industriel ou 
commercial-EPIC) ซึ่งมีอิสระในการบริหารงานทั้งด้านงบประมาณและบุคลากร แต่อยู่ภายใต้  
การก ากับดูแลจากรัฐ 
 ส าหรับ Arbeitsgemeinschaft der öffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der 
Bundesrepublik Deutschland (ARD) และ Zweites Deutsches Fernsehen (ZDF) ของสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี มีสถานะเป็นองค์การบริการมหาชน (Anstalt des öffentlichen Rechts- AöR) 
มีแตกต่างกับหน่วยงานของรัฐอ่ืนตรงที่เป็นนิติบุคคลที่ไม่มีสมาชิก เป็นเพียงหน่วยทางปกครองและ
บริการสาธารณะซึ่งมีทรัพย์สินและบุคลากรไว้เพื่อด าเนินภารกิจ องค์การบริการมหาชนจึงมีแต่
ผู้ใช้บริการ15 โดย ARD และ ZDF เกิดจากข้อตกลงร่วมกันระหว่างมลรัฐ (Medienstaatsvertrag - 
German Interstate Media Treaty) ซึ่งมีทั้งการจัดตั้งสถานีแพร่ภาพกระจายเสียงในระดับรัฐตาม
ข้อตกลงของทุกมลรัฐ และสถานีแพร่ภาพกระจายเสียงระดับมลรัฐเท่านั้น ARD และ ZDF จึงต่างเป็น
สถานีแพร่ภาพกระจายเสียงในระดับชาติที่เกิดจากการรวมตัวกันของสถานีกระจายภาพและเสียง
ระดับภูมิภาคเข้าด้วยกันภายใต้ข้อตกลงระหว่างมลรัฐ  
 สาเหตุที่สื่อสาธารณะต้องได้รับการจัดตั้งด้วยกฎหมายมีหลายประการ ซึ่งล้วนแต่เป็นเหตุผล
ที่เกี่ยวข้องกับลักษณะของสื่อสาธารณะโดยตรง ได้แก่ การรับรองความเป็นอิสระของสื่อสาธารณะ  
จากอ านาจรัฐบาลและกลุ่มทุนโดยการก าหนดโครงสร้างการบริหารงานที่มีองค์ประกอบหลากหลาย
และงบประมาณจากรัฐที่มั่นคงและโปร่งใส การสร้างความน่าเชื่อถือและไว้วางใจจากสาธารณะโดยมี
กลไกให้สื่อสาธารณะมีความรับผิดชอบต่อสังคม และเป็นการก าหนดภารกิจของสื่อสาธารณะให้มี  
ความชัดเจน16 สื่อสาธารณะของต่างประเทศจึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน เช่นเดียวกับ ส.ส.ท.   
ที่ได้รับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 โดยเฉพาะ แม้สื่อสาธารณะของต่างประเทศจะมีสถานะที่แตกต่างกันไป เช่น รัฐวิสาหกิจ 
บริษัทมหาชน หรือหน่วยงานให้บริการ แต่สถานะดังกล่าวสะท้อนถึงลักษณะการด าเนินงานภายใต้  
การบริหารงานแบบบริษัทหรือกฎหมายเอกชนเนื่องจากการแพร่ภาพกระจายเสียงของสื่อสาธารณะ
เป็นการให้บริการสาธารณะ มิใช่การใช้อ านาจทางปกครอง มีข้อสังเกตว่า สื่อสาธารณะของแต่ละประเทศ
ถูกจัดวางให้อยู่ภายใต้กรอบการจัดประเภทหน่วยงานของรัฐที่มีความชัดเจนในระบบกฎหมายของ  
แต่ละประเทศ ไม่ว่าจะมีสถานะเป็นรัฐวิสาหกิจ บริษัทมหาชนที่รัฐเป็นผู้ถือหุ้น หรือองค์การบริการ
มหาชน สื่อสาธารณะจึงเป็นหน่วยงานของรัฐในลักษณะเดียวกับหน่วยงานของรัฐอื่น แต่เพื่อให้  
สื่อสาธารณะสามารถด าเนินภารกิจสื่อซึ่งมีลักษณะเฉพาะและแตกต่างจากภารกิจของหน่วยงาน  
ของรัฐทั่วไป มีการก าหนดเอกสารหรือกลไกทางกฎหมายเพิ่มเติมเพื่อก ากับรายละเอียดของภารกิจ  
ความเป็นอิสระ และความรับผิดของสื่อสาธารณะ เช่น เอกสารข้อตกลงหรือสัญญาแบบสหราชอาณาจักร
หรือสาธารณรัฐฝรั่งเศส รูปแบบการออกแบบดังกล่าวท าให้สื่อสาธารณะในต่างประเทศสามารถรักษา

                                                           
 15 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน (อ่านกฎหมาย 2564) 80-82. 
 16 Toby Mendel, A Model Public Service Broadcasting Law, ARTICLE, 19 2018 <https://www.article19.org/ 
wp-content/uploads/2018/02/model-psb-law.pdf.>. 
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สมดุลระหว่างความเป็นหน่วยงานของรัฐกับความเป็นอิสระในการด าเนินภารกิจสื่อได้อย่างเป็นระบบ 
กล่าวคือ สถานะทางกฎหมายขององค์กรยังคงสอดคล้องกับกรอบหน่วยงานของรัฐโดยรวม ขณะที่
ความแตกต่างเชิงภารกิจของสื่อสาธารณะได้รับการรองรับผ่านกลไกทางกฎหมายเฉพาะ ไม่ได้อาศัย
การสร้างสถานะทางกฎหมายที่แยกขาดออกจากระบบกฎหมายเดิมดั่งเช่น ส.ส.ท. 
 นอกจากสื่อสาธารณะล้วนแต่ได้รับการจัดตั้งตามกฎหมายแล้ว สื ่อสาธารณะทุกแห่ง  
ล้วนแต่ได้รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐในรูปของค่าธรรมเนียมการรับชม ซึ่งรูปแบบดั้งเดิมที่สุด 
เป็นการเรียกเก็บจากบุคคลที่มีเครื่องรับสัญญาณ การเก็บค่าธรรมเนียมจากประชาชนเป็นหนึ่งในกลไก
ในการสร้างความรับผิดชอบต่อสาธารณะที่ได้ผลเป็นอย่างยิ่ง เห็นได้ว่าสื่อสาธารณะได้รับความกดดัน
จากการจัดเก็บค่าธรรมเนียมการรับชมที่ลดน้อยลงจากการเปลี่ยนแปลงภูมิทัศน์สื่อจนน ามาสู่การหา
ที่มาของแหล่งรายได้ใหม่ และปรับตัวกับรายได้ที่ลดลงมาก ค่าธรรมเนียมการรับชมจึงเป็นแหล่งเงินทนุ
ที่ชัดเจนและย้ าเตือนถึงความผูกพันและความรับผิดชอบของสื่อสาธารณะต่อประชาชนโดยตรง  
ซึ่งแตกต่างกับบริการสาธารณะอื่น แม้สื่อสาธารณะสามารถมีที่มาของงบประมาณจากแหล่งอ่ืนได้ เช่น 
การโฆษณา การประกอบกิจการเชิงพาณิชย์ แต่ก็มีความเสี่ยงที่จะท าให้สื่อสาธารณะไม่สามารถรักษา
ความแตกต่างและผลิตรายการจนอาจหลงบทบาทกลายเป็นคู่แข่งกับสื่อเชิงพาณิชย์17 

5. สถานะทางกฎหมายขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ  
 แห่งประเทศไทย (ส.ส.ท.) หรือ ไทยพีบีเอส (Thai PBS) ในระบบ 
 กฎหมายไทย 

 การจัดตั้ง ส.ส.ท. โดยพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 มุ่งเพียงสร้างกลไกการบริหารงานที่เป็นอิสระจากรัฐและกลุ่มทุนจนละเลย
ความสอดคล้องของการจัดประเภทหน่วยงานของรัฐในประเทศไทย ซึ่งถูกออกแบบมาเพื่อการใช้
อ านาจทางปกครองหรือการจัดบริการสาธารณะทั่วไปมากกว่าการรองรับภารกิจเชิงเสรีภาพของสื่อ  
 แม้ส านักงาน ก.พ.ร. จะจัดให้ ส.ส.ท. เป็น “หน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระ”  
แต่อย่างไรก็ตามมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวมิได้มีผลผูกพัน ส.ส.ท. เนื่องจากค าว่าหน่วยธุรการของ
องค์การของรัฐที่เป็นอิสระ มิได้เป็นค าที่ใช้ในกฎหมาย แต่เมื่อวันที่ 28 พฤษภาคม พ.ศ. 2568 ได้มี  
การตรากฎกระทรวงก าหนดหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
พ.ศ. 2568 ขึ้นเพื่อก าหนดให้องค์การมหาชน สถาบันอุดมศึกษาของรัฐที่ไม่เป็นส่วนราชการแต่อยู่ใน
ก ากับของรัฐหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยธุรการขององค์การของรัฐที่เป็นอิสระ  
เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 จึงเป็นการน าหลักการ
จ าแนกหน่วยงานของรัฐตามมติคณะรัฐมนตรีมาใช้อย่างเป็นรูปธรรมขึ้นในกฎหมายเป็นคร้ังแรก  

                                                           
 17 Toby Mendel, Public service broadcasting: a comparative legal survey (2 nd rev. and upd. Ed, 
Electronic Paper, UNESCO 2011), 41 <https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000192459.>. 
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 ส.ส.ท. มิได้เป็นหน่วยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ. 2540 
เนื่องจากมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวมิได้ก าหนดให้ค าว่า “หน่วยงานของรัฐ” หมายถึง 
หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่ใช้ค าว่า “หน่วยงานอิสระของรัฐและหน่วยงานอื่น
ตามที่ก าหนดไว้ในกฎกระทรวง” แต่ที่ผ่านมา ส.ส.ท. ได้ปฏิบัติตามพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสาร  
ของราชการ พ.ศ. 2540 มาโดยตลอดตั้งแต่ปี พ.ศ. 2560 โดยจัดให้มีเว็บไซต์ศูนย์ข้อมูลข่าวสาร   
และแต่งตั้งคณะกรรมการข้อมูลข่าวสารเพื่อด าเนินการให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติดังกล่ าว กรณีนี้
แสดงถึงความไม่แน่นอนของสถานะทางกฎหมายของ ส.ส.ท. ในระบบกฎหมายไทย ส่งผลให้ ส.ส.ท. 
ไม่มีมโนทัศน์เกี่ยวกับการเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายต่าง ๆ อย่างเป็นระบบ เมื่อต้องพิจารณา  
ความเป็นหน่วยงานของรัฐของ ส.ส.ท. เพื่อปฏิบัติตามกฎหมายแต่ละฉบับอาจท าให้เกิดการตกหล่น
หรือความเข้าใจคลาดเคลื่อนว่า ส.ส.ท. เป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายนั้นจนจ ากัดความคล่องตัว
ของ ส.ส.ท. เองโดยไม่จ าเป็น 
 การด าเนินภารกิจสื่อสาธารณะในมิติต่าง ๆ ของ ส.ส.ท. จึงเผชิญกับความไม่แน่นอนทาง
กฎหมายในหลายมิติ บทนี้จึงมุ่งวิเคราะห์ปัญหาทางกฎหมายอันเกิดจากสถานะทางกฎหมาย 
ที่คลุมเครือดังกล่าวโดยจ าแนกพิจารณาเป็นรายด้าน ภายใต้หลักเกณฑ์การจัดประเภทหน่วยงานของรัฐ
ที่ได้เสนอไว้ก่อนหน้า 

 5.1 ปัญหาด้านการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ การบริหารจัดการ และ
โครงสร้างการบริหารงาน 

 การไม่ทราบสถานะทางกฎหมายของ ส.ส.ท. ท าให้เกิดปัญหาในการด าเนินงานของ ส.ส.ท. 
หลายประการ ดังกรณีการซื้อตราสารหนี้ของบริษัท เจริญโภคภัณฑ์อาหาร จ ากัด (มหาชน) ในปี พ.ศ. 
2560 การจัดตั้งมูลนิธิไทยพีบีเอส และบริษัท เดอะคอนเนคชั่น เอ็นเทอร์ไพรซ์ จ ากัด รวมถึงท าให้เกิด
ความไม่แน่นอนและความเข้าใจผิดในความสัมพันธ์ทางกฎหมายระหว่างบุคลากรของ ส.ส.ท. 
ดังต่อไปนี้ 

  5.1.1 สถานะและความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการนโยบาย คณะกรรมการบริหาร 
กับผู้อ านวยการ ส.ส.ท. 
  คณะกรรมการวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลวินิจฉัยว่าสัญญาจ้างผู้บริหารสูงสุดของ
องค์การมหาชนเป็นสัญญาทางปกครองเนื่องจากมีอ านาจหน้าที่บริหารกิจการขององค์กรให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ และมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นการให้เอกชนเข้าจัดท าบริการสาธารณะ และ
เป็นการจ้างที่มุ่งผลส าเร็จของงานมากกว่าการจ้างแรงงาน ไม่ใช่ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างลูกจ้าง
ตามกฎหมายเอกชน จึงเป็นความสัมพันธ์ตามกฎหมายมหาชน 18 

                                                           
 18 ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 39/2559; ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 60/2561; ค าวินิจฉัยอ านาจ
หน้าที่ระหว่างศาลที่ 125/2561; ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 184/2560; ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 
83/2562. 
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  แม้การจ้างให้บุคคลเข้าด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ท าให้บุคคลนั้นมีอ านาจหน้าที่
ตามมาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย  
พ.ศ. 2551 เพื่อบริหาร ส.ส.ท. ให้เป็นไปตามนโยบายของคณะกรรมการนโยบาย แต่ภารกิจของ ส.ส.ท. 
มิใช่การรักษาความสงบเรียบร้อยหรือการบังคับให้เป็นไปตามกฎหมายอันเป็นการใช้อ านาจทางปกครอง
เหมือนหน่วยงานทางปกครองอื่น อีกทั้งข้อก าหนดหลักเกณฑ์ของการสรรหาผู้อ านวยการ ส.ส.ท.   
ได้ก าหนดให้การจ้างตามสัญญาปฏิบัติงานในต าแหน่งผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ไม่อยู่ภายใต้บังคับแห ่ง 
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม 
และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ซึ่งเป็นการอ้างอิงมาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก็ตาม ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ย่อมไม่มีสิทธิได้รับ
ประโยชน์อ่ืนใดนอกจากตามที่ก าหนดไว้ในสัญญาจ้าง และโดยที่มาตรา 32 วรรคสองแห่งพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ผู้อ านวยการ 
ส.ส.ท. ต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการนโยบาย แต่คณะกรรมการนโยบายมีเพียงอ านาจหน้าที่ก ากับ
การบริหารกิจการของ ส.ส.ท. ผ่านคณะกรรมการบริหารตามมาตรา 28 (5) แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เท่านั้น คณะกรรมการนโยบาย
มีอ านาจในการยุ่งเกี่ยวกับผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ซึ่งเป็นประธานคณะกรรมการบริหารโดยต าแหน่ง  
ด้วยวิธีการที่พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 
และข้อสัญญาจ้างก าหนดไว้อย่างชัดเจนเท่านั้น เช่น การแต่งตั้ง การประเมินผลการปฏิบัติงานระหว่าง
ทดลองงาน การถอดถอน หรือการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี คณะกรรมการนโยบายจึงมิใช่  
ทั้งผู้บังคับบัญชาและนายจ้างของผู้อ านวยการ ส.ส.ท.  
  มาตรา 36 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดการพ้นจากต าแหน่งของผู้อ านวยการ ส.ส.ท. และรองผู้อ านวยการ 
ส.ส.ท. กรณีพิเศษมี 3 กรณี คือ กรณีแรกคือการไม่ผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงานประจ าปี ซึ่งเป็น
การพ้นจากต าแหน่งโดยผลของกฎหมาย กรณีที่สองคือ คณะกรรมการนโยบายมีมติให้ถอดถอน  
ด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่า 2 ใน 3 ของจ านวนคณะกรรมการนโยบายทั้งหมดในขณะนั้น โดยมติให้
ถอดถอนนี้ต้องแสดงเหตุผลที่อย่างน้อยต้องประกอบด้วยข้อเท็จจริงอันเป็นสาระส าคัญ ข้อพิจารณา 
และข้อสนับสนุนการใช้ดุลพินิจ การใช้มติเพื่อถอดถอนผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ในลักษณะนี้เป็นการใช้
อ านาจตามกฎหมายเพื่อออกค าสั่งทางปกครองอันเป็นการพิจารณาทางปกครองอย่างชัดเจน การใช้
อ านาจเฉพาะกรณีตามมาตรา 36 (5) ของคณะกรรมการนโยบายจึงต้องตกอยู่ภายใต้ตามพระราชบัญญัติ
วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 2539 กรณีสุดท้ายคือการถูกเลิกจ้างตามเงื่อนไขที่ก าหนดไว้ใน
สัญญาจ้าง ซึ่งเป็นการอาศัยอ านาจตามข้อสัญญาที่ได้ตกลงกันไว้ในสัญญาจ้าง  
  สัญญาจ้างรองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. มีลักษณะเดียวกันกับสัญญาจ้างผู้อ านวยการ ส.ส.ท. 
โดยมีข้อสัญญาว่า สัญญาจ้างนี้เป็นสัญญาที่ท าขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและ  
แพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นการจ้างให้บริหารเพื่อมุ่งผลส าเร็จของงาน และ
ไม่อยู่ภายใตบังคับแหงกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมาย 
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ว่าด้วยแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 
แต่ในทางปฏิบัติ สัญญาจ้างรองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. มีความแตกต่างกับสัญญาจ้างผู้อ านวยการ ส.ส.ท. 
เนื่องจากผู้อ านวยการ ส.ส.ท. มีอ านาจบังคับบัญชารองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ผ่านการมอบหมายงาน
ตามโครงสร้าง ส.ส.ท. ให้รองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. แต่ละคนเป็นผู้รับผิดชอบ หรืองานอื่น ๆ ที่มี  
การมอบหมายเป็นการเฉพาะ รวมถึงการลางานที่ต้องได้รับอนุมัติจากผู้อ านวยการ ส.ส.ท. สัญญาจ้าง
ระหว่างผู้อ านวยการ ส.ส.ท. กับรองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. จึงมีลักษณะเป็นสัญญาจ้างแรงงาน 
  เมื ่อสถานะของคณะกรรมการนโยบายและสถานะของผู ้อ านวยการ ส.ส.ท.   
ไม่มีความชัดเจน การเข้ายุ่งเกี่ยวในการบริหารงานภายในของคณะกรรมการนโยบาย จึงขึ้นอยู่กับ
ความเข้มแข็ง บารมี และความเป็นผู้น าของผู้อ านวยการ ส.ส.ท. หากผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ไม่เข้มแข็ง
และไม่มีความเป็นผู้น า คณะกรรมการนโยบายย่อมสามารถเข้าแทรกแซงยุ่งเกี่ยวในการบริหารงาน
ภายในได้มาก แต่หากผู้อ านวยการ ส.ส.ท. มีความเข้มแข็ง สามารถแสดงความเป็นผู้น า และมีบารมี
เพียงพอที่จะแสดงถึงการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายในเรื่องที่เกี่ยวกับนโยบาย
และอ านาจการบริหารงานสูงสุดภายใน ส.ส.ท. ที่เป็นของตนเอง และยอมให้คณะกรรมการนโยบาย 
ใช้กลไกเฉพาะตามที่พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ โดยการก ากับติดตามการบริหารผ่านคณะกรรมการบริหาร ก็ย่อมท าให้  
การบริหารงานภายในของ ส.ส.ท. เป็นไปอย่างอิสระตามเจตนารมณ์ของพระราชบัญญัติองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 

  5.1.2 สถานะและความสัมพันธ์ระหว่าง ส.ส.ท. กับผู้ปฏิบัติงาน 
  มาตรา 38 (2) แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ 
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. มีอ านาจท าสัญญาจ้าง เลิกจ้างพนักงาน
และลูกจ้างของ ส.ส.ท. ตามระเบียบที่คณะกรรมการบริหารก าหนด ซึ่งระเบียบ ส.ส.ท. ว่าด้วย  
การบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2563 ก าหนดให้พนักงานของ ส.ส.ท. มี 2 ประเภท คือพนักงานประจ า  
ซึ่งผู้อ านวยการ ส.ส.ท. แต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและปฏิบัติงานเป็นประจ าจนกระทั่งเกษียณอายุ มีสิทธิ
ได้รับสวัสดิการ การเบิกค่ารักษาพยาบาล และการเลื่อนต าแหน่งเลื่อนระดับในสายงาน และพนักงาน
สัญญาจ้าง ซึ่งมีก าหนดเวลาจ้างไม่เกิน 3 ปีในภาระงานที่ไม่จ าเป็นต้องจ้างเป็นพนักงานประจ า มีสิทธิ
เบิกค่ารักษาพยาบาลในอัตราครึ่งหนึ่งของพนักงานประจ า อาจได้รับการต่อสัญญาตามความจ าเป็น
ของ ส.ส.ท. และผลประเมินการปฏิบัติงาน นอกจากนี้ยังมีลูกจ้างซึ่งจ้างมาปฏิบัติงานชั่วคราวตาม
ความจ าเป็นและมีก าหนดระยะเวลาตามโครงการที่ก าหนดในแผนบริหารกิจการ โดยให้มีอายุสัญญา
จ้างครั้งละไม่เกิน 1 ปีงบประมาณ19  
  กระบวนการท าสัญญาจ้างผู้ปฏิบัติงานของ ส.ส.ท. ทั้ง 3 ประเภทนี้มีความแตกต่างกันไป 
การรับสมัครพนักงานทั้งสองประเภทแรกต้องมีการแต่งตั้งคณะกรรมการเพื่ อด าเนินการสรรหา

                                                           
 19 ระเบียบองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2563 ข้อ 9 
และข้อ 60. 
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คัดเลือกพนักงาน ประกอบด้วยพนักงานระดับบริหารของหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง และเจ้าหน้าที่  
ส านักทรัพยากรมนุษย์ ส าหรับพนักงานประจ าและพนักงานสัญญาจ้างต้องมีการประกาศรับสมัคร  
และเชิญชวนบุคคลโดยทั่วไป ส าหรับพนักงานประจ าต้องมีการสอบวัดความรู้ โดยผู้สมัครต้องได้
คะแนนไม่ต่ ากว่าเกณฑ์ที่ก าหนดไว้ เพื่อด าเนินการประเมินความรู้ ความสามารถ ทักษะ และสมรรถนะ
เฉพาะด้านโดยการสอบสัมภาษณ์ เพื่อมีประกาศบัญชีรายชื่อผู้ผ่านการคัดเลือกโดยมีอายุไม่เกิน 1 ปี 

แต่ส าหรับพนักงานสัญญาจ้างไม่ต้องมีการสอบวัดความรู้ คณะกรรมการสามารถก าหนดวิธีการ 
สอบสัมภาษณ์ด้วยการให้คะแนนความรู้ ความสามารถ ทักษะ ประสบการณ์ สมรรถนะแต่ละเรื่องได้
ตามความจ าเป็น และสอดคล้องกับต าแหน่งงาน20 ส าหรับลูกจ้างสามารถใช้วิธีการทาบทามบุคคลที่มี
ความเหมาะสมกับโครงการได้ ซึ่งใช้วิธีการสอบสัมภาษณ์หรือทดสอบโดยหน่วยงานผู้รับผิดชอบ
โครงการร่วมกับส านักทรัพยากรมนุษย์ เพื่อให้มีความรู้ ความสามารถ ทักษะ ประสบการณ์ สมรรถนะ
แต่ละเร่ืองได้ตามความจ าเป็น และสอดคล้องกับภาระหน้าที่งาน 
  ปัจจุบันพนักงานของ ส.ส.ท. เข้าใจว่าความสัมพันธ์ระหว่าง ส.ส.ท. และพนักงานคือ
ความสัมพันธ์ทางสัญญาซึ่งเป็นสัญญาทางปกครอง โดยศาลปกครองได้ให้เหตุผลว่าเป็นสัญญาที่
คู่สัญญาฝ่ายใดฝ่ายหนึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐ และเป็นสัญญาที่ให้เอกชนเข้าด าเนินงานหรือเข้าร่วม
ด าเนินงานบริการสาธารณะ21 แต่ผู้เขียนเห็นว่าการตีความนิติสัมพันธ์ระหว่าง ส.ส.ท. และพนักงาน  
ว่าเป็นสัญญาทางปกครองนั้นไม่สอดคล้องทั้งความหมายและเจตนารมณ์ของสัญญาทางปกครอง   
ทั้งไม่เหมาะสมกับลักษณะของ ส.ส.ท. ที่มีภารกิจเป็นสื่อสาธารณะ การตีความในลักษณะนี้ส่งผลให้
การบริหารงานบุคคลภายใน ส.ส.ท. เป็นไปอย่างล่าช้าไม่มีประสิทธิภาพอย่างส่วนราชการ การตรวจสอบ
ความชอบด้วยกฎหมายของการบริหารงานบุคคลภายใน ส.ส.ท. ของศาลปกครอง เช่น การโอนย้าย  
การลงโทษทางวินัย การเลิกจ้าง ต้องเป็นไปตามระเบียบที่ ส.ส.ท. ก าหนดไว้โดยอ้างอิงจากระเบียบของ
ส่วนราชการอย่างเคร่งครัด ในทางปฏิบัติเมื่อพนักงานผ่านการทดลองการปฏิบัติงานแล้ว ผู้อ านวยการ 
ส.ส.ท. จะมีค าสั่งเพื่อแต่งตั้งให้พนักงานผู้นั้นให้ด ารงต าแหน่งต่าง ๆ ใน ส.ส.ท. ต่อไป ค าสั่งดังกล่าวของ
ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. โดยหลักแล้วเป็นเพียงค าสั่งภายในเพื่อประโยชน์ในการบริหารภายในหน่วยงาน
เท่านั้น 
  มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้กิจการของ ส.ส.ท. ไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วย 
การคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมาย
ว่าด้วยเงินทดแทน แต่พนักงาน และลูกจ้างของ ส.ส.ท. ต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมาย  
ว่าด้วยเงินทดแทน โดยการพิจารณาว่าประโยชน์ตอบแทนที่พนักงานและลูกจ้างได้รับไม่ต่ ากว่าที่
ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมาย 

                                                           
 20 ระเบียบองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ้างบุคคลให้เป็น
พนักงาน และลูกจ้าง พ.ศ. 2563. 
 21 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขแดงที่ บ.244/2561. 
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ว่าด้วยเงินทดแทนก าหนดไว้หรือไม่นั้น มี 2 แนวทาง แนวทางแรกคือการพิจารณาจากระเบียบและ
ข้อบังคับของหน่วยงานเองว่าเป็นการให้ประโยชน์ตอบแทนไม่ต่ ากว่าที่กฎหมายก าหนดหรือไม่ โดยมี
ข้อสังเกตว่าการพิจารณาประโยชน์ดังกล่าวมิได้พิจารณาผลประโยชน์ตอบแทนเป็นรายกรณีตาม
กฎหมายแต่ละฉบับ แต่พิจารณาว่าประโยชน์ตอบแทนของพนักงานและลูกจ้างที่ได้รับทั้งหมดตาม
ระเบียบข้อบังคับนั้นไม่น้อยกว่าที่กฎหมายก าหนดไว้22 
  ส่วนแนวทางที่สองคือ การน ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานเป็นเกณฑ์วัดโดยตรง  
โดยค าว่า “ประโยชน์ตอบแทน” หมายความถึงประโยชน์ทุกอย่างแม้มิใช่ประโยชน์ตอบแทนจาก 
การท างานโดยตรง โดยถือว่าเงินหรือสวัสดิการทุกประเภทที่เป็นประโยชน์ตอบแทน รวมทั้งเงินอ่ืน ๆ 
ที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 พระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวงที่ออก
ตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงานด้วย บุคลากรจึงต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนตามที่
กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานบัญญัติไว้ทุกประการ23 
  บทบัญญัติที่ก าหนดไม่ให้น ากลุ่มกฎหมายแรงงานมาบังคับใช้ แต่บุคลากรของ
หน่วยงานต้องได้รับสิทธิประโยชน์ไม่ต่ ากว่ากลุ่มกฎหมายแรงงานนี้ พบได้ในพระราชบัญญัติจัดตั้ง
มหาวิทยาลัยของรัฐที่ออกนอกระบบ รวมถึงหน่วยงานของรัฐที่มีลักษณะเป็นองค์การมหาชน ซึ่งล้วน
แต่เป็นหน่วยงานที่มีภารกิจจัดท าบริการสาธารณะอ่ืน ๆ อันนอกเหนือจากภารกิจหลักของรัฐที่ใช้
อ านาจเหนือประชาชนอย่างการรักษาความสงบเรียบร้อย หรือการป้องกันประเทศ เพื่อให้หน่วยงาน
สามารถด าเนินภารกิจเฉพาะของตนได้อย่างคล่องตัว มีความต่อเนื่อง และปรับเปลี่ยนได้ตาม  
ความต้องการของสังคมตามทฤษฎีการบริการสาธารณะ การด าเนินภารกิจของหน่วยงานจึงไม่ควร  
ตกอยู่ใต้กฎหมายแรงงานเหมือนเอกชนทั่วไป ดังนั้น ผู้เขียนจึงเห็นว่า ส.ส.ท. ควรตีความมาตรา 10 
แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ตาม
แนวทางแรก ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายที่ประสงค์ให้ ส.ส.ท. สามารถออกแบบระบบการบริหาร 
งานบุคคลที่เหมาะสมกับภารกิจสื่อสาธารณะได้ 
  ส าหรับพนักงานประจ าและพนักงานสัญญาจ้างมีระเบียบซึ่งก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ
การลา วันหยุดงาน สวัสดิการต่าง ๆ เช่น ค่ารักษาพยาบาล กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ รวมถึงค่าตอบแทน
รูปแบบต่าง ๆ เช่น ค่าจ้าง ค่าปฏิบัติงานล่วงเวลา เงินชดเชยกรณีมีค าสั่งให้ออกจากงานหรือเลิกจ้าง  
ในบางกรณี โดยส่วนใหญ่แล้วเป็นไปตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายคุ้มครองแรงงาน  ส าหรับลูกจ้าง
เป็นไปตามสัญญาจ้างที่ก าหนดให้ลูกจ้างมีสิทธิได้รับประกันอุบัติเหตุแบบกลุ่ม ค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติงาน
ตามระเบียบของ ส.ส.ท. และสิทธิการลาตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายคุ้มครองแรงงานเช่นกัน 

                                                           
 22 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 836/2551 เรื่อง ประโยชน์ตอบแทนของพนักงานและลูกจ้างของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย ตามมาตรา 11 แห่งพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทยพุทธศักราช 2485 ซ่ึงแกไขเพิ่มเติมโดย
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2551. 
 23 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เร่ืองเสร็จที่ 781/2554 เร่ือง การจ่ายค่าชดเชยให้แก่ผู้อ านวยการส านักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ที่พ้นจากต าแหน่งเมื่อด ารงต าแหน่งครบวาระ. 
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  นอกจากนี้ ส.ส.ท. ยังมีการรับรองให้พนักงานสามารถรวมกลุ่มกันเพื่อจัดตั้งเป็น
สมาพันธ์พนักงาน ส.ส.ท. ได้ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2553 โดยอาศัยมาตรา 64 แห่งรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2550 
ที่รับรองเสรีภาพการรวมกลุ่มของข้าราชการและเจ้าหน้าที่ของรัฐ ในปี พ.ศ. 2564 ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. 
ได้มีประกาศ ส.ส.ท. เรื่อง แนวปฏิบัติในการสนับสนุนการรวมกลุ่มของพนักงาน เพื่อรับรองสิทธิของ
ผู้ปฏิบัติงานการเข้าเป็นสมาชิกของการรวมกลุ่มโดยไม่กระทบกับต าแหน่งหน้าที่ การสนับสนุนของ 
ส.ส.ท. และวัตถุประสงค์ในการรวมกลุ่มของพนักงานต้องเป็นไปเพื่อผลประโยชน์ของ ส.ส.ท. และ
ผู้ปฏิบัติงานให้มีมาตรฐานและคุณภาพชีวิตที่ดี เป็นสถานที่ให้ผู้ปฏิบัติงานได้แสดงความคิดเห็นและ
ข้อเสนอแนะ ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงาน และมีส่วนร่วมในการเฝ้าระวัง
และป้องกันการทุจริตภายใน ส.ส.ท.24 มีสมาชิกประกอบด้วยผู้ปฏิบัติงานของ ส.ส.ท. ทุกประเภทที่ 
ส.ส.ท. จ้างให้มาปฏิบัติงาน ไม่ว่าจะเป็นการจ้างรายปี การจ้างชั่วคราว แต่มิใช่การจ้างในลักษณะของ
สัญญาจ้างท าของ25 และระเบียบ ส.ส.ท. ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2563 ก าหนดให้ผู้แทน
จากการรวมกลุ่มของพนักงานเป็นองค์ประกอบของคณะกรรมการสวัสดิการซึ่งมีอ านาจหน้าที่
ช่วยเหลือผู้อ านวยการ ส.ส.ท. เกี่ยวกับการจัดสวัสดิการแก่พนักงาน จึงกล่าวได้ว่า ส.ส.ท. ได้ให้
ประโยชน์ตอบแทนพนักงานไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมาย  
ว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทนแล้ว 
  ส าหรับลูกจ้างของ ส.ส.ท. ที่ไม่มีประโยชน์ตอบแทนใดนอกเหนือจากประกันอุบัติเหตุ
แบบกลุ่มสิทธิการลาและได้รับค่าชดเชยตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายคุ้มครองแรงงาน เมื่อ ส.ส.ท. เป็น
ผู้บอกเลิกสัญญาตามหลักเกณฑ์ของกฎหมายคุ้มครองแรงงาน แต่ลูกจ้างของ ส.ส.ท. สามารถมีเงื่อนไข
สัญญาจ้างที่แตกต่างกับพนักงาน ส.ส.ท. ได้หลายลักษณะ และได้รับค่าจ้างในอัตราที่สูงกว่าพนักงาน
ของ ส.ส.ท. เพื่อทดแทนสิทธิประโยชน์และสวัสดิการ โดยเปรียบเทียบส.ส.ท. กับอุตสาหกรรมเดียวกัน 
เพื่อให้คงความสามารถในการแข่งขันเร่ืองค่าจ้างของ ส.ส.ท. ไว้ได้26 แต่ผู้เขียนก็ยังมีความเห็นว่าลูกจ้าง
ของ ส.ส.ท. ยังคงได้รับประโยชน์ตอบแทนต่ ากว่ากฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วย
การประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน 
  เดิมประเด็นนี้ได้มีความเห็นและค าพิพากษาศาลฎีกาวางแนวว่า ลูกจ้างในหน่วยงานของรัฐ
ที่ไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายคุ้มครองแรงงานและพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518  
ไม่สามารถใช้สิทธิตามมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน 
พ.ศ. 2522 เพื่อฟ้องคดีเลิกจ้างไม่เป็นธรรมได้ เนื่องจากเป็นการอาศัยสิทธิตามพระราชบัญญัติคุ้มครอง
แรงงาน พ.ศ. 2541 ในเรื่องการเลิกจ้าง และมาตรา 49 แห่งพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลแรงงาน 
และวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 2522 ซึ ่งถือว่าเป็นส่วนหนึ ่งของกฎหมายคุ้มครองแรงงาน  
เมื่อพระราชบัญญัติการท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2522 บัญญัติเพียงให้ลูกจ้างของ 
การท่าอากาศยานแห่งประเทศไทยได้รับการคุ้มครองไม่ต่ ากว่ากฎหมายแรงงานและกฎหมายว่าด้วย
                                                           
 24 ประกาศ ส.ส.ท. เร่ือง แนวปฏิบัติในการสนับสนุนการรวมกลุ่มของพนักงาน ลงวันที่ 2 กันยายน พ.ศ. 2564. 
 25 ข้อบังคับสมาพันธ์พนักงานไทยพีบีเอส ฉบับลงวันที่ 29 พฤศจิกายน 2565 ข้อ 3. 
 26 ระเบียบองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการจ้างบุคคลให้เป็น
พนักงาน และลูกจ้าง พ.ศ. 2563 ข้อ 17. 



628  วารสารนติิศาสตร ์
 
แรงงานสัมพันธ์ ซึ่งหมายถึงให้พนักงานและลูกจ้างมีสิทธิไม่น้อยกว่ากฎหมาย 2 ฉบับดังกล่าวเท่านั้น 
จึงไม่สามารถฟ้องคดีเลิกจ้างไม่เป็นธรรมได2้7 
  ปัจจุบัน มีข้อพิพาทที่ทั้งศาลปกครองและศาลแรงงานต่างเห็นว่าอยู่ในเขตอ านาจของตน 
โดยศาลปกครองเห็นว่า วัตถุประสงค์ของหน่วยงานเป็นการจัดท าบริการสาธารณะและมีอ านาจหน้าที่
ตามกฎหมายจัดตั้ง ทั้งพนักงานมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ จึงเป็นนิติสัมพันธ์ที่มีการก าหนดไว้
โดยเฉพาะตามกฎหมายว่าหน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ออกระเบียบข้อบังคับให้พนักงานได้รับประโยชน์
ตอบแทนไม่ต่ ากว่ากฎหมายแรงงานโดยทั่วไป ซึ่งมิใช่ความสัมพันธ์อย่างนายจ้างลูกจ้างเอกชนทั่วไป 
และวัตถุประสงค์ของสัญญาเป็นการให้เอกชนเข้าร่วมจัดท าบริการสาธารณะ สัญญาจ้างพนักงาน  
เป็นสัญญาทางปกครองอันอยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครองตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครอง
และวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ส่วนศาลแรงงานเห็นว่าแม้กฎหมายจะก าหนดมิให้กิจการ  
ไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และ
กฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน แต่นิติสัมพันธ์ระหว่างคู่ความมาจากสัญญาจ้างแรงงานโดยทั่วไป ถือได้ว่า
หน่วยงานของรัฐสละอ านาจพิเศษหรือเอกสิทธิ์ของตนเข้าท าสัญญาจ้างแรงงานพนักงานและ
บทบัญญัติดังกล่าวมิใช่กรณีที่กฎหมายก าหนดให้สัญญาจ้างนี้มิใช่เป็นสัญญาจ้างแรงงาน เพียงก าหนด
มิให้อยู่ภายใต้บังคับของกฎหมายแรงงานโดยทั่วไป จึงเป็นข้อพิพาทเก่ียวกับสิทธิและหน้าที่ตามสัญญา
จ้างแรงงานหรือข้อพิพาทเกี่ยวกับสภาพการจ้างอันอยู่ในเขตอ านาจของศาลแรงงานตามพระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลแรงงานและวิธีพิจารณาคดีแรงงาน พ.ศ. 252228 โดยหน่วยงานของรัฐและความเห็นของ
คณะกรรมการกฤษฎีกามักยกอ้างกฎกระทรวง (พ.ศ. 2541) ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ซึ่งก าหนดยกเว้นการจ่ายค่าชดเชยส าหรับนายจ้างที่ประกอบกิจการ  
ที่ไม่ได้แสวงหาก าไรทางเศรษฐกิจ29 แต่ผู้เขียนไม่เห็นด้วยกับความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา 
ที่ยกเว้นสิทธิบางประการตามกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงานให้แก่องค์การมหาชนโดยให้เหตุผล
ว่าองค์การมหาชนนั้นเป็นนายจ้างที่ประกอบกิจการที่ไม่ได้แสวงหาก าไรทางเศรษฐกิจตามกฎกระทรวง
ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 อันเป็นการน าพระราชบัญญัติ
คุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 มาใช้บังคับโดยตรง จึงเป็นการตีความที่ขัดต่อบทบัญญัติของกฎหมาย 
  ผู้เขียนเห็นว่า สัญญาจ้างผู้ปฏิบัติงานของ ส.ส.ท. ไม่ว่าจะเป็นการจ้างพนักงานหรือ 
การจ้างลูกจ้างล้วนแต่เป็นสัญญาจ้างแรงงานโดยทั่วไป เนื่องจากเป็นการจ้างให้มาปฏิบัติงานซึ่งอยู่
ภายใต้อ านาจบังคับบัญชาของ ส.ส.ท. และ ส.ส.ท. ได้จ่ายค่าจ้างเพื่อตอบแทนการปฏิบัติงานนั้ นเป็น

                                                           
 27 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 1660/2528 อ้างถึงใน ประคนธ์ พันธุ์วิชาติกุล, ค าอธิบายกฎหมายแรงงาน เรื่อง วิธีการบอกกล่าว
เลิกจ้าง และการเลิกจ้างไม่เป็นธรรม (บริษัท ศรีสมบัติการพิมพ์ จ ากัด 2534) 66-69. 
 28 ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 107/2557; ค าวินิจฉัยอ านาจหน้าที่ระหว่างศาลที่ 17/2558. 
 29 ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 1383/2555 เรื่อง การจ่ายค่าชดเชยในกรณีการออกจากงานเพราะ
เกษียณอายุของเจ้าหน้าที่สถาบันวิจัยและพัฒนาพื้นที่สูง (องค์การมหาชน) ; ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 
1344/2560 เรื ่อ ง  การนับวันเริ ่มต้นการปฏิบัต ิงานเพื ่อพิจารณาจ่ายค่าชดเชยให้แก่พนักงานมหาวิทยาลัยของ
มหาวิทยาลัยสงขลานครินทร์; ความเห็นคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่องเสร็จที่ 109/2562 เรื่อง การนับระยะเวลาการปฏิบัติงาน
เพื่อค านวณค่าชดเชยให้แก่พนักงานมหาวิทยาลัยแม่โจ้. 
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รายเดือน แม้ภารกิจของ ส.ส.ท. คือการเป็นสื่อสารธารณะอันเป็นการบริการสาธารณะอย่างหนึ่ง   
แต่หน่วยงานของรัฐเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นเพื่อเป็นองคาพยพในการด าเนินภารกิจของรัฐ หน่วยงานของรัฐทุกแห่ง
จึงย่อมมีวัตถุประสงค์ในการด าเนินการกิจกรรมทางปกครองหรือจัดท าบริการสาธารณะ และ ส.ส.ท. 
มิใช่หน่วยงานที่มีอ านาจทางปกครอง ผู้เขียนจึงเห็นว่าสัญญาจ้างบุคลากรของ ส.ส.ท. ตั้งแต่สัญญาจ้าง
ผู้อ านวยการ ส.ส.ท. รองผู้อ านวยการ ส.ส.ท. พนักงานและลูกจ้างของ ส.ส.ท. เป็นสัญญาทางแพ่ง
ธรรมดา แม้มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 จะก าหนดให้กิจการของ ส.ส.ท. ไม่อยู่ภายใต้กฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมาย
ว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน เพื่อประโยชน์
ในการด าเนินภารกิจ แต่สิทธิประโยชน์ตามกฎหมายแรงงานเหล่านี้ยังคงเป็น “มาตรฐานขั้นต่ า”  
ที่บุคลากรของ ส.ส.ท. จะได้รับ 
  การก าหนดให้สัญญาจ้างบุคลากรเหล่านี้ของ ส.ส.ท. เป็นสัญญาทางปกครองก่อให้เกิด
ผลเสียในการบริหารงานของ ส.ส.ท. เนื่องจากการบริหารงานบุคคลของ ส.ส.ท. ย่อมอยู่บนพื้นฐานของ
กระบวนการสรรหาคัดเลือกแบบหลายชั้นและการประกันความมั่นคงในต าแหน่งหน้าที่ของบุคลากร
เหมือนระบบข้าราชการ ซึ่งไม่ตอบสนองกับลักษณะของ ส.ส.ท. ที่มีภารกิจเป็นสื่อสาธารณะที่ต้องการ
ความคล่องตัวในการบริหารงานบุคคลที่ค านึงถึงประสิทธิภาพในการเป็นสื่ อสาธารณะ การบริหาร 
งานบุคคลของ ส.ส.ท. ที่อยู่บนพื้นฐานของสัญญาทางแพ่งที่มีมาตรฐานไม่ต่ ากว่ากฎหมายแรงงาน  
จะท าให้กระบวนการบริหารงานบุคคลของ ส.ส.ท. มีความยืดหยุ่นและมีประสิทธิภาพ เท่าทันต่อ  
การเปลี่ยนแปลงของภูมิทัศน์สื่อที่เปลี่ยนแปลงไปอย่างรวดเร็วอันจะเป็นประโยชน์ต่อภารกิจของ ส.ส.ท. 
แต่อย่างไรก็ตาม การบริหารงานบุคคลของ ส.ส.ท. ยังคงต้องผูกพันในสิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญ
ในฐานะที่เป็นหน่วยงานของรัฐ  ส.ส.ท. จึงไม่อาจมีกระบวนการการบริหารงานบุคคลที่ขัดต่อ  
สิทธิขั้นพื้นฐานตามรัฐธรรมนูญได้ เช่น ประกาศรับสมัครเพื่อคัดเลือกบุคคลเป็นพนักงานเฉพาะบุคคล
ผู้ที่ได้รับวุฒิปริญญาตรีเกียรตินิยมเท่านั้น หรือลงโทษทางวินัยแก่พนักงานโดยไม่มีกระบวนการที่  
เปิดโอกาสให้พนักงานต่อสู้และแสดงพยานหลักฐานอย่างเต็มที่ 

 5.2 ปัญหาด้านงบประมาณ 

 ส.ส.ท. มีงบประมาณหลักจากเงินบ ารุงองค์การ ซึ่งมาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติองค์การ
กระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ ส.ส.ท. มีอ านาจจัดเก็บ
เงินบ ารุงองค์การจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบในอัตรา  
ร้อยละ 1.5 เพื่อจัดสรรเป็นรายได้ของ ส.ส.ท. สูงสุดปีงบประมาณละไม่เกิน 2,000 ล้านบาท ในทางปฏิบัติ
กรมสรรพสามิตและกรมศุลกากรเป็นผู้เรียกเก็บเงินและน าส่งแก่ ส.ส.ท. ทุกสิ้นเดือน โดยมีการหัก
ค่าใช้จ่ายที่จ าเป็นตามระเบียบกระทรวงการคลัง ว่าด้วยการจัดเก็บ การน าส่งเงิน การงดเว้น การยกเว้น 
การลดหย่อนและการขอคืนเงินบ ารุงองค์การขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ  
แห่งประเทศไทยส าหรับสุราและยาสูบ พ.ศ. 2557 และระเบียบกรมสรรพสามิตว่าด้วยการส่งเงินและ
การจัดเก็บเงินบ ารุงองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยส าหรับสุราและยาสูบ 
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ซึ่งแก้ไขเพิ่มเติมถึง (ฉบับที่  2) พ.ศ. 2561 เงินบ ารุงองค์การเป็นการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์ 
เฉพาะอย่าง (Earmarked Tax) ที่จัดเก็บโดยเพิ่มจากฐานภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมาย 
ว่าด้วยยาสูบซึ่งมีการจัดเก็บอยู่แล้ว (Surcharge Tax) จึงมิได้ท าให้รายได้ของรัฐที่จะต้องน าส่งคลัง 
เป็นรายได้แผ่นดินมีจ านวนลดน้อยลง แต่เป็นการก่อภาระภาษีต่อประชาชนที่จะต้องถูกจัดเก็บ  
มากยิ่งขึ้น30 ต่างกับภาษีโดยทั่วไปที่จัดเก็บโดยไม่ระบุจะถูกน าไปใช้ในบริการสาธารณะใดโดยเฉพาะ 
และเป็นรายได้หลักที่น ามาจัดสรรเป็นงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ปัจจุบันมีหน่วยงานซึ่งมีงบประมาณ
จากการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างจ านวน 4 หน่วยงาน ได้แก่ กองทุนสนับสนุน 
การสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ซึ่งจัดตั้งตามพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ   
พ.ศ. 2544 กองทุนผู้สูงอายุ ซึ่งจัดตั้งตามพระราชบัญญัติผู้สูงอายุ พ.ศ. 2546 ส.ส.ท. ซึ่งจัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 และกองทุน
พัฒนาการกีฬาแห่งชาติ ซึ่งจัดตั้งตามพระราชบัญญัติการกีฬาแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558  
 มาตรา 11 วรรคสี่แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่ง
ประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก าหนดให้ไม่ต้องน าส่งเงินรายได้ทุกประเภทของ ส.ส.ท. เป็นรายได้ของแผ่นดิน
ตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ รายได้ทั้งหมดของ ส.ส.ท.  
จึงเป็นเงินนอกงบประมาณ ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไปทางภาษี ได้แก่ หลักความยินยอมทางภาษี 
หลักไม่มีภาษีโดยไม่มีผู้แทน รวมถึงหลักกฎหมายทั่วไปทางงบประมาณ ได้แก่ หลักการไม่หักรายจ่าย
ออกจากรายได้ และหลักการห้ามน ารายได้ไปผูกกับรายจ่ายใดเป็นการเฉพาะด้วย 
 ต าราบางเล่มถือว่าหลักความยินยอม (Authoritativeness) ในทางกฎหมายภาษีหมายความถึง 
ความยินยอมในการจัดเก็บภาษี และความยินยอมในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน ซึ่งสะท้อนบทบาทของฝ่าย
นิติบัญญัติในฐานะผู้แทนที่ได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรง หลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษี
หมายความถึง การจัดเก็บภาษีจากประชาชนเพื่อเป็นรายได้แก่แผ่นดินต้องกระท าในรูปของกฎหมาย
ระดับพระราชบัญญัติที่ผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา และหลักความยินยอมในการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน
หมายความว่า การใช้จ่ายเงินแผ่นดินในแต่ละปีจะต้องกระท าผ่านพระราชบัญญัติว่าด้วยงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา31 แม้จะมีผู้เห็นว่า พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียง
และแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 เป็น “ความยินยอมล่วงหน้าจากรัฐสภา”  
ในการประกันรายได้ที่แน่นอนแก่ ส.ส.ท. โดยการให้อ านาจจัดเก็บเงินบ ารุงองค์การจากผู้มีหน้าที่เสียภาษี
ตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ แต่ก็มิใช่ความยินยอมในความหมายของกฎหมาย
เกี่ยวกับการคลัง นอกจากนี้ พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 มิใช่พระราชบัญญัติภาษี แต่กลับให้อ านาจ ส.ส.ท. ในการจัดเก็บเงินภาษีเพิ่มจากฐานภาษีเดิม 
อันเป็นการสร้างภาระแก่ประชาชนผู้เสียภาษี ซึ่งปัจจุบันมาตรา 26 แห่งพระราชบัญญัติวินัยการเงิน

                                                           
 30 เตชิษฐ บัวคง , ‘ปัญหาการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ ’ (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต  คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 2560) 26. 
 31 สุปรียา แก้วละเอียด, กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย (มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ คณะนิติศาสตร์ โครงการ
ต าราและเอกสารประกอบการสอน, 2560) 178-179. 
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การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 ได้ห้ามมิให้มีการเสนอกฎหมายที่ก าหนดให้มีการจัดเก็บภาษีอากรหรือ
ค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นจากที่ก าหนดไว้ในกฎหมายเพื่อให้หน่วยงานของรัฐน าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์
เฉพาะได้อีก เว้นแต่เป็นการจัดเก็บภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมเพิ่มขึ้นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 แม้รายได้ทั้งหมดของ ส.ส.ท. เป็นเงินนอกงบประมาณ แต่ ส.ส.ท. ยังคงเป็นหน่วยงานของรัฐ
ซึ่งอยู่ภายใต้พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เมื่อรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2560  
ได้ยกระดับความส าคัญของวินัยการเงินการคลังมากข้ึน จากที่มาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 ให้อ านาจรัฐมนตรีกระทรวงการคลังในการก าหนดข้อบังคับอนุญาตให้หัวหน้าส่วนราชการ
หักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องน าส่งคลังได้ใน 2 กรณี คือ รายจ่ายที่มีกฎหมายอนุญาตให้จ่ายได้ รายจ่าย
ที่จ าเป็นต้องจ่ายตามระเบียบที่ได้รับความตกลงจากกระทรวงการคลังเพื่อเป็นค่าสินบนรางวัลหรือ
ค่าใช้จ่ายในการจัดให้ได้มาซึ่งเงินอันพึงต้องช าระให้แก่รัฐบาล และรายจ่ายที่ต้องจ่ายคืนให้แก่บุคคลใด ๆ 
เพราะเป็นเงินอันไม่พึงต้องช าระให้แก่รัฐบาลเท่านั้น เมื่อพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ. 2491 มิได้
เป็นกฎหมายที่อนุญาตให้หน่วยงานใดของรัฐสามารถกันเงินภาษีไว้ใช้เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างได้ 
แต่เป็นเพียงกฎหมายที่มีบทบัญญัติอนุญาตให้หน่วยงานของรัฐหักรายจ่ายจากเงินที่จะต้องน าส่งแก่
คลังเท่านั้น ก่อนการบังคับใช้ของพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 การกันเงิน
ภาษีไว้ใช้เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างและการใช้จ่ายเงินโดยอาศัยอ านาจจากกฎหมายจัดตั้งระดับ
พระราชบัญญัติโดยตรงของ ส.ส.ท. สสส. กองทุนผู้สูงอายุ และกองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติ จึงขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ เนื่องจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 และรัฐธรรมนูญฉบับปี พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดหลัก 
ความยินยอมในการจ่ายเงินแผ่นดินไว้ว่าการจ่ายเงินแผ่นดินจะกระท าได้ก็เฉพาะที่ได้อนุญาตไว้ใน
กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่าย กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ กฎหมายเกี่ยวด้วยการโอน
งบประมาณ หรือกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังเท่านั้น  
 เมื่อมีการตราพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จึงมีบทบัญญัติเกี่ยวกับ
การกันเงินรายได้แบบส่วนเพิ่มขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามมาตรา 26 และการกันเงินรายได้
แบบทั่วไปเพื่อให้หน่วยงานของรัฐน าไปใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของหน่วยงานนั้นตามมาตรา 35 
รองรับการกันเงินไว้ใช้จ่ายตามวัตถุประสงค์ของ ส.ส.ท. สสส. กองทุนผู้สูงอายุ และกองทุนพัฒนาการกีฬา
แห่งชาติ และโดยที่มาตรา 61 วรรคหนึ่งแห่งพระราชบัญญัติดังกล่าวก าหนดให้มีเงินนอกงบประมาณ
เท่าที่จ าเป็นเพื่อประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ หรือการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์เฉพาะ หาก
หน่วยงานของรัฐที่มิใช่รัฐวิสาหกิจหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใดไม่มีความจ าเป็นต้องใช้เงิน  
นอกงบประมาณหรือมีเงินนอกงบประมาณมากเกินสมควร รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังสามารถ
เรียกให้หน่วยงานนั้นน าเงินนอกประมาณส่งคลังได้ตามมาตรา 62 ส.ส.ท. ซึ่งเป็นหน่วยงานของรัฐตาม
พระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 จึงสามารถถูกเรียกเงินนอกงบประมาณที่เกิน
ความจ าเป็นคืนแก่คลังได้ เนื่องจากพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 เป็น
กฎหมายที่ใช้บังคับกับหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงาน และเป็นกฎหมายเฉพาะที่ก าหนดหลักเกณฑ์ 
ทางวินัยการเงินการคลังไว้โดยเฉพาะกว่าพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551  
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 นอกจากนี้ เงินนอกงบประมาณทุกประเภทโดยสภาพยังมีลักษณะเป็นกองทุนหมุนเวียน 
เนื่องจากเป็นกิจการที่การน าเงินรายได้มาใช้จ่ายตามภารกิจโดยไม่ต้องน าส่งคลังเป็นรายได้แผ่นดิน  
แต่ ส.ส.ท. มิใช่ทุนหมุนเวียนตามพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 เนื่องจาก ส.ส.ท. 
มิใช่หน่วยงานอื่นของรัฐที่คณะกรรมการนโยบายการบริหารทุนหมุนเวียนประกาศก าหนดให้เป็น  
ทุนหม ุนเวียนตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 และ ส.ส.ท.  
เป็นทุนหมุนเวียนที่มีกฎหมายก าหนดวิธีการด าเนินงานของทุนหมุนเวียนไว้โดยเฉพาะแล้วตาม
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จึงไม่น า
พระราชบัญญัติการบริหารทุนหมุนเวียน พ.ศ. 2558 มาใช้บังคับกับ ส.ส.ท. ตามมาตรา 5 ของ
พระราชบัญญัติดังกล่าว 
 แม้ข้อดีของการกันภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างจะท าให้ ส.ส.ท. มีรายได้ที่มั่นคงแน่นอน
เป็นการให้น้ าหนักกับการประกันความอิสระปลอดจากการเข้าแทรกแซงซึ่งเป็นคุณค่าที่ส าคัญที่สุด  
ของสื่อสาธารณะมากกว่าความสมเหตุสมผลตามหลักการทางภาษีและแนวความคิดที่มาเงินทุน  
ของสื่อสาธารณะเพราะการที่ ส.ส.ท. มีงบประมาณหลักจากภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมาย
ว่าด้วยยาสูบท าให้มีผู้แบกรับภาระทางภาษีเพียงกลุ่มเดียว  ไม่เป็นไปตามหลักการกันภาษีเพื่อ
วัตถุประสงค์เฉพาะอย่างที่ผู้เสียภาษีต้องเป็นผู้ได้รับประโยชน์จากการเสียภาษีนั้นโดยตรง และโดยที่
สื่อสาธารณะต้องเป็นไปเพื่อประชาชนโดยทั่วไป รวมถึงไม่เป็นการสะท้อนภารกิจการเป็นสื่อสาธารณะ
ของ ส.ส.ท. และความจ าเป็นของบริการสาธารณะนี้ ประชาชนบางกลุ่มจึงไม่รู้สึกเป็นเจ้าของสื่อสาธารณะ
เนื่องจากตนเองมิได้เป็นผู้เสียภาษี จึงไม่เกิดความเชื่อมโยงผูกพันระหว่างประชาชนและสื่อสาธารณะ 
 แทนที่การกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างนี้จะท าให้เกิดความเชื่อมโยงและสร้าง
ความโปร่งใสในการจัดเก็บภาษีและการใช้งบประมาณของรัฐ เนื่องจากเป็นกรณีที่ประชาชนผู้เสียภาษี
ทราบชัดเจนว่าตนได้จ่ายภาษีไปเพื่อการใด ประชาชนย่อมทราบถึงวัตถุประสงค์และประโยชน์ของการน า
เงินภาษีดังกล่าวไปใช้โดยตรง อันจะท าให้ประชาชนเชื่อถือและเห็นประโยชน์ของการจัดเก็บภาษี  
ในลักษณะนี้ แต่ผู้ได้รับประโยชน์จากกองทุนพัฒนาการกีฬาแห่งชาติและกองทุนผู้สูงอายุมิใช่ผู้มีภาระ
ทางภาษี รวมถึง ส.ส.ท. ซึ่งเป็นหน่วยงานเดียวที่มิได้มีลักษณะเป็นกองทุนเหมือนหน่วยงานทั้ง 3 แห่ง
ข้างต้น เมื่อเปรียบเทียบ ส.ส.ท. กับ 3 หน่วยงานจึงยิ่งเห็นได้ว่าไม่ควรจัดตัง้ ส.ส.ท. ในลักษณะเดียวกัน
กับกองทุนทั้ง 3 แห่งนี้ 
 นอกจากนี้ การกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะอย่างซึ่งเป็นเงินนอกงบประมาณยังมิใช่
วินัยการเงินการคลังที่ดี และตรวจสอบได้ยาก เพราะกฎหมายมักก าหนดให้มีรูปแบบการตรวจสอบ
ภายหลังการใช้จ่ายงบประมาณไปแล้ว ได้แก่ การประเมินผลการปฏิบัติงานโดยบุคคลภายนอก   
การรายงานผลการปฏิบัติงานต่อรัฐสภาเป็นประจ าทุกปี และการเป็นหน่วยรับตรวจตรวจตามกฎหมาย
ว่าด้วยการตรวจเงินแผ่นดิน เมื่อหน่วยงานที่ได้รับงบประมาณจากการกันเงินภาษีเพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะ
มีอ านาจหน้าที่ตามขอบวัตถุประสงค์ที่กฎหมายจัดตั้งได้ก าหนดไว้อย่างกว้าง จึงเป็นการที่ยากจะ
ตรวจสอบว่าหน่วยงานเหล่านี้ได้ใช้งบประมาณเป็นไปตามขอบวัตถุประสงค์ตามกฎหมายจริงหรือไม่ 
และไม่มีกระบวนการป้องกันการใช้งบประมาณที่ไม่เป็นไปตามขอบวัตถุประสงค์ เช่น การซื้อตราสารหนี้
บริษัท เจริญโภคภัณฑ์อาหาร และการจัดตั้งบริษัทของ ส.ส.ท.  
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 เพื่อสร้างความเชื่อมโยงระหว่างประชาชนและสื่อสาธารณะ สร้างความโปร่งใสทางการคลัง 
รวมถึงสร้างวินัยการเงินการคลังที่ดี มีผู้เสนอให้ ส.ส.ท. ยังคงมีงบประมาณจากการกันเงินภาษี  
เพื่อวัตถุประสงค์เฉพาะเช่นเดิม เนื่องจากมีความเหมาะสมที่สุดเมื่อพิจารณาปัจจัยต่าง ๆ ที่ท า ให้ 
ส.ส.ท. ยังคงมีเงินทุนเพียงพอต่อการด าเนินภารกิจสื่อสาธารณะ สามารถคาดการณ์รายได้ได้ และยัง
ประกันความเป็นอิสระ แต่เพื่อให้ ส.ส.ท. เป็นสื่อสาธารณะต้องรับผิดชอบต่อประชาชนโดยตรง จึงต้อง
เป็นการจัดเก็บภาษีจากค่าตอบแทนการใช้คลื ่นความถี่จากประชาชนที่ใช้ประโยชน์ จากคลื่น
วิทยุกระจายเสียง วิทยุโทรทัศน์ และโทรคมนาคมเพื่อประโยชน์ต่าง ๆ32 ผู้เขียนเห็นด้วยกับข้อเสนอ
ข้างต้นนี้ และหาก ส.ส.ท. ยังคงมีความจ าเป็นต้องมีรายได้จากเงินบ ารุงองค์การที่จัดเก็บจากผู้มีหน้าที่
เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบเช่นเดิมเนื่ องจากไม่สามารถหาแหล่ง 
รายได้ใหม่ได้ ก็สมควรแก้พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย 
พ.ศ. 2551 เพื่อตัดอ านาจการจัดเก็บภาษีเพิ่มเติมจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและ
กฎหมายว่าด้วยยาสูบ และแก้ไขพระราชบัญญัติภาษีสรรพสามิต พ.ศ. 2560 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วย
สุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบฉบับใหม่ โดยให้กรมสรรพสามิตเป็นผู้จัดเก็บภาษีเพิ่มเติมแทนและน าส่ง
ให้แก่ ส.ส.ท. เพื่อให้เป็นไปตามหลักความยินยอมในการจัดเก็บภาษี 
 แม้การเก็บค่าธรรมเนียมรับชมจากประชาชน (License Fee) แทนการกันเงินภาษีเพื่อ
วัตถุประสงค์เฉพาะอย่างจะเป็นที่มาของงบประมาณสื่อสาธารณะที่ท าให้ประชาชนตระหนักถึง  
ความเป็นเจ้าของและคุณค่าของสื่อสาธารณะมากที่สุดเพราะประชาชนรู้ว่าตนจ่ายเงินจ านวนนี้เพื่อสิ่งใด 
และภาษียังเป็นสิ่งที่รัฐใช้อ านาจในการบังคับจัดเก็บจากประชาชนในลักษณะถาวรเพื่อน า ไปจัดท า
บริการสาธารณะโดยทั่วไป แต่ค่าธรรมเนียมเป็นสิ่งที่รัฐเรียกเก็บจากผู้รับบริการสาธารณะนั้นโดยตรง 
จึงมีความเชื่อมโยงระหว่างการจ่ายค่าธรรมเนียมและการได้รับบริการสาธารณะอันมาจากการจ่าย
ค่าธรรมเนียมที่สะท้อนต้นทุนของการจัดท าบริการสาธารณะนั้นโดยตรง อย่างไรก็ ตาม การเก็บ
ค่าธรรมเนียมรับชมนี้ไม่สอดคล้องกับบริบทการรับชมรับฟังโทรทัศน์หรือวิทยุในประเทศไทยที่เป็น  
การรับชมได้โดยไม่เสียค่าใช้จ่าย แม้ประเทศไทยจะมีการให้บริการเนื้อหาผ่านโครงข่ายอินเทอร์เน็ต 
(Over-The-Top media service) ก็เป็นการใช้บริการจ ากัดอยู่เพียงกลุ่มบางกลุ่มในประเทศไทย  
เมื่อประกอบกับภูมิทัศน์สื่อในปัจจุบันที่เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว การที่ ส.ส.ท. จะได้รับงบประมาณ
จากภาษีการใช้คลื่นความถี่ที่กันไว้โดยวัตถุประสงค์เฉพาะส าหรับสื่อสาธารณะจึงเป็นที่มางบประมาณ
ที่เหมาะสมมากที่สุด แม้อนาคตของการจัดสรรคลื่นความถี่หลังใบอนุญาตให้ใช้คลื่นความถี่จาก
ส านักงาน กสทช. จะหมดลงในปี พ.ศ. 2570 ยังไม่มีความชัดเจน แต่เป็นหน้าที่ของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ในการบริการจัดการคลื่นความถี่เพื่อประโยชน์ของสาธารณะ และหาก ส.ส.ท. ท าหน้าที่สื่อสาธารณะ
ได้อย่างดีเป็นที่ประจักษ์แก่ประชาชน ประชาชนย่อมเห็นความจ าเป็นและคุณค่าของสื่อสาธารณะ  
อันจะท าให้ ส.ส.ท. มีที่ยืนอย่างมั่นคงในประเทศไทย 

                                                           
 32 วันวิสาข์ ขาวคม, ‘มาตรการภาษีเพื่อสื่อสาธารณะ’ (วิทยานิพนธ์มหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
2554) 84-104. 
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 5.3 วิเคราะห์เปรียบเทียบ ส.ส.ท. กับสื่อสาธารณะของต่างประเทศ 

 สื่อสาธารณะของต่างประเทศมีประวัติความเป็นมาจากพัฒนาการแนวความคิดสิทธิเสรีภาพ
ซึ่งมาพร้อมระบอบการปกครองประชาธิปไตยโดยการแปรสภาพองค์กรสื่อของรัฐให้เป็นสื่อสาธารณะ 
ในขณะที่การก่อตั้งสื ่อสาธารณะของประเทศไทยมิได้มีพัฒนาการที่เกิดจากความตระหนักรู้  
ในความส าคัญสื่อที่สามารถเป็นเครื่องมือในการสร้างความชอบธรรมของรัฐในทุกส่วนของสังคม   
แม้เหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี พ.ศ. 2535 จะท าให้เกิดการปฏิรูปสื่อและรัฐธรรมนูญ ฉบับปี พ.ศ. 2540 
ก็ตาม แต่การปฏิรูปดังกล่าวก็เป็นเพียงการเปิดประมูลคลื่นความถี่แก่เอกชนเพื่อด าเนินกิจการ  
สื่อพาณิชย์ที่แสวงหาผลก าไรเป็นหลัก การก่อตั้งสถานีไอทีวีจึงล้มเหลวลงเพราะยังคงตกอยู่ภายใต้
ระบบทุนนิยม และคลื่นความถี่รวมถึงกิจการสื่อยังคงอยู่ในอ านาจของรัฐบาล กลุ่มองค์กรไม่แสวงหาก าไร
จึงผลักดันให้เกิดสื่อสาธารณะแยกออกมาจากองค์กรสื่อของรัฐโดยการร่วมมือกับคณะรัฐประหาร 
ซึ่งก าลังหาวิธีจัดการสถานีโทรทัศน์ไอทีวีที่ถูกยึดมา สื่อสาธารณะของประเทศไทยจึงให้บริการควบคู่ไปกับ
สื่อของรัฐและสื่อเอกชน ต่างกับสื่อสาธารณะของต่างประเทศให้บริการควบคู่กับสื่อเอกชน 
 ส าหรับรูปแบบการจัดตั้ง สื่อสาธารณะของต่างประเทศด้วยแต่ได้รับการจัดตั้งโดยการตรา
กฎหมายเฉพาะ หรือมีการแยกหมวดหมู่ของสื่อสาธารณะในกฎหมายเก่ียวกับการแพร่ภาพกระจายเสียง
ไว้โดยเฉพาะ จึงมีสถานะเป็นนิติบุคคลมหาชน ส.ส.ท. เช่นเดียวกับ ส.ส.ท. ที่ได้รับการจัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 โดยเฉพาะ 
แม้สื่อสาธารณะของต่างประเทศจะมีสถานะที่แตกต่างกันไป เช่น รัฐวิสาหกิจ บริษัทมหาชน หรือ
หน่วยงานให้บริการ แต่สถานะดังกล่าวสะท้อนถึงลักษณะการด าเนินงานภายใต้การบริหารงานแบบ
บริษัทหรือกฎหมายเอกชนเนื่องจากการแพร่ภาพกระจายเสียงของสื่อสาธารณะเป็นการให้บริการ
สาธารณะ มิใช่การใช้อ านาจทางปกครอง 
 แม้โดยภาพรวมและลักษณะการจัดตั้งของ ส.ส.ท. เหมือนกับโครงสร้างการบริหารงานของ 
BBC ในอดีต และ NHK ซึ่งบริหารงานด้วยระบบคณะกรรมการสองชั้นเช่นกัน แต่หากพิจารณาถึง
องค์ประกอบและที่มาของคณะกรรมการแต่ละคณะจะเห็นได้ว่ามีความแตกต่างกับ ส.ส.ท. เนื่องจาก
โครงสร้างการบริหารงานของ BBC ในอดีต และ NHK ประกอบด้วยบุคคลต่าง ๆ ได้แก่ ผู้แทนรัฐ 
ผู้แทนประเด็นต่าง ๆ ผู้ทรงคุณวุฒิอิสระซึ่งมีความเชี่ยวชาญในด้านต่าง ๆ และพนักงานระดับบริหาร
ของสื่อสาธารณะ ซึ่งกษัตริย์ นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่เกี่ยวข้อง รัฐสภา หรือองค์กรอิสระ
ได้แต่งตั้งขึ้นอันสามารถสืบสาวอ านาจกลับไปยังประชาชนได้ แต่กรรมการก็ยังสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้
อย่างเป็นอิสระทั้งยังมีความชอบธรรมทางประชาธิปไตยสูงอีกด้วย นอกจากนี้องค์ประกอบของ
คณะกรรมการยังมีความหลากหลายสูง แตกต่างกับคณะกรรมการนโยบายซึ่งมีการก าหนดไว้เพียง  
3 ด้านอย่างชัดเจน ได้แก่ ด้านกิจการสื่อสารมวลชน ด้านการบริหารจัดการองค์กร และด้านการส่งเสริม
ประชาธิปไตย การพัฒนาชุมชนหรือท้องถิ่น การเรียนรู้และศึกษา การคุ้มครองและพัฒนาเด็ก เยาวชน
หรือครอบครัว หรือการส่งเสริมสิทธิของผู้ด้อยโอกาสทางสังคม ซึ่งให้สัดส่วนของกรรมการนโยบาย
ด้านนี้ถึง 4 คน แสดงให้เห็นถึงการไม่สะท้อนความหลากหลายอันเป็นลักษณะส าคัญของสื่อสาธารณะ 
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 ลักษณะของ ส.ส.ท. ที่แตกต่างกับสื่อสาธารณะของต่างประเทศมากที่สุดคือที่มาของงบประมาณ 
สื่อสาธารณะของต่างประเทศล้วนแต่ได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐในรูปแบบภาษีพิเศษ  
ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินภารกิจสื่อสาธารณะ เช่น ค่าธรรมเนียม หรือภาษีการครอบครองเครื่องรับ
สัญญาณโทรทัศน์ เป็นต้น แม้จะมีการเปลี่ยนแหล่งเงินทุนของสื่อสาธารณะจากค่าธรรมเนียมการรับชม
ที่ล้าสมัยและไม่สอดคล้องกับสื่อยุคดิจิทัล และความเท่าเทียมในสังคม แต่การหาแหล่งเงินทุน  
ของสื่อสาธารณะใหม่ก็พยายามสะท้อนหลักการที่ประชาชนเป็นเจ้าของสื่อสาธารณะโดยการตระหนัก
ถึงการจ่ายเงินของตนอย่างถึงที่สุด แต่ในขณะเดียวกันก็เป็นรายได้ที่คงที่และสามารถคาดการณ์ได้  
เพือ่ประกันความเป็นอิสระของสื่อสาธารณะได้ด้วย แต่เงินบ ารุงองค์การอันเป็นรายได้หลักของ ส.ส.ท. 
มีที่มาจากผู้มีหน้าที่เสียภาษีตามกฎหมายว่าด้วยสุราและกฎหมายว่าด้วยยาสูบ แตกต่างกับสื่อสาธารณะ
ของต่างประเทศเป็นอย่างมาก แม้จะเป็นการเก็บภาษีส่วนเพิ่มจากภาษีตามกฎหมายว่ าด้วยสุราและ
กฎหมายว่าด้วยยาสูบก็ตาม แต่ก็ท าให้ผู้มีหน้าที่เสียภาษีเพื่อเป็นเงินบ ารุงองค์การให้แก่ ส.ส.ท. มีเพียง
บุคคลเพียงกลุ่มเดียว ซึ่งไม่เป็นไปตามหลักการทางภาษีและไม่สะท้อนถึงภารกิจของสื่อสาธารณะ   
ทั้งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ก็ไม่เปิดช่อง
ให้ ส.ส.ท. สามารถหารายได้จากแหล่งอ่ืนได้เพื่อทดแทนเงินบ ารุงองค์การที่มีค่าน้อยลงจากอัตราเงินเฟ้อ 
แต่ ส.ส.ท. ก็มิได้รับความกดดันในเรื่องรายได้เหมือนสื่อสาธารณะของต่างประเทศที่ได้รับความกดดัน
จากการจัดเก็บค่าธรรมเนียมเป็นอย่างมาก เพราะ ส.ส.ท. ได้รับการออกแบบมาเป็นอิสระจนไม่ต้อง
รับผิดชอบต่อสาธารณะ ผู้เขียนจึงเห็นว่า การจัดตั้ง ส.ส.ท. ซึ่งเป็นสื่อสาธารณะแห่งแรกของประเทศไทย
เป็นเพียงการลอก “เปลือกภายนอก” ของสื่อสาธารณะในต่างประเทศมาใส่ไว้ใน ส.ส.ท. เพราะกลไก
ภายในของ ส.ส.ท. มิใช่สื่อสาธารณะอย่างแท้จริง 

6. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 ความพยายามในการออกแบบ ส.ส.ท. ให้มีความเป็นอิสระจากรัฐและกลุ่มทุนอย่างที่สุดตาม
อุดมการณ์ของผู้ผลักดันให้เกิดสื่อสาธารณะผ่านพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพ
สาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 น าไปสู่ปัญหาทางกฎหมายเนื่องจากไม่สามารถระบุสถานะ 
ทางกฎหมายของ ส.ส.ท. ได้ แม้เจตนารมณ์ซึ่งปรากฏในเอกสารประกอบการยกร่างพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ประสงค์ให้ ส.ส.ท. มีสถานะ
เป็นองค์การมหาชน และมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติองค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะ
แห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 จะใช้ค าว่า “หน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” อันเป็น
ค าที่ใช้กับการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ก่อนการตราพระราชบัญญัติเฉพาะนอกเหนือจาก
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 แต่ ส.ส.ท. มีลักษณะที่แตกต่างกับองค์การมหาชนอ่ืน 
เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะที่มาของงบประมาณและการบริหารงานที่เป็นอิสระจากรัฐและอ านาจทุนตาม
ลักษณะทั่วไปของสื่อสาธารณะ ในขณะเดียวกันมีหน่วยงานของรัฐรูปแบบอ่ืนเกิดขึ้นมากมายซึ่งมิได้มี
สถานะเป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์การมหาชน เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) 
คณะกรรมการ กสทช. ท าให้ ส.ส.ท. ไม่มีสถานะที่แน่นอนในทางกฎหมาย ก่อให้เกิดข้อจ ากัด  
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ในการบังคับใช้กฎหมายในหลายประการ ไม่ว่าจะเป็นปัญหาด้านการด าเนินการตามวัตถุประสงค์ของ 
ส.ส.ท. เอง ความไม่แน่นอนเกี่ยวกับขอบเขตอ านาจและดุลพินิจในการด าเนินภารกิจ ตลอดจน  
ความคลุมเครือในกลไกการก ากับดูแลและความรับผิดชอบต่อสาธารณะ สะท้อนถึงข้อจ ากัดองค์ความรู้
เกี่ยวกับการจัดประเภทหน่วยงานของรัฐในปัจจุบัน และชี้ให้เห็นถึงความจ าเป็นในการก าหนดรูปแบบ
องค์กรสื่อสาธารณะโดยเฉพาะ 
 จากการศึกษาสื่อสาธารณะของต่างประเทศพบว่า สื่อสาธารณะทุกแห่งได้รับการจัดตั้งโดย
กฎหมายเฉพาะ มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง โดยส่วนใหญ่มีการบริหารงาน
แบบบริษัทภายใต้กฎหมายเอกชน ผู้ปฏิบัติงานอยู่ภายใต้สัญญาจ้างแรงงานทางแพ่งธรรมดา แต่อยู่
ภายใต้ข้อบังคับเกี่ยวกับปฏิบัติงานที่ยึดประโยชน์ของสาธารณะเป็นที่ตั้ง บริหารงานโดยผู้อ านวยการ
และคณะกรรมการที่มีองค์ประกอบหลากหลายทั้งจากผู้แทนรัฐ ผู้แทนประเด็น และผู้แทนภาคสังคม 
ได้รับการแต่งตั้งโดยรัฐสภา นายกรัฐมนตรี หรือองค์กรอิสระ ได้รับงบประมาณจากค่าธรรมเนียมรับชม 
หรือภาษีมูลค่าเพิ่ม มีกลไกความรับผิดชอบต่อสาธารณะเข้มข้น แตกต่างจาก ส.ส.ท. ที่ความเป็นอิสระ
จากรัฐและความรับผิดชอบต่อสาธารณะอย่างสิ้นเชิงจนท าให้ไม่สามารถระบุสถานะทางกฎหมายได้  
ในระบบกฎหมายจนส่งผลต่อการบริหารงานภายใน ส.ส.ท. เอง 
 ผู้เขียนเห็นว่า ส.ส.ท. ยังควรมีสถานะเป็นองค์การมหาชน เนื่องจากภารกิจของ ส.ส.ท. มิใช่
การรักษาความสงบเรียบร้อยในสังคมอันต้องอาศัยอ านาจทางปกครองเข้าด าเนินการใดที่กระทบกับ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน และแม้การแพร่ภาพกระจายเสียงของ ส.ส.ท. จะเป็นบริการสาธารณะ
ประเภทหนึ่ง แต่การแพร่ภาพกระจายเสียงของ ส.ส.ท. มิได้เป็นไปเพื่อการอุตสาหกรรมหรือพาณิชย์กรรม
แต่เป็นไปเพื่อประโยชน์สาธารณะ ส.ส.ท. จึงไม่อาจเป็นส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได้  
 เมื่อภารกิจของ ส.ส.ท. เป็นบริการสาธารณะที่ต้องอาศัยความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะ และ
มุ่งเน้นประสิทธิภาพในการด าเนินงาน ทั้งบริการสาธารณะของ ส.ส.ท. มีลักษณะพิเศษกว่าบริการ
สาธารณะทั่วไปโดยมีเพียงผู้ชมผู้ฟังหรือผู้รับบริการในท านองเดียวกับองค์การบริการมหาชนในสหพันธ์
สาธารณรัฐเยอรมนี ส.ส.ท. จึงสมควรมีความอิสระในการบริหารงานที่แตกต่างจากส่วนราชการ และ
จากการศึกษาพบว่า สื่อสาธารณะของต่างประเทศล้วนแต่ได้รับการจัดตั้งตามกฎหมายเฉพาะที่ตราขึ้น
โดยรัฐสภา แม้การจัดตั้งหน่วยงานโดยรัฐบัญญัติที่ตราจากรัฐสภาจะมีความยุ่งยาก สิ้นเปลืองงบประมาณ 
ใช้ระยะเวลา ทั้งไม่มีความยืดหยุ่น แต่การจัดตั้งโดยกฎหมายที่ตราโดยรัฐสภาเป็นการเชื่อมโยงที่มา 
ของสื่อสาธารณะกับผู้แทนของประชาชนที่ดีที่สุด อีกทั้งยังเป็นการประกันความอิสระของสื่อสาธารณะ
ผ่านกลไกการบริหารงานตามที่รัฐบัญญัตินั้น ๆ ก าหนด ผู้เขียนจึงมีข้อเสนอแนะให้แก้ไขพระราชบัญญัติ
องค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2551 ให้สอดคล้องกับลักษณะ
ขององค์การมหาชนและสื่อสาธารณะที่เป็นสากล ดังนี้ 
 (1) ก าหนดที่มาของเงินบ ารุงองค์การให้สอดคล้องกับหลักการทางภาษีและความรับผิดชอบ
ของ ส.ส.ท. ที่มีต่อสาธารณะ เช่น กองทุนวิจัยและพัฒนากิจการกระจายเสียง กิจการโทรทัศน์ และ
กิจการโทรคมนาคม เพื่อประโยชน์สาธารณะ (กองทุน กทปส.) หรือภาษีมูลค่าเพิ่ม ซึ่งแสดงการหัก
รายได้ไว้ในใบเสร็จที่มาจากประชาชนทุกคนในประเทศ เพื่อสร้างความเชื่อมโยงระหว่างประชาชนและ
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สื่อสาธารณะ อันจะเป็นเกราะป้องกันและแรงกดดันให้ ส.ส.ท. ด าเนินภารกิจให้มีความคุ้มค่าและยึดกับ
ประโยชน์ของสาธารณะ 
 (2) ปรับปรุงโครงสร้างการบริหารงานของ ส.ส.ท. ได้แก่ ปรับปรุงองค์ประกอบของ
คณะกรรมการสรรหาคณะกรรมการนโยบายให้หลุดพ้นจากเครือข่ายตระกูล ส. มาเป็นองค์ประกอบที่
สะท้อนถึงความรับผิดชอบต่อสังคมของสื่อสาธารณะ หรือมาจากการแต่งตั้งโดยอ านาจรัฐ ซึ่งมี
ความชอบธรรมทางประชาธิปไตยสูงตามสัดส่วนที่เหมาะสม เช่น รัฐสภา นายกรัฐมนตรี รวมถึงมี
ผู้แทนประเด็นต่าง ๆ ในสังคมที่หลากหลายอย่างแท้จริง ไม่ยึดโยงกับองค์กรไม่แสวงหาก าไรแห่งใด  
แห่งหนึ่งเป็นการเฉพาะ และปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการนโยบายให้เป็นผู้ที่มีความเชี่ยวชาญ
หลากหลายด้านอย่างกว้างขวางซึ่งสอดคล้องกับภารกิจของสื่อสาธารณะ หาก ส.ส.ท. ยังคงประสงค์
บริหารงานด้วยระบบคณะกรรมการ 2 ชั้นเช่นเดิม  
 อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่า การบริหารด้วยระบบคณะกรรมการ 2 ชั้นมิได้เป็นหลักประกัน
ความเป็นอิสระในการบริหารงานของ ส.ส.ท. แต่อย่างใด ทั้งยังเป็นการท าให้การบริหารงานของ ส.ส.ท. 
มีความซับซ้อนจากการต้องแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบาย คณะกรรมการบริหาร 
และผู้อ านวยการ ส.ส.ท. ออกจากกัน และในทางปฏิบัติคณะกรรมการนโยบายมักเข้าแทรกแซง  
การบริหารงานของ ส.ส.ท. ด้วยวิธีต่าง ๆ จึงควรเปลี่ ยนโครงสร้างการบริหาร ส.ส.ท. ด้วย
คณะกรรมการบริหารซึ่งรับผิดชอบการบริหารงานทั้งหมดภายใน ส.ส.ท. เพียงชั้นเดียว เพื่อให้  
การบริหารงานภายใน ส.ส.ท. เป็นของผู้อ านวยการ ส.ส.ท. อย่างแท้จริง อันจะท าให้เกิดความคล่องตัว 
มีความชัดเจนจากการแบ่งแยกอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารและผู้อ านวยการ ส.ส.ท. เพียง 
2 ระดับ  
 (3) ก าหนดกลไกการรับผิดชอบต่อสาธารณะของ ส.ส.ท. ให้สอดคล้องกับความเป็น  
สื่อสาธารณะ ผู้เขียนเห็นว่า กลไกการตรวจสอบของ ส.ส.ท. ในปัจจุบันไม่สอดคล้องกับลักษณะ  
ของสื่อสาธารณะ อันมีส่วนให้ ส.ส.ท. ไม่อาจด าเนินภารกิจได้อย่างมีประสทิธิภาพ ได้แก่ การตรวจสอบ
โดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินซึ่งมีความเข้มงวดตามระบบของราชการ ไม่มีความยืดหยุ่นอันขัดกับ
ลักษณะการบริหารงานของ ส.ส.ท. การก าหนดให้บุคลากรของ ส.ส.ท. มีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ
ตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ซึ่งไม่สอดคล้องกับ
บุคลากรของ ส.ส.ท. ที่มีความผูกพันจากฐานของสัญญาจ้าง มิใช่การบรรจุแต่งตั้งโดยอาศัยอ านาจตาม
กฎหมายแบบส่วนราชการ หรือการมีอยู่ของสภาผู้ชมและผู้ฟังรายการ ซึ่งไม่เหมาะสมกับภูมิทัศน์สื่อ  
ในปัจจุบันที่ผู้ชมผู้ฟังสามารถแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมกับ ส.ส.ท. ได้โดยตรง ทั้งสภาผู้ชมและ
ผู้ฟังรายการยังกลายเป็นแหล่งผลประโยชน์ให้แก่เครือข่ายตระกูล ส. ในการผลักดันประเด็นต่าง ๆ  
ในนามของ ส.ส.ท. จึงควรปรับปรุงให้ ส.ส.ท. มีกลไกอ่ืน ๆ ซึ่งช่วยส่งเสริมความรับผิดชอบต่อสาธารณะ
ของ ส.ส.ท. โดยการแสดงความโปร่งใสในการบริหารงานต่อสาธารณะ เช่น การเผยแพร่แผนบริหาร
กิจการ หรืองบประมาณประจ าปีล่วงหน้าแก่สาธารณะ เป็นต้น 


