
 

 

บทที ่4 

 

บทสรุปปญหาและอุปสรรค และขอเสนอแนะ 

 

4.1 บทสรุปปญหาและอุปสรรค 

 

 จากผลของการศึกษาสถานภาพทางกฎหมาย อํานาจหนาที่ และการบริหารจัดการ

องคกรขององคการมหาชน และการศึกษาสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคการ

มหาชน ทําใหทราบวาองคการมหาชนในประเทศไทยมีการจัดตั้งในสองลักษณะ คือ ลักษณะ 

ที่หนึ่ง จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะในรูปแบบของพระราชบัญญัติหรือจัดตั้งขึ้นตามพระราช

กฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้งองคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 และ

ลักษณะที่สอง จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. 2542

 องคการมหาชนทั้งสองลักษณะดังกลาว มีสถานะทางกฎหมาย อํานาจหนาที่และการ

บริหารงานที่คลายคลึงกัน โดยองคการมหาชนตามกฎหมายเฉพาะ มีลักษณะเปนองคการของ

รัฐบาลหรือกิจการของรัฐตามกฎหมายที่จัดตั้งกิจการ มีฐานะเปนนิติบุคคลแตไมเปนสวนราชการ 

สําหรับบางกรณีอยูในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ แตสถานะทางกฎหมายขององคการมหาชนที่จัดตั้ง

ข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จะตองเปนหนวยงานของรัฐที่มีฐานะเปนนิติ

บุคคลเทานั้น ซึ่งในลักษณะที่คลายคลึงกันนั้นหมายถึงวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการมหาชน

ข้ึนมาเพื่อรองรับภารกิจที่เปนประโยชนตอการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐบาล ยุทธศาสตรของชาติ

ในดานใดดานหนึ่งอันเปนบริการสาธารณะหรือประโยชนอ่ืนใดตามที่รัฐมอบหมาย และแตกตาง

ไปจากกิจการของสวนราชการหรือหนวยงานอื่น ๆ ของรัฐ ทั้งนี้ รัฐจะตองกําหนดฐานะองคการ

มหาชนใหเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เปนองคการที่จัดทําบริการสาธารณะประเภทใด

ประเภทหนึ่ง กําหนดอํานาจหนาที่ตามภารกิจที่ไดรับมอบหมาย กําหนดโครงสรางการบริหารที่มี

ความเปนอิสระ คลองตัว และอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ  

 บทบัญญัติตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับสถานะทางกฎหมายขององคการมหาชน ความสัมพันธ

ระหวางองคการมหาชนกับรัฐในสวนที่เกี่ยวกับความเปนอิสระและการตรวจสอบประเมินผล 

โครงสรางองคการและระบบบริหารงานขององคการมหาชนในสวนที่เกี่ยวกับระบบบริหารงาน 

ระบบบริหารการเงิน การบัญชีและงบประมาณ และระบบบริหารงานบุคคล รวมทั้งการยุบเลิก
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องคการมหาชนยังเปนปญหาและอุปสรรคที่สําคัญในการบริหารจัดการองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้น

ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ในหลายกรณี และจากกรณีศึกษาดังกลาวพบวา 

นอกจากปญหาและอุปสรรคที่ทราบจากการสัมภาษณจากผูบริหารองคการมหาชนแลว ประเด็น

ปญหาขอกฎหมายเปนปจจัยหนึ่งที่สะทอนถึงสภาพปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการ

องคการมหาชนใหมีความเปนอิสระ (autonomy) มีความคลองตัว (flexible) และสามารถใช

ทรัพยากรดานตาง ๆ อยางมีประสิทธิภาพ (efficiency) และเกิดประสิทธิผล (effectiveness) ตาม

เจตนารมณของการจัดตั้งองคการมหาชนซึ่งกําหนดใหเปนกฎหมายพิเศษที่มีวัตถุประสงค

โดยเฉพาะ ซึ่งตอมามีการเสนอแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 กลาวคือ 

  

 4.1.1 ประเด็นปญหาและอุปสรรคที่องคการมหาชนขอหารือมายังสํานักงาน

คณะกรรมการกฤษฎีกา  

 

 การจัดตั้งและอํานาจหนาที่ขององคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องคการมหาชนถือวาเปนการตรากฎหมายใหฝายบริหารสามารถตั้งหนวยงานบริหารเปนองคการ

มหาชนที่แตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจได เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใด

ดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งองคการมหาชนเหลานี้มีการจัดรูปแบบของ

องคกรเปน 2 ลักษณะ คือ การจัดองคกรเชิงเดี่ยวและการจัดองคกรแบบกลุม โดยที่มีวัตถุประสงค

ในการจัดทําบริการสาธารณะเชนเดียวกัน แตรูปแบบการบริหารจัดการองคกรแตกตางกัน เพราะ

การจัดองคกรแบบกลุมมีความมุงหมายที่จะดําเนินกิจกรรมหลายอยางและอาจมีพื้นที่ในการ

ใหบริการสาธารณะหลายพื้นที่ เชน องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยาง

ยั่งยืน (องคการมหาชน) และสํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู (องคการมหาชน) เปนตน 

จากการศึกษาพบวา มีกรณีที่เกี่ยวของกับการจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการมหาชนหลาย

กรณี เชน 

  กรณีที่องคการมหาชนมิไดกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับการจัดตั้งสํานักงาน

สาขาไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง จึงมีประเด็นปญหาวาจะสามารถเปดกิจการสาขาแหงใหมได

หรือไม ซึ่งโดยหลักการแลวบทบัญญัติของกฎหมายไมไดบัญญัติหามในเรื่องนี้ไว ดังนั้น ในกรณีที่

มีความจําเปนที่จะตองขยายขอบเขตพื้นที่การดําเนินการตามวัตถุประสงค ยอมสามารถกระทําได 

ทั้งนี้ สํานักงานสาขาดังกลาวจะตองอยูภายใตการบริหารงานของคณะกรรมการบริหารชุดเดียวกัน

และผูอํานวยการบุคคลเดียวกัน จึงเห็นไดวา ถึงแมองคการมหาชนนั้นจะมีลักษณะการจัดองคกร
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เชิงเดี่ยว แตถาหากบริการสาธารณะใดอยูภายใตขอบวัตถุประสงคก็สามารถขยายพื้นที่การ

ใหบริการในลักษณะการจัดองคกรแบบกลุมได 

   กรณีกิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของสวนราชการใด ตอมามีการจัดตั้ง

องคการมหาชนที่มีวัตถุประสงคใกลเคียงกัน จึงมีประเด็นปญหาความซ้ําซอนหรือขัดแยงกันใน

การดําเนินการระหวางอํานาจหนาที่ของสวนราชการกับองคการมหาชนเกี่ยวกับการโอนบรรดา

อํานาจหนาที่ กิจการ ทรัพยสิน สิทธิ และหนี้สินที่มีอยูเดิม หากขอเท็จจริงปรากฏวา ขอผูกพัน

ดังกลาวเปนสวนหนึ่งขององคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นใหม ยอมเปนอํานาจของรัฐมนตรีผูรักษาการ

ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนที่จะเสนอตอคณะรัฐมนตรีเพื่ออนุมัติใหมีการโอน

อํานาจหนาที่ กิจการ และทรัพยสินดังกลาวใหแกองคการมหาชนได จึงเห็นไดวา เจตนารมณของ

การจัดตั้งองคการมหาชนนั้นมีลักษณะเปนกฎหมายพิเศษที่มีวัตถุประสงคโดยเฉพาะเกี่ยวกับ

บริการสาธารณะ 

   กรณีที่กิจการใดมิไดกําหนดไวในขอบวัตถุประสงคขององคการมหาชนอยาง

ชัดเจน เชน การจัดซื้อเทคโนโลยีเพื่อใชในการดําเนินกิจการ หรือการดําเนินการบางอยางที่เกิน

ขอบวัตถุประสงค กรณีจึงมีประเด็นปญหาในการตัดสินใจของฝายบริหารวา กิจการใดสามารถ

กระทําได และกิจการใดไมสามารถกระทําได ในเร่ืองนี้จึงตองพิจารณาวาการจัดซื้อเทคโนโลยีนั้น

มีความจําเปนตอการดําเนินกิจการตามภารกิจหรือไม หากภารกิจดังกลาวอยูในขอบวัตถุประสงค

ยอมสามารถกระทําได แตถาเปนกรณีที่องคการมหาชนนั้นมีวัตถุประสงคเพื่อใหบริการดานใด

ดานหนึ่งแลว จะไปดําเนินการจัดซื้อเทคโนโลยีที่มีจําหนายทั่วไปใหแกผูขอรับบริการสาธารณะนั้น

ไมได 

 ในเรื่องการจัดตั้งและอํานาจหนาที่ขององคการมหาชนนี้ มีผลการศึกษาวิจัยที่เสนอตอ

สํานักงาน ก.พ.ร. ซึ่งไดอธิบายถึงลักษณะเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการมหาชนโดย

ภาพรวมสามารถแยกประเภทองคการมหาชนเปน 2 ประเภท โดยสรุปวา1  

  องคการมหาชนประเภทที่หนึ่ง จัดตั้งขึ้นจากเหตุผลและความจําเปนของ

การเปนองคการมหาชนอยางแทจริง เนื่องจากระบบการบริหารงานภาครัฐไดเกิดความ

เปลี่ยนแปลงอันเปนผลสืบเนื่องมาจากความไรประสิทธิภาพของระบบราชการ ประกอบกับกระแส

การเปลี่ยนแปลงในเรื่องการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐโดยมีการนําแนวคิดการบริหารงาน

 
1สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, การประเมินผลองคการ

มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ, (กรุงเทพมหานคร, 2547), น.343-349 
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ภาครัฐแนวใหม (new public management) มาใชในการจัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชนสูงสูด

ในการตอบสนองความตองการของประชาชน จากการศึกษาวิจัยดังกลาวพบวา องคการมหาชนที่

จัดตั้งขึ้นในลักษณะนี้มีเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการเพื่อตองการความเปนอิสระ 

ความคลองตัว และเพื่อยกระดับประสิทธิภาพทางการบริหารและการดําเนินงานใหมีระบบ

บริหารงานที่อิสระ คลองตัว และยืดหยุนมากกวาโครงสรางระบบราชการตามปกติ รวมทั้งเพื่อ

สรางเงื่อนไขทางการบริหารใหมใหเกิดความเปนอิสระในทางนโยบาย ความตอเนื่องของการ

ดําเนินนโยบาย การมีสวนรวมของภาคประชาสังคม และความเปนพันธมิตรรวมกันในหมูองคการ

ของรัฐบาล ซึ่งสวนราชการตามปกติจะกระทําไมได องคการมหาชนที่ไดรับการจัดตั้งประเภทนี้

อาจเกิดขึ้นจากการกอรางสรางฐานอยางจริงจัง มีการวางแผนการดําเนินงานในการกอต้ังที่ชัดเจน 

มีภาคีหลายฝายมีสวนรวมในการจัดตั้ง มีการศึกษาถึงผลดีผลเสียในการจัดตั้ง มีการเตรียมความ

พรอมกอนการจัดตั้ง จึงเรียกวาเปนองคการที่ “มีการเตรียมความพรอมเปนอยางดีกอนการ

จัดต้ัง” หรืออาจเกิดขึ้นจากการยุบรวมหนวยงานภาครัฐบางหนวยงานเขามาเปนหนวยงาน

เดียวกันหรือเปนการยกฐานะจากการเปนหนวยงานราชการปกติแลวจัดตั้งเปนองคการมหาชน

เรียกวาเปน “องคการมหาชนที่มีทุนเดิม” การจัดตั้งองคการมหาชนประเภทที่หนึ่งจึงมีผลการ

ดําเนินงานและการบริหารจัดการอยูในระดับที่ดีรวมทั้งมีแนวโนมและทิศทางในอนาคตที่ดีดวย  

   องคการมหาชนประเภทที่สอง จัดตั้งขึ้นจากเหตุผลความเปนทางการเมือง

หรือเพื่อตอบสนองตอนโยบายเรงดวน เนื่องจากมิไดพิจารณาจากคุณลักษณะภารกิจที่มีความ

จําเปนที่อาศัยองคการที่มีความคลองตัวและมีอิสระในทางการเมือง หรือเกิดขึ้นเพื่อตอบสนอง

นโยบายเรงดวนของรัฐบาล องคการมหาชนที่ไดรับการจัดตั้งประเภทนี้จึงเปนองคการที่จัดตั้งขึ้น

ในลักษณะเฉพาะกิจหรือเพื่อการดําเนินการบางอยางและมีผลทําใหองคการมหาชนกลุมนี้ไมมี

ความชัดเจนในเรื่องภารกิจ หนาที่ วัตถุประสงคของการจัดตั้ง รวมทั้งการจัดรูปแบบองคการใน

การบริหารอาจไมมีความเหมาะสมตอภารกิจหนาที่ที่ดําเนินการ ผลการดําเนินงานจึงไมชัดเจน

และระดับของความสําเร็จอยูในระดับที่ไมนาพึงพอใจ อีกทั้งยังเปนองคการมหาชนที่ไมไดมีผลตอ

สัมฤทธิ์ผลขององคการแตประการใด  

 

 ประเด็นปญหาและอุปสรรคอีกดานหนึ่งเกี่ยวของกับคณะกรรมการบริหารและ

ผูอํานวยการขององคการมหาชน เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการ

บริหารขององคการมหาชนมีที่มาจากผูแทนของสวนราชการเปนกรรมการโดยตําแหนงไดจํานวน

ไมเกินกึ่งหนึ่ง และจํานวนของคณะกรรมการทั้งหมดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
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ตองไมเกินสิบเอ็ดคน และจะตองมีผูทรงคุณวุฒิซึ่งมิใชขาราชการหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงาน

ของรัฐรวมอยูดวยนั้น องคประกอบของคณะกรรมการบริหารจึงเปนปจจัยความสําเร็จในการ

บริหารกิจการขององคการมหาชน เพราะผูบริหารองคการมหาชนจะตองมีภาวะผูนํา (leadership) 

หรือการมีผูนําที่มีความสามารถในการขับเคลื่อนองคกรนั่นเอง ซึ่งในความหมายขององคการ

มหาชน ผูบริหารยอมหมายถึงคณะกรรมการบริหารและผูอํานวยการขององคการมหาชนแตละแหง 

จากการศึกษาพบวา องคประกอบของคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนแตละแหง 

สวนใหญแลวมีคุณสมบัติตามที่กําหนดไวในกฎหมาย แตก็มีกรณีที่เปนปญหาเกี่ยวกับที่มาของ

ผูบริหารและเกี่ยวของกับการบริหารกิจการของคณะกรรมการบริหารและผูอํานวยการหลายกรณี 

เชน 

   กรณีที่มีการแตงตั้งประธานกรรมการบริหารจากบุคคลที่เปนกรรมการโดย

ตําแหนงที่มาจากผูแทนของสวนราชการ จึงมีประเด็นปญหาวา กรณีดังกลาวจะมีผลใหตองพน

จากตําแหนงหรือไม เนื่องจากบทบัญญัติของกฎหมายไมไดหามในเรื่องนี้ไว ประกอบกับไมมีเหตุที่

จะตองพนจากตําแหนงกอนครบวาระ ดังนั้น บคคลที่ไดรับการแตงตั้งใหดํารงตําแหนงประธาน

กรรมการบริหารจึงสามารถปฏิบัติหนาที่เปนกรรมการโดยตําแหนงในฐานะผูแทนของสวนราชการ

ในขณะเดียวกันได ในเร่ืองนี้อาจนํามาซึ่งปญหาในทางบริหาร เนื่องจากประธานกรรมการบริหาร

ในฐานะผูบังคับบัญชาหรือมีอํานาจเหนือกวากรรมการโดยตําแหนงที่ไดรับการมอบหมายใหมา

ปฏิบัติหนาที่แทนในฐานะผูใตบังคับบัญชา 

ุ

   กรณีผูดํารงตําแหนงทางการเมืองสามารถดํารงตําแหนงผูอํานวยการองคการ

มหาชนไดหรือไม เนื่องจากคุณสมบัติของผูอํานวยการยอมเปนไปตามที่กําหนดไวในพระราช

กฤษฎีกาจัดตั้ง ซึ่งแตกตางจากกรณีของประธานกรรมการบริหารและกรรมการผูทรงคุณวุฒิของ

องคการมหาชนที่จะตองไมเปนผูดํารงตําแหนงทางการเมือง ดังนั้น ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง

องคการมหาชนจึงมีการกําหนดคุณสมบัติในเร่ืองคุณสมบัติเกี่ยวกับการเปนผูดํารงตําแหนงทาง

การเมืองของผูอํานวยการองคการมหาชนไวแตกตางกัน ในกรณีที่องคการมหาชนใดไดบัญญัติ

หามในเรื่องนี้ไว ผูดํารงตําแหนงทางการเมืองจึงสมัครเขารับการคัดเลือกเปนผูอํานวยการของ

องคการมหาชนไมได 

 ในเรื่องที่ เกี่ยวกับคณะกรรมการบริหารและผูอํานวยการขององคการมหาชนนี้  

มีผลการศึกษาวิจัยที่เสนอตอสํานักงาน ก.พ.ร. ซึ่งไดอธิบายถึงบทบาทหนาที่ของประธาน

กรรมการบริหาร คณะกรรมการบริหาร ผูอํานวยการ และความสัมพันธระหวางกรรมการบรหิารกบั

 



  60 

 

                                                 

ผูอํานวยการวามีผลตอการบริหารจัดการองคการมหาชนใหประสบความสําเร็จ โดยสรุปวา2 

ประธานกรรมการบริหารอาจมีที่มาจากฝายการเมืองหรือมีที่มาจากผูทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีขอดีและ 

ขอไดเปรียบในการทําหนาที่แตกตางกัน แตคณะกรรมการบริหารถือเปนหัวใจสําคัญขององคการ

มหาชนในการอํานวยการใหผูบริหารและบุคลากรขององคการมหาชนมีการดําเนินงานไปตาม

กรอบยุทธศาสตรและนโยบายที่ไดวางเอาไว คณะกรรมการบริหารที่สงเสริมใหองคการมหาชน

ประสบความสําเร็จจะมีบทบาทในฐานะเปนผูวางนโยบายและกําหนดทิศทางในการดําเนินงาน 

บทบาทในฐานะผูมีอํานาจตัดสินใจ และการคิดในเชิงของการเปนผูประกอบการ และจากการที่

กฎหมายกําหนดใหคณะกรรมการบริหารเปนผูเลือกผูอํานวยการโดยมิไดมาจากระบบงานและ

สายการบังคับบัญชาเชนเดียวกับระบบราชการ จึงสงผลใหสามารถดึงดูดผูมีความรูความสามารถ

ใหเขามาทํางานในองคการมหาชนได 

 

 4.1.2 ประเด็นปญหาและอุปสรรคที่สัมภาษณจากผูบริหารองคการมหาชน  

 
 การสัมภาษณผูบริหารองคการมหาชนในประเด็นที่เกี่ยวกับปญหาและอุปสรรคในการ

บริหารจัดการองคการมหาชน การแกไขเพิ่มเติมหลักการของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 

2542 และขอเสนอหรือทิศทางขององคการมหาชนในอนาคต ทําใหพบวา ความคิดเห็นของประธาน

กรรมการบริหาร กรรมการบริหาร และผูอํานวยการขององคการมหาชน ตางก็มีประเด็นปญหาและ

อุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนในลักษณะที่ใกลเคียงกัน กลาวคือ  
  กรณีการบริหารจัดการองคการมหาชน มีประเด็นสําคัญเกี่ยวกับการจํากัดอายุ

ของผูบริหารองคการมหาชนที่อาจมีปญหาและอุปสรรคตอการบริหารจัดการองคการมหาชนที่มี

วัตถุประสงคเฉพาะดานและตองการคนที่มีความรูความสามารถในเรื่องดังกลาว มีขอสงสัยวา

ลักษณะงานบางประเภทดูเสมือนวามิไดเปนการใหบริการสาธารณะโดยเฉพาะหนวยงานทางดาน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยีหรือหนวยงานทางดานการวิจัย รวมทั้งกรอบอํานาจหนาที่ขององคการ

มหาชนยังไมชัดเจนในเชิงความเชื่อมโยงขององคกรและการปฏิบัติงานที่จะบรรลุเปาหมายอยาง

เปนรูปธรรม โดยเฉพาะการกําหนดโครงการและแผนงานตาง ๆ ไมทันตอความเปลี่ยนแปลงที่

เกิดข้ึนจากการถายทอดเทคโนโลยีหรือการนําผลงานไปดําเนินการใหบรรลุเปาหมาย นอกจากนี้ 

ยังมีปจจัยเกี่ยวกับลักษณะขององคการมหาชนที่ใกลชิดกับการเมืองมักกอใหเกิดปญหาการ

ดําเนินงานในเรื่องความไมตอเนื่องเชิงนโยบายและสงผลตอการบริหารงานบุคคล ทําใหองคการ

 
2เร่ืองเดียวกนั, น.361-363 
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มหาชนมีลักษณะเปนองคกรเฉพาะกิจ และสงผลใหการบริหารดานงบประมาณและการปฏิบัติ

ตามแผนงานไมตอเนื่อง ตลอดจนกรณีที่สํานักงาน ก.พ.ร. ไดประเมินผลการปฏิบัติงานโดยใช

ระบบเดียวกันทั้งหมดเปนเร่ืองที่ไมเหมาะสม เพราะองคการมหาชนมีความหลากหลายจึงตองมี

ตัวชี้วัดที่แตกตางกัน 

 กรณีการแก ไข เพิ่ ม เติมหลักการของพระราชบัญญัติองคการมหาชน  

พ.ศ. 2542 ผูบริหารองคการมหาชนมีความเห็นไปในแนวทางเดียวกันวา เจตนารมณขององคการ

มหาชนนั้นมุงเนนที่ความเปนอิสระและไมเห็นดวยกับการที่จะใหมีคณะกรรมการกํากับดูแล

องคการมหาชนเพิ่มข้ึนมาอีก เพราะการที่กําหนดใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐประเภท

หนึ่งอยูแลวยอมตองไดรับการปฏิบัติเชนเดียวกับหนวยงานของรัฐอ่ืน ๆ และไมคอยแนใจวา

คณะกรรมการกํากับดูแลองคการมหาชนที่จะเขามาควบคุมองคการมหาชนอีกชั้นหนึ่งนั้นมีความ

เขาใจถึงธรรมชาติขององคการมหาชนแตละประเภทเพียงใด หากกรณีมีความขัดแยงจะมีองคกร

ใดมาถวงดุลการใชอํานาจ 

 กรณีขอเสนอหรือทิศทางขององคการมหาชนในอนาคต ผูบริหารองคการมหาชน

มีความเห็นวา ควรกําหนดกรอบภารกิจขององคการมหาชนในสวนที่เกี่ยวกับการรวมลงทุน ความ

เชื่อมโยงระหวางคณะกรรมการบริหารกับผูกําหนดนโยบายทั้งในระดับกระทรวงและรัฐมนตรีใหมี

ความชัดเจนกวาเดิม เนื่องจากปลัดกระทรวงตองรับผิดชอบงานทั้งหมดของรัฐมนตรี แตการที่

องคการมหาชนไมตองรายงานผานปลัดกระทรวงดวยนั้นทําใหมีปญหาในทางปฏิบัติเกี่ยวกับ

ภาพรวมในเชิงนโยบายการบริหารจัดการ นอกจากนี้ ควรกําหนดใหองคการมหาชนมีความเปน

อิสระหางจากการเมืองมากกวาที่เปนอยู เพราะองคการมหาชนถูกสรางขึ้นมาเพื่อแกไขปญหา

ระบบบริหารราชการแผนดินใหมีความคลองตัวและมีความเปนอิสระจากอํานาจทางการเมือง  

อีกประการหนึ่งก็คือควรใหมีองคกรที่มากํากับดูแลองคการมหาชนโดยมาจากตัวแทนองคการ

มหาชนประกอบกันขึ้นเปนสถาบันกลาง เพื่อประโยชนในการสรางความเขมแข็ง การพัฒนา และ

การชวยเหลือซึ่งกันและกัน และควรหาทางออกที่เหมาะสมสําหรับเหตุผลในการจัดตั้งและยุบเลิก

องคการมหาชน 

 จากกรณีศึกษาที่ไดจากผูบริหารทั้งสามดานดังกลาว เมื่อพิจารณาโดยภาพรวมแลว

พบวาการจัดตั้งองคการมหาชนจะตองอยูภายใตกรอบโครงสรางบริหารที่ยึดหลักความเปนอิสระ 

คลองตัว และยืดหยุนในการดําเนินงาน เพื่อใหองคการมหาชนสามารถบริหารจัดการไดอยางมี

ความเปนอิสระมากกวาหนวยงานอื่นของรัฐ ไมวาจะเปนการจัดโครงสราง การบริหารจัดการดาน

งบประมาณ การบริหารงานบุคคล และการกําหนดหลักเกณฑในการบริหารจัดการของตนเอง 
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เพื่อใหองคการมหาชนสามารถกําหนดกรอบภารกิจและหนาที่เฉพาะดานไดอยางคลองตัวและมี

ความยืดหยุนในการดําเนินงานตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งที่แตกตางไปจากสวนราชการและ

หนวยงานของรัฐอ่ืน จากมุมมองผูบริหารจะเห็นไดวา ยังมีประเด็นปญหาและอุปสรรคในการ

บริหารจัดการองคการมหาชนที่ผูบริหารมีความเห็นวา ภายใตกรอบหลักเกณฑอันเปนมาตรฐาน

กลางสําหรับองคการมหาชนทุกแหงนั้นมีความเหมาะสมหรือไม โดยเฉพาะการกําหนดมาตรฐาน

กลางในเรื่องอายุของผูที่จะดํารงตําแหนงผูบริหาร การกําหนดหลักเกณฑในการกูยืมเงิน การถือ

หุนหรือการเขาไปเปนหุนสวนและการรวมทุนในกิจการตาง ๆ ไมทันตอการเปลี่ยนแปลงนโยบาย

หรือแผนการดําเนินงาน การบริหารงานบุคคลยังเปนจุดออนที่สําคัญอีกประการหนึ่งขององคการ

มหาชน เนื่องจากเกี่ยวของกับความไมแนนอนในเรื่องสถานะขององคกรวาจะเปนองคกรที่มี

อนาคตมั่นคงหรือเปนองคกรที่มีลักษณะเฉพาะกิจ และการที่มีการประเมินผลการปฏิบัติงานโดย

ใชเกณฑมาตรฐานเดียวกันในองคการมหาชนที่มีลักษณะแตกตางกันเปนเรื่องที่ไมเหมาะสม 

นอกจากนี้ นโยบายในสวนที่เกี่ยวกับการกํากับดูแลในเรื่องตาง ๆ ยังมีความไมชัดเจน เนื่องจาก

ผูบริหารองคการมหาชนมีความรูสึกไมแนใจวาทิศทางขององคการมหาชนในอนาคตจะมี

พัฒนาการไปในทางใด ซึ่งในเรื่องนี้ผลการศึกษาวิจัยที่เสนอตอสํานักงาน ก.พ.ร. ซึ่งไดอธิบายถึง

ขอเสนอในการกํากับดูแล และทิศทางในการพัฒนาหรือการสนับสนุนองคการมหาชน โดยสรุปวา 3 
  
  องคการมหาชนจะตองมีรูปแบบของการกํากับดูแลองคการมหาชนจากรัฐ 

เพื่อใหองคการมหาชนดังกลาวมีทิศทางดําเนินงานที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล แตตองมีการ

กํากับดูแลอยางเหมาะสมเพื่อไมใหการกํากับดูแลกลายเปนอุปสรรคสําคัญในการดําเนินงานและ

ทําใหองคการมหาชนไมแตกตางจากหนวยงานในระบบราชการ การกํากับดูแลองคการมหาชนจึง

ตองรักษาความเปนอิสระในการดําเนินงานและในขณะเดียวกันตองสรางหลักประกันในผลการ

ดําเนินงานและสรางความรับผิดชอบตอสังคมใหแกองคการมหาชนดวย โดยมีหลักในการกํากับ

ดูแลองคการมหาชน 4 ประการ คือ (1) ตองไมทําใหองคการมหาชนเสียความเปนอิสระในการ

ดําเนินงาน (2) ตองไมทําใหองคการมหาชนเสียความคลองตัวในการดําเนินงาน (3) ตองทําให

องคการมหาชนมีการดําเนินงานที่มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพตรงตามเปาหมายและ

วัตถุประสงคของจัดตั้งองคการอยางแทจริง และ (4) ตองทําใหองคการมหาชนมีความรับผิดชอบ

ตอภาคสังคมและประชาชน มีความโปรงใสและตรวจสอบได ซึ่งจากหลักการดังกลาว สมควร

กําหนดแนวทางในการกํากับดูแลองคการมหาชนเปน 3 ข้ันตอน ไดแก การกํากับดูแลกอนการ

 
3เร่ืองเดียวกนั, น.381-383 
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ดําเนินงาน (pre-audit) การกํากับดูแลระหวางการดําเนินงาน (ongoing-audit) และการกํากับ

ดูแลภายหลังการดําเนินงาน (post-audit) โดยจะตองสรางกลไกและเครื่องมือในการกํากับดูแลใน

ดานตาง ๆ ดังนี้  

  (1) การกํากับดูแลดานบุคลากร ที่มีความไมเทาเทียมกันในเรื่องเงินเดือน 

คาตอบแทนของผูบริหารและเจาหนาที่ขององคการมหาชน โดยการกําหนดโครงสรางเงินเดือน 

(capping) และคาตอบแทนตามประเภทของกลุมองคการมหาชน รวมทั้งการจัดทําระเบียบวา

ดวยจริยธรรมสําหรับผูบริหารองคการมหาชน (code of conduct) เพื่อเปนหลักในการปฏิบัติ

หนาที่  

  (2) การกํากับดูแลดานงบประมาณ เนื่องจากองคการมหาชนยังขาดความเปน

อิสระและคลองตัวในการเบิกจายงบประมาณ และยังตองปฏิบัติตามขั้นตอนการเบิกจาย

งบประมาณเชนเดียวกับหนวยงานราชการ รัฐบาลจําเปนตองใหอิสระในดานการงบประมาณแก

องคการมหาชนมากขึ้น โดยการใหงบประมาณแกองคการมหาชนแบบเงินอุดหนุนทั่วไป 

(block grant) อยางแทจริง รวมทั้งการใหหลักประกันความมั่นคงทางการเงินในระยะกลาง 

(medium commitment)  

  (3) การกํากับดูแลดานระเบียบและวิธีปฏิบัติงาน โดยหลักการแลวรัฐบาลตอง

เขาไปกํากับดูแลใหนอยที่สุด เพื่อใหอิสระในการปฏิบัติงานแกองคการมหาชนอยางเต็มที่ทั้งการ

บริหารงานบุคคล การเบิกจายเงิน และการพัสดุ 

  (4) การกํากับดูแลดานผลการดําเนินงาน โดยการทําขอตกลงวาดวยการประกัน

ผลการดําเนินงาน (performance agreement) เนื่องจากรัฐบาลไมอาจเขาไปแทรกแซง

กระบวนการทํางานขององคการมหาชนได 

  (5) การกํากับดูแลดานนโยบาย โดยผานกลไกการใหนโยบายผานกรรมการ 

บริหารที่มาจากฝายการเมืองหรือฝายสวนราชการ และตองมีการประชุมรวมกันระหวางรัฐมนตรี 

ผูกํากับดูแลกับคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน เพื่อรับรูปญหาการดําเนินงานและ

สามารถวางนโยบายในอนาคตขององคการมหาชนรวมกัน

  องคการมหาชนจะตองมีทิศทางในการกํากับดูแลองคการมหาชนจําแนกตาม

กลุมภารกิจจากนอยที่สุดจนถึงมีความจําเปนสูงสุดตามลําดับดังนี้  

  (1) องคการมหาชนประเภททําหนาที่จัดบริการสาธารณะและใหบริการโดยตรง 

(direct service agency)  
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  (2) องคการมหาชนประเภททําหนาที่ในการวิจัยและพัฒนา และอาศัยความรู

และฐานในการดําเนินงาน (knowledge based agency) และทําหนาที่อํานวย สงเสริม และ

สนับสนุนใหเกิดมาตรฐานและบริการที่ดีข้ึน (supporter and facilitator)  

  (3) องคการมหาชนประเภททําหนาที่สราง กํากับ และประเมินผลมาตรฐานการ

บริการ (service standardizing agency)  

  (4) องคการมหาชนประเภทจัดทําภารกิจหนาที่อ่ืน ๆ (others agency)  

 

4.1.3 ประเด็นที่มีการแกไขเพิ่มเติมพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
  

ปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนสวนหนึ่งมาจากการจัดตั้งและ

อํานาจหนาที่ตามวัตถุประสงคขององคการมหาชนแตละแหง เนื่องจากลักษณะเหตุผลและความ

จําเปนของการจัดตั้งองคการมหาชนมีความแตกตางกันดังที่กลาวมาแลวขางตน จึงเปนเหตุผล

สําคัญประการหนึ่งในการเสนอแกไขเพิ่มเติมรางพระราชบัญญัติองคการมหาชน (ฉบับที่ ..)  

พ.ศ. .... ในประเด็นที่เกี่ยวกับการกําหนดใหการจัดตั้งองคการมหาชนสามารถดําเนินการไดโดย 

ไมจํากัดขอบเขตกิจกรรม แตยังมีวัตถุประสงคเฉพาะดานและมีโครงสรางการบริหารงานที่

แตกตางจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพื่อใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรที่เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด ทั้งนี้การดําเนินกิจการตามวัตถุประสงคยังตองไมแสวงหากําไรเปนหลัก 

นอกจากนี้ ยังกําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับดูแลองคการมหาชน เพื่อกําหนดหลักเกณฑทั่วไป

ของภารกิจของรัฐที่สมควรจัดตั้งเปนองคการมหาชน และเปนผูพิจารณาใหความเห็นการจัดตั้ง 

การรวม หรือยุบเลิกองคการมหาชนแตละแหง รวมทั้งกําหนดหลักเกณฑและใหความเห็นชอบการ

กําหนดคาตอบแทนของกรรมการองคการมหาชน ที่ปรึกษา อนุกรรมการ และผูอํานวยการ

องคการมหาชน กําหนดหลักเกณฑการประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการมหาชน ตลอดจน

กําหนดใหองคการมหาชนที่มีภารกิจเดียวกันสามารถรวมกิจการองคการมหาชนเขาดวยกันได 

จากหลักการของกฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนที่เปลี่ยนแปลงไปนี้ ยอมมีประเด็นเกี่ยวกับการ

บริหารงบประมาณของรัฐบาลในอนาคต เพราะสวนหนึ่งของการจัดตั้งองคการมหาชนเปนไปเพื่อ

การผลักดันนโยบายทางการเมือง ดังนั้น ส่ิงที่จะเกิดขึ้นในอนาคตจึงมีผลกระทบตองบประมาณ

แผนดินอยางหลีกเลี่ยงไมได เนื่องจากหลักการสําคัญของการจัดงบประมาณใหแกองคการ

มหาชนมีแนวคิดพื้นฐานมาจากระบบการจัดการงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน (performance 

based budgeting) การบริหารงานแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์ (results based management) การ
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บริหารจัดการแนวใหมที่มุงเนนการบริหารเชิงกลยุทธ (strategic management) การบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดีหรือธรรมาภิบาล (good governance) ซึ่งองคการมหาชนจะไดรับจัดสรรงบประมาณ

เปนเงินอุดหนุน จําแนกออกเปน 2 สวน คือ 

 (1) รายจายขั้นต่ํา (base line) โดยแยกเปน 

  - รายจายขั้นต่ําที่จําเปนเพื่อคาใชจายบุคลากร คาเชาทรัพยสินและ 

คาสาธารณูปโภค  

  - รายจายตามภาระผูกพันที่ตองจัดสรรตามขอผูกพันเกี่ยวกับภาระหนี้ชําระ

คืนเงินกู ภาระผูกพันตามงบประมาณ คาตอบแทนพนักงานราชการ นักเรียนทุน และเงินอุดหนุน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

  - รายจายตามนโยบายตอเนื่องที่สําคัญที่มีกฎหมายเฉพาะกําหนดใหจาย

หรือเปนนโยบายที่มีความจําเปนเรงดวนของรัฐบาล เพื่อใหเกิดผลตอการพัฒนาประเทศ 

  - รายจายตอเนื่องตามภารกิจอ่ืน ๆ ที่จําเปนตองจายตามกฎหมายและ 

ไมอาจหลีกเลี่ยงเกี่ยวกับคาใชจายบริการสื่อสารคอมพิวเตอร  คาบํารุงสมาชิกองคกร

ภายในประเทศและระหวางประเทศ 

 (2) รายจายตามยุทธศาสตร เปนกรณีรายจายตามภารกิจที่เปนหนาที่ในความ

รับผิดชอบเกี่ยวกับการดําเนินงานตามที่ไดรับมอบหมายในเชิงนโยบายสําคัญในชวงระยะเวลาใด

เวลาหนึ่ง โดยจะตองมีความสอดคลองกับเปาหมายการใหบริการของกระทรวง และขององคการ

มหาชน เพื่อผลผลิตและบรรลุเปาหมายเชิงยุทธศาสตร 

 

สําหรับประเด็นที่กําหนดใหมีคณะกรรมการกํากับดูแลองคการมหาชน ในลักษณะเปน

คณะกรรมการนโยบายขององคการมหาชนทั้งหมด เพื่อทําหนาที่ดูแลเกี่ยวกับหลักเกณฑทั่วไป

ของภารกิจของรัฐที่สมควรจัดตั้งเปนองคการมหาชน การรวม หรือยุบเลิกองคการมหาชน กําหนด

หลักเกณฑและใหความเห็นชอบการกําหนดคาตอบแทนตาง ๆ และกําหนดหลักเกณฑการ

ประเมินผลการปฏิบัติงานขององคการมหาชน นั้น โดยเจตนารมณขององคการมหาชนที่มุงเนน

ความเปนอิสระและความคลองตัว จึงมีประเด็นที่จะตองพิจารณาอยางรอบคอบวา มีความจําเปน

เพียงใดที่จะใหมีคณะกรรมการกํากับดูแลองคการมหาชนเพิ่มข้ึนมาอีกคณะหนึ่ง เนื่องจาก

องคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐประเภทหนึ่งที่มีโครงสรางของคณะกรรมการบริหารจาก

ผูทรงคุณวุฒิซึ่งมิใชขาราชการหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานของรัฐรวมเปนองคประกอบกับผูแทน

ของสวนราชการที่เกี่ยวของอยางเหมาะสมตามภารกิจหรือบริการสาธารณะทีไ่ดรับมอบหมายอยูแลว 
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หลักการสําคัญประการหนึ่งที่เปนขอดีและนาจะสงผลดีตอการแกไขปญหาและ

อุปสรรคในการบริหารจัดการองคการมหาชนใหบรรลุเปาหมายตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งได 

คือ กรณีการกําหนดใหการปฏิบัติงานขององคการมหาชนตองเปนไปตามหลักการบริหารกิจการ

บานเมืองที่ดี โดยมีความมุงหมายเพื่อใหการดําเนินงานตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน 

เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุมคาในเชิงภารกิจ การลดขั้นตอน

การปฏิบัติงาน การกระจายอํานาจในการตัดสินใจ การอํานวยความสะดวกและตอบสนองความ

ตองการของประชาชน การประเมินผลการปฏิบัติงาน และการเปดเผยขอมูลขาวสาร ซึง่หลกัเกณฑ

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดีตองเปนการบริหารที่สามารถตอบสนอง (responsiveness)  

ตอความตองการของประชาชน และมุงใหเกิดผลกระทบในเชิงบวก (positive impact) ตอการ

พัฒนาชีวิตของประชาชน เพื่อใหไดรับผลลัพธ (out come) ตรงตามวัตถุประสงค (objective)  

ที่กําหนดไว มีการบริหารแบบมุงเนนผลสัมฤทธิ์ (result-based management) และมีการจัดทํา

ขอตกลงวาดวยผลงาน (performance agreement) เปนตน  

 

4.2 ขอเสนอแนะ 

 

 จากขอสรุปการศึกษาขางตน ผู เขียนมีความเห็นวาสภาพปญหาและอุปสรรค 

ในการบริหารจัดการองคการมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาโดยอาศัยอํานาจตาม

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ควรมีแนวทางการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

ในการบริหารจัดการองคการมหาชน ดังตอไปนี้ 

 (1) ผูกําหนดนโยบายภาครัฐควรตองพิจารณาถึงเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้ง

องคการมหาชนใหมีบทบาทและภารกิจที่ไมซ้ําซอนกับภารกิจของสวนราชการหรือหนวยงานของรัฐ 

เนื่องจากยังมีภารกิจขององคการมหาชนที่ใหบริการสาธารณะเฉพาะดานมีความซ้ําซอนกับ

ภารกิจของสวนราชการและหนวยงานภาครัฐอ่ืนทั้งในเรื่องของกิจกรรมและพื้นที่ในการใหบริการ 

รวมทั้งกรณีที่องคการมหาชนบางแหงสามารถขยายขอบเขตพื้นที่ในการใหบริการโดยไมมีการ

จํากัดยอมสงผลกระทบตอภารกิจหลักของหนวยงานภาครัฐ  

 (2) บทบัญญัติที่เกี่ยวของกับขอบวัตถุประสงคและอํานาจหนาที่ขององคการมหาชน

จะตองมีความสัมพันธในทางเกื้อกูลซ่ึงกันและกัน เนื่องจากวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการ

มหาชนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกับอํานาจหนาที่หลัก ๆ และอํานาจทํากิจการ
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ตาง ๆ ขององคการมหาชนยังมีความไมชัดเจนเกี่ยวกับการดําเนินกิจกรรมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่

มิไดกําหนดไวในกฎหมาย 

 (3) สมควรมีบทบัญญัติหามมิใหกรรมการโดยตําแหนงที่มาจากสวนราชการไปดํารง

ตําแหนงประธานกรรมการบริหารหรือกรรมการผูทรงคุณวุฒิในเวลาเดียวกัน เพื่อมิใหขัดแยงกับ

หลักบริษัทภิบาล (good corporate governance) ที่มุงเนนความยุติธรรม ความเทาเทียมกัน 

ความคุมคา ความโปรงใส และความรับผิดชอบในการบริหารจัดการองคการมหาชน 

 (4) สมควรมีบทบัญญัติหามมิใหผูดํารงตําแหนงทางการเมืองมาดํารงตําแหนง

ผูอํานวยการขององคการมหาชน เพราะมิฉะนั้นแลวการบริหารจัดการองคการมหาชนจะมุงเนน

ผลสัมฤทธิ์ในนโยบายทางการเมืองมากกวาการใหบริการสาธารณะแกประชาชน 

 (5) รัฐบาลจะตองมีนโยบายและแนวทางที่ชัดเจนเกี่ยวกับระยะเวลาในการจัดทํา

บริการสาธารณะขององคการมหาชนแตละประเภทวาเปนภารกิจที่มุงผลสัมฤทธิ์ในระยะสั้น ระยะ

ปานกลาง หรือระยะยาว เพื่อใหคณะผูบริหารขององคการมหาชนไดทราบถึงเจตนารมณของการ

จัดตั้งและสามารถกําหนดนโยบายในการบริหารจัดการองคการมหาชนใหเหมาะสมกับภารกิจที่

ไดรับมอบหมาย และสามารถกําหนดแผนการดําเนินงานและแผนการพัฒนาบุคลากรไดอยาง

ตอเนื่องและมีประสิทธิภาพ 

 (6) สมควรกําหนดเกณฑมาตรฐานที่เกี่ยวของกับการประเมินผลการปฏิบัติงานใหมี

ความหลากหลายตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการมหาชนแตละแหง เพื่อใหเหมาะสมกับ

กิจกรรมขององคการมหาชนแตละลักษณะ นอกจากนี้ สมควรกําหนดเกณฑในการจาย

คาตอบแทนผูบริหารและผูปฏิบัติงานตามความสามารถและผลสําเร็จที่เกิดขึ้นจากการประเมินผล

การปฏิบัติงาน 

 (7) รัฐบาลควรสงเสริมและสนับสนุนใหองคการมหาชนมีการรวมตัวกันเพื่อกําหนด

แนวทางในการบริหารจัดการองคกร ใหมีความเขมแข็งและสามารถพัฒนาความรวมมือหรือการใช

ทรัพยากรรวมกัน  

 

 

 


