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บทนาํ 

 

1. ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 
 

 จากกรณีที่ รัฐบาลไดมีแผนแมบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540-2544)  

โดยกําหนดใหมีการปรับปรุงการทํางานของภาครัฐ ซึ่งหลักการสําคัญประการหนึ่งคือการ

กําหนดใหมีกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนอิสระ ทั้งนี้ เพื่อประโยชนในการลดปญหาการทํางานที่

ซ้ําซอนกันของหนวยงานตาง ๆ และเปนการประสานการใชทรัพยากร รวมทั้ง การกําหนดใหระบบ

ราชการมีความยืดหยุนมากยิ่งขึ้น จึงเปนที่มาของการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน  

พ.ศ. 2542 ที่มุงเนนความเปนอิสระ (autonomy) ดานการบริหารองคกร โดยพระราชบัญญัติฉบับนี้

ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ พ.ศ. 2542 มีเจตนารมณ1 “เพื่อใหการ

ดําเนินงานตามโครงการพัฒนาดานตาง ๆ ของรัฐหรือการดําเนินงานตามแผนงานหรือนโยบายเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะมักจะมีปญหาความสลับซับซอน ความขัดแยง

ในการดําเนินการ การซับซอนของการรับผิดชอบในระหวางสวนราชการ ซึ่งปญหาเหลานี้กอใหเกิด

ความลาชาและความไมยืดหยุนของกฎระเบียบราชการ ดังนั้น เพื่อลดปญหาดังกลาวและเพื่อเปด

โอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนวใหมสําหรับภารกิจของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะในบางกรณี ใหมี

ความคลองตัวและมีการใชประโยชนในทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลสูงสุด ตลอดจนเพื่อบูรณาการใหผูเกี่ยวของทั้งหมดเขารวมกันเพื่อทํางานอยางมี

เอกภาพ และประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินงาน ซึ่งตองอาศัยความเรงดวน  

จึงสมควรมีกฎหมายในฝายบริหารสามารถตั้งหนวยงานบริการเปนองคการมหาชนที่แตกตางไป

จากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได”  

 อยางไรก็ตาม ในชั้นการพิจารณายกรางกฎหมายโดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที ่๖) 

ไดมีประเด็นพิจารณาเกี่ยวกับหลักการของรางพระราชบัญญัติที่อาจจะมีประเด็นปญหาขอ

กฎหมายในอนาคตหลายประการ เชน ขอบเขตการจัดตั้งองคการมหาชน ที่ประชุมไดศึกษาถึง

ลักษณะ (nature) ขององคการมหาชนอิสระ (Etablissement public) ที่พบวาจะตองกําหนดเปน

                                                  
1 เหตุผลประกอบรางพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  
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องคกรนิติบุคคลที่ทําบริการสาธารณะตามที่มอบหมาย และองคการมหาชนอาจแบงไดหลาย

ประเภท กลาวคือ องคการมหาชนดานการคาและอุตสาหกรรม องคการมหาชนดานสังคม 

องคการมหาชนทางวัฒนธรรม องคการมหาชนทางปกครอง เปนตน โดยแตละประเภทจะมีระบบ

การบริหาร การจัดการ และการกํากับดูแล ตลอดจนที่มาของบุคลากรแตกตางกัน โดยจะเห็นได

จากหมวดวาดวยการจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการมหาชนที่มุงเนนวัตถุประสงคเกี่ยวกับการ

จัดทําบริการสาธารณะและตองไมเปนการคากําไร ตามมาตรา 5 วรรคสอง แหงพระราชบัญญัติ

องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ที่ไดบัญญัติไววา กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองคการ

มหาชน ไดแก การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนา

เจาหนาที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การสงเสริม

และสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การ

อนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทยและสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชนอ่ืนใด 

ทั้งนี้ ตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

 จากขอบวัตถุประสงคดังกลาว ประกอบกับที่มาของทุน  รายได และทรัพยสิน  

การบริหารและการดําเนินกิจการ เจาหนาที่และผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน การบัญชี การ

ตรวจสอบและการประเมินผลงานขององคการมหาชน รวมทั้งการกํากับดูและและการยุบเลิก

องคการมหาชนประเภทตาง ๆ นับแตมีการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติองคการมหาชน  

พ.ศ. 2542 เปนตนมา มีองคการมหาชนที่จัดตั้งและยุบเลิกการดําเนินการไปแลว 1 แหง คือ 

สํานักงานปฏิรูปการศึกษา มีองคการมหาชนที่จัดตั้งและเปลี่ยนสถานภาพไปแลว 2 แหง คือ 

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ และกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ  

โดยที่ในขณะนี้มีองคการมหาชนที่ยังดําเนินการอยูทั้งสิ้น 20 แหง คือ (1) โรงเรียนมหิดลวิทยา

นุสรณ (2) โรงพยาบาลบานแพว (3) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (4) สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยี

อวกาศและภูมิสารสนเทศ (5) สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (6) ศูนย

มานุษยวิทยาสิรินธร (7) สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา (8) สํานักงานสงเสริม

การจัดประชุมและนิทรรศการ (9) สํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร (10) สถาบันบริหารกองทุน

พลังงาน (11) สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน (12) องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่

พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน (13) สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ  

(14) ศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ (15) สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเครื่องประดับ

แหงชาติ (16) สํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (17) สํานักงานความรวมมือและพัฒนา
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เศรษฐกิจกับประเทศเพื่อนบาน (18) สถาบันทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ (19) สถาบันวิจัยและ

พัฒนาพื้นที่สูง และ (20) สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาต ิ

 เปนที่ทราบกันดีอยูวาในสภาวการณปจจุบันรัฐบาลมีภาระงบประมาณที่จะตองจัดให

กระทรวง องคกรอิสระ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน เปนจํานวนมาก และเมื่อพิจารณาถึง

ภารกิจขององคการตาง ๆ เหลานั้นขอเท็จจริงปรากฏวามีภารกิจที่ซ้ําซอนระหวางกันทั้งในวิธีการ

ทํางานและเปาหมาย อีกทั้ง การบริหารงานในรูปของคณะกรรมการในองคการมหาชนตาง ๆ ที่ตอง

ใชจายงบประมาณและบริหารกิจการในภารกิจที่มีความซ้ําซอนโดยไมผิดกฎหมาย จากประเด็น

ปญหาดังกลาวสํานักงาน ก.พ.ร. จึงไดเสนอใหมีการปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. 2542 ในหลักการดังตอไปนี้ (1) ภารกิจที่จัดตั้งองคการมหาชน โดยกําหนดกรอบและ

ขอบเขตภารกิจของรัฐที่จะจัดตั้งเปนองคการมหาชนใหกวางขวางยิ่งขึ้น และไมจํากัดกิจกรรมของ

องคการมหาชน แตตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก (2) องคประกอบ

และคุณสมบัติของกรรมการองคการมหาชน โดยกําหนดใหคณะกรรมการของแตละองคการ

มหาชนมีองคประกอบ จํานวนและวิธีการแตงตั้ง รวมทั้งคุณสมบัติและลักษณะตองหามของ

กรรมการเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชน เพื่อใหเกิดความ

คลองตัวแกองคการมหาชนแตละแหงที่จะกําหนดใหเหมาะสมสอดคลองและเอื้อตอการ

ปฏิบัติงาน (3) กําหนดแนวทางการบริหารองคการมหาชนใหเปนไปตามหลักการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี (4) กําหนดกรอบเงินงบประมาณ เงินเดือนผูอํานวยการ และเบี้ยประชุมและ

ผลประโยชนตอบแทนของกรรมการ โดยใหรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องคการมหาชนเปนผูกําหนดเบี้ยประชุมและประโยชนตอบแทนอื่นของกรรมการองคการมหาชน 

และใหความเห็นชอบการกําหนดอัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่นของผูอํานวยการ

องคการมหาชน เพื่อใหการกําหนดคาตอบแทนเหมาะสมกับภารกิจขององคการมหาชนแตละแหง 

ตลอดจนกําหนดใหการกําหนดคาตอบแทนของกรรมการ ผูอํานวยการเจาหนาที่ และลูกจางของ

องคการมหาชนตองคํานึงถึงขีดความสามารถทางการเงินและความจําเปนในการดําเนินงานของ

องคการมหาชน (5) การกํากับดูและ โดยกําหนดใหรัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกา

จัดตั้งองคการมหาชนมีบทบาทในการกํากับดูแลองคการมหาชนมากขึ้น นอกจากการกํากับดูแล

กิจการขององคการมหาชนใหเปนไปตามกฎหมายและใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของการจัดตั้ง

องคการมหาชน นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีแลว ยังจะตองใหสอดคลองกับ 

ยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติราชการของกระทรวงที่เกี่ยวของกับองคการมหาชนดวย  
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 ตอมา คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 4 ตุลาคม 2548 อนุมัติตามมติคณะกรรมการ

กลั่นกรองเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรี คณะที่ 7 (ฝายกฎหมายฯ) ที่เห็นควรอนุมัติหลักการราง

พระราชบัญญัติองคการมหาชน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ตามที่สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ และใหสง

สํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาตรวจพิจารณา โดยใหแกไขเพิ่มเติมใหเปนไปตามประเด็น

อภิปรายเกี่ยวกับการกําหนดคาตอบแทนของกรรมการและผูอํานวยการขององคการมหาชน และ

ใหรับความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาและคณะกรรมการพิจารณาเงินเดือน

แหงชาติไปพิจารณาดวย  นอกจากนี้ ในชั้นการตรวจพิจารณาของสํานักงานคณะกรรมการ

กฤษฎีกาใหแกไขเพิ่มเติมใหองคการมหาชนสามารถควบรวมกันได และใหเพิ่มเติมใหครอบคลุม

กรณีที่รัฐบาลมีนโยบายสําคัญ ซึ่งตองมีผูรับไปดําเนินการโดยอาจจําแนกเปนหลายกิจกรรม  

และอาจตองมีคณะกรรมการเปนรายกิจกรรมภายใตการกํากับดูแลของคณะกรรมการ  

หรือคณะกรรมการกํากับนโยบายเดียวกัน และใชสํานักงานเดียวกัน  ทั้งนี้ เพื่อใหเกิดความ

คลองตัวแตเปนเอกภาพในการบริหารงานตามนโยบายรัฐบาลและมีความประหยัด ซึ่งในขณะนี้

รางพระราชบัญญัติองคการมหาชน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... ไดมีการพิจารณาโดยคณะกรรมการ

กฤษฎีกา (คณะที่ 2) เสร็จแลว และอยูระหวางการขอใหหนวยงานที่เกี่ยวของแจงยืนยันใหความ

เห็นชอบในหลักการที่มีการแกไขรางพระราชบัญญัติดังกลาว 

 นอกจากนี้ จะเห็นไดวาภายหลังจากที่มีการประกาศใชบังคับพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 ไดมีปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนมากพอสมควร

โดยจะเห็นไดจากการที่องคการมหาชนไดขอหารือปญหาขอกฎหมายมายังสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกาเกี่ยวกับการบริหารองคกร การบริหารงบประมาณ การบริหารทรัพยากร

บุคคล และการกํากับดูแล เปนจํานวนมาก

 

2. วัตถุประสงคของการศึกษา 
 

 2.1 เพื่อศึกษาถึงสถานภาพทางกฎหมาย อํานาจหนาที่ และการบริหารจัดการองคกร

ขององคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  

 2.2 เพื่อศึกษาถึงสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนตาม

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542

 2.3 เพื่อเสนอแนะและหาแนวทางในการแกไขปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการ

องคการมหาชนตามพระราชบัญญัตอิงคการมหาชน พ.ศ. 2542 
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3. สมมุติฐานของการศึกษา 

 

 เนื่องจากการจัดตั้งองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  

ยังมีหลักการสําคัญที่เปนเจตนารมณของกฎหมายไมเอ้ืออํานวยตอการบริหารจัดการองคการ

มหาชนใหประสบความสําเร็จตามวัตถุประสงคหลายประการ ตามที่สํานักงาน ก.พ.ร. ไดเสนอ

ปรับปรุงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ในหลายประเด็น รวมทั้ง การที่องคการ

มหาชนไดขอหารือปญหาขอกฎหมายมายังสํานักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจํานวนมาก ดังนั้น 

จึงเห็นไดวารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชน

ยังมีปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคกร

 

4. ประโยชนทีค่าดวาจะไดรับจากการศึกษา 

 

 4.1 ทําใหทราบถึงสถานภาพทางกฎหมาย อํานาจหนาที่ และการบริหารจัดการองคกร

ขององคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะ  และองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตาม

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  

 4.2 ทําใหทราบถึงสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนตาม

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ทั้งที่เปนประเด็นปญหาขอกฎหมายและประเด็น 

ที่สัมภาษณจากผูบริหารองคการมหาชน พ.ศ. 2542

 4.3 เพื่อประโยชนในการนําขอเสนอแนะไปใชในการแกไขปญหาและอุปสรรคในการ

บริหารจัดการองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 รวมทั้ง เปน

แนวทางในการเสนอแกไขปรับปรุงกฎหมายในโอกาสตอไป 
 
 
 


