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ดุษฎีนิพนธ์ เร่ือง “การประเมินผลสัมฤทธ์ิในการนาํหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี

มาประยุกตใ์ชใ้นองคก์รมหาชน: สถาบนับริหารจดัการธนาคารท่ีดิน และสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน” ผูว้ิจยัไดใ้ช้
วิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ วตัถุประสงค์ของการวิจยั เพ่ือ (1) การประเมินผลการนาํหลกัธรรมาภิบาลของการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดีมาประยุกตใ์นในองคก์ารมหาชน (2) ศึกษาปัญหาอุปสรรคในการนาํหลกัธรรมาภิบาลของการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาประยกุตใ์ชใ้นองคก์ารมหาชน (3) ศึกษาแนวทางในการ แกปั้ญหา อุปสรรคในการนาํ
หลกัธรรมาภิบาลการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาใชใ้นองคก์ารมหาชน  ดว้ยระเบียบวิธีวิจยัเชิงคุณภาพ เคร่ืองมือท่ี
ใชใ้นการวจิยั คือ เอกสาร ตาํรา และวรรณกรรมต่างๆ การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก และการสนทนากลุ่ม 

ผลการวิจยั พบว่า การนาํหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาประยุกตใ์ชใ้นองคก์าร
มหาชน จะสาํเร็จได ้หรือไม่ กข้ึ็นอยูก่บัคณะกรรมการขององคก์ารมหาชน ซ่ึงคณะกรรมการน้ี ไดม้าจากการสรรหา
ของรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ดงันั้น คณะกรรมการองคก์ารมหาชนตอ้งเขา้ใจบทบาทหนา้ท่ีของ
ตนเองว่าแตกต่างไปจากคณะกรรมการของรัฐวิสาหกิจ แต่ตอ้งทาํงานในลกัษณะท่ีมีบทบาทในการขับเคล่ือน 
รับผิดชอบผลสาํเร็จขององคก์ารมหาชน วางยทุธศาสตร์ของตวัองคก์ารมหาชน สรรหาตวัผูบ้ริหาร ดูแลเร่ืองระเบียบ
การเงิน ระเบียบการบริหารงาน ระเบียบบุคคล ปัญหาการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง เม่ือว่าโดยตามกฎหมายแลว้ 
รัฐมนตรีมีอาํนาจหน้าท่ีในการกาํกบัดูแล ตามมาตรา 43 รัฐมนตรีกาํกบัคณะกรรมการขององค์การมหาชน อีก
ชั้นหน่ึง  
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Abstract 
The objectives of this study are (1) Evaluation of good governance principles of good governance 

applications in public organizations. (2) Study the problems in the implementation of good governance principles of 
good governance applications in public organizations. (3) To study ways to solve the obstacles in bringing good 
governance to good governance in public. With qualitative research methodology. Tools used in research are texts, 
texts and literature. In-depth interview and group discussion. 

The research found that: Principles of good governance, good governance applications in public 
organizations will succeed or not. It is up to the board of public organization. The board of directors derived from 
the nomination of the minister. With the approval of the cabinet. So the public needs to understand that their role is 
different from the boards of state enterprises. It works in a way that role in driving, responsibility for the success of 
public organizations. Strategic positioning of the organization, recruitment the management, supervision of 
financial, regulation rules, regulations, personnel management issues from political interference. By law, the 
minister has the authority to oversee the minister under section 43 of the board of public organization more. 
 

Keyword:  good governance, applications, public organizations 
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1. แนวคดิพืน้ฐานและความเป็นมาขององค์การมหาชน 
ในแง่ของหลกัการความคิดพ้ืนฐานการจดัการความเป็นมาขององคก์ารมหาชนมาจากแนวทางการบริหาร

จดัการภาครัฐแนวใหม่ หรือ New Public Management ท่ีมีเป้าหมายในการลดบทบาทและขนาดของภาครัฐลงโดยใช้
กลไกตลาด การแปรรูปรัฐวสิาหกิจ การกระจายอาํนาจ การแปรสภาพหน่วยงานภาครัฐ (Gentrification) หรือการแตก
หน่วยงานของรัฐให้มีสภาพเป็นองค์การอิสระ องค์การมหาชน รวมทั้งการให้ความสําคญักบัการเพ่ิมอาํนาจภาค
ประชาสังคมในแง่ท่ีมีนยัเป็นเร่ืองของส่วนรวมท่ีไม่ใช่รัฐ ในแง่ของหลกัการความคิดเก่ียวกบัประชาสังคม หรือ Civil 
Society ท่ีเนน้ความจาํเป็นในการปลูกฝังมิใหป้ระชาชนเป็นวา่ตนเป็นพลเมืองท่ีจะตอ้งใหพ้วกเขาเห็นคุณค่าของการ
สัมพนัธ์ท่ีทดัเทียม และการเขา้สู่เป็นประชาสังคม (เอนก เหล่าธรรมทศัน์, 2541) 

จากคาํกล่าวมาขา้งตน้ แสดงให้เห็นว่าองคก์ารมหาชนมีฐานะเป็นการแปรสภาพหน่วยงานของรัฐให้เป็น
องค์การท่ีมีความเป็นอิสระ ซ่ึงจากการทบทวนวรรณกรรมเก่ียวกบัองค์การมหาชนทั้งของต่างประเทศ และของ
ประเทศไทยนั้น สรุปในเบ้ืองตน้ไวว้า่ “องคก์ารมหาชน” นบัไดว้า่เป็นกลุ่มองคก์รท่ีมีบทบาทและความสาํคญัไม่นอ้ย
ไปกว่าองค์กรภาครัฐในลกัษณะอ่ืนๆ อีกทั้งในหลายประเทศยงัปรากฏแนวโน้มว่ากลุ่มองค์การเหล่าน้ี ไดเ้กิดการ
ขยายตวัทั้งในเชิงจาํนวนขนาด (พิจารณาจากสัดส่วนงบประมาณและจาํนวนบุคลากร) และขอบข่ายภารกิจหนา้ท่ีท่ี
เร่ิมจะเขา้มาทดแทนและบดบังองค์การภาครัฐอ่ืนๆ อย่างน่าสนใจ ทั้ งน้ี การขยายตวั ดังกล่าว อาจนับว่า เป็น
ปรากฏการณ์หน่ึงท่ีสาํคญัของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ อยา่งไรก็ดี หรืออาจสามารถสรุปเหตุผล ท่ีมา และ
ความจาํเป็นในการจดัตั้งองคก์ารมหาชนได ้3 ประการ (สภาปฏิรูปแห่งชาติ, 2558) ดงัน้ี คือ 

ประการท่ีหน่ึง เพ่ือยกระดบัประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหน่วยงานรัฐบาลท่ีมีภารกิจเฉพาะ
ดา้นโดยเหตุผลประการท่ีหน่ึงน้ีอยูภ่ายใตฐ้านคิดวา่หากภารกิจเฉพาะดา้นใดท่ีสามารถแยกออกจากโครงสร้างระบบ
ราชการปกติโดยมอบให้องค์การท่ีมีอิสระและคล่องตวัมากกว่าจะนาํมาซ่ึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีสูงข้ึน
เน่ืองจากการจดัทาํภารกิจจะเป็นไปตามความตอ้งการของ “ลูกคา้” จะมีระบบบริหารท่ีมุ่งเน้นการจดัการและ
ผลสัมฤทธ์ิและสามารถลดทอนความเขม้งวดดา้นกฎเกณฑท์างการบริหารและการเงินลงได ้

ประการท่ีสอง เพ่ือยกระดบักระบวนการตดัสินใจใหเ้ป็นไปโดยชอบธรรมและมีความเป็นมืออาชีพ
เน่ืองจากการบริหารงานภายใตร้ะบบองค์การมหาชนจะนาไปสู่เง่ือนไขทางการบริหารใหม่ท่ีก่อให้เกิดความเป็น
อิสระในเชิงนโยบายความต่อเน่ืองของการดาํเนินนโยบายการมีส่วนร่วมของภาคประชาสังคมและความเป็นพนัธมิตร
ร่วมกนัในหมู่องคก์ารของรัฐบาล 

ประการท่ีสาม เหตุผลความจาํเป็น “แฝงเร้น” อ่ืนๆ ในหลายกรณีพบวา่เหตุผลความจาํเป็นท่ีนาํไปสู่
การจดัตั้งองค์การมหาชนก็ไม่จาํเป็นจะตอ้งเป็นไปตามกลุ่มสาเหตุในขา้งตน้แต่กลบัเป็นผลลพัธ์ในทางการเมืองท่ี
รัฐบาลใชเ้พ่ือตอบสนองต่อประเด็นในทางการเมืองซ่ึงเกิดข้ึนในช่วงระยะเวลาหน่ึงๆ อีกทั้งในกลุ่มประเทศกาํลงั
พฒันาหรือประเทศท่ีกาํลงัอยู่ในระยะของการเปล่ียนผ่านกระแสคล่ืนของการจดัตั้งองค์การมหาชนเกิดจากความ
พยายามในการสร้าง “islands of excellence” ข้ึนภายในระบบบริหารงานภาครัฐเพ่ือสร้างกลุ่มองคก์ารท่ีแยกเป็นอิสระ
จากหน่วยงานในระบบราชการปกติเพ่ือเป็นช่องทางหน่ึงในการแสวงหาเส้นทางความกา้วหนา้ในอาชีพท่ีดีกว่าใน
ระบบเดิมรวมถึงเปิดโอกาสใหก้บับุคลากรรุ่นใหม่ไดเ้ติบโตกา้วหนา้และอยูภ่ายใตร้ะบบการจดัการท่ีมีอิสระ 

ดงัท่ีกล่าวมา ทาํให้เห็นไดว้า่ แรงผลกัท่ีนาํไปสู่การเกิดข้ึนขององคก์ารมหาชน นั้น มีความหลากหลายเป็น
อย่างมาก ทั้งน้ี ข้ึนอยู่กบัปัจจยัแวดลอ้มทั้งภายในและภายนอก ตลอดจนกระแสความนึกคิดท่ีเกิดข้ึนภายในระบบ
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บริหารหน่ึงๆ จึงเป็นผลใหรู้ปแบบองคก์าร ท่ีเรียกรวมๆ วา่องคก์ารมหาชน น้ี มิไดมี้เพียงรูปแบบเดียวหากแต่ปรากฏ
ความแตกต่างหลากหลายเป็นอยา่งมากทั้งในดา้นช่ือเรียกโครงสร้างความสัมพนัธ์รวมถึงโครงสร้างและการจดัการ
ภายในองคก์รในมิติอ่ืนๆ จึงนาํไปสู่ความรู้ ความเขา้ใจ ท่ีสับสนเก่ียวกบัองคก์รชนิดน้ี ขณะท่ีปรากฏการณ์ของการ
ขยายตวัทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพขององคก์ารมหาชน กลบัทวคีวามสาํคญัมากข้ึนเร่ือยๆ 

องคก์ารมหาชน เป็นองคก์รของรัฐประเภทหน่ึงท่ีกาํหนดข้ึนเพ่ือทาํบริการสาธารณะท่ี กฎหมายกาํหนดให้
เป็นหนา้ท่ีของรัฐท่ีตอ้งการประสิทธิภาพสูง โดยมิไดค้า้กาํไรจากการบริการ มี วฒันธรรมองคก์รเยี่ยงภาคธุรกิจ ท่ี
สามารถใชป้ระโยชน์ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงมิอาจดาํเนินการไดใ้นส่วนราชการซ่ึงเป็นองคก์ารแบบ
ราชการ (Bureaucratic Model) องค์การมหาชนมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล จัดตั้งข้ึนตาม
พระราชบญัญติั องคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งหน่วยงาน เพ่ือรับผิดชอบภารกิจของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะหรือดาํเนินกิจกรรมเฉพาะดา้นท่ีภาครัฐยงัจาํเป็นตอ้งดาํเนินการและจดัให้มี หรือภาครัฐตอ้งมี
บทบาทใหก้ารสนบัสนุนในเร่ืองงบประมาณเพ่ือให้เกิดการดาํเนินงาน เป็นบริการในส่วนท่ีรัฐตอ้งการส่งเสริม หรือ
เป็นบทบาทของรัฐในการให้บริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการท่ีภาคเอกชนยงัไม่สนใจหรือมีศกัยภาพท่ีจะ
ดาํเนินการ   

หลกัเกณฑ์พ้ืนฐานในการจดัตั้งองคก์ารมหาชน ไดมี้บญัญติัไวใ้นมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติัองคก์าร
มหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงสามารถแยกแยะองคป์ระกอบ ในการจดัตั้งได ้3 ประการ คือ (1) เม่ือรัฐบาลมีนโยบายดา้นใด
ดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจดัทาํบริการสาธารณะ (2) แผนงานการจดัทาํบริการสาธารณะนั้นมีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้ง
หน่วยงานบริหารข้ึนใหม่ท่ีแตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ (3) การจดัตั้งหน่วยบริหารข้ึนใหม่ นั้น มี
ความมุ่งหมายใหมี้การใชป้ระโยชน์ทรัพยากร และบุคลากรใหมี้ประสิทธิภาพสูงสุด 

โดยท่ีวตัถุประสงค์ในการจดัตั้ ง องค์การมหาชน ตามพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก็เพ่ือ
รองรับกรณีท่ีรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ เพ่ือจัดทาํบริการสาธารณะ และมีความ
เหมาะสมท่ีจะจัดตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่แตกต่างจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมุ่งหมายให้มีการใช้
ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ทั้งน้ี ตอ้งไม่เป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงค์ เพ่ือแสวงหา
กาํไรเป็นหลกั อยา่งไรกดี็ การบริหารงานของคณะกรรมการองคก์ารมหาชนบางแห่งยงัไม่สอดคลอ้งกบัหลกัธรรมาภิ
บาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี  

ประกอบกบัขอ้สังเกตของคณะกรรมาธิการวสิามญัพิจารณาร่างพระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจาํปี
งบประมาณ พ.ศ. 2551 วา่ (ประการท่ีหน่ึง) การดาํเนินงานขององคก์ารมหาชน และกองทุน และเงินทุนหมุนเวียน
บางแห่ง มีแนวทางการดาํเนินงานคลา้ยคลึงกบัส่วนราชการ แต่มีการใชจ่้ายเก่ียวกบับุคลากร และการดาํเนินงานใน
อัตราท่ีสูงและมีลักษณะไม่ประหยดั (ประการท่ีสอง) รัฐบาลควรพิจารณาทบทวนภารกิจ ผลการดาํเนินงาน 
โครงสร้างองค์กร และค่าใชจ่้ายต่างๆ ขององค์กร รวมทั้งอาจพิจารณายุบเลิกหน่วยงาน (ประการท่ีสาม) มีผลการ
ดาํเนินการท่ีไม่คุม้ค่ากบัการลงทุน และไม่เกิดประโยชน์คุม้ค่าอยา่งแทจ้ริงลง ควรกาํหนดระยะเวลาในการดาํเนินงาน
ตามภารกิจให้ชดัเจนโดยปรับปรุงระเบียบ กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้น จาํเป็นตอ้งมีการประเมินประสิทธิภาพในการ
ดาํเนินงานขององค์กรและประสิทธิผลจากการบริหารจดัการของบุคลากรในองค์กร เพ่ือประกอบการพฒันาและ
แกไ้ขปรับปรุงการบริหารจดัการหรือพิจารณายบุเลิกหน่วยงานดงักล่าวอยา่งจริงจงั 
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อยา่งไรก็ดีปรากฏขอ้เท็จจริงว่าคณะกรรมการขององคก์ารมหาชน ท่ีจดัตั้งตามพระราชบญัญติัองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงในปัจจุบนัมีจาํนวน ทั้งส้ิน 29 แห่ง นั้น มีมาตรฐานการบริหารงานท่ีแตกต่างกนั แมว้่า 
สาํนกังาน ก.พ.ร. จะไดจ้ดัทาํแนวทางการบริหารของคณะกรรมการองคก์ารมหาชน เพ่ือมุ่งให้คณะกรรมการมีการ
บริหารงานตามหลกัธรรมาภิบาล และคณะรัฐมนตรี ในคราวประชุมเม่ือวนัท่ี 19 พฤษภาคม พ.ศ. 2552 ไดมี้มติ
เห็นชอบกบัแนวทางการบริหารของคณะกรรมการองคก์ารมหาชน และใหอ้งคก์ารมหาชนนาํไปใช ้ เป็นแนวปฏิบติั
แลว้ แต่เพ่ือมุ่งพฒันาและส่งเสริมการปฏิบติัหนา้ท่ีของคณะกรรมการองคก์ารมหาชนให้สอดคลอ้งกบัหลกัการของ
การจดัตั้งองค์การมหาชน และระบบการบริหารงานท่ีมีธรรมาภิบาลตามมาตรฐานและเป็นท่ี ยอมรับในสากล 
สาํนกังาน ก.พ.ร. จึงไดจ้ดัทาํโครงการจดัทาํคู่มือการบริหารและกาํกบัดูแลของคณะกรรมการองคก์ารมหาชนข้ึน และ
ไดว้า่จา้งบริษทั ทริส คอร์ปอเรชัน่ จาํกดั เป็นท่ีปรึกษาเพ่ือจดัทาํคู่มือดงักล่าว โดยมีวตัถุประสงคเ์พ่ือให้มีคู่มือการ
บริหารและกาํกบัดูแลของคณะกรรมการองคก์ารมหาชน ท่ีจะนาํไปสู่แนวทางการบริหารท่ีเป็นธรรมาภิบาลและ
สอดคลอ้งกบัหลกัการ บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ตามพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการ บริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546  

การจดัตั้งองคก์ารมหาชน พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายกลางท่ีกาํหนดเง่ือนไข 
หลกัเกณฑ์และวิธีการในการจัดตั้งและการดาํเนินงานเอาไว ้โดยมาตรา 5 วรรคแรกของกฎหมายดงักล่าว ได้
กาํหนดใหรั้ฐบาลเป็นผูริ้เร่ิมใหมี้การจดัตั้งองคก์ารมหาชนโดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ความวา่  

 
“เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพ่ือจัดทาํบริการสาธารณะ 
และมีความเหมาะสมท่ีจะจัดต้ังหน่วยงานบริหารขึน้ใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือ
รัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่ งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด
ประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดต้ังเป็นองค์การมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตาม
พระราชบัญญติั” (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการม, 2548) 

 
จากบทบญัญติัดงักล่าวขา้งตน้ อาจแยกองคป์ระกอบในการพิจารณาการจดัตั้งองคก์ารมหาชนได ้3 ประการ 

คือ (ประการท่ีหน่ึง) เม่ือรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ เพ่ือจดัทาํบริการสาธารณะ ซ่ึงอาจ
เป็นแผนงาน หรือนโยบายเฉพาะกิจ (ประการท่ีสอง) แผนงานการจดัทาํบริการสาธารณะ นั้น มีความเหมาะสมท่ีจะ
จดัตั้งหน่วยงานบริการข้ึนใหม่ ท่ีแตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงตอ้งพิจารณาประเภทของบริการ
สาธารณะ ตามมาตรา 5 วรรคสอง และปัญหาความซํ้ าซ้อน หรือความขดัแยง้ในการดาํเนินกิจการกบัหน่วยงานอ่ืน 
ตามมาตรา 8 และมาตรา 9 ประกอบดว้ย  และ (ประการท่ีสาม) การจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่ นั้นมีความมุ่งหมาย
ใหมี้การใชท้รัพยากรและบุคคลใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุด 

ทั้งน้ี สามารถจาํแนกความจาํเป็นของเหตุผลในการจดัตั้งองคก์ารมหาชน ออกเป็น 4 ประการ ดงัน้ี คือ 
(ประการแรก) ความจาํเป็นของเหตุผลในแง่วตัถุประสงคข์องกิจกรรมท่ีจดัทาํ กล่าวคือ กิจกรรมทางวิชาการหรือ
ศิลปะมกัมีความตอ้งการอิสระและหลกัประกนัท่ีรัฐจะไม่เขา้ไปแทรกแซงองคก์รเหล่าน้ี ซ่ึงเป็นกิจกรรมท่ีมีลกัษณะ
การรวมกลุ่มโดยเฉพาะรวมถึงกิจกรรมท่ีมีลกัษณะชัว่คราว เช่น การรวมกลุ่มทางวิชาชีพซ่ึงเป็นปัญหาทางเทคนิค เป็น
ตน้ (ประการท่ีสอง) ความจาํเป็นของเหตุผลในแง่ระบบบญัชีและงบประมาณ กล่าวคือ ระบบบญัชีและงบประมาณท่ี
ใชใ้นหน่วยงานของรัฐมีลกัษณะไม่ยืดหยุน่ ไม่สามารถปรับสภาพให้เหมาะสมทนักบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไป
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หรือสถานการณ์ท่ีมิไดค้าดหมาย การจดัตั้งองคก์รหน่ึงข้ึนเป็นองคก์ารมหาชนก็เพ่ือให้องค์กรนั้นสามารถใชร้ะบบ
บญัชีและงบประมาณท่ียดืหยุน่ ไม่ตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑท่ี์เขม้งวดทุกเร่ือง (ประการท่ีสาม) ความจาํเป็นของเหตุผล
ในแง่ความสัมพนัธ์กบัรัฐ กล่าวคือ ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์การมหาชนกบัรัฐนั้นจะเป็นไปในลกัษณะการกาํกบั
ควบคุม มิใช่ในลกัษณะบงัคบับญัชา และ (ประการท่ีส่ี) ความจาํเป็นของเหตุผลในแง่ประโยชน์ของบุคลากร กล่าวคือ 
การจดัตั้งองคก์รใด เป็นองคก์ารมหาชนโดยมีวตัถุประสงคเ์พ่ือท่ีจะใหท้าํงานรุดหนา้ไปอยา่งรวดเร็ว ระบบการสรรหา
โดยไดค้นรู้ใจ หรือคนเคยทาํงานร่วมกนัมาทาํงานดว้ย ยอ่มจะส่งผลดีกวา่การไดค้นท่ีเล่ือนมาตามระบบราชการ โดย
เฉพาะงานท่ีมีเวลาจาํกดัแน่นอน ทีมงานจึงเป็นส่ิงท่ีสาํคญัมาก 

นอกจากนั้น บุคลากรในองค์การมหาชนก็ไดรั้บผลประโยชน์หรือค่าตอบแทนมากกว่าบุคลากรของรัฐ 
ประโยชน์ ดงักล่าว มิไดต้กอยูแ่ต่กบัตวับุคลากร หรือองคก์ารมหาชน ประโยชน์เหล่าน้ี ยงัส่งผลต่อ รัฐ คือ กิจกรรม
บางอยา่ง รัฐตอ้งการคนมีฝีมือ การคดัเอาบุคลากรจากระบบราชการ อาจประสบกบัขอ้จาํกดัทั้งในแง่ปริมาณคน ความ
อาวโุส การจดัตั้งองค ์จึง มีความจาํเป็น เพ่ือแกไ้ขปัญหา เหล่าน้ี 

 
หลกัเกณฑ์ทีต้่องกาํหนดในการจัดตั้งองค์การมหาชน 
สาํหรับพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารมหาชน ซ่ึงรัฐบาลจะเป็นผูต้ราข้ึนนั้น ในมาตราท่ี 7 แห่งกฎหมายวา่

ดว้ย องคก์ารมหาชนไดบ้ญัญติัถึงหลกัเกณฑต่์างๆ ท่ีจะตอ้งกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา  จดัตั้งองคก์ารมหาชนตาม
มาตรา 5 อยา่งนอ้ย จะตอ้งมีขอ้ความดงัต่อไปน้ี 

1) ช่ือขององคก์ารมหาชน 
2) ท่ีตั้งของสาํนกังานแห่งใหญ่ 
3) วตัถุประสงคแ์ละอาํนาจกระทาํกิจการต่างๆ ภายในขอบแห่งวตัถุประสงคข์ององคก์ารมหาชน 
4) องคป์ระกอบของคณะกรรมการ คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้ม วาระการดาํรงตาํแหน่ง การพน้

จากตาํแหน่งของกรรมการ รวมทั้งอาํนาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการ 
5) คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้ม วาระการดาํรงตาํแหน่ง การพน้จากตาํแหน่งและอาํนาจหนา้ท่ีของ

ผูอ้าํนวยการ 
6) คุณสมบติัและลกัษณะตอ้งหา้มของเจา้หนา้ท่ีขององคก์ารมหาชน 
7) ทุน รายได ้งบประมาณและทรัพยสิ์น 
8) การบริหารงานบุคคล สวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืน 
9) การกาํกบัดูแล การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององคก์ารมหาชน 
10) การยบุเลิกองคก์ารมหาชน ในกรณีท่ีองคก์ารมหาชนตั้งข้ึน เพ่ือดาํเนินกิจการอยา่งใดอยา่งหน่ึง

เป็นการเฉพาะกิจ หรือตั้งข้ึนโดยมีกาํหนดระยะเวลาส้ินสุด 
11) ขอ้กาํหนดอ่ืนๆ อนัจาํเป็น เพ่ือใหกิ้จการขององคก์ารมหาชนดาํเนินการไปไดโ้ดยเรียบร้อยและมี

ประสิทธิภาพ 
12) รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระราชกฤษฎีกา 
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การกาํหนดตาม ขอ้ 3) ถึง ขอ้ 11) ตอ้งอยูภ่ายในกรอบของบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่ 
ในกรณีท่ีบทบญัญติัแห่งพระราชบญัญติัน้ี ใหพ้ระราชกฤษฎีกากาํหนดเป็นอยา่งอ่ืนได ้กใ็หเ้ป็นไปตามพระราช
กฤษฎีกานั้น 

อยา่งท่ีกล่าวขา้งตน้ องคก์ารมหาชน ถือเป็นองคก์รของรัฐท่ีมิใช่ส่วนราชการและรัฐวสิาหกิจ ซ่ึงมี
ภารกิจจดัทาํบริการสาธารณะ ดงันั้น พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 จึงไดพ้ยายามจดัแบ่งภารกิจท่ีจะจดัตั้ง
เป็นองคก์ารมหาชน มิใหซ้ํ้ าซอ้นกบัภารกิจทางปกครองท่ีควรเป็นของส่วนราชการและภารกิจทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมท่ีควรเป็นของรัฐวิสาหกิจ สามารถสรุปลกัษณะสาํคญัเป็น 2 ประการ ดงัน้ี  

1) ภารกิจไม่ควรซํ้ าซอ้นกบัภารกิจของรัฐวสิาหกิจ 
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์การมหาชน สามารถจดัทาํซ่ึงอยู่ในอาํนาจหน้าท่ีขององค์การ

มหาชนนั้น จะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะดงัท่ีบญัญติัไวใ้นมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบญัญติัองคก์าร
มหาชน พ.ศ. 2542 คือจะตอ้งเป็นกิจการท่ีเก่ียวกบัเร่ืองดงัต่อไปน้ี คือ 

1) การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา         
2) การศึกษาอบรมและพฒันาเจา้หนา้ท่ีของรัฐ        
3) การทาํนุบาํรุงศิลปะและวฒันธรรม        
4) การพฒันาและส่งเสริมการกีฬา            
5) การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจยั การถ่ายทอดและพฒันาวิทยาศาสตร์

และเทคโนโลย ี           
6) การอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ   
7) การบริการทางการแพทยแ์ละสาธารณสุข           
8) การสังคมสงเคราะห์   
9) การอาํนวยบริการแก่ประชาชน  
10) การดาํเนินการอนัเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืน    

จะสังเกตได้ว่าบริการสาธารณะตามบทบัญญัติดังกล่าว จะเน้นหนักไปในทางสังคม การศึกษา และ
วฒันธรรม แต่ทั้ งน้ี ความในตอนท้ายของบทบัญญัติดังกล่าวก็ยงัเปิดไวอ้ย่างกวา้งขวางให้ครอบคลุมไปถึงการ
อาํนวยการอ่ืนๆ เพ่ือประชาชนอีกดว้ย รวมถึงกฎหมายมาตราดงักล่าวยงัไดบ้ญัญติัไวใ้นวรรคทา้ยอีกดว้ยวา่ กิจการท่ี
จะจดัตั้ งเป็นองค์การมหาชนจะตอ้งไม่เป็นกิจการท่ีมีวตัถุประสงค์เพ่ือแสวงหากาํไรเป็นหลกั ซ่ึงการกาํหนดขอ้
แตกต่างในเร่ืองวตัถุประสงค์น้ี แสดงให้เห็นถึงความแตกต่างระหว่างองค์การมหาชนซ่ึงมีวตัถุประสงค์ในการ
ใหบ้ริการสาธารณะกบัรัฐวสิาหกิจซ่ึงมีวตัถุประสงคแ์สวงหากาํไร 

อยา่งไรกต็าม หากจะกาํหนดหา้มมิใหอ้งคก์ารมหาชนแสวงหากาํไรเสียเลย กอ็าจมีผลทาํใหอ้งคก์ารมหาชน
ไม่สามารถหารายไดม้าเล้ียงตวัเองได ้อนัจะทาํให้องคก์ารมหาชนตอ้งพ่ึงพาเงินอุดหนุนจากงบประมาณของรัฐเพียง
แห่งเดียว ซ่ึงเป็นภาระแก่รัฐมากเกินไป ดังนั้ น ในกฎหมายดังกล่าวจึงมีบัญญัติไวใ้นมาตรา 13 ว่า “ภายใต้
วตัถุประสงคข์ององคก์ารมหาชนใหอ้งคก์ารมหาชนมีอาํนาจเรียกเกบ็ค่าธรรมเนียมค่าบาํรุงค่าตอบแทนหรือค่าบริการ
ในการดาํเนินกิจการไดต้ามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง 
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ดว้ยโครงสร้างการบริหารงานโดยทัว่ไปขององคก์ารมหาชน ประกอบดว้ย คณะกรรมการบริหารซ่ึงเป็นผู ้
กาํหนดนโยบายและกาํกบัดูแลการบริหารงานทั่วไปของหน่วยงาน และผูอ้าํนวยการซ่ึงเป็นผูบ้ริหารสูงสุดของ
หน่วยงานและเป็นผูบ้งัคบับญัชาของบุคลากรในองคก์ารมหาชนโดยองคป์ระกอบของคณะกรรมการ จะตอ้งเป็นไป
ตามมาตรา 19 ของกฎหมายดงักล่าว คือ มาจากการแต่งตั้งของคณะรัฐมนตรี ประกอบดว้ย (1) ประธานกรรมการ (2) 
กรรมการ (3) ผูอ้าํนวยการ ทาํหนา้ท่ีเป็นกรรมการและเลขานุการ ซ่ึงคณะกรรมการจะมีจาํนวนตามท่ีกาํหนดไวใ้น
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง แต่ตอ้งไม่เกิน 11 คน อาจมาจากผูแ้ทนของส่วนราชการซ่ึงเป็นกรรมการโดยตาํแหน่งกไ็ดแ้ต่
ตอ้งมีจาํนวนไม่เกินก่ึงหน่ึงของจาํนวนคณะกรรมการ และจะตอ้งมีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงมิใช่ขา้ราชการหรือ
ผูป้ฏิบติังานในหน่วยงานของรัฐรวมอยู่ดว้ยเพ่ือเปิดโอกาสให้มีตวัแทนภาคเอกชน องค์กรคุม้ครองผูบ้ริโภค  ภาค
ประชาชนเขา้มาเป็นกรรมการได ้ 

มาตรา 3 แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ไดใ้ห้นิยามของ “ผูอ้าํนวยการ” ไวว้่า หมายถึง 
“ผูอ้าํนวยการหรือผูบ้ริหารสูงสุดซ่ึงเรียกช่ืออยา่งอ่ืนขององคก์ารมหาชน” โดยมาตรา 27 วรรคหน่ึง ระบุเพ่ิมเติมวา่ 
“ให้องค์การมหาชนมีผูอ้าํนวยการคนหน่ึงซ่ึงจะเรียกช่ือตาํแหน่งเป็นอยา่งอ่ืนตามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกา
จดัตั้งก็ได”้ จึงอาจเรียกวา่ ผูว้า่การ ผูจ้ดัการ หรืออธิบดีก็ได ้รวมถึงในวรรคสองของมาตราดงักล่าว ไดม้อบอาํนาจ
แต่งตั้งและถอดถอนผูอ้าํนวยการให้คณะกรรมการอีกดว้ย เพ่ือให้คณะกรรมการมีอาํนาจในการควบคุมดูแลการ
บริหารของผูอ้าํนวยการไดอ้ยา่งแทจ้ริง  

ทั้งน้ี ผูอ้าํนวยการมีหนา้ท่ีบริหารกิจการองคก์ารมหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงคข์ององคก์าร
มหาชน ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้กาํหนด นโยบาย มติ และประกาศของ คณะกรรมการและเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจา้งขององคก์ารมหาชนทุกตาํแหน่ง ตามบญัญติัในมาตรา 31 วรรคหน่ึง ของพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน 
พ.ศ. 2542 รวมถึงวรรคสองของมาตราดงักล่าวยงัระบุวา่ “ผูอ้าํนวยการตอ้งรับผิดชอบต่อคณะกรรมการในการบริหาร
กิจการขององคก์ารมหาชน”  อีกทั้งมาตรา 32  ไดบ้ญัญติัถึงอาํนาจของผูอ้าํนวยการอีกวา่ ผูอ้าํนวยการ มีอาํนาจ (1) 
บรรจุแต่งตั้งเล่ือนลดตดัเงินเดือนหรือค่าจา้งลงโทษทางวินัยเจา้หน้าท่ีและลูกจา้งขององค์การมหาชนตลอดจนให้
เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารมหาชนออกจากตาํแหน่งทั้งน้ีตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการกาํหนด (2) วางระเบียบ
เก่ียวกับการดาํเนินงานขององค์การมหาชนโดยไม่ขดัหรือแยง้กับระเบียบขอ้บังคบัขอ้กาํหนดนโยบายมติหรือ
ประกาศท่ีคณะกรรมการกาํหนด” 

ดา้นเงินทุนในการดาํเนินกิจการบริการสาธารณะขององคก์ารมหาชน จะมีท่ีมาได ้6 ช่องทาง ดงัท่ีมาตรา 12 
แห่งพระราชบญัญติัองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 กาํหนดทุนและทรัพยสิ์นในการดาํเนินกิจการขององค์การมหาชน 
ประกอบดว้ย 

1) เงินหรือทรัพยสิ์นท่ีไดรั้บโอนมา 
2) เงินท่ีรัฐบาลจ่ายใหเ้ป็นทุนประเดิม 
3) เงินอุดหนุนทัว่ไปท่ีรัฐบาลจดัสรรใหต้ามความเหมาะสมเป็นรายปี 
4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคก์รอ่ืน รวมทั้งจาก ต่างประเทศหรือองคก์ารระหวา่งประเทศ 

และเงินหรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูอุ้ทิศให ้
5) ค่าธรรมเนียม ค่าบาํรุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได ้จากการดาํเนินการ 
6) ดอกผลของเงินหรือรายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์ารมหาชน 
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เม่ือพิจารณาหลกัการพ้ืนฐานขององคก์ารมหาชนท่ีจะตอ้งไม่ดาํเนินการทางอุตสาหกรรมหรือการคา้ซ่ึงมี
ลกัษณะเป็นการประกอบการในเชิงพาณิชยด์งักรณีรัฐวิสาหกิจ จะเห็นวา่แหล่งรายไดห้ลกัท่ีจะมาเป็นทุนดาํเนินการ
ขององคก์ารมหาชนยอ่มจะมาจากงบประมาณแผน่ดินท่ีรัฐจดัสรรใหเ้ป็นรายปีและค่าธรรมเนียมหรือรายไดท่ี้ไดจ้าก
การดาํเนินการตามมาตรา 13 ของกฎหมายดงักล่าวท่ีวา่ “ภายใตว้ตัถุประสงคข์ององคก์ารมหาชนใหอ้งคก์ารมหาชนมี
อาํนาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียมค่าบาํรุงค่าตอบแทนหรือค่าบริการในการดาํเนินกิจการไดต้ามท่ีกาํหนดไวใ้นพระราช
กฤษฎีกาจดัตั้ง” นัน่เอง  รวมถึงขอ้ (3) ก็ไดร้ะบุวิธีการจดัสรรงบประมาณใหแ้ก่องคก์ารมหาชนท่ีชดัเจนวา่ตอ้งเป็น
เงินอุดหนุนทัว่ไปท่ีจัดสรรให้เป็นรายปีตามความเหมาะสมอนัเป็นขอ้ยืนยนัความเป็นอิสระในทางการบริหาร
งบประมาณขององคก์ารมหาชนเพราะเงินอุดหนุนทัว่ไปซ่ึงรัฐจะตอ้งจดัสรรใหเ้ป็นงวดเดียวในแต่ละปีนั้น อยูภ่ายใต้
กรอบดุลยพินิจขององคก์รบริหารองคก์ารมหาชนท่ีจะตดัสินใจในเร่ืองประเภทและจาํนวนการใชจ่้ายไดเ้องตามความ
เหมาะสม  

ทั้งน้ีเพราะว่าการเก็บรักษาและเบิกจ่ายเงินขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการ
กาํหนดซ่ึงมีความคล่องตวักวา่การเบิกจ่ายเงินของส่วนราชการมาก แต่มิไดห้มายความวา่องคก์ารมหาชนจะใชจ่้ายเงิน
เพ่ือการใดก็ได ้จึงมีกฎหมายบงัคบัไวด้งัท่ีมาตรา 17 กาํหนดเป็นหลกัเกณฑ์ทัว่ไปว่า “การใชจ่้ายเงินขององค์การ
มหาชนให้ใชจ่้ายไปเพ่ือกิจการขององคก์ารมหาชนโดยเฉพาะการเก็บรักษาและเบิกจ่ายเงินขององคก์ารมหาชนให้
เป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการกาํหนด” 

นอกจากน้ี การบริหารงบประมาณท่ีไดม้าในลกัษณะเงินอุดหนุนทัว่ไปท่ีมีความเป็นอิสระในการใชจ่้ายและ
เป็นการไดง้บประมาณมาทั้งกอ้นโดยไม่จาํเป็นตอ้งส่งงบประมาณส่วนท่ีใชจ่้ายไม่หมดคืนคลงัเป็นรายปีดงัเช่น
งบประมาณของส่วนราชการตามวิธีปฏิบติัปกติของงบประมาณของส่วนราชการ ตามมาตราท่ี 14 วา่ “บรรดารายได้
ขององคก์ารมหาชนไม่เป็นรายไดท่ี้ตอ้งนาํส่งกระทรวงการคลงัตามกฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงัและกฎหมายว่าดว้ย
วิธีการงบประมาณ” ส่งผลให้องคก์ารมหาชนมีความคล่องตวัในระบบงบประมาณและการบริหารการเงินการคลงั
โดยไม่ตอ้งขอตั้งงบประมาณล่วงหนา้เป็นรายปีสาํหรับการดาํเนินงานในแต่ละเร่ือง อีกทั้งมาตรา 18 ยงัระบุถึง “การ
กูย้ืมเงินการถือหุ้นหรือการเขา้เป็นหุ้นส่วนการเขา้ร่วมทุนในกิจการของนิติบุคคลอ่ืนการจาํหน่ายทรัพยสิ์นจากบญัชี
เป็นสูญใหเ้ป็นไปตามหลกัเกณฑท่ี์คณะรัฐมนตรีกาํหนด” 

กล่าวไดว้่าบุคลากรขององค์การมหาชนนั้น สามารถแบ่งได ้2 ประเภท ไดแ้ก่ เจา้หน้าท่ีซ่ึงเป็นบุคลากร
ประจาํขององคก์ารมหาชน และลูกจา้งซ่ึงมีศกัด์ิและสิทธ์ิไม่เท่าเทียมกบัเจา้หนา้ท่ี อาจเป็นลูกจา้งประจาํหรือลูกจา้ง
ชัว่คราวกไ็ด ้โดยตามมาตรา 31 ท่ีกล่าวไปขา้งตน้ เจา้หนา้ท่ีและลกูจา้งจะอยูภ่ายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูอ้าํนวยการ    

สืบเน่ืองจากการท่ีองคก์ารมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐท่ีจดัตั้งข้ึน เพ่ือ ดาํเนินภารกิจจดัทาํบริการสาธารณะ
บางประการโดยใชง้บประมาณแผ่นดิน ทาํให้องคก์รมหาชนตอ้งอยูภ่ายใตก้ารควบคุมของรัฐในลกัษณะกาํดบัดูแล 
แต่รายงานการจดัสรรงบประมาณและการกาํกบัดูแลองคก์ารมหาชนยอ่มตอ้งเป็นไปโดยเคารพหลกัการของความเป็น
อิสระในการดาํเนินงานขององค์การมหาชน แต่ความเป็นอิสระในการดาํเนินงานนั้น ไม่ใช่จุดมุ่งหมายในตวัเอง 
หากแต่เป็นเพียงวิธีการไปสู่จุดมุ่งหมายอนัไดแ้ก่ การปฏิบติังานอยา่งมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลตามภารกิจท่ี
รัฐไดม้อบหมายให้ ดงันั้น จึงตอ้งมีการกาํหนดระบบตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพขององค์การมหาชนไวใ้น
กฎหมายดว้ย  มาตรา 43 แห่งพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ไดบ้ญัญติัหลกัการทัว่ไปเก่ียวกบัการกาํกบั
ดูแลของรัฐมนตรีผูรั้กษาการตามกฎหมายจดัตั้งองคก์ารมหาชนแต่ละองคก์รไวว้า่ “ให้รัฐมนตรีผูรั้กษาการตามพระ
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ราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารมหาชนใดมีอาํนาจหน้าท่ีกาํกบัดูแลการดาํเนินกิจการขององคก์ารมหาชนนั้นให้เป็นไป
ตามกฎหมายและใหส้อดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ารมหาชน นโยบายของรัฐ และมติคณะรัฐมนตรีท่ี
เก่ียวกบัองคก์ารมหาชนนั้น เพ่ือการน้ีให้รัฐมนตรีมีอาํนาจสั่งให้องคก์ารมหาชนช้ีแจงแสดงความคิดเห็นทาํรายงาน
หรือยบัย ั้งการกระทาํขององคก์ารมหาชนท่ีขดัต่อวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์ารมหาชนนโยบายของรัฐบาลหรือ
มติคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนนั้น ตลอดจนสั่งสอบสวนขอ้เทจ็จริงเก่ียวกบัการดาํเนินการได”้  

 

3. สาเหตุหรือที่มาที่ต้องมกีารประเมนิผลองค์การมหาชน 
ทวา่หลกัการสาํคญัท่ีถือเป็นหวัใจของการตรวจสอบประเมินผล ท่ีเนน้ประสิทธิภาพสาํหรับองคก์ารมหาชน 

ท่ีจะสามารถเป็นตน้แบบสําหรับการตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพของการปฏิบติัภารกิจในการจัดทาํบริการ
สาธารณะตามท่ีรัฐมอบหมายขององคก์รอ่ืนๆ ของรัฐดว้ย คือ การกาํหนดให้มีระบบประเมินผลขององคก์ารมหาชน
ข้ึนเป็นเฉพาะ ดังมาตรา 42 ของกฎหมาย น้ี ซ่ึงบัญญัติ ว่า “เพ่ือประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพในการ
ดาํเนินงานขององค์การมหาชนโดยให้องค์การมหาชนมีความเป็นอิสระในการดาํเนินกิจการตามความเหมาะสม
ภายใตก้ารกาํกบัดูแลโดยมีเป้าหมายท่ีแน่ชดัให้องคก์ารมหาชนอยูภ่ายใตร้ะบบการประเมินผลขององคก์ารมหาชน
ตามท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนดเวน้แต่พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งจะกาํหนดระบบการประเมินผลไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน” 

ระบบการประเมินผลขององคก์ารมหาชนตามท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนดน้ี มีความหมายวา่ องคก์ารมหาชนทุก
แห่ง จะตอ้งเขา้สู่ระบบการทาํขอ้ตกลงประเมินประสิทธิภาพการปฏิบติังานกบัหน่วยงานของรัฐซ่ึงไดรั้บมอบหมาย
จากคณะรัฐมนตรีให้เขา้จดัทาํขอ้ตกลงและติดตามประเมินผลประสิทธิภาพขององค์การมหาชน  ทั้งน้ี กรอบการ
ประเมินผลการปฏิบติังานตามคาํรับรองการปฏิบติังานขององคก์ารมหาชน ประจาํปีงบประมาณ 2549 โดยสาํนกังาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไดก้าํหนดกรอบการประเมินผลใน 4 มิติ ดงัน้ี 

มิติท่ีหน่ึง) ด้านประสิทธิผลของการปฏิบัติงาน โดยเป็นการแสดงผลลัพธ์และผลสําเร็จหรือ
ความสามารถในการบรรลุวตัถุประสงค์การดาํเนินงานตามท่ีกําหนดไว  ้และบรรลุพันธกิจ ยุทธศาสตร์และ
เป้าประสงคข์ององคก์ารมหาชนเพ่ือใหเ้กิดประโยชน์สุขต่อประชาชน 

มิติท่ีสอง) ดา้นคุณภาพการใหบ้ริการ ซ่ึงแสดงถึงการใหค้วามสาํคญักบัผูรั้บบริการในการบริการท่ีมี
คุณภาพ สร้างความพึงพอใจแก่ผูรั้บบริการ 

มิติท่ีสาม) ดา้นประสิทธิภาพของการปฏิบติังาน ซ่ึงแสดงถึงความสามารถหรือประสิทธิภาพ ในการ
ปฏิบติังาน 

มิติท่ีส่ี) ดา้นการกาํกบัดูแลกิจการและพฒันาองคก์ร ซ่ึงแสดงถึงความสามารถในการกา้วสู่ อนาคต 
หรือการเตรียมพร้อมบริหารการเปล่ียนแปลงเพ่ือสร้างความพร้อมในการสนบัสนุนยทุธศาสตร์และพนัธกิจ             

จากท่ีไดก้ล่าวมาขา้งขา้งตน้ แลว้นั้น สรุปไดว้่า องค์การมหาชน เป็นหน่วยงานของรัฐซ่ึงมีภารกิจในการ
จดัทาํบริการสาธารณะรูปแบบท่ีสามโดยแยกออกมาจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจตามวิธีการหน่ึงในการปฏิรูป
ระบบราชการตามแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540-2544) ซ่ึงมีจุดประสงค์ในการจัดทาํบริการ
สาธารณะดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ 

จากลกัษณะขององค์การมหาชนท่ีแยกจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจออกมาเป็นรูปแบบท่ีสามน้ี ส่วน
หน่ึงมาจากภารกิจขององคก์ารมหาชนเองท่ีไม่มีลกัษณะการบริหารท่ีเป็นส่วนราชการหรือลกัษณะท่ีมีกิจกรรมเชิง
พาณิชยท่ี์เป็นของรัฐวสิาหกิจ หากแต่องคก์ารมหาชนจะมีภารกิจใน 2 ลกัษณะ คือ (1) ภารกิจลาํดบัรองของรัฐท่ีไม่ใช่
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ภารกิจด้านเศรษฐกิจ การพาณิชยห์รืออุตสาหกรรม แต่เป็นภารกิจพ้ืนฐานทางด้านสังคม เช่น การส่งเสริมการ
ศึกษาวิจยั การส่งเสริมศิลปะและวฒันธรรม เป็นตน้ (2) ภารกิจอ่ืนของรัฐท่ีมีลกัษณะเฉพาะหรืออาจเรียกไดว้่าเป็น
ภารกิจพ้ืนฐานทางการปกครองสมยัใหม่ ซ่ึงเป็นภารกิจท่ีรัฐมีความจาํเป็นตอ้งทาํแต่ไม่ใช่ภารกิจพ้ืนฐานท่ีรัฐทาํเป็น
ประจาํอยูแ่ลว้ 

ทั้งน้ี องคก์ารมหาชนในฐานะท่ีเป็นผลผลิตของแผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ ฉบบัแรกของไทย นั้น 
จะมีลกัษณะสาํคญั 3 ประการ (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2549) ดงัน้ี 

ประการท่ีหน่ึง) การบริหารท่ีคล่องตวั กล่าวคือ องคก์ารมหาชนจะมีการบริหารงานภายใตห้ลกัการ
กาํกบั ดูแลของคณะกรรมการ ดงันั้นจะมีความคล่องตวัในการตดัสินใจ รวมทั้งรูปแบบการบริหารภายในท่ีสามารถ
ออกแบบใหเ้หมาะสมกบัภารกิจของแต่ละองคก์ร ซ่ึงมีความยดืหยุน่มากกวา่ระบบราชการ 

ประการท่ีสอง) ดึงดูดความสนใจ กล่าวคือ เน่ืองมาจากรูปแบบการบริหารงานท่ียืดหยุน่ คล่องตวั
รวมถึงมีรูปแบบการจา้งงานท่ีเป็นสัญญา ทาํให้เงินเดือนขององคก์ารมหาชนไม่เหมือนกบัของส่วนราชการ จึงเป็น
การดึงดูดคนท่ีมีความรู้ความสามารถเขา้มาทาํงาน 

ประการท่ีสาม) ช่วยพฒันาระบบราชการ กล่าวคือ การจดัตั้งองคก์ารมหาชนนั้น มีความแตกต่างเป็น
อย่างมากกบัหน่วยงานภาครัฐเดิมซ่ึงไดแ้ก่ ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงเป็นทางเลือกหน่ึงในการพฒันาระบบ
ราชการใหเ้ป็นระบบท่ีเอ้ือประโยชน์สูงสุดในการจดัทาํบริการสาธารณะแก่ประชาชนและประเทศชาติ 

 
ขณะเดียวกนั อาจมีคาํถามต่อไปน้ี อีกว่า การจัดตั้ง “องค์กรมหาชน” ดงัท่ีกล่าวมามีประโยชน์หรือไม่

อยา่งไร คาํตอบคาํถามดงักล่าว คงตอ้งตอบวา่ มีประโยชน์ในแง่ ดงัต่อไปน้ี 
1) ช่วยลดปัญหาความยุ่งยาก ความซับซ้อน และความยาวไกลของสายงานบงัคบับญัชา แทนท่ี

หน่วยงาน เหล่าน้ี จะตอ้งรับบริหารโดยมีการรายงานหลายชั้นหลายขั้นตอน ในกรณีท่ีเป็น “องคก์รมหาชน” กไ็ม่ตอ้ง
อยูภ่ายใตโ้ครงสร้างการบงัคบับญัชาแบบน้ี และไม่มีความจาํเป็น ไม่แง่ดงักล่าว ทาํให้โครงสร้างการบริหารไม่ตอ้ง
ไปผา่นสายต่างๆ 

2) แต่ละ “องคก์รมหาชน” ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ วา่ จะมีคณะกรรมการบริหารของตวัเอง โดยทัว่ไป 
กลไกน้ี และผูบ้ริหารจะมีอิสระ ในเร่ืองของ การบริหารการเงิน และการบริหารบุคคล (ท่ีแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี
รับผดิชอบต่อคณะรัฐมนตรี) 

3) ผลจากข้อ 2 การมี “องค์การมหาชน” ทาํให้เกิดความคล่องตัวในการตัดสินใจดาํเนินงาน 
ขณะเดียวกนัสมารถปรับเปล่ียนไดต้าม ความตอ้งการของปัจเจกชน เพราะผูท่ี้มีความสาํคญัอิสระจากรัฐ 

4) การท่ีมีองค์การมหาชน จึงเป็นรูปแบบขององค์กรท่ีมีศกัยภาพ สามารถบริหารในลกัษณะท่ี
ดาํเนินการไดด้ว้ยตนเอง แมว้า่ในระยะเวลาต่อมาจะมีผูท่ี้คดัคา้นไม่เห็นดว้ยกต็าม 

5) ท่ีสาํคญัการเกิดข้ึนของ “องคก์รมหาชน” ช่วยแบ่งเบาภารกิจของรัฐได ้
 
 
 



        
 

                

วารสารรังสิตบณัฑติศึกษาในกลุ่มธุรกจิและสังคมศาสตร์ ปีที ่3 ฉบบัที ่1-2 กรกฎาคม-ธันวาคม 2560 

           
 

        278 
 

4. ความจําเป็นที่ต้องมีการประเมินผลขององค์การมหาชนทุกองค์การ โดยใช้หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการ
บ้านเมอืงทีด่ ี

ขณะเดียวกนั ไดมี้การออกพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ใน ปี พ.ศ. 
2546  ต่อมาคณะรัฐมนตรีไดมี้มติ เม่ือวนัท่ี 30 กนัยายน พ.ศ.2546 เห็นชอบในหลกัการและวิธีการในการสร้าง
แรงจูงใจเพ่ือเสริมสร้างการบริหารและวิธีการในการสร้างแรงจูงใจ เพ่ือเสริมสร้างการบริหารกิจการเมืองท่ีดี 
ประกอบกบั พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 มาตรา 53 ได้
กาํหนดให้ นาํหลกัเกณฑ์ ดงักล่าว ไปใชใ้นองค์การมหาชน โดยกาํหนดให้ สํานักงานคณะกรรมการพฒันาระบบ
ราชการ ดูแลองคก์รมหาชนให้มีการดาํเนินการตามพระราชบญัญติักฤษฎีกา ดงักล่าว และแจง้ให้รัฐมนตรีผูมี้หนา้ท่ี
กํากับดูแลองค์การมหาชน เพ่ือสั่งการให้องค์การมหาชนดําเนินการให้ถูกต้อง ต่อไป และมาตรา 42 แห่ง
พระราชบญัญติั พ.ศ. 2542 บญัญติัว่า เพ่ือ ประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพในการดาํเนินงานขององค์การ
มหาชน  

สาํหรับความจาํเป็นท่ีตอ้งมีการประเมินผลองคก์ารมหาชนทุกองคก์าร ดงักล่าวขา้งตน้สืบเน่ืองมาจากความ
จาํเป็น สองประการ คือ 

ประการแรก องคก์ารมหาชนมีอิสระในการดาํเนินกิจการตามความเหมาะสมภายใตก้ารกาํกบัดูแล 
โดยมีเป้าหมายท่ีแน่ชดั ให้องค์กรมหาชนอยู่ภายใตร้ะบบการประเมินผลขององค์การมหาชนตามท่ีคณะรัฐมนตรี
กาํหนด เวน้แต่พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งจะกาํหนดระบบการประเมินผลไวเ้ป็นอยา่งอ่ืน สาํนกังานคณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการ (ก.พ.ร.) จึงไดด้าํเนินการจดัทาํแนวทางพฒันาการดาํเนินงาน และการประเมินผลองค์การมหาชน 
เสนอต่อคณะรัฐมนตรี ในคราวประชุมเม่ือวนัท่ี 7 กนัยายน พ.ศ. 2547 ซ่ึงคณะรัฐมนตรีไดมี้มติเห็นชอบกบัการ
พฒันาการดาํเนินงาน และการประเมินผลองค์การมหาชน ตามท่ี ก.พ.ร. เสนอ สํานกังาน ก.พ.ร. จึงไดมี้การจดัทาํ 
“คู่มือการปฏิบติังานขององค์การมหาชนตามแนวทางการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” และ “แนวทางการจัดทาํ
ขอ้ตกลงการปฏิบติังาน และระบบการประเมินผลองคก์ารมหาชน” ข้ึน และไดจ้ดัใหมี้การประชุมเชิงปฏิบติัการ เร่ือง 
“การพัฒนาการบริหารขององค์การมหาชน” เม่ือวนัท่ี 19 – 21 พฤศจิกายน พ.ศ. 2547 โดยมีผูร่้วมประชุม 
ประกอบดว้ย ประธานกรรมการ ผูอ้าํนวยการ เจ้าหน้าท่ีระดบัสูงข้ึนองค์การมหาชน และ อ.ก.พ.ร. เก่ียวกบัการ
ส่งเสริมองคก์ารมหาชน โดยมีวตัถุประสงคข์องการประชุม คือ เพ่ือใหอ้งคก์ารมหาชน มีความเขา้ใจในหลกัการ และ
แนวทางของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และการจดัทาํคาํรับรองการปฏิบติังาน และการประเมินผลองค์การ
มหาชน โดยใชห้ลกัการธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี รวมทั้ง เป็นการระดมความคิดเห็นของ
ผูเ้ขา้ร่วมประชุม เก่ียวกบั “คู่มือการปฏิบติังานขององคก์ารมหาชนตามแนวทางการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” หรือ
หลกัธรรมาภิบาลของกาบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และ “แนวทางการจดัทาํขอ้ตกลงการปฏิบติังานและระบบการ
ประเมินผลองคก์ารมหาชน” เพ่ือจะไดป้รับปรุงใหเ้หมาะสมกบัองคก์ารมหาชนต่อไป โดยเม่ือวนัท่ี 10 สิงหาคม พ.ศ. 
2548 สํานักงาน ก.พ.ร. ไดจ้ัดพิธีลงนาม คาํรับรองการปฏิบติังานของสถาบันบริหารกองทุนพลงังาน (องค์การ
มหาชน) ภายใตก้ารกาํกบัของกระทรวง พลงังาน ข้ึน เป็นแห่งแรก เพ่ือเป็นการนาํร่องการประเมินผลการปฏิบติังาน
ขององคก์ารมหาชน และไดจ้ดัพิธีลงนามคาํรับรองฯ ของโรงพยาบาลบา้นแพว้ (องคก์ารมหาชน) เป็นแห่งท่ี 2 เม่ือ
วนัท่ี 17 สิงหาคม พ.ศ. 2548 (สาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2549) 
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ประการท่ีสอง ในทางปฏิบติัองคก์ารมหาชนหลายแห่งยงัขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน ใน
การกาํหนดระเบียบกฎเกณฑแ์ละขอ้บงัคบัในหน่วยงาน รวมทั้งการบริหารงานงบประมาณ ตลอดจนการบริหารงาน
ทรัพยากรมนุษย ์(ภิรดา ชยัรัตน์, 2545) นอกจากนั้น ยงัมีปัญหาการกระจายอาํนาจทางการบริหารท่ีมีหลากหลาย
มุมมอง หน่ึงในนั้น คือ การกระจายอาํนาจภายในกบัภายนอก การกระจายอาํนาจภายในคือการโอนอาํนาจจาก
ระดบับนสู่ระดบัท่ีตํ่ากวา่ การกระจายอาํนาจภายนอกการส่งผา่นไปให้องคก์ารท่ีเพ่ิงจดัตั้งใหม่ท่ีตอ้งมีการเก่ียวขอ้ง
กบัการเสริมสร้างการเป็นอิสระ (ทิพวรรณ หล่อสุวรรณรัตน์, 2549)  นอกเหนือไปจากน้ี การขาดความเป็นอิสระของ
หน่วยงานของรัฐท่ีไดรั้บการแปรสภาพให้เป็นองคก์ารมหาชนยงัมกัถูกแทรกแซงจากนกัการเมืองท่ีองคก์ารมหาชน
นั้นๆ ตอ้งข้ึนอยู่กบัรัฐมนตรีท่ีองค์การมหาชนนั้นๆ กาํกบั ดูแล สั่งการ ดงันั้นการถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง 
นกัการเมืองท่ีเป็นรัฐมนตรีกาํกบั ดูแล จึงอาจก่อให้มีผลต่อท่ีอาจนาํไปสู่การขาดธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการ
บา้นเมืองท่ีดีได ้ซ่ึงจากการศึกษาของภิรดา ชยัรัตน์ (2545) ในการศึกษาเปรียบเทียบความเป็นอิสระกบัผลการ
ดาํเนินงานระหวา่งองคก์ารมหาชนกบักรมในประเทศไทย  

แต่อยา่งไรก็ตาม ทางสาํนกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการยงัมององคก์ารมหาชนในดา้นบวก โดย
มุ่งหวงัเป็นอยา่งยิง่วา่ เม่ือองคก์ารมหาชนทุกแห่ง นาํเอาหลกัการตามพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยหลกัเกณฑ ์และวิธีการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 หรือหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี ไปประยุกต์ใช ้
โดยเฉพาะอยา่งยิง่ในส่วนท่ีเก่ียวกบัการอาํนวยความสะดวกแก่ประชาชน จะก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชนผูม้ารับ
บริการ ขณะเดียวกนัก็เป็นการส่งเสริม และส่งเสริมการบริหารงานภาครัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกนั (สํานักงาน
คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2549)  โดยทางสํานักงาน ก.พ.ร. เห็นว่า ถา้องค์การมหาชนทุกแห่ง นาํเอา
หลกัการตามพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 หรือหลกัธรรมาภิ
บาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ไปประยกุตใ์ช ้โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในส่วนท่ีเก่ียวกบัการอาํนวยความสะดวก
แก่ประชาชน และการบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิไปปฏิบติั จะก่อใหเ้กิดประโยชน์แก่ประชาชน และส่งเสริมการ
บริหารงานภาครัฐเป็นไปในแนวทางเดียวกนั 

จากการท่ีไดน้าํเสนอมา ถึงสาเหตุหรือท่ีมาท่ีตอ้งมีการประเมินผลองคก์ารมหาชน และ ความจาํเป็นท่ีตอ้งมี
การประเมินผลขององคก์ารมหาชนทุกองคก์ารโดยใชห้ลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี ผูว้ิจยัจึง
ไดต้ั้งสมมุติฐานของการวจิยัในคร้ังน้ี เป็น 3 ประเดน็ ดงัน้ี คือ 
 

5. สมมุตฐิานของการวจิัย  
องคก์รมหาชน ท่ีไดรั้บจดัตั้งข้ึนมาไดมี้การนาํพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัการบริหารการจดัการบา้นเมือง

ท่ีดี พ.ศ. 2546 หรือหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดีมาประยกุตใ์ชม้ากนอ้ยแค่ไหน ทั้งน้ี เพราะ
องคก์ารมหาชน ท่ีจดัตั้งภายหลงัการปฏิรูปภาครัฐในปี พ.ศ. 2545 ส่วนใหญ่หลายองคก์ารมหาชนท่ีไดรั้บการจดัตั้ง
ข้ึนมานั้น ในทางปฏิบติัมกัจะเป็นเหตุผลทางการเมือง ซ่ึงต่างไปจากองคก์ารมหาชน ท่ีจดัตั้งมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542- 
2543 ท่ีการจดัตั้งเนน้เหตุผลทางการบริหาร จึงทาํให ้ผูว้จิยัไดต้ั้งสมมุติฐานของการวจิยัไว ้3 ขอ้ คือ 

สมมุติฐานข้อแรก: ว่าการประเมินผลการนําหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดีมา
ประยุกต์ในในองค์การมหาชน อนัไดแ้ก่ สถาบนับริหารจัดการธนาคารท่ีดิน และสถาบนัพฒันาองค์กรชุมชน มี
ผลสัมฤทธ์ิในระดบัผลผลิต ผลลพัธ์ และผลกระทบมากนอ้ยใด  
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สมมุติฐานขอ้ท่ีสอง: มีปัญหาอุปสรรคในการนาํหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมา
ประยกุตใ์ชใ้นองคก์ารมหาชน อนัไดแ้ก่ สถาบนับริหารจดัการธนาคารท่ีดิน และสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน ในเร่ือง
ใดบา้ง  

สมมุติฐานขอ้ท่ีสาม: จะมีแนวทางในการแกปั้ญหา อุปสรรค ในการนาํหลกัธรรมาภิบาลมาใชใ้นองคก์าร
มหาชน จะมีแนวทาง การแกไ้ขปัญหา แนวทางใดบา้ง 

 

6  วธีิดาํเนินการวจิัย 
ผูว้ิจยัไดใ้ชว้ิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) องคก์ารมหาชนท่ีนาํมาศึกษาน้ี โดยผูว้ิจยัใช้

วธีิการสุ่มแบบเจาะจง (Purposive Sampling) ไดอ้งคก์ารมหาชนมา 2 แห่ง คือ (1) สถาบนับริหารจดัการธนาคารท่ีดิน 
และ (2) สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน ดว้ยเหตุผลท่ีวา่ผูว้ิจยัสุ่มเจาะจงองคก์ารมหาชนทั้ง 2 แห่งเพราะเป็นองคก์าร
มหาชนท่ีจดัอยูใ่นกลุ่มท่ี 3 ท่ีเป็นองคก์ารมหาชนท่ีทาํหนา้ท่ีบริการสาธารณะทัว่ไป องคก์ารมหาชนท่ีจดัตั้งข้ึนเพ่ือให้
ดาํเนินงานบริการทัว่ไป งานปกติประจาํ หรืองานให้บริการแก่กลุ่มลูกคา้/ผูรั้บบริการเฉพาะ ครอบคลุมในขอบเขต
จาํกดั ใหผู้มี้ความรู้ความสามารถในการบริหารองคก์รขนาดเลก็ท่ีมีธุรกรรมไม่หลากหลาย  ดว้ยการใชร้ะเบียบวิธีการ
วิจยัเชิงคุณภาพ เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการวจิยั คือ เอกสาร ตาํรา และวรรณกรรมต่างๆ การสัมภาษณ์แบบเจาะลึก และการ
สนทนากลุ่ม 

ดว้ยนยัยะของหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี วา่ หมายถึง กระบวนการบริหารงานท่ีมี
เป้าหมายสําคญัเพ่ือการมุ่งประโยชน์สุข มีความรับผิดชอบ และสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนเป็นการ
ส่วนรวมภายใตร้ะบบบริหารท่ีโปร่งใสมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ขณะเดียวกนักต็อ้ง มุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิตามภารกิจ
ขององคก์ร ทั้งน้ี จากพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหาร กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดว้างหลกัให้
ครอบคลุมหลกัการสําคญัทั้งหมด 7 ดา้น ซ่ึงจะถูกใชเ้ป็นกรอบแนวคิดสําหรับการประเมินในคร้ังน้ี ไดแ้ก่ (1) การ
บริหารงานเพ่ือมุ่งประโยชน์สุขของประชาชน (2) การบริหารงานเพ่ือมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ (3) การบริหารงานอยา่งมี
ประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจ (4) การมุ่งเน้นความรวดเร็วและลดขั้นตอนการปฏิบติังาน (5) การ
ปรับปรุงภารกิจและตอบสนองต่อความเปล่ียนแปลง (6) การอาํนวยความสะดวกและตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน  และ (7) การประเมินผลการปฏิบติังานอยา่งสมํ่าเสมอ รูปแบบและลกัษณะขององคก์ารตามภารกิจหนา้ท่ี  
ทั้งน้ีตวัแปรดา้นลกัษณะภารกิจขององค์การท่ีให้บริการแก่ประชาชน หรือในการจดัทาํบริการสาธารณะหรือทั้งสอง
ลกัษณะท่ีมีประชาชนเป็นกลุ่มเป้าหมายหลกัในการรับบริการ ซ่ึงถือเป็นผลผลิตท่ีสาํคญัของส่วนราชการนั้นๆ   

ส่วนในกระบวนการบริหารตามหลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจดัการบา้นเมืองท่ีดี ผูว้ิจยัไดใ้ช ้ ตามหลกั
พ้ืนฐานการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ี 6 หลกั ไดแ้ก่ หลกันิติธรรม หลกัคุณธรรม หลกัความโปร่งใส หลกัการมีส่วน
ร่วม หลกัความรับผดิชอบ และหลกัความคุม้ค่า หรือหลกัความคุม้ค่าเงิน  

 
7. ผลการศึกษาวจิัย 

1) ภาพรวมของทีม่าหรือการเกดิขึน้ขององค์การมหาชน 
วกิฤติเศรษฐกิจของประเทศไทย เม่ือปี พ.ศ. 2540 ถือเป็นโอกาสสาํคญัท่ีทาํใหป้ระเทศไทยไดป้รับแกปั้ญหา

การขาดประสิทธิภาพในการบริหารงาน ความยุ่งยากของกฎระเบียบ และความซับซ้อนในการทาํหน้าท่ีให้บริการ
สาธารณะภายในระบบของราชการ หลงัจากไดมี้การทบทวนและปรับปรุงการปฏิบติัตามภารกิจในระบบราชการ 
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ปรากฏให้เห็นว่ามีหลายภารกิจท่ีความเป็นส่วนราชการกบัการเป็นรัฐวิสาหกิจ ไม่สามารถตอบวตัถุประสงคใ์นการ
ดาํเนินงานได ้ซ่ึงเป็นส่ิงท่ีรัฐก็ไม่สามารถปฏิเสธความรับผิดชอบในภารกิจบางอย่างได ้จึงเกิดแนวคิดการจดัการ
ความรู้ในการจดัตั้งองคก์ารในรูปแบบท่ี 3 ข้ึน หรือท่ีเรียกวา่ “องคก์ารมหาชน” โดยเนน้ใหอ้งคก์ารมีความคล่องตวั 
ไม่ตอ้งยึดติดอยู่กบักฎระเบียบมากมายจนเกินไป ลดปัญหาความยุง่ยากซํ้ าซ้อนของสายการบงัคบับญัชา ผูบ้ริหาร
ปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง โดยหวงัว่ารูปแบบองค์การมหาชน จะทาํให้ระบบการทาํงานท่ีมีศกัยภาพ
สามารถดึงคนท่ีมีความสามารถเขา้มาทาํงานกับรัฐมากข้ึน การบริหารท่ีมีประสิทธิภาพมากข้ึน จะนําไปสู่การ
ประหยดัภาระงบประมาณ (อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ, 2543, น. 12-15) และหวงัว่าองค์การมหาชนจะเป็นนวตักรรม 
(innovation) สาํหรับการแกปั้ญหาระบบบริการสาธารณะของไทย (สุรพล นิติไกรพจน์, 2542, น.1) พระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดก้าํหนดขอบเขตความหมาย ของคาํวา่ “การ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” ในภาพรวมซ่ึงเป็นการช้ีใหเ้ห็นวตัถุประสงคข์องการบริหารราชการท่ีกาํหนดในพระราช
กฤษฎีกา และเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการของทุกส่วนราชการในการกระทาํภารกิจใดภารกิจหน่ึงว่า ตอ้งมี
ความมุ่งหมายใหบ้รรลุเป้าหมายในส่ิงเหล่าน้ี คือ เกิดประโยชน์สุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ มี
ประสิทธิภาพและเกิดความคุม้ค่าในเชิงภารกิจของรัฐ ไม่มีขั้นตอนการปฏิบติังานเกินความจาํเป็น มีการปรับปรุง
ภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ ประชาชนไดรั้บการอาํนวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความ
ตอ้งการ มีการประเมินผลการปฏิบติังานอยา่งสมํ่าเสมอ 

2) หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารจัดการบ้านเมอืงทีด่มีาประยุกต์ใช้ 
หลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีมาประยกุตใ์ชใ้นองคก์ารมหาชน ขอ้คน้พบ ท่ีไดจ้าก

การวจิยัในคร้ังน้ี จากการศึกษาคน้ควา้ วเิคราะห์ และตีความจากขอ้มูล หลกัฐานเอกสาร เป็นดงัน้ี คือ 
1) หลกันิติธรรม เป็นหลกัท่ีถือเป็น กฎ กติกาในสังคมท่ีทุกคนมีส่วน เก่ียวขอ้ง ดงันั้น การตรา

กฎหมายท่ีถูกตอ้ง เป็นธรรม การบงัคบัให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยคาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพของสมาชิก ระบบกฎหมาย
และกระบวนการยติุธรรมท่ีดีมีความเป็นธรรมและมีความชดัเจน มีระบบลงโทษท่ีเหมาะสม รวมทั้ง มีการบงัคบัใชท่ี้
คาํนึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชน จะช่วยควบคุมการใชอ้าํนาจของรัฐให้เป็นไปอย่างชอบธรรม พร้อมกบัช่วย
คุม้ครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ไม่ให้ถูกละเมิดโดยการใชอ้าํนาจรัฐ และจะเกิดผลในทางตรงกนัขา้มหาก
กฎหมาย และระบบยุติธรรมอ่อนแอ จะก่อให้เกิดพฤติกรรมการแสวงหาผลประโยชน์จากข้อกฎหมาย และ
แพร่กระจายกวา้งขวางนาํไปสู่การทุจริตในระดบัการใชอ้าํนาจหนา้ท่ีอยา่งไม่ระมดัระวงั กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน และกระทบต่อการลงทุนทางเศรษฐกิจ ในดา้นของหลกันิติธรรมขององคก์ารมหาชนทั้ง สถาบนับริหาร
จดัการธนาคารท่ีดิน และสถาบนัพฒันาองค์กรมหาชน มีการกาํหนดยุทธศาสตร์ นโยบาย วตัถุประสงค์ และการ
กาํหนดขอ้บงัคบั โดยไม่ขดัต่อแผนพฒันาเศรษฐกิจแห่งชาติ และนโยบายของรัฐบาล โดยมีควบคุมการปฏิบติังานให้
เป็นไปตามขอ้บงัคบั มีการกาํหนดระเบียบอยา่งครอบคลุม และใชเ้ป็นแนวปฏิบติักบัทุกฝ่ายภายในองคก์ารดว้ยความ
เท่ียงธรรม อีกทั้งคณะกรรมการมีคุณสมบติัตามท่ีกาํหนดในขอ้บงัคบั และหรือระเบียบขององคก์ารมหาชน ซ่ึง
คณะกรรมการปฏิบติัหน้าท่ีตามกฎหมาย ขอ้บังคบั ระเบียบ และมติท่ีประชุมใหญ่ ท่ีบงัคบัใช้อย่างเท่าเทียมกัน 
รวมทั้ง ดาํเนินงานเพ่ือประโยชน์ของผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายดว้ยความเป็นธรรม ดงัจะเห็นไดจ้ากการท่ีคณะกรรมการ
สถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน จะเป็นผูก้าํหนดนโยบาย ระเบียบและวิธีในการบริหารทรัพยากรมนุษย ์ตลอดจนการ
ดาํเนินการทางวนิยัดว้ย 
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2) หลกัคุณธรรม เป็นการพฒันาให้บุคลากรของภาครัฐยึดมัน่ในความถูกตอ้ง ดีงาม การส่งเสริม
สนบัสนุนใหป้ระชาชนพฒันาตนเองเพื่อให้เป็นผูท่ี้มีความซ่ือสัตย ์จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินยั ประกอบอาชีพ
สุจริต การบริหารจัดการ ท่ีดีภาครัฐเป็นการบริหารท่ีไม่เพียงแต่ให้ความสําคัญกับประสิทธิภาพ แต่ต้องให้
ความสาํคญักบัการดาํรงรักษาไวซ่ึ้งหลกัการอนัถูกตอ้ง การยดึถือระบบคุณธรรม คุณค่าและความดีงามทั้งหลาย ทั้งน้ี 
เพราะระบบคุณค่า และค่านิยมต่างๆ ในระบบราชการจะเป็นปัจจยักาํหนดพฤติกรรมของขา้ราชการ และช้ีนาํวิธีการ
ให้บริการแก่ประชาชนดว้ย ในหลกัคุณธรรมการมหาชนทั้งสององคก์ารท่ีนาํมาศึกษาคร้ังน้ี  มีการกาํหนดนโยบาย
การดาํเนินงาน โดยกาํหนดเป็นแผนยทุธศาสตร์ 4 ปี ส่งเสริม สนบัสนุนให้ ทุกฝ่ายในองคก์ารมีคุณธรรม ยึดมัน่ ใน
การกระทาํความดี ความถูกตอ้ง และเสียสละเพื่อส่วนรวม รวมทั้งส่งเสริมให้ทุกฝ่ายในองค์การ ไดมี้โอกาสใน
การศึกษา อบรม พฒันาความรู้ และทกัษะ อยา่งเท่าเทียมกนั โดยไม่กีดกนัหรือแบ่งแยก เพศ เช้ือชาติ และศาสนา มี
การกาํหนดจรรยาบรรณของคณะกรรมการ และฝ่ายจดัการ เป็นลายลกัษณ์อกัษรซ่ึงทุกคนรับทราบ และถือปฏิบติั มี
การยกยอ่ง ชมเชย ประกาศเกียรติคุณ ในการท่ีคณะกรรมการ และฝ่ายบริหารจดัการ กระทาํความดี ส่งเสริมการเป็น
องคก์ารท่ีซ่ือสัตย ์สุจริต ไม่กระทาํผิดวินยั และแสวงหาผลประโยชน์เพ่ือตนเอง มีระบบการตรวจสอบ ติดตาม การ
ดาํเนินงานขององคก์าร ตามหลกัคุณธรรม ซ่ึงขอ้มูลจากการสัมภาษณ์พนกังานสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน ท่ีกล่าววา่ 
“อาํนาจในการอนุมติั บรรจุ แต่งตั้ง ข้ึนเงินเดือน ของสถาบนัพฒันาองคก์รชุมชน เป็นของผูอ้าํนวยการ หน่วยงาน
สามารถกาํหนดไดเ้องในรายละเอียด”   

3) หลกัความโปร่งใส การทาํงานท่ีเปิดเผย และสามารถตรวจสอบได ้จะส่งผลใหก้ารทุจริตคอรัปชัน่
และความดอ้ยประสิทธิภาพในการปฏิบติังานของขา้ราชการลดลง ดงันั้น ถา้ภาครัฐจดัระบบการบริหารจดัการให้มี
ความโปร่งใสและเปิดเผยให้ประชาชนเขา้มาร่วมรับรู้ในวิธีการและขั้นตอนการทาํงาน ไดมี้โอกาสตรวจสอบการ
ปฏิบติังาน ตลอดจนผลการดาํเนินงานจะส่งผลให้ขา้ราชการมีความรับผิดชอบต่อการทาํงานและผลของงาน มีการ
ปฏิบติังานอยา่งถูกตอ้งเป็นธรรม และก่อใหเ้กิดประโยชน์สุขแก่ประชาชนและประเทศชาติโดยรวมมากข้ึน ซ่ึงจะทาํ
ให้ประชาชนมีความมัน่ใจว่า ขา้ราชการมีความตั้งใจจริงในการปฏิบติังาน หลกัความโปร่งใส ท่ีพบว่า องค์การ
มหาชน ไดมี้การเปิดเผยขอ้มูล ข่าวสาร ให้แก่ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย และผูเ้ก่ียวขอ้งไดรั้บทราบ มีการนาํเสนอผลการ
ดาํเนินงาน งบการเงิน ปัญหา อุปสรรคในการบริหารงาน ต่อท่ีประชุมคณะกรรมการ มีการพฒันาระบบการใหบ้ริการ
อยา่งมีรูปธรรม เช่น กาํหนดขั้นตอน วธีิการ และ ระยะเวลา การใหบ้ริการ มีการจดัวางโครงสร้างการบริหารงานอยา่ง
ชดัเจน มีการแบ่งแยกหนา้ท่ี ความรับผิดชอบของฝ่ายจดัการหรือผูท้าํการแทน เป็นลายลกัษณ์อกัษร สามารถสอบ
ทานระหว่างกนัได ้ รวมทั้งมีระบบการติดตามประเมินผลความกา้วหนา้ของการดาํเนินกิจการ แผนงาน และหรือ
โครงการต่างๆ เป็นประจาํ  และมีการให้ความร่วมมือ และความช่วยเหลือหน่วยงานอ่ืนๆ เพ่ือให้เกิดความโปร่งใส 
เป็นธรรม การดาํเนินการตรวจสอบภายในองคก์าร สามารถออกแบบตวัช้ีวดัและรูปแบบในการประเมินไดเ้อง และยงั
ตอ้งไดรั้บการตรวจสอบและประเมินผลจากหน่วยงานภายนอก โดยเฉพาะอยา่งยิง่สาํนกังาน กพร. และ สตง. ท่ีเขา้มา
กาํหนดกฎเกณฑ ์ระเบียบ วธีิการ และแนวทางการปฏิบติัใหอ้งคก์รตอ้งปฏิบติัตามกฎเกณฑ ์ดงักล่าว 

4) หลกัการมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมรับรู้ มีส่วนเก่ียวขอ้งกบั
กระบวนการตดัสินใจ กระบวนการดาํเนินการของโครงการ รวมถึงไดรั้บการเสริมสร้างขีดความสามารถในการเขา้มา
มีส่วนร่วม การมีส่วนร่วมจึงเป็นกระบวนการท่ีประชาชนผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียมีส่วนร่วมทางการเมือง การบริหาร และ
การตดัสินใจในเร่ืองต่างๆ รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากรของชุมชนและของชาติ โดยมีการแสดงทศันะต่างๆ ต่อการ
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ดาํเนินงานท่ีมีผลต่อชีวิต ความเป็นอยู่ เพ่ือให้รัฐบาลนาํไปประกอบการตดัสินใจระดบันโยบาย การให้คาํแนะนาํ
ปรึกษา ร่วมวางแผน ร่วมปฏิบติั รวมตลอดจนควบคุมการดาํเนินงาน ดงันั้น การมีส่วนร่วมจึงเป็นการส่ือสารสองทาง 
มีการแลกเปล่ียนขอ้มูลและรับฟังความเห็นซ่ึงกนัและกนัระหว่างรัฐกบัประชาชน ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีเสริมสร้าง
ความสามคัคีในชาติ ในขณะเดียวกนั จะก่อให้เกิดกระบวนการติดตามตรวจสอบนโยบายและการดาํเนินงานของรัฐ
ใหด้าํเนินงานท่ีรับผิดชอบต่อสังคมมากข้ึน หลกัการมีส่วนร่วม ท่ีพบคือ การจดัทาํแผนงาน หรือแผน กลยทุธ์ในการ
ดาํเนินงานขององคก์ารมหาชน เกิดจากการมีส่วนร่วมของคณะกรรมการ และฝ่ายบริหารจดัการ ดว้ยการเปิดโอกาส 
หรือมีช่องทางให้คณะกรรมการ และฝ่ายบริหารจดัการ ร่วมแสดงความคิดเห็นในเร่ืองต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง และร่วม
ตดัสินใจ ซ่ึงเนน้ท่ีการหนุนเสริมความเขม้แขง็ของชุมชนใหท้าํงานอยา่งบูรณาการกบัหน่วยงานอ่ืนๆ หลายแห่ง  

5) หลกัความสาํนึกรับผิดชอบ เป็นกระบวนการทาํงานท่ีจะช่วยเสริมสร้างประสิทธิภาพการทาํงาน
ใหดี้ข้ึน ความสาํนึกรับผิดชอบต่อการปฏิบติังานของหน่วยงานจะตอ้งมีลกัษณะสาํคญั 6 ประการ คือ การมีเป้าหมาย
ท่ีชดัเจน ทุกคนเป็นเจา้ของร่วมกนั การปฏิบติัการอยา่งมีประสิทธิภาพ การจดัการพฤติกรรมท่ีไม่เอ้ืออาํนวยให้เกิด
การรับผดิชอบ การทาํงานอยา่งไม่หยดุย ั้ง การมีแผนสาํรองการติดตามประเมินผลการทาํงาน เน่ืองจากภาครัฐเป็นผูใ้ช้
อาํนาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการ  กิจการของรัฐในทุกระดบั ดงันั้น จึงตอ้งสร้างเคร่ืองมือและวฒันธรรมสํานึก
รับผิดชอบให้เกิดแก่ขา้ราชการอยา่งกวา้งขวาง ความรับผิดชอบและตรวจสอบไดจ้ะเป็นการตรวจสอบและควบคุม
พฤติกรรมของขา้ราชการใหรั้บผิดชอบต่อภารกิจ ต่อสังคม กระตือรือร้นในการแกปั้ญหาของประชาชน เคารพความ
คิดเห็นท่ีแตกต่าง และกลา้ท่ีจะยอมรับผลดีผลเสียจากการกระทาํของตนเองหลกัความรับผิดชอบ ท่ีพบ คือ การทาํ
บทบาท หน้าท่ี ความรับผิดชอบต่อตนเองในการปฏิบติัหน้าท่ีท่ีกาํหนดไวใ้นขอ้บงัคบั ระเบียบ และมติองค์การ 
คณะกรรมการดาํเนินการ มีความรับผิดชอบต่อบทบาท หนา้ท่ี ดว้ยความซ่ือสัตย ์สุจริต และมีความรับผิดชอบ ต่อผล
การกระทาํของตน ส่งเสริม สนบัสนุน โดยยดึหลกัความรับผิดชอบในการกระจายอาํนาจ มอบอาํนาจการตดัสินใจ มี
การแบ่งงานกนัทาํ ดงัจะเห็นไดจ้ากในขั้นตอนของการบริหารงบประมาณ อาํนาจหนา้ท่ีในการอนุมติัเบิกจ่ายเงินอยูท่ี่
คณะกรรมการ และผูอ้าํนวยการ โดยคณะกรรมการ เป็นผูพิ้จารณาอนุมติัเบิกจ่ายเงินในโครงการต่างๆ ของสถาบนั
พฒันาองคก์รชุมชนในขณะท่ีผูอ้าํนวยการ เป็นผูล้งนามอนุมติัเบิกจ่ายเฉพาะ เก่ียวกบัการบริหารงานภายในองคก์าร 
และสามารถมอบอาํนาจในการอนุมติัใหก้บัหวัหนา้ส่วนงานต่างๆ ได ้ภายใตก้รอบวงเงินท่ีกาํหนดตามความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการ 

6) หลกัความคุม้ค่า การพฒันาท่ีย ัง่ยนืจะตอ้งบริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีอยูอ่ยา่งจาํกดัใหเ้กิด
ประโยชน์สุขแก่ส่วนรวม คาํนึงถึงความประหยดั ความคุม้ค่า สร้างสรรค์สินคา้และบริการท่ีมีคุณภาพ โดยยึดถือ
ประชาชนเป็นเป้าหมายสูงสุดในการทาํงาน ดงันั้น ภาครัฐซ่ึงยงัคงฐานะเป็นแกนสาํคญัในกระบวนการบริหารจดัการ
ในการพฒันาประเทศและการใหบ้ริการแก่ประชาชน จึงอาจจาํเป็นตอ้งมีการปรับเปล่ียนวิธีการ และกลไกการทาํงาน
ให้คาํนึงถึงความคุม้ค่าและประสิทธิภาพมากข้ึน หลกัความคุม้ค่า คือ มีการใชท้รัพยสิ์น อุปกรณ์ และหรือใชปั้จจยั
การผลิตอย่างเต็มประสิทธิภาพ ส่งเสริม หรือมีมาตรการในการใชท้รัพยสิ์นให้เกิดประโยชน์สูงสุด มีกิจกรรม 
แผนงาน หรือนโยบายในการส่งเสริมให้เกิดการประหยดัพลงังาน และลดการสูญเสีย โดยยึดหลกัการใชท้รัพยากร
อยา่งมีประสิทธิภาพ มีการพฒันาระบบการควบคุมภายในท่ีดี สามารถใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการบริหารจดัการได ้ 
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6. สรุปอภิปรายผล 
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยหลกัเกณฑแ์ละวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดก้าํหนดขอบเขต

ความหมาย ของ คาํวา่ “การบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี” ในภาพรวมซ่ึงเป็นการช้ีใหเ้ห็นวตัถุประสงคข์องการบริหาร
ราชการท่ีกาํหนดในพระราชกฤษฎีกา และเป็นแนวทางในการปฏิบติัราชการของทุกส่วนราชการในการกระทาํภารกิจ
ใดภารกิจหน่ึงวา่ตอ้งมีความมุ่งหมายใหบ้รรลุเป้าหมายในส่ิงเหล่าน้ี คือ (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน (2) เกิด
ผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ (4) ไม่มีขั้นตอนการ
ปฏิบติังานเกินความจาํเป็น (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทนัต่อเหตุการณ์ (6) ประชาชนไดรั้บการ
อาํนวยความสะดวกและไดรั้บการตอบสนองความตอ้งการ (7) มีการประเมินผลการปฏิบติังานอยา่งสมํ่าเสมอ 

ธรรมาภิบาล จึงเป็น เร่ือง ของหลกัการบริหารแนวใหม่ ท่ีมุ่งเนน้หลกัการ โดยมิใช่หลกัการท่ี เป็นรูปแบบ
ทฤษฎีการบริหารงาน แต่เป็นหลกัการการทาํงาน ซ่ึงหากมีการนาํมาใชเ้พ่ือการบริหารงานแลว้ จะเกิดความเช่ือมัน่ 

วา่ จะนาํมาซ่ึงผลลพัธ์ท่ีดีท่ีสุด คือ ความเป็นธรรม, ความสุจริต, ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (ถวิลวดี 
บุรีกุล และคณะ, 2545) ทั้งน้ี ธรรมาภิบาล ประกอบไปดว้ย หลกัการสาํคญั หลายประการ แลว้แต่วตัถุประสงคข์อง
องค์การท่ีนํามาใช้ หลักการท่ีมีผูน้ ําไปใช้เสมอ คือการมีส่วนร่วมของประชาชน การมุ่งฉันทามติ การมีสํานึก
รับผิดชอบ ความโปร่งใส การตอบสนอง ประสิทธิผล และประสิทธิภาพ ความเท่าเทียมกนั และการคาํนึงถึงคนทุก
กลุ่ม หรือพหุภาคี และการปฏิบติัตามหลกันิติธรรม  

สํานักงานคณะกรรมการขา้ราชการพลเรือน (ก.พ.ร.) ซ่ึงมีฐานะเป็นเสมือนผูท่ี้ให้คาํปรึกษาแก่องค์การ
มหาชนต่างๆ เพ่ือใหเ้กิดความรู้ ความเขา้ใจ ในดา้นบริหารการจดัการ ตลอดจนการทาํหนา้ท่ีเขา้ไปทาํการประเมินผล
การทาํงานในแต่ละหน่วยงานตามมติคณะรัฐมนตรี ซ่ึงระบบองค์การมหาชนจะสําเร็จได้หรือไม่ ก็ข้ึนอยู่กับ
คณะกรรมการ ซ่ึงมาจากการสรรหาของรัฐมนตรี โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี ส่วนผูอ้าํนวยการ หรือซีอีโอ 
เป็นอาํนาจของบอร์ดท่ีจะสรรหาเขา้มา ดงันั้น คณะกรรมการตอ้งเขา้ใจบทบาทหนา้ท่ีของตนเองวา่ แตกต่างไปจาก
บอร์ดของรัฐวิสาหกิจ แต่ตอ้งทาํงานในลกัษณะขบัเคล่ือน รับผิดชอบผลสาํเร็จขององคก์รมหาชน วางยทุธศาสตร์ตวั
องคก์ารมหาชน สรรหาตวัผูบ้ริหาร ดูแลเร่ืองระเบียบการเงิน ระเบียบการบริหารงาน ระเบียบบุคคล เม่ือมีการบริหาร
จดัการท่ีผิดพลาดมีการทุจริตฉอ้ราษฎร์บงัหลวงท่ีผูบ้ริหารมุ่งหาประโยชน์ใหก้บัตนและพรรคพวก ตลอดจนเอาพวก
เขา้สวมตาํแหน่งงานต่างๆ ยอ่มมีผลให้ผูบ้ริหารระดบัต่างๆ เป็นผูท่ี้หยอ่นยานสมรรถภาพ ขาดความรู้ความสามารถ 
ขาดเจตคติท่ีดีท่ีจะให้งานบรรลุผลดีตามพนัธของงานนั้นๆ การตดัสินใจในวางนโยบายและในการปฏิบติั ก็ขาด
เจตนาเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ช่องทางท่ีจะเกิดการตดัสินใจและการบริหารจดัการท่ีผิดพลาดก็เกิดข้ึนไดง่้าย มี
หลายกรณีท่ีเหตุผลช้ีไปทางหน่ึง แต่ผลประโยชน์ทาํใหต้ดัสินใจไปทางอ่ืนหรือตรงกนัขา้มกมี็ การตดัสินใจผิดพลาด
จึงเกิดไดท้ั้งจากการมีเจตนาทุจริต และการขาดความสามารถของผูบ้ริหาร       

ปัญหาการแทรกแซงจากฝ่ายการเมือง เม่ือวา่โดยตามกฎหมายแลว้ รัฐมนตรีมีอาํนาจหนา้ท่ีในการกาํกบัดูแล 
ตามมาตรา 43 ท่ีระบุว่า ให้องค์การมหาชน ช้ีแจง แสดงเหตุผล ทาํรายงานหรือแมแ้ต่ยบัย ั้งการทาํงานขององคก์าร
มหาชน ท่ีขดัต่อวตัถุประสงค์ของการจัดตั้งตามนโยบายของรัฐบาล รัฐมนตรีกาํกับบอร์ด อีกชั้นหน่ึง ในหลาย
องค์การมหาชนแมจ้ะเต็มไปดว้ยสารพดัปัญหาทั้งในแง่ผลงานท่ีไดม้ากบังบประมาณท่ีมากมาย รวมไปถึงการถูก
ครหาวา่เป็นหน่วยงานท่ี ตั้งข้ึนมาเพ่ือตอบแทนพวกพรรคขั้วอาํนาจทางการเมืองของฝ่ายใดฝ่ายหน่ึง ทวา่ในความเป็น
จริงแลว้ เม่ืออาํนาจในการกาํกบัดูแลยงัอยูใ่นมือรัฐมนตรี อยูใ่นอาํนาจฝ่ายการเมือง และท่ีสาํคญันกัการเมืองยอ่มตอ้ง
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หาทางใชป้ระโยชน์ทั้งทางตรง-ทางออ้ม ถึงแมอ้งคก์ารมหาชน จะเตม็ไปดว้ยปัญหาและอุปสรรครุมเร้า นบัตั้งแต่เร่ิม
ก่อตั้งจนถึง เวลาน้ี แต่ตอ้งไม่ลืมว่ายงัคงมีองคก์รท่ีสามารถฝ่าฟันอุปสรรคจนสามารถพาตวัเองให้กลายเป็นองคก์ร
แถวหนา้ ตอบสนองการพฒันาใหส้ังคมไดเ้ป็นอยา่งดี  

 ผูว้ิจยัมีความเห็นวา่ ตน้ตอของการไร้ซ่ึงหลกัธรรมาภิบาลในระบบบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี นั้น คือ มา
จาก “คน” คนดี ในท่ีน้ีหมายถึง คนท่ีมีคุณธรรม มีความซ่ือสัตย ์ มีวินยัมีจิตสาธารณะ สังคมไทยยคุปัจจุบนัมีความ
เปล่ียนแปลงแตกต่างไปจากในอดีตมาก ผูป้กครองจาํนวนมากไม่มีเวลาในการส่ังสอนลูกหลานใหเ้ป็นคนดีหรือเป็น
แบบอยา่งท่ีดีใหแ้ก่บุตรหลานได ้เน่ืองจากคนส่วนใหญ่ของสังคมตอ้งทาํมาหากินเพ่ือส่งเสียครอบครัว เล้ียงตนเองให้
อยูร่อดวนัต่อวนัหรือเดือนต่อเดือน ทาํใหเ้ด็กตั้งแต่วยัเดก็ไม่ไดรั้บการอบรมกล่อมเกลาใหมี้อุปนิสัยท่ีเหมาะสม เช่น 
มีความซ่ือสัตย ์กตญัญูกตเวที มีระเบียบวินยัมีจิตสาธารณะ เป็นตน้ และเม่ือเติบโตข้ึนจนเขา้สู่วยัทาํงานและบางส่วน
เขา้สู่ระบบบริหารภาครัฐกก็ลายเป็นปัญหาในระบบบริหารภาครัฐ แมจ้ะมีการฝึกอบรมใดๆ กต็าม กอ็าจไม่สามารถ
สร้างจิตสาํนึกท่ีดีใหเ้กิดข้ึนไดม้ากพอ เม่ือเขา้มาอยูใ่นวฒันธรรมของระบบบริหารภาครัฐท่ีมีระบบอุปถมัภแ์ทรกซึม
อยู ่ 
  

7. ข้อเสนอแนะจากการวจิัย 
องคก์ารมหาชน จะดาํเนินงานเป็นผลสาํเร็จ ตอ้งอาศยับุคลากรต่างๆ  ในองคก์ารดว้ย  เพราะการท่ีบุคคลใน

องค์การจะมีความรู้สึกเป็นเจา้ของ รักองค์การ และมุ่งท่ีจะให้องคก์ารเจริญเป็นส่ิงสําคญั หลกัธรรมาภิบาลในการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ตอ้งพยายามให้บุคคลในองคก์ารมีส่วนร่วมในกิจกรรมต่างๆ โดยสามารถให้ขอ้มูล และ
ความคิดเห็นในการดาํเนินงานขององค์การโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองท่ีมีผลกระทบต่อองค์การและต่อบุคคลใน
องคก์าร หากการตดัสินใจท่ีสําคญัไดก้ระทาํโดยท่ีบุคลากรในองค์การมีส่วนร่วมรับรู้ ก็จะเป็นท่ียอมรับไดดี้ยิ่งข้ึน 
ความคิดเห็นของบุคคลในองคก์าร อาจเป็นมุมมองในเชิงปฏิบติัท่ีช่วยให้การตดัสินใจดียิ่งข้ึน ขวญัและกาํลงัใจของ
บุคลากรเป็นปัจจยัสาํคญัในการเพ่ิมผลผลิต ดงันั้น การดูแลผลประโยชน์ของคนในองคก์ารมหาชนจึงเป็นส่วนสาํคญั
ในการบริหารจดัการ ขององคก์ารมหาชนแต่ตอ้งไม่ขดัผลประโยชน์ขององคก์ารเอง ผูบ้ริหาร ดงันั้น หลกัธรรมาภิ
บาลในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีขององคก์ารมหาชน จะตอ้งตระหนกัในเร่ืองน้ี ดว้ย 

จากสรุปผลการศึกษาวิจยัท่ีว่า การประยุกต์ใชห้ลกัธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีของ
องคก์ารมหาชนของประเทศไทย นั้น ยงัไม่ประสบความสาํเร็จเท่าท่ีควร ตามแนวคิดท่ีวา่หากองคก์ารมหาชนมีความ
เป็นอิสระมาก ก็จะส่งผลให้องค์การมหาชนมีผลการดาํเนินการเป็นไปตามหลกัธรรมาภิบาลในการบริหารกิจการ
บา้นเมืองท่ีดีมีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากข้ึนดว้ย  ดงันั้น ขอ้เสนอแนะในการศึกษาคร้ังต่อไป ควรจะเป็นการต่อ
ยอดท่ีศึกษาในประเดน็ของบทบาทของรัฐมนตรีวา่การกระทรวงเจา้สังกดัขององคก์ารมหาชน และการแทรกแซงทาง
การเมือง  ในรัฐบาลของแต่ละยคุสมยั เพ่ือท่ีจะไดท้ราบถึงปัจจยัสาํคญัท่ีเป็นอุปสรรคต่อความเป็นอิสระในการดาํเนิน
ขององคก์ารมหาชนในประเทศไทย 
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