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แนวทางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธผิลของแนวทางเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธผิลของ

องคการมหาชนและหนวยงานในกาํกับของรัฐองคการมหาชนและหนวยงานในกาํกับของรัฐ 
 

 จากที่กลาวมาทั้งหมดนั้น พิจารณาจะเห็นไดวา การบริหารจัดการสาธารณะของภาครัฐที่
ดําเนินไปในรูปแบบองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐนั้น แมจะถือไดวาเปน “ทางออกที่
ดี” ขององคการที่ตองการหลีกหนีจากระบบราชการโดยทั่วไปที่รัดรึง มีสายการบังคับบัญชาซับซอน 
สงผลใหการดําเนินการไมคลองตัว ซึ่งกระทบตอความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการ 
ฯลฯ อยางไรก็ตาม ในทางปฏิบัติแลว หนวยงานเหลานั้นตองประสบกับสภาพปญหาและอุปสรรคใน
บางประการ อันนํามาซึ่งผลกระทบตอหลัก “ความเปนอิสระ” ซึ่งเปนหลักการที่สําคัญยิ่งภายใต

โครงสรางการบริหารองคการรูปแบบดังกลาว 

 ทั้งนี้ จากผลการสรุปและวิเคราะหประสบการณในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงาน
ในกํากับของรัฐในประเทศไทยดังที่กลาวถึงไปแลวในสวนที่ 6 ในสวนนี้คณะผูวิจัยจึงไดพิจารณาเพื่อ
จัดทําขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินงานและในการ

บริหารจัดการขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ ซึ่งคาดวานาจะเปนประโยชนหรือเปน
ขอพึงสังเกตตอการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนหรือหนวยงานในกํากับของรัฐขึ้นในอนาคต โดย

ผูวิจัยไดจําแนกขอเสนอออกเปน 4 ประการ ไดแก 

 

 ประการที่ 1 ขอเสนอแนะตอรัฐบาล 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 ประการที่ 2 ขอเสนอแนะตอองคการมหาชน 

 ประการที่ 3 ขอเสนอแนะตอหนวยงานราชการอื่นที่เก่ียวของ 

 ประการที่ 4 ขอเสนอแนะในดานกฎหมาย 

 

7.1 ขอเสนอแนะตอรัฐบาล 

 
 ในสวนนี้จะเปนการพิจารณาถึงขอเสนอแนะตอรัฐบาลวาบทบาทของรัฐบาลในเชิงนโยบาย

ตอองคการมหาชนโดยภาพรวมควรเปนอยางไร รัฐบาลควรมีบทบาทอยางไรในการกํากับดูแล

องคการมหาชน และรวมไปถึงการพิจารณาแนวโนมที่ควรจะเปนขององคการมหาชนในอนาคต ทั้งนี้ 
เพ่ือใหการจัดทําขอเสนอแนะตอรัฐบาลเปนไปอยางรอบดาน ผูวิจัยจะขอแบงขอเสนอแนะที่มีตอ

รัฐบาลออกเปน 3 สวน ประกอบดวย 

สวนที่ 1 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในการจัดตั้งองคการมหาชน 

สวนที่ 2 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในการกํากับดูแลองคการมหาชน 

สวนที่ 3 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในการสนับสนุนองคการมหาชน 

 โดยในแตละสวนมีรายละเอียดดังตอไปนี้ 

 

7.1.1 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในการจัดตั้งองคการมหาชน  

 

 (1) ความจําเปนในการจัดตั้งองคการมหาชน 

 จากผลการประเมินขางตนทั้งในสวนที่ 5 และสวนที่ 6 ของรายงานการวิจัย ทําใหเราได
ทราบวา องคการมหาชนที่คณะผูวิจัยทําการประเมินนั้น สามารถแบงออกเปน 2 ประเภทใหญ โดย
พิจารณาจากการจัดตั้ง ซึ่งพบวา องคการมหาชนที่เกิดข้ึนจากการจัดตั้งโดยการกอรางสรางฐานอยาง
จริงจัง มีการวางแผนการดําเนินงานในการกอตั้งที่ชัดเจน ภาคีที่เก่ียวของหลายฝายเขามามีสวนรวม
ในการจัดตั้ง หรือท่ีเราเรียกวา “มีการเตรียมความพรอมเปนอยางดีกอนการจัดตั้ง” หรือ องคการ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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มหาชนที่เปนการยุบรวม หรือ ยกฐานะจากหนวยงานของรัฐมากอนแลวจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน 
หรือท่ีเราเรียกวา “องคการมหาชนที่มีทุนเดิม” มาอยูกอนแลว โดยลักษณะการจัดตั้งประเภทนี้มี

วัตถุประสงคเพ่ือยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหนวยงานรัฐบาล และเพ่ือยกระดับ

กระบวนการตัดสินใจใหเปนไปโดยชอบธรรมและมีความเปนมืออาชีพมากยิ่งข้ึน 

 สําหรับองคการมหาชนอีกประเภทหนึ่งที่คณะผูวิจัยพบกลับมีลักษณะการจัดตั้งที่แตกตาง

กันออกไป กลาวคือ เปนองคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนในลักษณะเฉพาะกิจ เพ่ือการบางอยาง  ใช

ระยะเวลาในการจัดตั้งนอย กระบวนการในการดําเนินการจัดตั้งเปนไปอยางรวดเร็ว  ภาคีที่มีสวน

เก่ียวของโดยตรงตอการดําเนินงานไมมีสวนรวมมากนัก หรือในบางกรณีเปนเพียงเคร่ืองมือในการ

ดําเนินการบางอยาง  การจัดตั้งองคการมหาชนในลักษณะนี้ มีผลทําใหองคการมหาชนกลุมนี้ไมมี

ความชัดเจนในเรื่องภารกิจ หนาที่  วัตถุประสงคการจัดตั้ง การจัดรูปแบบองคการไมเหมาะสมตอ

ภารกิจหนาที่ อาจกลาวไดวาองคการมหาชนประเภทนี้อาจเกิดขึ้นจากเหตุผลทางการเมืองหรือเพ่ือ

ตอบสนองนโยบายเรงดวนบางประการของรัฐบาล ที่องคการภาครัฐในสวนอื่น ๆ ไมสามารถ

ดําเนินการหรือจัดทําภารกิจดังกลาวได 

 ทั้งนี้ จากผลการประเมินในสวนที่ 5 และสวนที่ 6 ดังกลาวพบวา องคการมหาชนที่จัดตั้ง
ข้ึนในลักษณะแรกประสบความสําเร็จเปนที่นาพอใจมากกวาเมื่อเปรียบเทียบกับองคการมหาชนใน

ประเภทที่สอง และจากผลการประเมินและการวิเคราะหดังกลาวนี้เอง ทําใหผูวิจัยมีขอเสนอแนะเพื่อ
เพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนตอรัฐบาล ดังนี้ 

 รัฐบาลควรจัดตั้งองคการมหาชนตามเหตุผลและความจําเปนของการเปน

องคการมหาชนอยางแทจริง กลาวคือ องคการมหาชนที่จะจัดตั้งข้ึนในอนาคต

จําเปนตองมีกระบวนการจัดตั้งอยางชัดเจน มีวัตถุประสงค ภารกิจหนาที่ และมี 
วิสัยทัศนชัดเจน ประกอบกับลักษณะภารกิจที่องคการดําเนินการจะตองมีความจําเปน
ในการจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน โดยที่หนวยงานมีการเตรียมความพรอมเปน

อยางดีในการจัดตั้งองคการ แนวคิดการจัดตั้งตองชัดเจน รวมไปถึงองคการมี

แนวโนมการพัฒนาเปนอยางดีและเปนระบบ  

  ทั้งนี้ หากองคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนมาไมมีความพรอม ไมมีภารกิจหนาที่

หรือไมมีความจําเปนตองอาศัยความเปนองคการมหาชนในการบริหารองคการอยาง

เพียงพอ ผลการดําเนินงานขององคการมหาชนในอนาคตอาจไมประสบความสําเร็จ 

หรือไมเปนที่นาพอใจมากนัก 

 องคการหรือหนวยงานที่จะจัดตั้งขึ้นเปนองคการมหาชนในอนาคตตองมีความ

จําเปนในการใชคุณลักษณะของความเปน “องคการมหาชน” อยางแทจริง  
กลาวคือ องคการที่จะจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชนจําเปนตองอาศัย “คุณลักษณะของ
องคการมหาชน” เพ่ือดําเนินภารกิจ หนาที่ และวัตถุประสงคของตนใหประสบ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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ผลสําเร็จ เชน องคการที่จะจัดตั้งข้ึนจําเปนตองใชความเปนอิสระ และความคลองตัว
มากกวาหนวยงานของรัฐอื่น ๆ หรืออาจเปนลักษณะองคการมหาชนที่ทําหนาที่ขาม
ภารกิจหนาที่ของกระทรวงหลายกระทรวง หรือ กรมหลายกรม จึงมีความจําเปนตอง
จัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน เปนตน 

 ดังท่ีไดอธิบายไปแลววา คุณลักษณะของความเปนองคการมหาชนที่สําคัญ ๆ ที่สงผลให

องคการมหาชนไดเปรียบหนวยงานประเภทอื่น ๆ ของรัฐบาลมีหลายประการ ไดแก 

 องคการมหาชนมีความเปนอิสระในแงมุมตาง ๆ มากกวาหนวยงานของรัฐ เชน มี
โครงสรางที่เปนอิสระมากกวา มีระบบงบประมาณที่มีความยืดหยุนคลองตัวมากกวา 
มีระบบการบริหารงานบุคคลที่มีความเปนอิสระมากกวา มีกฎระเบียบและขอบังคับ

ดานตาง ๆ ที่มีความยืดหยุนมากกวา 

 ภารกิจและหนาที่ขององคการมหาชนมีภารกิจหลักเพียงภารกิจเดียว หากแตเปน

ภารกิจที่มีลักษณะเฉพาะและตองอาศัยความรูความชํานาญเฉพาะดาน 

 ขอบขายภาระงานขององคการมหาชนมีความชัดเจนและมีขอบเขตจํากัด 

 การดําเนินงานดานตาง ๆ ขององคการมหาชนมีความคลองตัวมากกวา เนื่องจากไม
ถูกจํากัดอยูในกรอบของการบริหารราชการแผนดินที่ถูกแบงสวนออกเปนกระทรวง

และกรมตาง ๆ กลาวคือ องคการมหาชนสามารถดําเนินการไดแมจะทํางานที่คาบ
เกี่ยวกับหลายสวนราชการ 

 ดังนั้น ส่ิงที่คณะผูวิจัยเสนอตอรัฐบาลในประเด็นนี้ก็คือ หากการจัดตั้งหนวยงานของรัฐใน
อนาคตเพื่อทําภารกิจใดภารกิจหนึ่ง แลวจําเปนตองอาศัยคุณลักษณะของความเปนองคการมหาชน

เพ่ือชวยใหสามารถบรรลุวัตถุประสงคของการจัดตั้งไดงายข้ึน รัฐจึงจะสมควรจัดตั้งข้ึนเปนองคการ

มหาชน แตหากภารกิจใดยังไมมีความจําเปนที่จะตองใชคุณลักษณะพิเศษที่องคการมหาชนมี รัฐก็ไม
จําเปนตองจัดตั้งหนวยงานนั้น ๆ เปนองคการมหาชน หากแตอาจจะจัดตั้งเปนหนวยงานของรัฐ

ประเภทอื่น ๆ 

 อยางไรก็ตาม ส่ิงหนึ่งที่จําเปนตองพิจารณาก็คือ การจัดตั้งหนวยงานใด ๆ เปนองคการ
มหาชนไมใชมีเพียงขอดีเทานั้น หากแตองคการมหาชนยังมีปญหาบางในบางประการ ซึ่งการศึกษาใน
ครั้งนี้ก็ไดช้ีใหเห็นในประเด็นที่เปนปญหาของการจัดตั้งองคการในรูปแบบองคการมหาชน อาทิเชน 
ปญหาเรื่องการควบคุมประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการ  ปญหาเรื่องเหตุผลและความจําเปน
ในการจัดตั้ง ปญหาเรื่องการแทรกแซงจากฝายการเมือง ตลอดรวมไปจนถึงปญหาเรื่องความ

รับผิดชอบขององคการตอสังคม เปนตน ทั้งนี้ เนื่องจากองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐที่ไมได
อยูภายใตการควบคุมของรัฐโดยตรง ดังนั้น การตรวจสอบ/ถวงดุลและความรับผิดชอบจึงอยูในระดับ
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ที่ต่ํากวาระบบราชการ การจัดตั้งองคการมหาชนในอนาคตของ   รัฐบาล จึงควรจัดตั้งข้ึนโดยคํานึงถึง
ความจําเปนของการใชคุณลักษณะของความเปน “องคการมหาชน” อยางแทจริง 

 ดวยเหตุนั้น ในการพิจารณาเกี่ยวกับหลักเกณฑการจัดตั้งหรือปรับเปลี่ยนสถานภาพ

หนวยงานของรัฐข้ึนเปนองคการมหาชนนั้น คณะผูวิจัยเห็นวา หนวยงานหรือองคการดังกลาวควรเปน
หนวยงานที่ดําเนินภารกิจหรือมีวัตถุประสงคเพ่ือการจัดทําบริการสาธารณะ และเปนการดําเนิน

กิจกรรมที่ไมมุงแสวงหากําไร ซึ่งเปนหลักเกณฑกลางที่ใชอยูในปจจุบัน อาทิเชน หนวยงานที่จัดทํา
ภารกิจดานการศึกษา ดานการสาธารณสุข และดานสังคม เปนตน หากแตรัฐบาลก็มีความจําเปนตอง
พึงตระหนักเก่ียวกับลักษณะประเภทของภารกิจหรือความแตกตางในการดําเนินงานของแตละ

องคการ อันจะนําไปสูความแตกตางในแงของการควบคุมกํากับดูแลองคการแตละประเภท ซึ่งจะได
อธิบายในสวนตอไป 

 โดยจากผลของการศึกษาวิจัย คณะผูวิจัยเห็นวาหนวยงานหรือองคการที่มีคุณลักษณะ

เหมาะสมสอดคลองตอการจัดตั้งเปนองคการมหาชนในอนาคต สามารถแบงออกไดเปน 4 ประเภท 
ไดแก 

 (1.1) ประเภทที่หน่ึง หนวยงานที่มีลักษณะการใหบริการแกกลุมเปาหมายโดยตรง 
(Direct Service Agency) 

 หนวยงานประเภทนี้ มีความเหมาะสมที่จะไดรับการจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชนมากที่สุด

หากเปรียบเทียบกับหนวยงานในประเภทอื่น ๆ  เนื่องจากมีลักษณะการทํางานที่ใกลเคียงกับ

หนวยงานเอกชน  กลาวคือ มีหนาที่ในการใหบริการแกประชาชนหรือกลุมเปาหมายโดยตรง อีกท้ังยัง

มีการแขงขันในการใหบริการคอนขางสูง เชน โรงเรียน หรือ โรงพยาบาล เปนตน  ดังนั้น หากเปน

หนวยงานของรัฐในระบบราชการแบบเดิม การบริหารจัดการเพื่อการแขงขันกับภาค   เอกชนจึงเปน

ส่ิงที่ยาก และไมสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางเต็มที่ เนื่องดวยมีขอจํากัด

จํานวนมาก เชน กฎระเบียบในการบริหาร  ความคลองตัว  สายการบังคับบัญชาและอํานาจการ

ตัดสินใจ ตลอดจนกระบวนการบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ  เปนตน 

 อยางไรก็ตาม  หนวยงานประเภทนี้ รัฐยังคงมีความจําเปนตองกํากับดูแลอยูเนื่องจากเปน

หนวยงานที่ทําหนาที่ในการให “บริการสาธารณะ” ซึ่งเปนภารกิจพื้นฐานที่สุดที่รัฐจําเปนตองทํา 

ดังนั้น ชองทาง (Channel) ที่เหมาะสมที่สุด ก็คือ การจัดตั้งใหมีสถานภาพเปนองคการมหาชน ที่มี

กลไกในการบริหารที่อิสระและอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐ หรือ มีความรับผิดชอบตอสังคม

มากกวาหนวยงานในภาคเอกชน 
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 (1.2) ประเภทที่สอง หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่ในการวิจัยและพัฒนา และอาศัย

ความรูเปนฐานในการดําเนินงาน (Knowledge Based Agency) 

 หนวยงานที่มีหนาที่ในลักษณะนี้ควรจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน เนื่องจากเปนหนวยงาน
ที่ทําหนาที่ในดานการศึกษาวิจัยและการพัฒนาองคความรูตาง ๆ ซึ่งมีความจําเปนตองอาศัยการคิด
ริเร่ิมและการทํางานเชิงรุก ดังนั้น จึงตองการวัฒนธรรมองคการแบบใหมที่ไมเหมือนกับการทํางานใน
ระบบราชการ อีกทั้งยังตองการความเปนอิสระในบางประการ เชน ความเปนอิสระในกระบวนการคิด 
วิธีการศึกษาวิจัยและพัฒนาที่เปนอิสระ ตลอดจนกระบวนการบริหารจัดการองคการ ระบบการ

บริหารงานบุคคล และระบบงบประมาณ 

 หนาที่ในการศึกษาวิจัยและพัฒนาองคความรูตาง ๆ นั้นเปนหนาที่ของรัฐโดยตรงที่จะตอง
กระทํา ในขณะเดียวกันภาคเอกชนที่มีอยูในประเทศไทยเวลานี้ ก็มีจํานวนคอนขางนอยที่ใหความ

สนใจ ดังนั้น เพ่ือใหการศึกษาวิจัยเปนอิสระควบคูไปกับการเกิดข้ึนขององคการที่ทําหนาที่ศึกษาวิจัย
และพัฒนาอยางเพียงพอ การจัดตั้งหนวยงานในลักษณะองคการมหาชนจึงนาจะเปนทางออกที่ดีที่สุด 

 (1.3) ประเภทที่สาม หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่เพื่ออํานวย สงเสริม และสนับสนุน
ใหเกิดมาตรฐานและบริการที่ดีขึ้น (Supporter and Facilitator) 

 หนวยงานในลักษณะนี้ ไดแก หนวยงานที่ทําหนาที่ในการสนับสนุน สงเสริมใหหนวยงาน
หรือองคการอื่น ๆ ตลอดจนภาคสังคมและประชาชนทําหนาที่เพ่ือการเฉพาะอยางในบางเรื่องให

ประสบความสําเร็จ ทั้งนี้ โดยมีเปาหมายสุดทายเพื่อการพัฒนาสังคมใหมีความเขมแข็งและเปนสังคม
แหงการเรียนรู หนวยงานในลักษณะนี้จึงควรเปนองคการแหงการเรียนรูไปดวย 

 นอกจากนี้ การทํางานขององคการหรือหนวยงานเหลานี้จะเปนการทํางานในเชิงรุก และ
เปดโอกาสใหภาคีสมาชิกตาง ๆ เขามามีสวนรวม และมีแนวโนมที่หนวยงานเหลานี้จะไมลงไปเปนผู
ปฏิบัติใหเกิดผลทางตรง หากแตเปนองคการที่สนับสนุน และสงเสริมใหภาคีสมาชิกเปนผูดําเนินการ
ผานกิจกรรมตาง ๆ เชน การรณรงค  การใหความรู  การฝกอบรม  การสรางสภาวะแวดลอมเพ่ือ
กระตุนใหเกิด กิจกรรมตาง ๆ เปนตน ดวยเหตุดังกลาว หากการทํางานในลักษณะนี้อยูภายใต

โครงสรางที่เปนระบบราชการปกติก็มีแนวโนมที่จะประสบความสําเร็จไดยาก เนื่องจากระบบราชการมี
ปจจัยหลายอยางที่ตรงกันขามกับปจจัยแหงความสําเร็จของหนวยงานในลักษณะดังกลาว เชน มีสาย
การบังคับบัญชาที่ซับซอน ขาดความคลองตัวในการดําเนินงาน มีการวางแผนดําเนินงานหรือกิจกรรม
โครงการจากบนลงลาง เปนตน 

 นอกเหนือจากนั้น หากพิจารณาจากมุมมองทางดานภาคเอกชนก็จะพบวา องคการที่ทํา
หนาที่ลักษณะนี้ในภาคเอกชนมีคอนขางนอย และสวนใหญเปนองคการพัฒนาเอกชน (NGOs) 
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สวนหนวยงานในประเภทอื่น ๆ ไมไดทําหนาที่และภารกิจนี้โดยตรงนัก ดังนั้น รัฐจึงควรเขามาจัดการ
ในเรื่องดังกลาว โดยการตั้งเปน องคการมหาชนเพื่อทําหนาที่ดังกลาว ซึ่งมีขอจํากัดนอยกวา

หนวยงานของรัฐในระบบราชการ ตามที่ไดอธิบายมาแลวขางตน 

 (1.4) ประเภทที่สี่ หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่สรางมาตรฐานและกํากับดูแล

มาตรฐาน (Service Standardizing Agency) 

 หนวยงานในลักษณะนี้ ไดแก หนวยงานที่ทําหนาที่เปนผูสรางมาตรฐาน รวมตลอดจนถึง

กํากับดูแลใหคุณภาพหรือการดําเนินงานขององคการหรือสถาบันตาง ๆ ดําเนินงานไดอยางเปน

มาตรฐานเพียงพอ เนื่องดวยคุณลักษณะและความจําเปนโดยธรรมชาติของการสรางมาตรฐานและ

กํากับมาตรฐานในประการหนึ่งก็คือ ความเปนอิสระ ปราศจากการแทรกแซงและมีความเปนมืออาชีพ

อยางเพียงพอ 

 ในตางประเทศองคการในลักษณะนี้ ไดแก สมาคมวิชาชีพตาง ๆ เชน สภาวิศวกร แพทย
สภา สภาทนายความ หรือ สมาคมผูประกอบวิชาชีพตาง ๆ เปนตน  องคการเหลานี้จําเปนตองมี
บทบาทที่เขมแข็งเพียงพอ มีการกํากับมาตรฐานทางวิชาชีพของตนเองอยางเครงครัดมีการตรวจสอบ
และควบคุมกันเอง โดยที่รัฐจะไมเขาไปเกี่ยวของกับการดําเนินงานของสถาบันเหลานี้ อยางไรก็ตาม 
สําหรับในประเทศไทยเององคการวิชาชีพตาง ๆ เหลานี้มีอยูคอนขางจํากัด กลาวคือ มีเพียงไมก่ี
วิชาชีพเทานั้นที่มีองคการในลักษณะดังกลาวเพื่อควบคุมมาตรฐานการดําเนินงานหรือการบริการ อีก
ทั้งบทบาทขององคการวิชาชีพเหลานี้ก็มิไดมีบทบาทที่โดดเดนนัก หากแตรัฐกลายเปนผูนําบทบาท

ดังกลาวนี้แทนองคการวิชาชีพ 

 ดังนั้น ผูวิจัยจึงเห็นวา หนวยงานที่ทําหนาที่ในลักษณะดังกลาว ควรจะตองจัดตั้งข้ึนเปน
องคการมหาชน ดวยเหตุผลที่วา ดวยลักษณะหนาที่และภาระงานในการสรางมาตรฐานและการกํากับ
ดูแลมาตรฐานควรอยูนอกระบบราชการ ทั้งนี้ เพ่ือเปนการรับรองความเปนอิสระและการปราศจาก
การแทรกแซงในการทํางาน เนื่องดวยองคการเหลานี้มีความลอแหลมตอการถูกแทรกแซง อีกท้ังยัง
ตองการความเปนมืออาชีพ (ในเชิงวิชาชีพ) ที่หนวยงานในระบบราชการมีไมเพียงพอ 

 จากที่กลาวมาจึงอาจสรุปไดวา การจัดตั้งหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการมหาชนที่จะมี
ในอนาคตนั้น จําเปนตองคํานึงถึงหลักการพื้นฐานในสองประการ กลาวคือ ประการที่หน่ึง รัฐบาล
ควรจัดตั้งองคการมหาชนตามเหตุผลและความจําเปนของการเปนองคการมหาชนอยางแทจริง และ 
ประการที่สอง องคการที่จะจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชนจําเปนตองอาศัย “คุณลักษณะขององคการ
มหาชน” เพ่ือดําเนินตามภารกิจหนาที่ขององคการ โดยรูปแบบหรือลักษณะการดําเนินภารกิจของ

องคการที่คณะผูวิจัยเห็นวามีความเหมาะสมสอดคลองตอการจัดตั้งหรือยกฐานะใหมีรูปแบบหรือ

สถานภาพเปนองคการมหาชนนั้น มี 4 ประเภท ไดแก หน่ึง หนวยงานที่มีลักษณะการใหบริการแก
กลุมเปาหมายโดยตรง (Direct Service Agency) สอง หนวยงานที่มี ภารกิจหนาที่ในการ
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วิจัยและการพัฒนา และตองอาศัยความรูเปนฐานในการดําเนินงาน (Knowledge Based 
Agency) สาม หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่เพ่ือการสนับสนุน สงเสริม (Supporter and 
Facilitator) สี่ หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่สรางมาตรฐานและกํากับดูแลมาตรฐาน (Service 
Standardizing Agency) ตามที่ไดอธิบายรายละเอียดไปแลวขางตน 

 (2) แนวทางในการจัดตั้งองคการมหาชน 

 ขอเสนอแนะในสวนนี้ จะเปนการพิจารณาในแงแนวทางการจัดตั้งองคการมหาชนใน

อนาคตวา ควรมีรูปแบบและแนวทางการจัดตั้งอยางไร กลาวคือ การจัดตั้งองคการมหาชนในอนาคต
อาจมีลักษณะที่แตกตางหลากหลายมากขึ้น  ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับลักษณะของภารกิจหนาที่ และขอบเขต
ของพ้ืนที่ที่องคการมหาชนนั้นรับผิดชอบดําเนินการ โดยจากผลการศึกษาองคการมหาชนและ

หนวยงานในกํากับของรัฐทั้ง 16 แหง คณะผูวิจัยมีความเห็นวาการจัดตั้งองคการมหาชนควรมีแนว
ทางการดําเนินการ ดังนี้ 

 (2.1) การจัดตั้งคณะกรรมการนโยบายองคการมหาชน  

 เนื่องจากในปจจุบัน การพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนนับเปนภาระหนาท่ีหนึ่งของ

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หรือ ก.พ.ร. (อนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเกี่ยวกับการ

สงเสริมองคการมหาชน) ซึ่งเปนผูกล่ันกรองกอนนําเสนอตอคณะรัฐมนตรี ซึ่งในปจจุบัน ก.พ.ร. นั้นมี

ภารกิจที่มากมายทําใหไมสามารถดําเนินงานไดอยางเต็มที่ ประกอบกับ คณะกรรมการดังกลาวก็มิได

มีอํานาจหนาที่โดยตรงทางกฎหมายที่จะมีความเปนอิสระในการพิจารณาหรือดําเนินการเกี่ยวกับ

กิจการขององคการมหาชนอยางเปนรูปธรรม ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวารัฐบาลควรจัดตั้ง 

“คณะกรรมการนโยบายองคการมหาชน” ข้ึน เพ่ือทําหนาที่ดูแลเก่ียวกับกิจการขององคการมหาชน

เปนการเฉพาะ โดยคณะกรรมการดังกลาวจะมีสถานภาพเปน “ฝายเลขานุการ” ของคณะรัฐมนตรี

เก่ียวกับการดูแลกิจการขององคการมหาชนโดยตรง ซึ่งมีลักษณะคลายคลึงกับสถานะของ ก.พ.ร. และ

คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจทื่ทําหนาที่เปนฝายเลขานุการของคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับการพัฒนา

ระบบราชการ และการดูแลกิจการของรัฐวิสาหกิจตามลําดับ  

 ทั้งนี้ องคประกอบของคณะกรรมการนโยบายองคการมหาชนควรจะประกอบไปดวย 
ตัวแทนจาก 3 ฝาย อันไดแก ฝายการเมือง  ฝายราชการ และผูทรงคุณวุฒิดานการบริหารองคการ
หรือองคการมหาชน โดยมีจํานวนกรรมการไมมากนักเพ่ือความสะดวกและคลองตัวในการบริหาร 
และมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน มีสํานักงานเลขานุการชัดเจน และไมควรเปนสวนราชการที่สังกัด
กระทรวง โดยอาจสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรีเพ่ือทําหนาที่ดานธุรการตาง ๆ และที่สําคัญที่สุดก็คือ
คณะกรรมการดังกลาวควรจะปลอดจากการแทรกแซงทางการเมืองเพ่ือใหมีความเปนอิสระในการ

ตัดสินใจดําเนินการในเรื่องตาง ๆ  
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 คณะกรรมการนโยบายองคการมหาชนนี้ จะมีอํานาจหนาที่หลัก 3 ประการ คือ  

 ประการที่หน่ึง ทําหนาที่ในการ “กล่ันกรองการจัดตั้งองคการมหาชน” วาหนวยงาน
ในลักษณะใดควรจะจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน พิจารณาถึงความจําเปนในดานตาง 
ๆ วามีความจําเปนมากนอยแคไหนในการตั้งหนวยงานเปนองคการมหาชน ทั้งนี้ 
หากพิจารณาแลววาสามารถจัดตั้งข้ึนเปนหนวยงานประเภทอื่นได เชน หนวยงานใน
ระบบราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ก็ใหดําเนินการตามขั้นตอนตอไป 

 ประการที่สอง เพ่ือทําหนาที่ในการพิจารณา “รูปแบบและประเภทการจัดตั้งองคการ
มหาชน” กลาวคือ หากคณะกรรมการพิจารณาแลวเห็นวาองคการหรือหนวยงานใดมี
ความจําเปนตองจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชน และจะจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชนใน
รูปแบบใดระหวางองคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติ (หนวยงานในกํากับ
ของรัฐ) และองคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชกฤษฎีกา และจะจัดประเภท

องคการมหาชนที่จะจัดตั้งข้ึนใหมไวในกลุมใด (ประเภท/กลุมที่ผูวิจัยจําแนกออกเปน 
4 กลุม) เนื่องจากจะมีผลตอการกํากับดูแลท่ีแตกตางกันภายหลังการจัดตั้ง และทํา
หนาที่ในการกลั่นกรองกฎหมายที่เก่ียวกับการจัดตั้งองคการมหาชน กอนเสนอเขาสู

การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
1  

 ประการที่สาม เพ่ือทําหนาที่ในการเชื่อมโยงประสานระหวางองคการมหาชน  ตาง ๆ 
ทั้งในปจจุบันและที่กําลังจะจัดตั้งข้ึนในอนาคต โดยจะทําหนาที่คลายกับสํานักงาน

คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึ่งสังกัดกระทรวงการคลัง ที่ทําหนาที่ในสอง

ลักษณะ คือ สงเสริมสนับสนุนรัฐวิสาหกิจ และติดตามประเมินผลการทํางานของ

รัฐวิสาหกิจ  อยางไรก็ตาม คณะกรรมการชุดดังกลาวนี้ อาจตองปรับเปลี่ยนหนาที่ใน
บางประการเพื่อใหเหมาะสมกับการกํากับดูแลองคการมหาชนมากยิ่งข้ึน เชน เปน

หนวยงานที่กํากับดูแลองคการมหาชนโดยตรง  ทําหนาที่สงเสริม/สนับสนุนองคการ
มหาชนทั้งในดานการสรางความรูความเขาใจและการศึกษาวิจัย ตลอดจนพัฒนา

องคการมหาชน โดยยึดหลักความเปนอิสระในการดําเนินงานขององคการมหาชน 
และองคการมหาชนจะตองไมถูกแทรกแซงการดําเนินงานจากหนวยงานดังกลาว   

 อยางไรก็ตาม ในที่นี้ควรกลาวดวยวา ในปจจุบันที่มี อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับการสงเสริม

องคการมหาชน มีบทบาทในการทําหนาที่ดังกลาวขางตนอยูแลว แตก็ควรมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

                                                           
1 ในระบบปจจุบันการเสนอตั้งองคการมหาชน ไมมีหนวยงานใดรับผิดชอบโดยตรง และจะถูกเสนอเขา

คณะรัฐมนตรีโดยปราศจากการพิจารณาอยางรอบดานเพียงพอ 
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องคการมหาชนขึ้นใหเปนรูปธรรม เพราะคณะกรรมการดังกลาวจะตองมี “ความเปนอิสระและ

เอกภาพ” ที่จะใชดุลยพินิจในการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

 (2.2) การกําหนดหลักเกณฑในการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชน 

 เนื่องดวยการจัดตั้งองคการมหาชน สามารถดําเนินการได 2 รูปแบบ คือ การจัดตั้งโดย
การตราพระราชบัญญัติเฉพาะ ซึ่งเรียกหนวยงานในลักษณะดังกลาววาเปน “หนวยงานในกํากับของ

รัฐ” และการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเปนองคการมหาชน ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวา ควรมี

หลักเกณฑกวาง ๆ เพ่ือใชเปนหลักในการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนวา ควรจัดตั้งหนวยงานขึ้น
เปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติ (หนวยงานในกํากับของรัฐ) หรือ จัดตั้งข้ึนตามพระราช

กฤษฎีกา  ซึ่งจากผลการวิจัยพบปญหาในบางประการ โดยในที่นี้ คณะผูวิจัยจึงจะสรุปและเสนอ

หลักเกณฑในการพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชน ดังนี้ 

 การจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเปนพระราชบัญญัตินั้น มีทั้งขอดีและขอเสียแตกตางกัน
ไป ขอดีก็คือ เปนการจัดตั้งโดยที่หลายฝายเขามาเกี่ยวของ ทั้งฝายนิติบัญญัติและฝาย
บริหาร เปนหนวยงานที่มีความชอบธรรมสูงเนื่องจากผานการพิจารณาของรัฐสภา  
และตองสามารถตอบคําถามตอภาคสังคมโดยรวมได  อยางไรก็ตาม  ขอเสียของการ
จัดตั้งองคการมหาชนในรูปแบบพระราชบัญญัติ ก็คือ ทําใหเกิดความลาชา เสียเวลา
มาก และอาจไมทันตอสถานการณ อยางไรก็ตาม การพิจารณาวาหนวยงานใดมีความ
เหมาะสมที่จะจัดตั้งเปนองคการมหาชนที่มีการตราพระราชบัญญัติเฉพาะหรือไมนั้น 
ตองพิจารณาวา หนวยงานที่จะจัดตั้งขึ้นน้ันตองการลักษณะพิเศษในบางประการ

หรือไม อยางไร? เชน ตองการแหลงที่มาแหงรายไดเปนกรณีพิเศษที่ไมไดมาจาก
เงินอุดหนุนของรัฐเพียงอยางเดียว  หากแตตองการรายไดจากภาษี เปนตน หรือ 
ตองการองคประกอบและโครงสรางที่แตกตางเพ่ือใหเหมาะสมกับภารกิจหนาที่ของ

ตน ก็จําเปนที่จะตองจัดตั้งข้ึนเปนพระราชบัญญัติ ทั้งนี้ เพราะผูวิจัยมีหลักคิดที่วา 
หากหนวยงานใดตองการลักษณะพิเศษ ก็ไมจําเปนตองปฏิบัติกับหนวยงานนั้น ๆ ให
เหมือนกับหนวยงานอื่น  ในขณะเดียวกันก็ตองสามารถตอบคําถามตอภาคสังคมและ
ประชาชนได นั่นก็คือ ตองมีความชอบธรรมในการจัดตั้งมากกวาองคการมหาชนที่

จัดตั้งข้ึนตาม      พระราชกฤษฎีกา ดังนั้น หนวยงานในลักษณะดังกลาวจึงควรจัดตั้ง
ข้ึนโดยการตราเปนพระราชบัญญัติ 

 ในทํานองกลับกัน การจัดตั้งองคการมหาชนโดยพระราชกฤษฎีกาก็มีทั้งขอดีและ

ขอเสียเชนกัน กลาวคือ ในขอดี คือ เปนอํานาจการจัดตั้งของฝายบริหาร ดังนั้นทําให
สามารถจัดตั้งไดอยางรวดเร็ว ทันเหตุการณ และสนองตอนโยบายของรัฐบาลได 
ในขณะที่มีขอเสียเชนกัน คือ ในบางครั้งอาจขาดความรอบคอบในการจัดตั้ง มี

ความชอบธรรมและรับผิดชอบทางการเมืองนอยกวาองคการมหาชนประเภทแรก อีก

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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ทั้งในบางกรณีอาจถูกจัดตั้งข้ึนเพื่อสนองนโยบายของฝายการเมืองมากเกินไป ดังนั้น 
หากหนวยงานที่จะจัดตั้งข้ึน ไมตองการลักษณะพิเศษบางประการที่แตกตางจาก

หนวยงานอื่น ก็ควรใหอํานาจในการจัดตั้งเปนของฝายบริหารคือจัดตั้งเปนพระราช

กฤษฎีกา 

 กลาวโดยสรุป คณะกรรมการนโยบายองคการมหาชนที่คณะผูวิจัยเสนอใหมีการจัดตั้งข้ึน
นั้น จะเปนผูพิจารณาในกระบวนการจัดตั้งทั้งหมด ตั้งแตการพิจารณาถึงความจําเปนในการจัดตั้งวา
ควรจัดตั้งเปนองคการมหาชนหรือไม หากจําเปนแลวควรจัดตั้งดวยพระราชบัญญัติหรือพระราช

กฤษฎีกา และพิจารณารวมไปถึงรูปแบบการจัดตั้งองคการมหาชนวาจะเปนรูปแบบเดี่ยวหรือรูปแบบ
กลุม ซึ่งจะไดอธิบายในสวนตอไป 

 (3) รูปแบบการจัดตั้งองคการมหาชน 

 ภายหลังจากผานกระบวนการพิจารณาแลววา หนวยงานใดควรจัดตั้งหรือเปล่ียน

สถานภาพเปนองคการมหาชน และการจัดตั้งองคการมหาชนดังกลาวควรจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ

หรือพระราชกฤษฎีกา ในประการตอมาส่ิงจําเปนที่จะตองพิจารณาก็คือ รูปแบบการจัดตั้งองคการ

มหาชนควรเปนรูปแบบใด โดยคณะผูวิจัยเห็นวา รูปแบบในการจัดตั้งองคการมหาชนนั้น สามารถ

ดําเนินการได 2 รูปแบบ คือ รูปแบบแรก การจัดตั้งองคการมหาชนแบบองคการเดี่ยว และ รูปแบบ

ที่สอง การจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุม (Holding Autonomous Public Organization: HAPO) 

หรือในที่นี้คณะผูวิจัยเรียกวาเปน “การจัดตั้งองคการมหาชนแบบมีหนวยงานกลางในการจัดการ

องคการมหาชน” 

 โดยรายละเอียดและลักษณะของการจัดตั้งในแตละรูปแบบมีดังตอไปนี้ 

(3.1) การจัดตั้งองคการมหาชนแบบองคการเดี่ยว 

 เปนลักษณะหรือรูปแบบการจัดตั้งองคการมหาชนสวนใหญที่ใชอยูในปจจุบัน โดยที่

องคการมหาชนนั้นมีภารกิจหนาที่ที่ชัดเจน มีขอบเขตการทํางานที่ไมจําเปนตองแบงหรืออาศัยสาขา

หรือเขต/ภาคของพื้นที่ในการบริหารจัดการ หรือ มีหนาที่ดําเนินการหลักเพียงประการเดียว (single 

purpose) โดยองคการมหาชนที่ศึกษาในงานวิจัยนี้เกือบทั้งหมดคือ 14 องคการ จากจํานวน 16 

องคการ ที่เขาขายหรือจัดอยูในประเภทองคการที่มีการจัดโครงสรางรูปแบบดังกลาวนี้ ยกเวนกรณี

ของสํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ (สวทช.) ที่มีการจัดโครงสรางโดยการรวม

หนวยงานที่มีลักษณะงานประเภทเดียวกันและตองอาศัยองคความรูฐานเดียวกันคือดานวิทยาศาสตร

และเทคโนโลยีรวมเขาไวดวยกัน โดยอยูภายใตโครงสรางใหญอันเดียวกัน และองคการบริหารการ

พัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเท่ียวอยางยั่งยืน (อพท.) ที่มีการกระจายสาขาไปในพื้นที่ตาง ๆ เพ่ือ

จัดทําภารกิจในการประสานใหมีการพัฒนาการทองเที่ยวอยางยั่งยืนในแหลงทองเที่ยวที่สําคัญ ซึ่ง

องคการทั้งสองแหงนั้นเปนลักษณะการจัดโครงสรางแบบกลุม โดยจะไดอธิบายตอไป 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 ทั้งนี้ การจัดตั้งองคการมหาชนแบบองคการเดี่ยวดังกลาวมีขอดีและขอเสีย ดังนี้ 

 ขอดี คือ องคการมหาชนที่มีการจัดโครงสรางบริหารที่มีขนาดเล็ก จะทําใหมีความ

คลองตัวในการดําเนินงานตาง ๆ และภารกิจในการดําเนินงานก็มีความชัดเจนหรือมี

เปาหมายทิศทางไปในทางเดียว ตลอดจนวิสัยทัศนและพันธกิจในการดําเนินงานของ

องคการก็จะมีความชัดเจนตามไปดวย 

 ขอเสีย คือ เนื่องจากองคการมหาชนมีโครงสรางการบริหารที่มีขนาดเล็ก ในบางกรณี

อาจมีการจัดตั้งองคการที่มีภารกิจที่ซ้ําซอนกัน ซึ่งการจัดตั้งองคการจํานวนมากนั้นก็

จะกอใหเกิดการขาดแคลนบุคลากร และมีความสิ้นเปลืองงบประมาณ 

 (3.2)  การจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุม (HAPO) 

 การจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุม คือ การจัดกลุมองคการมหาชนที่มีลักษณะงาน 

ประเภทเดียวกันเขาไวดวยกัน และตองการสาขากระจายตามภูมิภาคตาง ๆ ของประเทศ หรือ อาจ

จําเปนตองมีการขยาย/แตกแยกสวนงาน หรือ แขนงการดําเนินงานออกเปนภาคสวนตาง ๆ หรือมี

ความจําเปนตองใชองคความรูเดียวกัน มีบุคลากรซ้ําซอนหรือภาระงานซ้ําซอนและตองการความ

คลองตัว  รวมทั้งมีวัตถุประสงครวมกันแตมีกิจกรรมที่แตกตางกัน หรือ มีพ้ืนที่ที่แตกตางกัน หรือมี

ทั้งกิจกรรมและพื้นที่แตกตางกัน ตาง ๆ เหลานี้อาจจัดตั้งข้ึนเปนองคการมหาชนแบบกลุม (HAPO) 

ได โดยอํานาจหนาที่ของ HAPO หรือองคการมหาชนในระดับบนนั้น คณะผูวิจัยเห็นวาอาจมีดังนี้ 

 HAPO มีอํานาจในการแตงตั้ง ผูอํานวยการขององคการมหาชนยอยที่อยูใน 
HAPO ทั้งนี้ เพ่ือใหการทํางานของ HAPO มีเอกภาพ และ ผูอํานวยการ
องคการมหาชนยอยรับผิดชอบตอ HAPO โดยตรง และสามารถถูกถอดถอนได
โดยคณะกรรมการของ HAPO 

 คณะกรรมการของ HAPO และองคการมหาชนยอยอาจใชระบบรวมกัน กลาวคือ 
กรรมการที่อยูใน HAPO สามารถไปเปนกรรมการที่อยูในองคการมหาชนยอยได 
และกรรมการขององคการมหาชนยอยมาจากการแตงตั้งของ HAPO ทั้งนี้ เพ่ือให
เกิดความเขาใจ และรับรูปญหา วิธีการทํางาน วิสัยทัศน และนโยบายรวมกัน โดยที่ 
HAPO กับ องคการมหาชนไมแยกขาดออกจากกัน 

 องคการมหาชนยอย ตองรับผิดชอบผลการดําเนินงานตอ HAPO โดยตรงทั้ง

ผูอํานวยการและคณะกรรมการบริหาร 

 อํานาจในการพิจารณางบประมาณขึ้นอยูกับ HAPO เปนสําคัญ ทั้งนี้ องคการ
มหาชนยอยจะไดรับการจัดสรรงบประมาณจาก HAPO อยางไรก็ตาม HAPO 
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กับองคการมหาชนยอยมีชองทางในการติดตอและแลกเปลี่ยนขอมูลกันอยูตลอดเวลา

โดยผานกลไกของคณะกรรมการและผูอํานวยการที่มาจากการแตงตั้งของ HAPO 

 หลักเกณฑเร่ืองการบริหารงานบุคคลและพัสดุจะถูกกําหนดโดย HAPO โดยที่ให
อิสระในการบริหารงานกับผูอํานวยการองคการมหาชนยอยอยางเต็มที่ 

 

แผนภาพที่ 7.1 แสดงความสัมพันธระหวาง HAPO กับองคการมหาชนยอย 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

HAPO 

คณะกรรมการ ผูอํานวยการ 

องคการมหาชนยอย

คณะกรรมการบริหาร ผูอํานวยการ

HAPO 
แตงตั้ง 

กรรมการและ 


HAPO ควบคุมเรื่อง 
 งบประมาณ 
 นโยบาย 
 บุคลากร/พัสด ุ

โครงสรางภายในของ

องคการมหาชนยอย 

 

 จากแผนภาพขางตน เห็นไดวา องคการมหาชนยอยเปรียบเสมือนสาขาหนึ่งขององคการ
มหาชนกลาง (HAPO) ในขณะเดียวกันองคการมหาชนยอยก็รับผิดชอบตอ HAPO ทั้ง

คณะกรรมการบริหารและผูอํานวยการ โดยที่ HAPO ใหนโยบายผานผูอํานวยการและ

คณะกรรมการบริหาร อํานาจในการพิจารณางบประมาณขึ้นอยู HAPO และใชกฎเกณฑในการ
บริหารรวมกันคือกฎเกณฑดานบุคลากรและการพัสดุ  

 ทั้งนี้ คณะผูวิจัยเห็นวาประโยชนของการจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุม (HAPO) มีอยาง

นอยใน 5 ประการ ดังนี้ 
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 ประการที่หนึ่ง เพื่อเปนการจํากัดจํานวนองคการมหาชนในอนาคต ไมใหมี

มากมายจนเกินไป กลาวคือ การมีองคการมหาชนในจํานวนที่มากเกินไปอาจสงผล

เสียหายไดในหลายประการ เชน ปญหาเร่ืองการกํากับดูแล การควบคุมคุณภาพ การ

ควบคุมประสิทธิภาพประสิทธิผล เร่ืองความรับผิดชอบตอสังคม เปนตน ดังนั้น การ

ใชวิธีการจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุมก็สามารถทําใหสามารถควบคุมการกําเนิด

ขององคการมหาชนได เนื่องจากองคการมหาชนที่เกิดข้ึนใหมเหลานี้จะอยูภายใตการ

กํากับดูแลของหนวยจัดการกลางขององคการมหาชน (Holding Autonomous Public 

Organization: HAPO) ซึ่งจะทําหนาที่ในการควบคุม สงเสริม สนับสนุนใหองคการ

มหาชนประเภทเดียวกัน สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

 ประการที่สอง  เพื่อเปนการประหยัดงบประมาณ  กลาวคือ หากมีการจัดตั้ง

องคการมหาชนที่มีลักษณะเดียวกันในหลาย ๆ แหงอาจทําใหส้ินเปลืองงบประมาณ
จํานวนมาก และใชบุคลากรเปนจํานวนมาก  แตหากมีการจัดตั้ง HAPO ข้ึนแลว 
จะสามารถชวยแบงเบาภาระคาใชจายขององคการมหาชนยอยไดบาง เพราะเกิดการ

ประหยัดเชิงขนาด และใชทรัพยากรกลางรวมกัน ไมใช “ตางคนตางมี ตางคนตางใช” 

 ประการที่สาม เพื่อเปนการลดขอไดเปรียบเสียเปรียบในการเขาถึงแหลง

ทรัพยากรขององคการมหาชน กลาวคือ ในปจจุบันหากองคการมหาชนสามารถ

เขาถึงผูมีอํานาจตัดสินใจในการพิจารณาใหแหลงทรัพยากรไดมาก องคการนั้นก็จะ

สามารถแสวงหาทรัพยากรเขาสูองคการของตนไดมาก “insider”  หากองคการใด
ไมสามารถเขาถึงผูมีอํานาจหรือผูมีสวนเกี่ยวของในการพิจารณาใหแหลงทรัพยากรได 
องคการนั้นก็จะไดทรัพยากรนอย หรือที่เราเรียกวา “outsider” 

  ดังนั้น หากมีหนวยงานกลางในการจัดการองคการมหาชนแลว หนวยงาน

ดังกลาวจะเขามาทําหนาที่ในการจัดสรรทรัพยากรใหเปนธรรมมากยิ่งข้ึน โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง องคการมหาชนขนาดเล็ก และองคการมหาชนที่ไมมีความมั่นคงทางรายได 

เพราะหนาที่หลักของหนวยงานกลางคือการจัดสรรทรัพยากรรวมกันระหวางองคการ

มหาชนกลุมเดียวกันดังที่ไดอธิบายไปแลวขางตน 

 ประการที่สี่  เพื่อใหหนวยงานกลาง (HAPO) ทําหนาที่เปนหนวยงานกลางใน
การเชื่อมประสานกับรัฐและตอรองกับรัฐไดมากขึ้น และในขณะเดียวกันอาจมีการ
ตรวจสอบการดําเนินงานกันเองภายในกลุมและรายงานผลการตรวจสอบตอ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งเปนการแกไขปญหาเรื่องการกํากับดูแลองคการมหาชนไดในอีกทาง
หนึ่ง 
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 ประการที่หา  เพื่อการสรางประโยชนรวมกันในบางประการ เชน การจัดการ

ฐานขอมูลรวมกัน การแลกเปลี่ยนความรู ความเห็นและขอมูลเปนไปดวยความ

สะดวกและรวดเร็วขึ้น  องคการมหาชนจะไมมีลักษณะแตกกระจาย หรือ “ตางคน

ตางทํา” ทั้งนี้ อาจมีการแสวงหาแหลงทรัพยากรรวมกัน เชน แหลงงบประมาณ

รวมกันระหวางกลุมองคการมหาชนเดียวกัน และจัดสรรหรือเกล่ียงบประมาณเพื่อให
เกิดความเปนธรรมมากขึ้น หรือทําหนาที่ในการเชื่อมประสานองคการมหาชนภายใน
กลุมเดียวกันใหทํางานรวมกันงายมากยิ่งข้ึน อีกทั้งยังอาจจะมีการออกกฎเกณฑหรือ

มาตรฐานรวมกันเพื่อสรางความเปนมาตรฐานในการดําเนินงาน เชน กลุมองคการ

มหาชนดานระบบสาธารณสุขหรือโรงพยาบาล อาจมีการกํากับคุณภาพและกฎเกณฑ
การรักษาข้ันต่ําในการดําเนินงานของโรงพยาบาล เปนตน 

 โดยตัวอยางการจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุม (HAPO) ที่พอจะเปนไปไดในอนาคต 
เชน การจัดตั้งหนวยงานกลางเพื่อการพัฒนาพ้ืนที่ทองเที่ยวแบบยั่งยืน โดยมีสํานักงานใหญที่

กรุงเทพฯ ในขณะเดียวกัน อาจมีการจัดตั้งองคการมหาชนเล็กอยูภายใตหนวยงานกลาง กระจายอยู
ตามภูมิภาคตาง ๆ ทั่วประเทศ หรืออีกกรณีหนึ่งเชน การจัดตั้งองคการมหาชนเพื่อพัฒนา องคกร
ชุมชน เปน HAPO และมีองคการมหาชนแบงตามสาขาตาง ๆ ทั่วประเทศ เปนตน นอกจากนี้ 
อาจมีการจัดตั้ง HAPO ในอีกลักษณะหนึ่งคือ HAPO ในดานการบริการประชาชนในการ

ทํางานลักษณะเดียวกัน เชน HAPO กลุมโรงพยาบาล, HAPO กลุมโรงเรียนมัธยมศึกษา และ
HAPO กลุมโรงเรียนประถมศึกษา เปนตน 

 อยางไรก็ดี นอกเหนือจากประโยชนหรือขอดีของการจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุมแลว 
หากพิจารณาก็จะพบวา การจัดตั้งองคการมหาชนในรูปแบบดังกลาวก็มี “ผลเสีย” อยูบางในบาง

ประการ ไดแก  

 ประการแรก การจัดตั้งองคการมหาชนในแบบกลุมที่เปนการรวมองคการมหาชน

ยอยเขามาอยูภายใตองคการกลาง อาจสงผลใหระบบโครงสรางมีความซับซอนมาก

ยิ่งข้ึน หรือมีข้ันตอนที่มากมายคลายคลึงกับระบบราชการ ซึ่งอาจจะสงผลใหขัดตอ

เจตนารมณของการจัดตั้งองคการมหาชนที่ตองการลดข้ันตอนหรือสายการบังคับ

บัญชาเพื่อใหการบริหารจัดการตาง ๆ มีความคลองตัวและสะดวกรวดเร็ว โดยเฉพาะ
อยางยิ่ง หากในกรณีที่องคการมหาชนกลาง ไมเขาใจสถานภาพโดยธรรมชาติของ

องคการ และพยายามเขาไปสรางระบบขั้นตอนในกระบวนการบริหารงาน ก็อาจ

นําไปสูความเปนองคการราชการอีกครั้ง  

 ประการที่สอง การจัดตั้งองคการมหาชนแบบกลุมอาจนําไปสูขอถกเถียงถึงหลักการ 
ตลอดจนเจตนารมณของการออกแบบระบบโครงสรางองคการมหาชนขึ้นในประเทศ

ไทย ที่ตองการใหมีความเปนอิสระและคลองตัวในการบริหารจัดการ โดยเปนองคการ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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ที่มีขนาดเล็กไมเทอะทะ มีสายการบังคับบัญชาที่ส้ันไมยุงยากซับซอน ซึ่งถือวาเปน

หลักการที่สําคัญที่สุดสําหรับการเปนองคการมหาชน 

      

7.1.2 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในดานการกํากับดูแลองคการมหาชน 

 

 เนื่องจากองคการมหาชนนับวาเปนหนวยงานภาครัฐอีกแหงหนึ่งที่มีหนาที่โดยตรงในการ

จัดบริการสาธารณะ และตองอาศัยงบประมาณแผนดินเพื่อดําเนินการตาง ๆ ดังนั้น แมวาการจัดตั้ง
องคการมหาชนจะอยูภายใตกรอบโครงสรางการบริหารที่ยึดหลักความเปนอิสระ คลองตัว และ

ยืดหยุนในการดําเนินงาน หากแตองคการมหาชนก็จําเปนที่จะตองถูกกํากับดูแลใหมีทิศทางในการ

ดําเนินงานที่สอดคลองและเปนไปตามยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศในระดับอื่น ๆ เพ่ือใหองคการ
มหาชนดังกลาวสามารถบรรลุวัตถุประสงคในการจัดตั้ง  

 สําหรับในสวนนี้จะเปนการเสนอแนะในประเด็นเกี่ยวกับการกํากับดูแลองคการมหาชน ซึ่ง
คณะผูวิจัยไดแบงการอธิบายออกเปน 2 สวนยอย ๆ คือ สวนที่หน่ึง รูปแบบของการกํากับดูแล
องคการมหาชน และสวนที่สอง ทิศทางในการกํากับดูแลองคการมหาชน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 (1) รูปแบบของการกํากับดูแลองคการมหาชน 

 สืบเนื่องมาจากองคการมหาชนเปนหนวยงานภาครัฐในลักษณะพิเศษที่มีความเปนอิสระ

มากกวาหนวยงานภาครัฐประเภทอื่น ๆ อีกทั้งยังมีกลไกในการควบคุมตรวจสอบการดําเนินงาน

คอนขางนอย มีระเบียบการบริหารงานของตนเองที่เปนอิสระแตกตางจากระบบราชการ อยางไรก็ตาม 
แมจะมีความเปนอิสระ แตก็เปนองคการที่ดําเนินการโดยอาศัยงบประมาณแผนดิน ประกอบกับเปน
องคการภาครัฐที่มีหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะและใหบริการแกประชาชนโดยตรง ดังนั้น องคการ
มหาชนจึงจําเปนที่จะตองถูกกํากับดูแลจากรัฐเพื่อใหองคการดังกลาวมีทิศทางการดําเนินงานที่มี

ประสิทธิภาพประสิทธิผลมากที่สุด 

 อยางไรก็ตาม การกํากับดูแลองคการมหาชนนั้นจําเปนตองกํากับดูแลอยางเหมาะสม  
ทั้งนี้ เพ่ือไมใหการกํากับดูแลกลายเปนอุปสรรคสําคัญในการดําเนินงานขององคการมหาชนและทําให
องคการมหาชนไมแตกตางจากหนวยงานในระบบราชการ การกํากับดูแลองคการมหาชนที่ดีจึงตอง

รักษาความเปนอิสระในการดําเนินงานขององคการมหาชนเอาไว ในขณะเดียวกันก็ตองสราง

หลักประกันในผลการดําเนินงานและสรางความรับผิดชอบตอสังคมใหแกองคการมหาชนไดดังนั้น 
ขอเสนอในเรื่องการกํากับดูแลองคการมหาชนของผูวิจัยจึงยึดหลัก 4 ประการ ไดแก 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 ประการที่หน่ึง  การกํากับดูแลองคการมหาชนตองไมทําใหองคการมหาชนเสียความเปน
อิสระในการดําเนินงานไป  กลาวคือ ความเปนอิสระขององคการมหาชนจะตองดํารงอยู โดยที่

องคการมหาชนมีอิสระในการดําเนินงานไดอยางเต็มที่ภายใตกรอบของกฎหมาย เชน มีอิสระในการ
ตัดสินใจ  มีอิสระในการบริหารจัดการทรัพยากรภายใน เชน อัตราเงินเดือน เบี้ยประชุม  โครงสราง 
และอัตรากําลัง เปนตน 

 ประการที่สอง  การกํากับดูแลองคการมหาชนตองไมทําใหองคการมหาชนเสียความ

คลองตัวในการดําเนินงานขององคการมหาชนไป กลาวคือ องคการมหาชนยังตองมีความคลองตัวใน
การดําเนินงานอยู การกํากับดูแลองคการมหาชนไมทําใหองคการมหาชนตองเสียเวลาไปกับการให

รัฐบาลกํากับดูแล หรือ รายงานผลการดําเนินงานอยูตลอดเวลา 

 ประการที่สาม  การกํากับดูแลองคการมหาชน ตองทําใหองคการมหาชนมีการดําเนินงาน
ที่มีประสิทธิผลและประสิทธิภาพตรงตามเปาหมายและวัตถุประสงคการจัดตั้งองคการอยางแทจริง 

 ประการที่สี่  การกํากับดูแลองคการมหาชนตองทําใหองคการมหาชนมีความรับผิดชอบ
ตอภาคสังคมและประชาชน มีความโปรงใส ตรวจสอบได 

 จากหลักการทั้ง 4 ประการขางตน คณะผูวิจัยจึงขอเสนอแนะแนวทางในการกํากับ    
ดูแลองคการมหาชนโดยแบงออกเปน 3 ข้ันตอน ไดแก การกํากับดูแลกอนการดําเนินงาน (Pre-
Audit) การกํากับดูแลระหวางการดําเนินงาน (Ongoing-Audit) และการกํากับดูแล

ภายหลังการดําเนินงาน (Post-Audit) ซึ่งสามารถแบงกลไกในการกํากับดูแลไดดังตารางตอไปนี้ 

 

ตารางที่ 7.1 แสดงประเภท กลไกและเคร่ืองมือในการกาํกับดูแลองคการมหาชนของรัฐบาล 

ประเภท กลไก เครื่องมือ 
 การกํากับดูแลดานนโยบาย 

 
 

 การประชุมรวมกันระหวางรัฐมนตรีฯ กับ คกก./
ผูบริหารองคการมหาชน 

 การกําหนดสัดสวนอยางเหมาะสมใหฝายการเมือง

และขาราชการเขามาเปนกรรมการใน คกก.  
องคการมหาชน 

การกํากับ 

กอนการดําเนินงาน 
(Pre-Audit)  ก า ร กํ า กั บ ดู แ ล ด า น

งบประมาณ 
 การใหงบประมาณแกองคการมหาชนแบบทั่วไป 

(Block Grant) อยางแทจริง 
 การใหหลักประกันความมั่งคงทางการเงินในระยะ

กลาง (Medium Commitment)  

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 การกํากับดูแลดานบุคลากร  การสราง Capping เงินเดือน/คาตอบแทนตาม
ประเภทของกลุมองคการมหาชน  

 การจัดทําระเบียบวาดวยจริยธรรมสําหรับผูบริหาร

องคการมหาชน (Code of Conduct) 
การกํากับการกํากับ  
ระหวางดําเนินงาน 
(Ongoing-Audit)  การกํากับดูแลดานระเบียบ

และวิธีปฏิบัติงาน 
 การให อิสระแกองคการมหาชนในการออก

กฎระเบียบและวิธีปฏิบัติงาน ทั้งการบริหารงาน

บุคคล  การเบิกจายเงิน และ การพัสดุ 
การกํากับการกํากับ  
ภายหลังการดําเนินงานภายหลังการดําเนินงาน  

(Post-Audit) 
 

 การกํากับดูแลดานผลการ

ดําเนินงาน 
 การจัดทําขอตกลงประกันผลการดําเนินงาน  

(Performance Agreement) 

 

(1.1) การกํากับดูแลดานบุคลากร 

 สืบเนื่องมาจากผลการวิจัยในสวนที่ 5 และสวนที่ 6 พบวา องคการมหาชนและหนวยงาน
ในกํากับของรัฐทั้ง 16 แหงมีความลักล่ันเรื่องเงินเดือน/คาตอบแทนของเจาหนาที่/บุคลากร เปน
จํานวนมาก อีกทั้งยังมีการกําหนดชวงของเงินเดือนและคาตอบแทนของผูอํานวยการ/รอง
ผูอํานวยการ รวมถึงเบี้ยประชุมคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนไวโดยมติคณะรัฐมนตรีอีก

ดวย อยางไรก็ดี ขอเท็จจริงปรากฏตอไปวา มีองคการมหาชนบางแหงดําเนินการขออนุมัติอัตรา

คาตอบแทนขององคการตนเองจากคณะรัฐมนตรีโดยตรง ทําใหองคการมหาชนบางแหงไมไดถูก

กําหนดระดับของเงินเดือนและคาตอบแทนที่เปนอัตราเดียวกันหรือมีความเหมาะสมสอดคลองตอ

ภารกิจหนาที่ 

 อยางไรก็ตาม การกํากับดูแลดานบุคลากร ถือเปนอีกกลไกหนึ่งที่ผูวิจัยเห็นวารัฐบาล

สามารถใชกลไกนี้เปนเครื่องมือในการควบคุมการดําเนินงานขององคการมหาชนไดในทางหนึ่ง ทั้งนี้ 
เพ่ือเปนการประกันผลการดําเนินงานและสรางความรับผิดชอบใหแกองคการมหาชน โดยจากสภาพ
ปญหาในการบริหารงานบุคลากรขางตน ผูวิจัยขอเสนอการกํากับดูแลดานบุคลากรของรัฐบาลตอ

องคการมหาชนไวดวยแนวทางกวาง ๆ 2 แนวทาง ดังนี้ 

 ประการที่หน่ึง  รัฐบาลจําเปนตองมีการกําหนดอัตราเงินเดือนและคาตอบแทนแก

ผูอํานวยการ รวมทั้งเบี้ยประชุมของคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนอยู

ตอไป และตองปฏิบัติใหใชเหมือน ๆ กันทุกองคการ (Capping) ทั้งนี้ อาจ
กําหนดอัตราคาตอบแทนใหมีชวงที่หาง หรือ “ชวงกวาง”  เพ่ือใหอิสระแกองคการ
มหาชนแตละแหงในกําหนดอัตราคาตอบแทนของตัวเอง หรืออาจกําหนดอัตรา

คาตอบแทนในแตละกลุมองคการมหาชน (กลุมองคการมหาชนที่ผูวิจัยเสนอ) ใหแต
ละกลุมมีความแตกตางกันตามลักษณะการดําเนินงานของ   องคการมหาชนกลุมนั้น 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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ๆ ก็ได ทั้งนี้ เพ่ือใหการกําหนดอัตราคาตอบแทนขององคการมหาชนมีความยืดหยุน
มากขึ้น 

 ประการที่สอง รัฐบาลจําเปนตองสราง “ระเบียบวาดวยจริยธรรมสําหรับผูบริหาร

องคการมหาชน” (Code of Conduct) เพ่ือเปนหลักในการปฏิบัติหนาที่ของ
เจาหนาที่/พนักงานองคการมหาชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ผูบริหารขององคการมหาชน 
อีกทั้งยังเปนกรอบทางจริยธรรมทางหนึ่งที่สามารถชวยใหองคการมีความโปรงใส และ
ถูกตรวจสอบจากรัฐบาลและภาคประชาชน เพราะการบริหารงานในองคการมหาชน 
ประเทศและสังคมมีความเสี่ยงตอการดําเนินงานมากกวาในระบบราชการและ

ภาคเอกชน เนื่องจากองคการมหาชนเปนองคการที่ใชงบประมาณจากเงินภาษีของ

ประชาชน ในขณะที่มีอิสระในการบริหารจัดการและใชจายเงินมากกวาหนวยงานใน

ระบบราชการ 

(1.2) การกํากับดูแลดานงบประมาณ 

 จากสภาพปญหาที่พบในการประเมินผลองคการมหาชนในสวนที่ 5 และสวนที่ 6 พบวา 
องคการมหาชนสวนใหญมีปญหาเรื่องการเบิกจายงบประมาณกับสํานักงบประมาณเปนอยางมาก  
เนื่องจากองคการมหาชนยังขาดความอิสระและคลองตัวในการเบิกจายงบประมาณ อีกทั้งยังตอง

ปฏิบัติตามขั้นตอนการเบิกจายงบประมาณเชนเดียวกับที่หนวยงานราชการอื่นปฏิบัติ ซึ่งกระบวน

ดังกลาว คณะผูวิจัยเห็นวาทําใหองคการมหาชนสูญเสียความเปนอิสระไป และไมไดใชความเปนอิสระ
ขององคการมหาชนอยางแทจริงตามเจตนารมณที่กฎหมายกําหนด 

 ดังนั้น ขอเสนอดานการกํากับดูแลดานงบประมาณของรัฐบาลตอองคการมหาชนของ

คณะผูวิจัยก็คือ   รัฐบาลจําเปนตองใหอิสระในดานการงบประมาณแกองคการมหาชนมากขึ้น 
โดยการใหงบประมาณแกองคการมหาชนแบบเงินอุดหนุนทั่วไป (Block Grant) อยาง

แทจริง โดยไมจําเปนตองพิจารณาตามแผนการดําเนินงานอีก ซึ่งในปจจุบัน องคการมหาชนก็ได

งบประมาณแบบเงินอุดหนุนทั่วไปอยูแลว หากแตสํานักงบประมาณตองพิจารณางบประมาณตาม

แผนงานขององคการมหาชนอีก ซึ่งทําใหงบประมาณที่องคการมหาชนกระทําอยูในปจจุบันไมเปน

อิสระเทาที่ควร ดังนั้น จึงควรเปลี่ยนวิธีการใหงบประมาณจากเดิมที่พิจารณาจากแผนงานของ 
องคการมหาชน มาเปนการใหงบประมาณโดยมุงเนนผลงานเปนหลัก 

 นอกจากนั้น ปญหาที่สําคัญที่พบโดยสวนใหญในกรณีศึกษาที่คณะผูวิจัยทําการประเมินผล
ก็คือ ปญหาเรื่องการขาดความมั่นคงทางการเงินการคลังอยางเพียงพอ สงผลใหการวางแผนการ

ดําเนินงานขององคการมหาชนเปนไปอยางไมเต็มประสิทธิภาพ และขาดการวางแผนในระยะยาว  
กลาวคือ ในปจจุบันองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐสวนใหญมีแหลงรายไดที่สําคัญ

เพียงแหลงเดียวคือ เงินอุดหนุนทั่วไปเปนรายปของรัฐบาล หากปงบประมาณใดที่รัฐบาลใหเงิน

อุดหนุนนอย ไมเปนไปตามแผนการคาดการณไวก็จะสงผลในทางตรงตอการทํางานขององคการ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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มหาชน เปนผลใหการดําเนินงานขององคการมหาชนไมเปนไปตามเปาหมาย  ดังนั้น เพ่ือเปนการ
ทุเลาปญหาดานความมั่นคงทางการเงินนี้ คณะผูวิจัยเสนอใหรัฐบาลจัดสรรเงินอุดหนุนทั่วไปใหแก

องคการมหาชนในรอบระยะเวลาที่ยาวนานมากขึ้น ไมใชเปนรายปที่กระทําอยูในปจจุบัน เชน ราย 3 
ป หรือ ราย 5 ป เปนตน 

 ทั้งนี้ เพ่ือเปนการใหหลักประกันแกองคการมหาชนไดในระดับหนึ่งวา อยางนอยใน

ระยะเวลา 3 ป หรือ 5 ป องคการมหาชนจะมีแหลงรายไดหรือจํานวนรายไดที่แนนอน แผนการ
ดําเนินงานตาง ๆ ที่วางไวจะดําเนินการไดอยางตอเนื่องและยาวนานขึ้น เพราะการดําเนินการ

บางอยางขององคการมหาชน จําเปนตองอาศัยระยะเวลาการปลูกฝงและพัฒนาที่ยาวนาน ไมใชเพียง
แคกิจกรรมที่กระทํากันแบบปตอป เชน การดําเนินงานพัฒนาชุมชนของสถาบันพัฒนา  องคกรชุมชน 
ที่ในแตละกิจกรรมของสถาบันฯ สวนใหญเปนกิจกรรมที่ตอเนื่องยาวนาน ใชระยะเวลาในการ

ดําเนินการขามป  เพราะตองอาศัยภาคีสังคมและองคการชุมชนเขามามีสวนรวมการจัดทํางบประมาณ
หรือการของบประมาณแบบรายปสําหรับในบางกรณีจึงไมเหมาะสม อีกท้ังยังไมมีหลักประกันใด ๆ ที่
แนชัดวาในปตอ ๆ ไป จะไดงบประมาณมาเพื่อดําเนินกิจกรรมตอหรือไม 

 ดังนั้น ส่ิงที่ผูวิจัยเสนอก็คือ รัฐบาลจําเปนตองใหหลักประกันความมั่นคงทางการเงิน
แกองคการมหาชนตาง ๆ ดวย  โดยกําหนดใหระยะเวลาในการใหเงินอุดหนุนทั่วไปของ  รัฐบาลแก
องคการมหาชนมีระยะเวลาที่ยาวมากขึ้น กลาวคือ จากเดิมที่รัฐบาลใหเงินอุดหนุนเปนรายป ก็เปล่ียน
ใหเงินอุดหนุนเปนราย 3 ป หรือ 5 ป ซึ่งเปนการใหหลักประกันความมั่นคงทางงบประมาณใน
ระดับกลาง (Medium Commitment) ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับฐานะทางการคลังของรัฐบาล 
นอกจากนี้ ยังควรกําหนดดวยวาองคการมหาชนตองจัดทําแผนการใชจายเงินงบประมาณใหตรงกับ

รอบของระยะเวลาที่รัฐบาลใหเงินอุดหนุน อยางไรก็ตาม เพ่ือใหเกิดความยืดหยุนในการดําเนินงาน
มากขึ้น  อาจมีการขอเปลี่ยนแปลงวงเงินอุดหนุนทั่วไปไดกอนครบกําหนดระยะเวลา 3 หรือ 5 ป ใน
กรณีที่มีความจําเปนและตามที่คณะรัฐมนตรีเห็นสมควร 

 หากองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ มีความมั่นคงทางการเงินและฐานะ

ทางการคลังมากขึ้น ผูวิจัยคิดวา การดําเนินงานขององคการมหาชนจะเปนไปตามวัตถุประสงคและ
ปฏิบัติหนาที่ตามภารกิจไดมากขึ้น 

 กลาวโดยสรุปก็คือ การกํากับดูแลดานงบประมาณของรัฐบาลตอองคการมหาชน 
จําเปนตองใหอิสระและหลักประกันความมั่นคงทางการเงินมากขึ้น และกํากับดูแลท่ีผลการดําเนินงาน
เปรียบเทียบกับงบประมาณที่รัฐบาลอุดหนุนในแตละปซึ่งเปนการกํากับดูแลแบบ Pre-Audit และ 
Post Audit ควบคูกันไป 

 (1.3) การกํากับดูแลดานระเบียบและวิธีปฏิบัติงาน 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 การกํากับดูแลดานระเบียบและวิธีปฏิบัติงานขององคการมหาชน เปนการกํากับดูแลท่ี

รัฐบาลตองเขาไปกํากับดูแลใหนอยที่สุด เนื่องจากตองใหอิสระในการปฏิบัติงานขององคการมหาชน
อยางเต็มที่ ซึ่งในปจจุบันพบวา รัฐบาลคอนขางใหความเปนอิสระในดานนี้แกองคการมหาชนในระดับ
ดีโดยไมเขาไปแทรกแซง/กํากับดูแลดานนี้มากนัก 

 อยางไรก็ตาม การพิจารณาถึงระเบียบและวิธีปฏิบัติงานจําเปนตองพิจารณาใน 3 ดาน
ไดแก หน่ึง ระเบียบในการบริหารงานบุคคล  สอง ระเบียบการเบิกจายเงิน และ สาม ระเบยีบวาดวย
การพัสดุ 

 ทั้งนี้ ขอเท็จจริงจากการศึกษาปรากฏวา มีองคการมหาชนหลายแหงยังคงใชระเบียบ   
ตาง ๆ เหลานี้ตามแบบของราชการอยู ซึ่งสงผลใหการดําเนินงานขององคการมหาชนขาดความ

คลองตัวและไมไดใชความเปนอิสระในการดําเนินงานที่กฎหมายใหไวอยางเต็มที่มากนัก ในขณะที่

องคการมหาชนอีกกลุม มีการออกระเบียบตาง ๆ เหลานี้ดวยตนเอง มีการศึกษาจากภาคเอกชน ภาค
ราชการและหนวยงานในกํากับอื่น ๆ และดัดแปลงมาเปนระเบียบของตัวเอง ซึ่งกอใหเกิดความ

คลองตัวและอิสระในการดําเนินงาน 

 ขอเสนอของผูวิจัยตอประเด็นนี้ก็คือ รัฐบาลควรเขาไปกํากับดูแลดานนี้ใหนอยที่สุด ซึ่ง

เทาที่ผานมา รัฐบาลกํากับดูแลองคการมหาชนในดานนี้ไดเปนอยางดี แตปญหาที่เกิดข้ึนเปนปญหาที่
เกิดข้ึนดวยตัวองคการมหาชนเองที่นํากฎระเบียบจากราชการไปใช 

 (1.4) การกํากับดูแลดานผลการดําเนินงาน 

 การกํากับดูแลดานผลการดําเนินงาน เปนสิ่งที่สําคัญและจําเปนที่สุดประการหนึ่งในการ

กํากับดูแลองคการมหาชน เนื่องจากรัฐบาลไมอาจเขาไปแทรกแซงกระบวนการทํางานขององคการ

มหาชนได ดังนั้น การกํากับดูแลดานผลการดําเนินงานจึงเปนสิ่งจําเปน ทั้งนี้ การกํากับ  ดูแลดานผล
การดําเนินงาน หมายถึง การกํากับดูแลองคการมหาชนผานการจัดทําขอตกลงวาดวยการประกันผล
การดําเนินงาน (Performance Agreement) กลาวคือ รัฐบาลสามารถประกันผลการ

ดําเนินงาน ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนได โดยผานการทําขอตกลงรวมกัน

ระหวางรัฐบาลกับองคการมหาชน ซึ่งหมายถึงการทําขอตกลงระหวางรัฐมนตรีผูกํากับดูแลองคการ

มหาชนนั้นกับคณะกรรมการบริหารองคการมหาชน โดยใหประธานคณะกรรมการบริหารเปนผูลง

นามในขอตกลงประกันผลงานดังกลาว โดยขอตกลงดังกลาวมีระยะเวลาการประกันผลการดําเนินงาน
ที่ชัดเจน  มีการระบุผลงานที่จะตองมีหรือกระทําชัดเจน โดยหากองคการมหาชนไมสามารถทําไดตาม
ขอตกลงที่ลงนามไว อาจมีผลตอความมั่นคงของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนและผูบริหาร

องคการมหาชน โดยขึ้นอยูกับขอตกลงจะกําหนด เชน ขอตกลงอาจกําหนดใหคณะกรรมการบริหาร
องคการมหาชนตองลาออกจากตําแหนง เปนตน 
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 นอกจากความรับผิดชอบของคณะกรรมการบริหารตอการกํากับดูแลของรัฐมนตรีแลว  
คณะกรรมการบริหารอาจจัดทําขอตกลงรวมกับผูบริหารงานองคการมหาชนอีกข้ันก็ได  หากฝาย

บริหารองคการมหาชนไมสามารถทําตามขอตกลงได ฝายบริหารอาจตองลาออกเพ่ือแสดงความ

รับผิดชอบตอคณะกรรมการบริหาร 

 ทั้งนี้ วิธีการกํากับดูแลองคการมหาชนดังกลาวนี้ เปนที่นิยมใชมากในประเทศตนแบบ

องคการมหาชน และกลายมาเปนวิธีการประกันผลงานระหวางฝายการเมืองกับฝายราชการที่รัฐบาล

กําลังใชอยูในประเทศไทยปจจุบัน 

(1.5) การกํากับดูแลดานนโยบาย 

 รัฐบาลสามารถกํากับดูแลองคการมหาชนไดในระดับนโยบาย ทั้งนี้ อาจผานกลไกการให
นโยบายองคการมหาชนผานคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน ที่มีสัดสวนตัวแทนของฝาย

การเมือง หรือ ฝายราชการก็สามารถกระทําได 

 อยางไรก็ตาม การกํากับดูแลในลักษณะนี้ รัฐบาลตองไมแทรกแซงการทํางานของฝาย

บริหารขององคการมหาชน รัฐบาลสามารถกําหนดทิศทางการทํางานขององคการมหาชนได เพ่ือให
ยุทธศาสตรในการพัฒนาประเทศเปนไปในทิศทางเดียวกันโดยผานตัวแทนฝายการเมืองและฝาย

ราชการในคณะกรรมการบริหารองคการมหาชน แตตัวแทนของทั้งสองฝายดังกลาวไมสามารถสั่งฝาย
บริหารขององคการมหาชนได จึงจะเรียกวาการกํากับดูแลองคการมหาชนในเชิงนโยบาย 

 การกํากับดูแลองคการมหาชนในเชิงนโยบายอาจกระทําไดในหลายลักษณะ เชน การ

กําหนดนโยบายการบริหารรวมกันระหวางรัฐบาลกับองคการมหาชน  หรือ  การสงผานนโยบายของ
รัฐบาลผานคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน  เปนตน 

 อยางไรก็ตาม คณะผูวิจัยเสนอวา ควรมีการประชุมรวมกันระหวางรัฐมนตรีผูกํากับ

ดูแลกับคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน อยางนอย 1-2 ครั้งตอป ทั้งนี้ อาจกําหนดเปน
วาระที่ตองดําเนินการ เพ่ือใหรัฐมนตรีกับองคการมหาชนไดรับรูรวมกันวา ปญหาในการดําเนินงาน
ขององคการมหาชนแตละแหงคืออะไร ตองรวมมือกันแกไขอยางไร และวางนโยบายในอนาคตของ
องคการมหาชนรวมกัน  

 จากที่กลาวจะเห็นไดวา การกํากับดูแลในเชิงนโยบายเชนนี้ เปนการกํากับดูแลกอนการ

กระทําขององคการมหาชน ดังนั้น ความมีอิสระขององคการมหาชนจะลดลงไปในระดับหนึ่งเมื่อ

เปรียบเทียบกับการกํากับดูแลองคการมหาชนภายหลังการกระทําที่รัฐบาลไมสามารถกําหนดทิศ

ทางการดําเนินการขององคการมหาชนได อยางไรก็ตาม ส่ิงที่จําเปนตองพิจารณาสําคัญในประการ

หนึ่งก็คือ การกํากับดูแลโดยเชิงนโยบายอาจลอแหลมตอการแทรกแซงการทํางานของรัฐบาลที่มีตอ

องคการมหาชน ซึ่งเปนสิ่งที่ตองระมัดระวังเปนอยางยิ่ง เนื่องดวยการกํากับดูแลเชนนี้อาจกลายเปน
การควบคุมองคการมหาชนได 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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(1) ทิศทางในการกํากับดูแลองคการมหาชน 

 จากผลการวิจัยในสวนที่ 5 และสวนที่ 6 พบวา ลักษณะธรรมชาติขององคการมหาชนแต
ละแหงมีความแตกตางกันไป เม่ือคุณลักษณะและธรรมชาติขององคการมหาชนแตกตางกันเชนนี้ การ
กํากับดูแลองคการมหาชนในแตละประเภทก็ยอมตองแตกตางกันออกไปดวย เพ่ือใหองคการมหาชน
แตละประเภทมีความคลองตัวและความยืดหยุนในการทํางาน ในขณะเดียวกันก็มีความรับผิดชอบตอ
สังคมเชนกัน 

 จากผลการศึกษาในสวนขางตน ทําใหผูวิจัยเล็งเห็นถึงความจําเปนในการกํากับดูแล

องคการมหาชนแตละประเภทแตกตางกัน ซึ่งผูวิจัยขอแสดงแนวทางในการกํากับดูแลองคการมหาชน 

กวาง ๆ ดังตอไปนี้ 

 

 

 

 

 

 

 

ตารางที่ 7.2 แสดงบทบาทที่จําเปนของรัฐตอองคการมหาชนจําแนกตามกลุมภารกิจ 

ประเภท บทบาทของรัฐตอองคการมหาชน 

Direct Service Agency  การกํากับดูแลมีความจําเปนนอยที่สุด 

 การมีหลักเกณฑในการจัดสรรเงินอุดหนุนที่สอดคลองกับภารกิจของ

องคการมหาชน 

Knowledge Based Agency   การกํากับดูแลมีความจําเปนนอย เฉพาะในเชิงกํากับนโยบายและ

ยุทธศาสตรขององคการเทานั้น 

 การสนับสนุนดานงบประมาณที่เพียงพอตอภารกิจและยุทธศาสตร

องคการ 

Supporter and Facilitator  การกํากับดูแลมีความจําเปนสูง โดยเฉพาะดานการกําหนดกรอบใน

ระดับแผนงานขององคการ 

 การสรางชองทางใหม ๆ ในการมีสวนรวมจากภาคสาธารณะ 

Service Standardizing Agency  การกํากับดูแลมีนอย เฉพาะในดานของผลงานตามกรอบระยะเวลา 

 การสงเสริมใหองคการมีความเปนอิสระปลอดจากการแทรกแซงโดย

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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สวนราชการ 

Others Agency  การกํากับดูแลมีความจําเปนสูง โดยรัฐบาลอาจเขาไปมีบทบาทใน

การบริหารองคการโดยตรง 

 การสรางกรอบภารกิจใหมีความชัดเจน และกรอบระยะเวลาที่

แนนอนซึ่งสามารถยุบเลิกได หากภารกิจลุลวง 

 ควรสนับสนุนใหเกิดการพัฒนาไปสูองคการในรูปแบบใหม ๆ เชน 

องคกรปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบพิเศษ หรือรัฐวิสาหกิจ 

 

 จากตารางขางตน เห็นไดวา องคการมหาชนประเภท ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะและ
ใหบริการโดยตรง (Direct Service Agency) รัฐบาลควรกํากับดูแลในระดับที่นอยที่สุด 
เนื่องจากลักษณะของภารกิจหนาที่ขององคการมหาชนประเภทนี้เปนการใหบริการแกกลุมลูกคา

โดยตรง เชน โรงเรียน โรงพยาบาล  ดังนั้น ผูที่ทําหนาที่ในการตรวจสอบการทํางานขององคการ
มหาชนประเภทนี้ไดดีที่สุดก็คือผูรับบริการ บทบาทในการกํากับดูแลองคการมหาชนประเภทนี้ของ

รัฐบาลจึงควรมีอยูในระดับต่ําที่สุด ปลอยใหองคการมหาชนดําเนินการอยางเต็มที่ ทั้งนี้   มาตรฐาน
การบริการขององคการมหาชนประเภทนี้ควรเทียบเทากับการใหบริการของภาคเอกชน ความอยูรอด
ขององคการมหาชนอยูที่การใหบริการ อีกท้ังองคการมหาชนประเภทนี้ก็ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล
เปนรายหัวอยูแลว ดังนั้น การควบคุมประสิทธิภาพในการบริหารจัดการจึงมีอยูโดยธรรมชาติของ

องคการ ความจําเปนในการกํากับดูแลของรัฐบาลจึงมีนอยตามลงไปดวย 

 

 

 สําหรับองคการมหาชนประเภท ทําหนาที่ในการวิจัยและพัฒนา และอาศัยความรูและ
ฐานในการดําเนินงาน (Knowledge Based Agency) และ ทําหนาที่อํานวย สงเสริม 
และสนับสนุนใหเกิดมาตรฐานและบริการที่ดีขึ้น (Supporter and Facilitator)  
รัฐบาลควรกํากับ ดูแลในระดับที่ปานกลาง เนื่องจากลักษณะภารกิจหนาที่ขององคการมหาชนประเภท
นี้ มีการแขงขันกันในระดับที่นอยกวาองคการมหาชนประเภทแรก  อีกท้ังยังไมมีกลุมผูรับบริการโดย
ตรงที่ชัดเจน  การควบคุมและกํากับโดยรัฐบาลจึงควรที่จะมีมากกวาองคการมหาชนในประเภทแรก 
แตก็ยังตองจํากัดบทบาทของรัฐในการกํากับดูแลใหอยูในระดับต่ําเชนกัน ทั้งนี้ เพ่ือเปนการประกัน
ความเปนอิสระในการดําเนินงานขององคการมหาชน เชน ความเปนอิสระในการทําวิจัย  ความเปน
อิสระในการจัดทํากิจกรรมในเชิงรุก หรือ ความเปนอิสระในการจัดทําเครื่องมืออํานวยความสะดวก
แกหนวยงานอื่น ๆ เปนตน 

 องคการมหาชนประเภท ทําหนาที่สราง กํากับ และประเมินผลมาตรฐานการบริการ 
(Service Standardizing Agency)  จําเปนตองมีการกํากับดูแลในระดับนอย (แต

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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มากกวาในเชิงเปรียบเทียบกับองคการมหาชนประเภท Direct Service Agency)  เนื่องจาก
องคการมหาชนประเภทนี้ตองการความเปนกลางในการดําเนินงาน และเปนผูสรางมาตรฐานการ

ดําเนินงานใหแกหนวยงานอื่น ตัวอยางเชน สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา
ที่ทําหนาที่ในการประกันคุณภาพการศึกษา เปนตน  นอกจากนี้ ลักษณะการทํางานขององคการ

มหาชนประเภทนี้มักไมมีการแขงขันกัน เนื่องจากตองมีเพียงหนวยงานเดียวที่ทําหนาที่ในการสราง

มาตรฐาน ดังนั้น บทบาทของรัฐในการกํากับดูแลมาตรฐานขององคการมหาชนประเภทนี้จึงควรอยูใน
ระดับนอย โดยที่ไมเขาไปแทรกแซงการดําเนินงานมากเกินไป และตองกระทําการประกันคุณภาพ

มาตรฐานการดําเนินงานใหอยูในระดับที่นาพอใจ จึงจะทําใหองคการมหาชนประเภทนี้กํากับ

มาตรฐานที่เปนกลางสําหรับทุกฝายได 

 ทั้งนี้ หากการเขามากํากับดูแลองคการมหาชนประเภทนี้มากเกินไป อาจสงผลตอความ
เปนอิสระในการดําเนินการ หรือสงผลตอความเปนอิสระในการกําหนดมาตรฐานที่เปนธรรมได การ
กํากับดูแลองคการมหาชนประเภทนี้จึงตองใชความระมัดระวังเปนอยางมาก 

 และสุดทายในกรณีของ องคการมหาชนประเภท จัดทําภารกิจหนาที่อ่ืน ๆ (Others 
Agency) เนื่องดวยองคการดังกลาวไดรับการจัดตั้งข้ึนมาเนื่องจากเหตุผลความจําเปนทาง

การเมืองหรือเพ่ือตอบสนองตอนโยบายเรงดวนบางประการ จึงควรที่จะไดรับการปฏิบัติเปนกรณี

พิเศษ ทั้งในแงของการพิจารณาผลการดําเนินงาน ทิศทางการดําเนินงานวามีความเหมาะสมหรือ

สอดคลองตอภารกิจหรือไม หรือการปฏิบัติภารกิจลุลวง และมีความจําเปนตองดํารงอยูหรือไม อีกท้ัง
รัฐบาลยังมีความจําเปนตองกํากับดูแลดานนโยบายและแผนยุทธศาสตรการดําเนินงานเพื่อให

สอดคลองตอแผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศที่รัฐบาลกําหนดไว 

  

 

7.1.3 ขอเสนอแนะตอรัฐบาลในดานการสนับสนุนองคการมหาชน 

 
 นอกจากการพิจารณาในแงมุมของการกํากับดูแลองคการมหาชนแลว เรายังจําเปนตอง

พิจารณาถึงการสนับสนุนของรัฐบาลตอองคการมหาชนดวย เพ่ือใหองคการมหาชนสามารถดําเนิน

กิจการตามภารกิจหนาที่ของตนไดอยางเต็มประสิทธิภาพ 

 จากการศึกษาวิจัยองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐทั้ง 16 แหงพบวา ปญหา
ที่สําคัญประการหนึ่งของหนวยงานดังกลาวก็คือ ปญหาที่เก่ียวกับการขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
องคการมหาชนของหนวยงานตาง ๆ ที่เก่ียวของ นอกจากนี้ ยังรวมไปถึงการขาดการประชาสัมพันธ
ใหประชาชนและภาคสังคมรูจักวา องคการมหาชนคืออะไร มีลักษณะสําคัญอยางไร แตกตางจาก

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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หนวยงานของรัฐอื่น ๆ อยางไร เหมือนหรือแตกตางจากรัฐวิสาหกิจอยางไร และทําไมตองจัดตั้งข้ึน
เปนองคการมหาชน โดยคําถามตาง ๆ เหลานี้ ลวนแลวแตเปนคําถามในเชิงพ้ืนฐานที่เก่ียวกับความ
เปนองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐทั้งส้ิน  ดังนั้น ส่ิงที่จําเปนพื้นฐานที่สุดประการหนึ่ง
ในแงของการสนับสนุนการดําเนินงานขององคการมหาชนจึงมีอยู 3 ประการ คือ  

 (1) การประชาสัมพันธและทําความเขาใจของสาธารณชนตอองคการมหาชน 

 รัฐบาลหรือหนวยงานที่มีหนาที่รับผิดชอบดูแลองคการมหาชน ควรที่จะเรงทําการ

ประชาสัมพันธใหประชาชนและภาคสังคมรับทราบวาองคการมหาชนคืออะไร ทําหนาที่อะไร มี

ความสําคัญตอการบริหารราชการแผนดินอยางไร ทําไมตองเปนองคการมหาชน องคการมหาชน

แตกตางจากหนวยงานอื่น ๆ อยางไร หากประชาชนและภาคสังคมรับทราบถึงความเปนองคการ

มหาชนอยางดีเพียงพอแลว การทํางานขององคการมหาชนก็จะงายขึ้น อุปสรรคในการติดตอกับภาค
สังคมและประชาชนจะลดลง ทาทีของภาคสังคมและประชาชนที่มีตอองคการมหาชนจะเปลี่ยนแปลง
ไปและไมมองวาองคการมหาชนเปนหนวยงานหนึ่งของระบบราชการ ทั้งนี้ ผูวิจัยเห็นวา เมื่อปญหา
พ้ืนฐานที่สุดของการดําเนินงานขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐดังกลาวถูกแกไขไป 
จะสงผลทั้งในทางตรงและทางออมที่จะทําใหการทํางานขององคการมหาชนมีประสิทธิผลและ

ประสิทธิภาพมากขึ้น อีกทั้งยังสงผลใหองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐทั้งหลายตอง

รับผิดชอบตอสังคมมากขึ้นตามไปดวยเชนกัน 

 (2) การสรางองคประกอบของคณะกรรมการบริหารใหเปดกวางมากยิ่งขึ้น 

 สืบเนื่องมาจากสภาพปญหาที่องคการมหาชนหลายแหงประสบกับการทํางานของ

คณะกรรมการบริหารที่มีสัดสวนของราชการมากเกินไป สงผลใหการคิดและพิจารณาของคณะ

กรรมการบริหารยังคงยึดติดอยูกับวิธีคิดในระบบราชการอยู ซึ่งทําใหความเปนอิสระและการ “คิด

นอกกรอบ” ขององคการมหาชนลดลง ดังนั้น เพ่ือเปนการแกไขปญหาดังกลาว คณะผูวิจัยจึงเห็นวา 
รัฐบาลควรสรางองคประกอบของคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน ใหเปดกวางมาก

ย่ิงขึ้น โดยเฉพาะการไดมาซึ่งบุคลากรจากภาคเอกชนอยางแทจริง โดยผูวิจัยเสนอกลไกการไดมาซึ่ง
คณะกรรมการบริหารองคการมหาชน ดังตอไปนี้ 

 ประการที่หน่ึง องคประกอบของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนตอง

เปลี่ยนไป โดยใหมีสัดสวนของผูทรงคุณวุฒิมากขึ้น และเพ่ิมสัดสวนตัวแทนของ

ภาคเอกชนเขาไป ในขณะท่ีสัดสวนของฝายราชการลดลง ทั้งนี้ การเพิ่มขึ้นของ

ผูทรงคุณวุฒิและภาคเอกชนควรเปนผูทรงคุณวุฒิและภาคเอกชนอยางแทจริง 
กลาวคือ มีประสบการณในการทํางานบริหารภาคเอกชนมากอน มิใชเปนขาราชการ
เกษียณอายุราชการ ซึ่งมีผลไมแตกตางจากคนในระบบราชการ 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 ประการที่สอง  เปนผลมาจากประการแรก รัฐบาลจําเปนตองมีการกําหนดวิธีการสรร
หาคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนใหม ใหมีลักษณะการสรรหาที่เปดกวางมาก
ข้ึน และเอ้ืออํานวยใหคนจากภาคตาง ๆ ของสังคมเขามามีสวนรวมในกระบวนการ
สรรหาและมาสมัครมากขึ้น 

 ประการที่สาม  ควรมีการกําหนดคุณสมบัติของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชน
ใหม โดยเนนบุคลากรที่มาจากภาคเอกชนอยางแทจริง มิใชคนจากระบบราชการเดิม 

 ประการที่สี่ สัดสวนของคณะกรรมการบริหารที่เปนตัวแทนของฝายราชการ ควร

พิจารณาจากคุณสมบัติของบุคคลมิใชการพิจารณาจากตําแหนงของตัวบุคคล ซึ่งจะทํา
ใหองคการมหาชนไดผูที่มีความรูความชํานาญอยางแทจริง และไดกรรมการบริหารที่
ใหความเอาใจใสในกิจการขององคการมหาชน 

 (3) การใหหลักประกันความมั่นคงทางการเงินแกองคการมหาชน 

 รัฐบาลจําเปนตองใหหลักประกันความมั่นคงทางการเงินแกองคการมหาชนโดยกําหนดให

ระยะเวลาในการใหเงินอุดหนุนทั่วไปของรัฐบาลมีระยะเวลาที่ยาวมากขึ้น กลาวคือ จากเดิมที่รัฐบาล
ใหเงินอุดหนุนเปนรายป ก็เปล่ียนใหเงินอุดหนุนเปนราย 3 ป หรือ 5 ป ซึ่งเปนการใหหลักประกัน
ความมั่นคงทางงบประมาณในระดับกลาง (Medium Commitment) ตามที่ไดอธิบาย

รายละเอียดไปแลวขางตน 

 นอกเหนือจากขอเสนอแนะตอรัฐบาลแลว การดําเนินงานขององคการมหาชนในอนาคตจะ
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไมนั้น ไมไดข้ึนอยูกับรัฐบาลเพียงอยางเดียว หากแตตัวองคการ
มหาชนเองและหนวยงานอื่น ๆ จะตองปรับบทบาทและการดําเนินงานควบคูกันไปดวย ดั้งนั้น ผูวิจัย
จึงไดจัดทําขอเสนอสําหรับองคการมหาชนและหนวยงานอื่นที่เก่ียวของอีกดวย 

7.2   ขอเสนอแนะตอองคการมหาชน 

 

 ในสวนนี้จะเปนขอเสนอแนะเพื่อประกอบการพิจารณาสําหรับองคการมหาชน ซึ่งในที่นี้

เห็นวา มีประเด็นที่ควรย้ําเนนในการปรับบทบาทและพัฒนาไปสูความเปนองคการมหาชนที่มี

ความสามารถในการจัดทําบริการในภาคสาธารณะและมีระบบบริหารที่มุงเนนผลงานใน 3 ดาน ซึ่ง

สามารถพิจารณาไดจากแผนภาพ ดังนี้ 

 

แผนภาพที่ 7.2 แสดงขอเสนอแนะเกี่ยวกับบทบาทขององคการมหาชน 
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1. บทบาทของคณะ
กรรมการบริหาร 

 2. การปรับแนวคิดและ
กระบวนการบริหาร

จัดการ 

 3. การสรางภาพลักษณ
และการยอมรับจาก

สาธารณะ 
 
 

  
 

  
 

Strategic 
Directing 

 De-
bureaucratization

 Public Trust 

Corporate 
Culture 

 Trial-Error and 
Innovation 

  

Public Servants  Performance-
based 

  

 
 
7.2.1 บทบาทของคณะกรรมการบริหาร 

 
 คณะกรรมการบริหาร ถือไดวาเปนหัวใจสําคัญอยางยิ่งตอความสําเร็จหรือลมเหลวของ

องคการมหาชน ซึ่งผลจากการศึกษาไดช้ีใหเห็นวา องคการมหาชนที่มีคณะกรรมการบริหารที่เขมแข็ง

และเขาใจถึงบทบาทความสําคัญของตนเองนั้น ถือเปนปจจัยสําคัญตอความสําเร็จขององคการทั้งใน

ระยะสั้น อันไดแก ความสามารถในการอํานวยการ (Directing) ใหผูบริหารและบุคลากรขององคการ

มหาชนมีการดําเนินงานไปตามกรอบยุทธศาสตรและนโยบายที่ไดวางเอาไว สวนในระยะยาว ไดแก 

การวางหลักที่เก้ือหนุนตอการสรางเสริมวัฒนธรรมองคการที่พึงประสงค ซึ่งมีผลอยางยิ่งตอการ

พัฒนาองคการตอไปในอนาคต อาทิเชน มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ถือเปนกรณีตัวอยางหนึ่งที่

บทบาทของคณะกรรมการบริหาร (สภามหาวิทยาลัย) มีสวนสําคัญอยางยิ่งตอการผลักดันองคการให

ประสบความสําเร็จซึ่งจะมุงเนนบทบาทของตนเองไปในการวางกรอบแนวทางและยุทธศาสตรตาง ๆ 

ใหกับผูบริหารองคการภายใตความสอดคลองกับปณิธานและ วิสัยทัศนของมหาวิทยาลัย รวมถึงการ

เปนองคการนําในการวางรากฐาน กําหนดสถานะและบทบาทของมหาวิทยาลัยซึ่งไดริเร่ิมมาตั้งแตใน

ระยะกอตั้ง เก้ือหนุนตอการพัฒนาไปสูการสราง  วัฒนธรรมองคการที่เฉพาะของตนเอง 

 อยางไรก็ดี ในบางองคการก็พบวา บทบาทของคณะกรรมการบริหารไดมีการเบี่ยงเบนจาก

กรอบทิศทางที่ควรจะเปน อันนําไปสูปญหาในหลายประการซึ่งกระทบตอการดําเนินงานขององคการ

ในหลายประการ กลาวคือ ในบางกรณี ไดปรากฏปญหาจากการที่คณะกรรมการบริหารเขาไปมี

บทบาทในเชิงปฏิบัติการ (Operating) มากกวาเพียงการอํานวยการ (Directing) ทั้งนี้ แมนวา

คณะกรรมการบริหารจะมีบทบาทเขมแข็ง โดยเฉพาะจากการที่มีรัฐมนตรีในคณะรัฐบาลเขารวมเปน

หนึ่งในกรรมการ แตก็ปรากฏปญหาจากการที่คณะกรรมการบริหารไมเขาใจในบทบาทและ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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คุณลักษณะขององคการมหาชน จึงเกิดการใชอํานาจเขาไปกําหนดแนวปฏิบัติตาง ๆ ซึ่งเทากับเปนการ

แทรกแซงบทบาทและอํานาจหนาที่ของฝายบริหาร 

 ในอีกกรณีหนึ่ง ก็ปรากฏปญหาจากการที่คณะกรรมการบริหารบางสวนไมมีความตื่นตัวใน

การแสดงบทบาทของตนเอง ทําใหบทบาทโดยรวมของคณะกรรมการบริหารมีความออนแอ ทําให

บทบาทนํากลับตกอยูกับผูบริหารขององคการมากจนเกินไป แตที่สําคัญ ไดกลายเปนชองทางใหฝาย

การเมืองที่ตองการเขามาแทรกแซงการทํางานขององคกรไดงายขึ้น ผานการเขาไปผลักดันโครงการ

ตางๆ ไปยังผูบริหารโดยตรง ขณะที่คณะกรรมการบริหารซึ่งควรจะเปนองคกรที่อยูตรงกลางในการ

ซับแรงกดดันจากฝายการเมืองก็ไมเขมแข็งเพียงพอ 

 ขอเสนอแนะในสวนนี้ จึงเกิดขึ้นจากผลการศึกษาเพื่อย้ําเนนบทบาทที่ควรจะเปนสําหรับ

คณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนสําหรับประกอบการพิจารณา ซึ่งมีทั้งหมด 3 ดาน 

ดังตอไปนี้ 

(1) การมุงเนนบทบาทในเชิงอํานวยการยุทธศาสตรองคการ  
  (Strategic Directing) 

 ปญหาประการหนึ่ งที่พบจากการศึกษา  ไดแก  ปญหาในเชิ งบทบาทของคณะ

กรรมการบริหาร ซึ่งแมวาอาจจะมิใชประเด็นปญหาหลักท่ีสงผลกระทบตอการดําเนินงานขององคการ

มหาชนอยางชัดเจน แตมีผลอยางสําคัญใหองคการมหาชนมิอาจดําเนินไปในกรอบทิศทางที่ควรจะ

เปน กลาวคือ ในดานหนึ่งนั้นพบวา ในองคการที่มีคณะกรรมการบริหารที่ทํางานอยางเขมแข็งนั้น แม

จะกอใหเกิดผลดีตอองคการโดยรวม แตในหลายกรณีก็พบวา คณะกรรมการบริหารไดเขาไปมี

บทบาทในเชิงปฏิบัติการมากจนเกินไป ทําใหเกิดการซอนทับและบดบังบทบาทของผูบริหารองคการ 

อีกทั้ง คณะกรรมการบริหารบางสวนนั้น มีที่มาจากระบบราชการจึงปรากฏความพยายามที่จะเขาไป

ควบคุมการทํางานขององคการโดยการวางกฎและระเบียบตาง ๆ ซึ่งเทากับเปนการทําลายความ

ไดเปรียบขององคการในฐานะองคการมหาชน ในอีกกรณีหนึ่งไดแก ปรากฏการณที่ฝายการเมืองเขา

มาแทรกแซงการดําเนินกิจการขององคการมหาชนผานผูบริหารองคการโดยตรง เชน การเรงรัด

ผลักดันใหผูบริหารจัดทําโครงการซึ่งอยูนอกกรอบแผนงานขององคการ หรือขอตกลงในเชิงนโยบาย 

โดยไมผานการพิจารณาหรือการมีสวนรวมในบทบาทของคณะกรรมการบริหารเลย 

 จากปญหาที่กลาวมา ทําใหมีความจําเปนที่จะตองยํ้าเนนถึงบทบาทที่ควรจะเปนของคณะ

กรรมการบริหาร ซึ่งคณะผูวิจัยเห็นวา ไดแก การมุงเนนบทบาทในเชิงอํานวยการยุทธศาสตรองคการ 

(Strategic Directing) กลาวคือ จะตองเปนองคการที่มีบทบาทตรงกลางระหวางฝายการเมืองหรือ

สวนราชการตนสังกัด กับ องคการมหาชน ดังแสดงในแผนภาพ 

 

แผนภาพที่ 7.3 แสดงความสัมพันธในเชิงบทบาทของคณะกรรมการบริหารกับองคการอื่นๆ 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    



            การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ                                                           396 

 

ฝายการเมือง/สวนราชการที่เก่ียวของ 
 ความสัมพันธบนกรอบ Performance Agreements 

-------------------------------------------------------------- 

    มีบทบาทนําในการซับแรงกดดันและรักษาผลประโยชนองคการ 
คณะกรรมการบริหาร 

 ความสัมพันธบนกรอบ Performance Agreements 
-------------------------------------------------------------- 

     มีบทบาทในการกําหนดพันธกิจและอํานวยการยุทธศาสตร 
ผูบริหารขององคการมหาชน 

 

 ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารจะตองแสดงตนอยางเขมแข็ง (Strong Leadership) ในฐานะ

หัวใจสําคัญขององคการ ซึ่งจะตองเปนผูอํานวยการในเชิงยุทธศาสตร โดยมีบทบาทหนาที่สําคัญ 2 

ประการ ไดแก 

 ประการที่หน่ึง บทบาทในฐานะตัวแทนสูงสุดขององคการ กลาวคือ คณะกรรมการ

บริหารจะตองแสดงตนในฐานะตัวแทนสูงสุดขององคการ ซึ่งมีหนาที่ตอง 

1) ประสานทําความเขาใจกับฝายการเมืองและสวนราชการที่เก่ียวของ
เพ่ือใหเขาใจในบทบาทและอํานาจหนาที่ขององคการ 

2) เปนผูนําในการซับแรงกดดันและการแทรกแซงจากภายนอกทั้งฝาย
การเมืองและสวนราชการที่เก่ียวของ 

3) รักษาผลประโยชนโดยรวมขององคการและปกปองผูบริหาร/บุคลากร
ขององคการจากฝายการเมืองและสวนราชการที่เก่ียวของ 

 ประการที่สอง บทบาทในฐานะองคการบริหารสูงสุดขององคการ กลาวคือ 

คณะกรรมการบริหารจะตองมีบทบาทภายในองคการ ดังนี้ 

1) มุงเนนบทบาทในเชิงอํานวยการ เพ่ือวางยุทธศาสตรและกรอบ  พันธกิจ

สําหรับผูบริหารองคการใหเปนไปตามขอตกลงกับรัฐบาลหรือสวน

ราชการตนสังกัด 

2) มุงเนนบทบาทในเชิงสนับสนุน เพ่ือสงเสริมการทํางานขององคการให

บรรลุซึ่งภารกิจที่วางไว มากกวาการเขาไปควบคุมแทรกแซง 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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3) ความสัมพันธกับผูบริหารควรมุงพิจารณาในเชิงผลงานเปนหลัก มิใชมุง

ควบคุมการใชทรัพยากรโดยการออกกฎระเบียบตาง ๆ ซึ่งเทากับเปน

การทําลายความไดเปรียบขององคการมหาชนในเรื่องความเปนอิสระ

และคลองตัว 

(2) การเสริมสรางวัฒนธรรมองคการแบบเรียนรูและการริเร่ิมสรางสรรค  

  (Corporate Culture) 

 ผลจากการศึกษาไดช้ีวา ปจจัยหนึ่งท่ีมีผลตอความสําเร็จขององคการมหาชนไดแก 

วัฒนธรรมองคการ (Corporate Culture) ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารนับวามีบทบาทอยางสําคัญตอ

การริเร่ิม กําหนด และสรางสรรควัฒนธรรมองคการขององคการมหาชน (Changing Agent) ซึ่ง

ทิศทางหนึ่งที่มีผลอยางสําคัญตอความสําเร็จขององคการมหาชน ไดแก การกระตุนใหเกิด วัฒนธรรม

องคการไปสูองคการแหงการเรียนรู (Learning Organization) และการสงเสริมใหเกิดการคิดริเร่ิม

สรางสรรค (Creativity) เนื่องจากธรรมชาติขององคการมหาชนไดแกการมีโครงสรางที่แยกออกเปน

อิสระจากระบบราชการและการมีระบบบริหารที่เนนความคลองตัวเพื่อมุงเนนผลงานขององคการ ซึ่ง

เทากับเปนการเปดโอกาสใหองคการสามารถริเร่ิมและทดลองกระบวนการทํางานใหมได 

 ตัวอยางที่พบจากการศึกษาในหลายกรณีซึ่งมีผลการดําเนินงานที่ดี เชน โรงพยาบาลบาน

แพว มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ เหลานี้ 

ไดแสดงใหเห็นวา ความสําเร็จนั้นเกิดจากการคิดนอกกรอบระบบราชการ โดยการริเร่ิมและเรียนรูการ

ทํางานในแบบใหม ๆ ทั้งที่เกิดจากการผลักดันริเร่ิมโดยคณะกรรมการบริหารเอง หรือทั้งที่เกิดจาก

การเปดโอกาสใหผูบริหารและบุคลากรไดตัดสินใจทดลองและริเร่ิมสิ่งใหม ๆ 

 อยางไรก็ดี ในหลายกรณีก็พบวา หลายองคการมีแนวโนมที่นําเอาวิธีปฏิบัติในแบบระบบ

ราชการมาปรับใช ทั้งนี้ สวนหนึ่งอาจเกิดจากเหตุดานความเปนองคการที่จัดตั้งใหม ทําให

คณะกรรมการบริหารไมกลาที่จะริเร่ิมสิ่งใหม ๆ จึงแสวงหารูปแบบการทํางานที่คุนชินโดยการหยิบยืม

รูปแบบการทํางานแบบราชการเขามาใชในองคการของตนเอง โดยเฉพาะการมุงควบคุมการใช

ทรัพยากรของผูบริหารและบุคลากรโดยการออกกฎ และระเบียบตาง ๆ มาบังคับใชภายใน หรือใน

บางกรณีก็นําเอากฎระเบียบที่พบในระบบขาราชการพลเรือนมาปรับใช เชน การกําหนดตําแหนงและ

กําหนดกรอบอัตราเงินเดือน ซึ่งลักษณะเชนนี้ เทากับเปนทําลายความไดเปรียบของความเปนองคการ

มหาชน และอาจสงผลเสียในระยะยาวนั่นคือ อาการของการกลายเปนระบบ ราชการ 

(Bureaucratization) หากกฎระเบียบดังกลาวเพิ่มจํานวนมากขึ้น  

 ดังนั้น คณะกรรมการบริหารจึงตองตระหนักในคุณลักษณะตามธรรมชาติขององคการ

มหาชนที่มุงเนนผลงาน (Result-based) มากกวาการยึดติดกับรูปแบบหรือวิธีปฏิบัติ คณะกรรมการ

บริหารซึ่งมีองคประกอบที่หลากหลายจึงควรจะเปนองคการเปดสําหรับการแสดงความคิดเห็นและการ

ริเร่ิมสรางสรรค รวมถึงการเปดโอกาสใหผูบริหารและบุคลากรไดมีโอกาสริเร่ิมการทํางานในรูปแบบ

ใหม ๆ มากกวาการมุงควบคุมการปฏิบัติงาน 
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(3) การตระหนักในบทบาทของตนเองในฐานะผูสรางประโยชนสวนรวม  

  (Public Servants) 

 แมวาองคการมหาชนจะมีการจัดโครงสรางและระบบการบริหารที่เนนความเปนอิสระและ

คลองตัวเชนเดียวกับองคการภาคเอกชน แตถึงท่ีสุดแลว คณะกรรมการบริหารจะตองตระหนักวา 

องคการมหาชนนั้นเปนองคการในภาคสาธารณะที่มีภารกิจในการจัดทําบริการตาง ๆ ที่มุงประโยชน

สวนรวมมากกวาแสวงหาผลกําไร (แมวาจะแสวงหารายได แตก็ไมมุงเนนผลกําไร) คณะกรรมการ

บริหารจึงตองมองบทบาทของตนในฐานะผูทํางานในภาคสาธารณะซึ่งมุงประโยชนสวนรวม (public 

servants) มากกวาการคํานึงถึงผลตอบแทนและประโยชนสวนตัว เนื่องจากในกลุมองคการที่มีผลการ

ดําเนินงานยังไมดีเทาที่ควรนั้น นอกเหนือจากเหตุปจจัยอื่น ๆ แลว สวนหนึ่งก็เปนผลมาจาก

กรรมการบริหารบางสวนไมสนใจหรือละเลยในการเขารวมประชุม และขอมูลจากการลงพื้นที่ศึกษาก็

พบปรากฏการณของการเปรียบเทียบในเรื่องคาตอบแทนและเบี้ยการประชุมระหวางองคการของตน

กับองคการอื่นๆ เปนตน 

 

7.2.2 การปรับแนวคิดและกระบวนการบริหารจัดการภายในองคการ 

 
 หัวใจสําคัญซึ่งเปนเหตุที่มาและสะทอนถึงความเปนองคการมหาชนไดแก การ “แยก

ออกเปนอิสระ” จากความเปนสวนราชการเพื่อความ “คลองตัว” ในการบริหารจัดการอันเอื้อ

ประโยชนตอการทํางานแบบ “มุงเนนผลงาน” (performance-based) อยางไรก็ดี จากการศึกษาพบวา 

ในหลายองคการมีแนวโนมที่จะนําเอากรอบแนวคิดทางการบริหารจัดการแบบเดิมตามระบบราชการ

มาปรับใช ซึ่งเทากับเปนการไมใชประโยชนจากคุณลักษณะตามธรรมชาติของความเปนองคการ

มหาชนอยางเต็มที่ ในที่นี้เห็นวา ในการกําหนดแนวคิดและกระบวนการบริหารจัดการภายในองคการ

มหาชน จําเปนจะตองตระหนักถึงคุณคาของความเปนองคการมหาชน ดังนี้ 

 (1) การหลีกหนีออกจากพันธนาการของระบบราชการ (De-bureaucratization) 

 ในการบริหารจัดการองคการนั้น จําเปนอยางย่ิงท่ีคณะกรรมการบริหารและผูบริหารของ

องคการมหาชนจะตองใชประโยชนจากคุณลักษณะตามธรรมชาติขององคการ นั่นคือ ความเปนอิสระ

และคลองตัวทางการบริหาร ในการทํางานจึงตองหลีกหนีใหพนจากกรอบคิดในแบบระบบราชการ 

เนื่องจากในการศึกษาพบวา องคการมหาชนนั้นเปนองคการใหม แตเนื่องจากคณะกรรมการบริหาร

หรือผูบริหารบางสวนจะมีที่มาจากระบบราชการ จึงเกิดปรากฏการณในการหยิบยืมเอาแนวปฏิบัติที่ใช

อยูในสวนราชการมาปรับใชกับองคการของตนเอง หรือในบางองคการก็พบวา คณะกรรมการบริหาร

พยายามวางทิศทางการบริหารองคการในรูปของการสรางกฎระเบียบ ตาง ๆ ข้ึน ลักษณะเชนนี้แมวา

จะมีความสะดวกในแงของการหยิบยืมรูปแบบการทํางานที่เคยชิน แตจะสงผลเสียในระยะยาวใหตัว
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องคการเกิดวัฒนธรรมการทํางานแบบราชการและทําลายขอไดเปรียบตามธรรมชาติขององคการ 

ตัวอยางเชน กรณีของสํานักงานกองทุนสนับสนุนการเสริมสรางสุขภาพ ซึ่งคณะกรรมการบริหารได

พยายามผลักดันในการวางระบบบริหารงานบุคคลใหมในรูปของการกําหนดขั้นตําแหนง ระบบบัญชี

เงินเดือน และระบบเพดานเงินเดือน เหลานี้ แมวาจะเปนไปเพื่อเหตุผลในการควบคุมทรัพยากรของ

องคการ แตโดยแนวคิดแลวรูปแบบที่จะนํามาปรับใชนี้ก็มีความคลายคลึงกับที่ปรากฏในระบบราชการ 

ซึ่งนั่นเทากับดึงใหองคการใหกลับไปเปนสวน ราชการอีกครั้ง 

 (2) การลองผิดลองถูกและการสรางนวัตกรรม (Trial-Error and Innovation) 

 เนื่องจากองคการมหาชนนั้นเปนองคการที่เกิดข้ึนใหม จึงอาจจะทําใหสภาวะของความไม

มั่นใจในการแสวงหารูปแบบการทํางานสําหรับองคการของตน จึงนําไปสูปญหาของการหยิบยืมเอา

รูปแบบการทํางานในระบบราชการมาปรับใช ดังนั้น คณะกรรมการบริหารและผูบริหารขององคการ

จะตองปรับกระบวนคิดใหม โดยถือวา ในการบริหารจัดการองคการมหาชนนั้น เปนเรื่องของการลอง

ผิดลองถูก (trial and error) เพื่อแสวงหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมและเปนตัวของตัวเอง 

ลักษณะเชนนี้จะนําไปสูการสรางประสบการณรวมและการคิดริเร่ิมสรางสรรคขององคการอันเอื้อตอ

การสรางวัฒนธรรมองคการที่มุงเนนการสรางนวัตกรรม (Innovation) ในการทํางาน ตัวอยางที่ดี

สําหรับกรณีนี้ ไดแก มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ซึ่งปรากฏวัฒนธรรมของการริเร่ิมและทดลอง

รูปแบบการทํางานใหม ๆ อันเปนผลจากการลองผิดลองถูกและมีการประเมินตนเองตลอดเวลา ซึ่ง

หลายกรณีก็ประสบกับความสําเร็จ เชน ระบบสหกิจศึกษา และแมวาจะมีบางกรณีที่ประสบปญหา 

เชน ระบบรวมบริการประสานภารกิจ แตก็ไดมีการประเมินปญหาและนําไปสูการริเร่ิมเพื่อแสวงหา

รูปแบบการทํางาน   ใหม ๆ หรือในกรณีของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินผลการศึกษา ซึ่ง

ในการจัดทําบริการนั้นก็ไดอาศัยระบบจางเหมาใหเอกชนดําเนินการแทน (contracting-out) ซึ่งแมวา

จะประสบปญหาอยูบาง แตในระยะยาวก็ถือเปนการสรางกลุมองคการเหลานี้ใหมีความเชี่ยวชาญ และ

ลดภาระขององคการ เปนตน 

(2) การบริหารจัดการแบบมุงเนนผลงาน (Performance-based) 

 เนื่องจากปจจัยชี้วัดความสําเร็จขององคการมหาชนไดแก การบรรลุซึ่งกรอบพันธกิจที่ได

วางเอาไว ดังนั้น กระบวนการบริหารจัดการขององคการจึงตองปรับทิศทางใหมีการทํางานที่มุงเนน

ผลงานมากกวาการยึดติดกับกฎระเบียบแบบราชการ ดังนั้น บทบาทของคณะกรรมการบริหารและ

ผูบริหารองคการจึงตองมุงสรางเปาหมายรวมกันขององคการในการบรรลุซึ่งพันธกิจที่สามารถชี้วัดได

ในรูปของยุทธศาสตรและแผนงานที่ ชัดเจน  กล าวคือ  ระบบความสัมพันธระหวางคณะ

กรรมการบริหารและผูบริหารขององคการ ก็ควรจะเปนไปเชนเดียวกันกับความสัมพันธระหวางรัฐบาล

หรือกระทรวงตนสังกัดกับองคการมหาชน นั่นคือ ความสัมพันธบนฐานของขอตกลงในเรื่องผลงาน 

(Performance Agreements) 
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7.2.3 การสรางภาพลักษณและการยอมรับจากสาธารณะ (Public Trust) 

 
 ในการทํางานขององคการมหาชนนั้น ผลจากการศึกษาพบวา ความสําเร็จขององคการนั้น

สวนสําคัญเกิดจากปจจัยแวดลอมภายนอกองคการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ดานการรับรู ยอมรับ และเห็น

ถึงความสําคัญขององคการจากสาธารณะ ดังนั้น องคการมหาชน จึงควรจะเปน “องคกรเปด” ทั้งใน

ดานของเขาไปสรางการยอมรับจากภาคสาธารณะ และในดานของการเปดใหสาธารณะเขามามีสวน

รวมภายในองคการ อันเอื้อประโยชนอยางสําคัญตอการสรางภาพลักษณที่ดีขององคการ เพ่ือทําให

เกิดความยอมรับและเชื่อถือ ซึ่งจะกลายเปนปจจัยดานบวกสําหรับองคการทั้งในดานของการไดรับ

ความสนับสนุนจากภาคสาธารณะทั้งในดานขอมูลขาวสาร ดานบุคลากร และดานการระดมทรัพยากร

ทางการเงิน เปนตน นอกจากนี้ ยังเปนเกราะปองกันจากฝายการเมืองในกรณีในกรณีที่องคการถูก

แทรกแซงอยางไมชอบธรรมจากฝายการเมืองดวย ตัวอยางที่ดีในกรณีนี้ เชน โรงพยาบาลบานแพว ซึ่ง

สามารถสรางภาพลักษณที่ดีและไดรับการยอมรับจากสังคมเปนการทั่วไปไมแตเฉพาะประชาชนเขต

พ้ืนที่ใหบริการ หรือในกรณีของสถาบันพัฒนา  องคกรชุมชน ซึ่งเปดโอกาสใหองคกรชุมชน รวมถึง

เครือขายองคการพัฒนาเอกชนตาง ๆ เขามามีสวนรวมในการดําเนินงานขององคการ หรือในกรณีของ

สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขซึ่งไดรับการสนับสนุนจากภาคประชาสังคมตาง ๆ เปนอยางมาก อันเปน

ผลมาจากการทํางานโดยเนนการมีสวนรวมและสรางพันธมิตรกับทุกภาคสวน เปนตน 

 

 

 

7.3 ขอเสนอแนะตอบทบาทของสวนราชการที่เกี่ยวของ  

 
 เนื่องจากองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐนั้น นับเปนองคการภาครัฐประเภท

หนึ่งที่ทําหนาท่ีในการจัดบริการสาธารณะหรือใหบริการแกสังคม อีกท้ังยังเปนองคการที่ไดรับ

งบประมาณอุดหนุนจากแผนดิน ดังนั้น จึงมีความสัมพันธกับหนวยงานภาครัฐอื่น ๆ ที่เก่ียวของ ซึ่ง

องคการภาครัฐเหลานั้นมีบทบาทตอองคการมหาชนทั้งในดานของการริเร่ิมจัดตั้งองคการมหาชน การ

สนับสนุนการดําเนินงานหรือการจัดทําภารกิจดานตาง ๆ ขององคการมหาชน รวมตลอดไปจนถึงการ

ควบคุมตรวจสอบและประเมินผลการดําเนินงานขององคการมหาชน โดยองคการมหาชนมิอาจ

หลีกเล่ียงความสัมพันธดังกลาวไดแตประการใด  

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 อยางไรก็ดี ความสัมพันธระหวางองคการมหาชนกับหนวยงานที่เก่ียวของนั้น ก็พึงตองเปน

ความสัมพันธที่ เ ก้ือหนุนหรือเอ้ืออํานวยใหองคการมหาชนสามารถดําเนินภารกิจไดอยางมี

ประสิทธิภาพประสิทธิผล มิใชเปนความสัมพันธในลักษณะของการรัดรึงหรือสรางแรงกดดันที่อาศัย

กลไกทางกฎหมายมาบังคับใหองคการมหาชนมิไดหลุดพนจากพันธนาการของความเปนระบบราชการ 

โดยขอเสนอในสวนนี้ จะเปนการเสนอแนวทางบทบาทสวนราชการที่เก่ียวของที่พึงปฏิบัติตอองคการ

มหาชน ซึ่งมีสวนราชการสําคัญ ๆ อยู 3 หนวยงาน ไดแก สํานักงบประมาณ กระทรวงการคลัง 

สํานักงานการตรวจเงินแผนดิน และสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งมีรายละเอียด 

ดังนี้   

 

7.3.1 ขอเสนอแนะตอสํานักงบประมาณ 

 

 สํานักงบประมาณ เปนสวนราชการที่มีความสัมพันธเก่ียวของกับองคการมหาชนเปนอยาง

ยิ่ง ในฐานะที่เปนหนวยงานที่ดูแลการจัดสรรงบประมาณใหกับองคการภาครัฐทุกประเภท อยางไรก็

ตาม จากการศึกษาพบวา ในปจจุบันองคการมหาชนมักจะประสบปญหาสําคัญอันเนื่องมาจากการ

จัดสรรงบประมาณ ก็คือ การขาดแคลนงบประมาณในการดําเนินงานที่เพียงพอสอดคลองกับการ

จัดทําภารกิจใหบรรลุผลสําเร็จ ในขณะที่เจตนารมณของการจัดตั้งองคการมหาชนนั้นเพราะตองการ

ใหมีความเปนอิสระในการบริหารงบประมาณ และมีการบริหารจัดการที่มุงเนนผลสัมฤทธิ์  

 ทั้งนี้ จากผลของการศึกษาและจากการจัดประชุมสัมมนากลุมยอยระหวางผูบริหาร

องคการมหาชน คณะผูวิจัยจึงเห็นวา เพ่ือใหองคการมหาชนสามารถดําเนินงานไดบรรลุดัง

วัตถุประสงค อันจะกอใหเกิดประโยชนตอสังคมโดยรวม สํานักงบประมาณควรมีการดําเนินการ คือ 

ควรกําหนดหลักเกณฑในการจัดสรรงบประมาณใหม เพื่อใหองคการมหาชนไดรับงบประมาณ

อยางเพียงพอและสอดคลองกับภารกิจที่ไดกําหนดไวในแผน อีกทั้งควรมีการสรางหลักประกัน

ความมั่นคงทางการเงินระยะปานกลางใหกับองคการมหาชน (Medium Commitment) เพื่อให

องคการมหาชนสามารถวางแผนยุทธศาสตรและดําเนินการจัดทําภารกิจไดอยางตอเน่ือง ทั้งนี้ 

เนื่องมาจากการศึกษาพบวา องคการมหาชนบางแหงไดจัดทําแผนงบประมาณจํานวนหนึ่งเพ่ือใชใน

การดําเนินงานแตปรากฏวาการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการมหาชนดังกลาวไดมีการปฏิบัติตอ

องคการมหาชนเชนเดียวกับหนวยราชการ โดยไดทยอยจายเปนงวด ทําใหองคการไมสามารถบริหาร

งบประมาณอยางเต็มประสิทธิภาพเทาที่ควรเพราะตองรองบประมาณงวดตอไป ซึ่งการดังกลาวสงผล

กระทบตอการดําเนินงานขององคการ นอกจากนี้ สํานักงบประมาณควรจะมีการออกกฎเกณฑ และ

ระเบียบใหมสําหรับการตรวจสอบองคการมหาชนเพื่อสรางหลักประกันวาการจัดสรรงบประมาณ

ใหกับองคการมหาชนจะมีความตอเนื่องเพ่ือกอใหเกิดประสิทธิภาพในการบริหารงานมิใชเปนการ

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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อนุมัติงบประมาณปตอปอยางเชนปจจุบัน อยางไรก็ดี ในการสรางหลักประกันความมั่นคงทางการเงิน

นี้ อาจจําเปนตองแกไขกฎหมายสําคัญที่เก่ียวของนั่นก็คือพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณนั่นเอง 

 

7.3.2  ขอเสนอแนะตอสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

 
 เนื่องดวยองคการมหาชนเปนหนวยงานภาครัฐประเภทหนึ่งภายใตโครงสรางระบบบริหาร

ราชการแผนดินของไทย โดยในปจจุบันองคการภาครัฐทุกแหง โดยเฉพาะสวนราชการ  ตาง ๆ ตอง
ไดรับการตรวจสอบการใชจายเงินโดยสํานักงานตรวจเงินแผนดิน (สตง.)  ซึ่งเปนระบบที่มีข้ึนเพื่อให
การบริหารราชการมีความโปรงใส ตรวจสอบได เกิดความประหยัดเชิงขนาด และเปนกลไกที่รัฐใช
เพ่ือสรางระบบการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีสําหรับสวนราชการ 

 จากผลการศึกษาพบวา ระบบการตรวจสอบดังกลาวเปนหลักเกณฑที่กําหนดขึ้นอยาง

ชัดเจนในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 40 วรรคสอง ที่ไดกําหนดวา “ใน
ทุกรอบป ใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินหรือบุคคลภายนอกตามที่คณะกรรมการแตงตั้งดวยความ

เห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน เปนผูสอบบัญชีและประเมินผลการใชจายเงินและทรัพยสิน
ขององคการมหาชน โดยใหแสดงความคิดเห็นเปนขอวิเคราะหวาการใชจายดังกลาวเปนไปตาม

วัตถุประสงค ประหยัดและไดผลตามเปาหมายเพียงใด แลวทําบันทึกรายงานผลการสอบบัญชีตอ

คณะกรรมการ” 

 อยางไรก็ดี จากการศึกษาพบวาในทางปฏิบัตินั้น แมวาองคการมหาชนจะเปนองคการ

ภาครัฐที่แตกตางจากระบบราชการ ในแงของการมีระบบโครงสรางที่ยึดหลัก “ความเปนอิสระ” จึง
ควรที่จะไดรับการปฏิบัติที่แตกตางออกไปดวย อีกทั้งยังมีระบบการตรวจสอบภายในองคการที่

เครงครัดอยูแลว กระนั้นก็ตาม ปรากฏวา ในการดําเนินการตรวจสอบบัญชีที่จัดทําโดยสํานกังานตรวจ
เงินแผนดินในปจจุบัน ก็ยังใชหลักเกณฑเดียวกับที่ปฏิบัติตอสวนราชการอื่น ซึ่งมีข้ันตอนที่ยุงยาก

ซับซอน และสงผลเสียตอประสิทธิภาพการทํางาน 

 ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวา การตรวจสอบการใชจายเงินขององคการมหาชนโดยสํานักงาน
ตรวจเงินแผนดิน ควรจะดําเนินการตรวจสอบงบการเงินในลักษณะการตรวจสอบภายนอก 
(External Audit) คลายกับผูตรวจสอบบัญชีของภาคเอกชน จะทําใหองคการมหาชนแตละ
แหงสามารถลดขั้นตอนในการแจกแจงรายละเอียดการใชจายงบประมาณ โดยองคการจะไมตองใช

เวลาในการกรอกแบบรายงานหรือแจกแจงรายละเอียดการใชจายเชนเดียวกับหนวยราชการอื่น 

 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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7.3.3  ขอเสนอแนะตอสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  

  
 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หรือ ก.พ.ร. เปนองคการที่มีความเกี่ยวของกับ

องคการมหาชนอยางสูงยิ่ง ในฐานะที่ในปจจุบันเปนผูที่มีหนาที่ดูแลกิจการขององคการมหาชน

โดยตรง (โดยผาน อ.ก.พ.ร. เก่ียวกับการสงเสริมองคการมหาชน) ไมวาจะเปนในดานของการมีฐานะ

เปนฝายเลขานุการของคณะรัฐมนตรี ซึ่งมีบทบาทหนาที่ในการพิจารณากลั่นกรองคํารองตาง ๆ ที่

เก่ียวกับองคการมหาชน อาทิเชน การจัดตั้งหรือเปลี่ยนสถานภาพหนวยงานขึ้นเปน  องคการมหาชน 

หรือการรับขอรองเรียนอันเนื่องมาจากการดําเนินกิจการขององคการมหาชน เปนตน โดยมีสํานักงาน 

ก.พ.ร. ทําหนาที่เปนสํานักงานเลขานุการของ ก.พ.ร. 

 ทั้งนี้ จากผลของการศึกษาซึ่งพบวา ในปจจุบันสถานภาพและบทบาทอํานาจหนาที่ของ

องคการภาครัฐที่เรียกวา “องคการมหาชน” นี้ ยังไมเปนที่รูจักอยางแพรหลายนักในภาคสาธารณะ 

อันเปนผลจากการที่องคการดังกลาวเพิ่งไดรับการจัดตั้งข้ึนมา หรือแมแตในกรณีของหนวยงานใน

กํากับของรัฐเองสถานภาพก็เปนที่คลุมเครือในการรับรูของคนทั่วไป ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวา 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ควรทําหนาที่ในการเผยแพรประชาสัมพันธ สถานะ 

หนาที่และบทบาทขององคการมหาชนตอประชาชนรวมถึงหนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนใหเกิดความ

เขาใจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง แนวทางในการปฏิบัติตอองคการมหาชนเพื่อที่จะไมทําใหเกิดความสับสน

เก่ียวกับลักษณะการดําเนินงานขององคการ ซึ่งอาจมีความแตกตางกันในรายละเอียดไปจากสวน

ราชการ อีกท้ัง จะเปนการสรางระบบการตรวจสอบภายนอกโดยภาคประชาสังคม เพ่ือใหองคการ

มหาชนตาง ๆ มุงดําเนินงานไปในทิศทางที่เอ้ือประโยชนตอสังคมมากยิ่งข้ึนตามไปดวย 

 

 

7.4 ขอเสนอแนะในดานกฎหมาย 

 
 เนื่องจากโดยหลักเจตนารมณของการจัดตั้งองคการของรัฐประเภทที่ 3 ที่มิใชสวน 
ราชการและรัฐวิสาหกิจขึ้นในประเทศไทย ที่เรียกกันวา “องคการมหาชน” และ “หนวยงานในกํากับ
ของรัฐ” นั้น ก็เพ่ือใหองคการดังกลาวมีอิสระในการบริหารจัดการ มีความคลองตัว รวดเร็ว โดยมี
วัตถุประสงคเพ่ือใหการบริการสาธารณะหรือสาธารณประโยชนอ่ืนใดเหลานั้นสามารถตอบสนองตอ

ผูรับบริการไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
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 การจัดตั้งองคการภาครัฐในรูปแบบดังกลาวสามารถจัดตั้งไดใน 2 ลักษณะ คือ ลักษณะ

แรก คือการจัดตั้งโดยการตราพระราชบัญญัติเฉพาะ และ ลักษณะที่สอง คือการจัดตั้งโดยการ

ออกเปนพระราชกฤษฎีกาตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งความแตกตาง

ที่สําคัญระหวางองคการสองลักษณะดังกลาวคือ ประเด็นเรื่อง “ความเปนอิสระและความยืดหยุน

คลองตัว” โดยองคการในลักษณะแรกจะมีมากกวา  

 อยางไรก็ดี ขอเสียซึ่งกลายมาเปนขอถกเถียงสําคัญในระยะตอมาก็คือการจัดตั้งองคการ

มหาชนที่ออกโดยพระราชบัญญัติ (ที่เรียกกันวาหนวยงานในกํากับของรัฐ) นั้น มีกระบวนการที่

ซับซอน ยุงยาก และเมื่อกรณีที่เปนองคการที่ประสงคจะจัดตั้งข้ึนเพื่อดําเนินกิจการเฉพาะบางอยาง

เทานั้น โดยเมื่อหมดความจําเปนก็ยุบเลิกเสีย กระบวนการยุบเลิกก็กระทําไดยาก อีกท้ังในประการที่

สําคัญก็คือ ความเปนอิสระที่ “มากเกินไป” สงผลใหแตละองคการมีโครงสรางการบริหารท่ี

หลากหลายโดยขาดกรอบมาตรฐาน ไมวาจะเปนการบริหารทั่วไป การบริหารการเงิน และโดยเฉพาะ

อยางย่ิงในแงของโครงสรางเงินเดือนและคาตอบแทน ซึ่งมีอัตราสูงมากหากเปรียบเทียบกับสวน

ราชการอื่น ๆ หรือแมกับองคการมหาชนดวยกันเองในบางแหง 

 ในทายที่สุดจากสภาพปญหาและขอถกเถียงดังกลาว จึงไดนํามาสูการตราพระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อใหเปนกรอบมาตรฐานในการที่จะกําหนดกฎเกณฑบางอยางใน
การจัดตั้งและการบริหารองคการมหาชน  

 “พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542” นับวาเปนกฎหมายที่มีลักษณะพิเศษ
มากกวากฎหมายฉบับอื่น ๆ กลาวคือ กฎหมายฉบับนี้เปนกฎหมายที่มีมาตรานอยมากเมื่อ

เปรียบเทียบกับกฎหมายอื่น ๆ นั่นคือ มีเพียง 45 มาตราเทานั้น โดยเหตุผลที่บทบัญญัติใน

กฎหมายฉบับนี้มีนอยก็เพราะผูรางกฎหมายมีความประสงคที่จะใหองคการมหาชนแตละแหงมีอิสระ

ในการกําหนดกฎเกณฑรายละเอียดของหนวยงานตนเอง ไมวาจะเปนชื่อขององคการมหาชน, 
บทบัญญัติเก่ียวกับคุณสมบัติและลักษณะตองหาม วาระการดํารงตําแหนง การพนจากตําแหนง และ
อํานาจหนาที่ของผูอํานวยการ, บทบัญญัติเก่ียวกับทุน รายได งบประมาณ และทรัพยสิน และการ
บริหารงานบุคคล ฯลฯ เปนตน 

 ทั้งนี้ สาเหตุที่ผูรางกฎหมายฉบับดังกลาวไดกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ในการจัดตั้ง

องคการมหาชนไวเพียงกวาง ๆ เนื่องมาจากการที่ผูรางไดตระหนักรูถึงหลัก “ความเปนอิสระ และ
ความแตกตางหลากหลายของแตละองคการ (diversity)” เปนอยางดี ซึ่งนั่นยอมหมายถึงวา 
องคการมหาชนแตละแหงไมมีความจําเปนตองมีกฎเกณฑรายละเอียดที่เหมือนกัน ตัวอยางเชน 
โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณและโรงพยาบาลบานแพวก็อาจจะมีระบบงบประมาณและระบบการเงินที่

แตกตางกันไปได ข้ึนอยูกับกฎเกณฑตามที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแตละองคการกําหนด เปนตน 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    



            การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ                                                         405 

 อยางไรก็ตาม แมวาพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จะมีลักษณะที่ยืดหยุน
โดยมีการกําหนดกฎเกณฑเพียงกวาง ๆ เทานั้น หากแตจากการศึกษาก็พบวา ทางปฏิบัติจริงแลว
องคการมหาชนที่ออกโดยพระราชกฤษฎีกาแตละแหงกลับถูกกําหนดกรอบระเบียบบางอยางไว

คอนขางมาก ซึ่งแตกตางจากองคการมหาชนที่มีพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเอง ซึ่งหากพิจารณาใน
แงของการดําเนินงาน องคการมหาชนประเภทหลังจะมีความเปนอิสระและยืดหยุนมากกวาประเภท

แรก ซึ่งในแงหนึ่งแลว ขอจํากัดหรืออุปสรรคที่สําคัญก็คือขอจํากัดในดานกฎหมาย โดยกฎหมายฉบับ
สําคัญก็คือ พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 นั่นเอง 

 ดวยเหตุนั้น ในสวนนี้จึงจะเปนการพิจารณาเพื่อเสนอกรอบแนวทางในการแกไขกฎหมาย
เพ่ือใหสอดคลองตออนาคตที่คาดวาจะมีองคการภาครัฐรูปแบบองคการมหาชนเกิดขึ้นมาอยาง

มากมาย ซึ่งผูวิจัยเห็นวาการพิจารณาในมิติทางกฎหมายนี้ มีแนวทางดําเนินการ 2 ประการ คือ 
ประการแรก การพิจารณาแกไขตามกรอบของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งจะ
เปนการแกไขปรับปรุงเฉพาะบางมาตราที่สงผลใหเกิดปญหาอุปสรรคตอการดําเนินการและการ

บริหารงานขององคการมหาชน และประการที่สอง การพิจารณาจัดทํารางกฎหมายวาดวยองคการ

มหาชนฉบับใหมข้ึนมา ซึ่งจะเปนการพิจารณานอกกรอบกฎหมายฉบับปจจุบัน   

 อยางไรก็ดี ในกรณีที่ดําเนินการตามแนวทางที่สองก็จะเปนเรื่องที่ยุงยาก และเปนไปได

คอนขางยากในทางปฏิบัติ ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงจะพิจารณาเฉพาะในสวนแรก ซึ่งจะเปนการปรับปรุง
แกไขพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 โดยจะพิจารณาตามหมวดตาง ๆ ดังนี้ 

 หมวดที่ 1 การจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการมหาชน 

 หมวดที่ 2 ทุน รายได และทรัพยสิน 

 หมวดที่ 3 การบริหารและการดําเนินกิจการ 

 หมวดที่ 4 เจาหนาที่และผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 

 หมวดที่ 5 การบัญชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององคการมหาชน 

 หมวดที่ 6 การกํากับดูแล 

 หมวดที่ 7 การยุบเลิก 

 

7.4.1 การจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการมหาชน 
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 ในหมวดวาดวยการจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการมหาชนนี้ มีประเด็นปญหาที่สําคัญ
ซึ่งจําเปนตองพิจารณาก็คือบทบัญญัติในมาตรา 5 ที่ไดกําหนดหลักเกณฑและคุณลักษณะภารกิจของ
องคการที่สมควรไดรับการจัดตั้งเปนองคการมหาชนวา จะตองเปนการจัดบริการสาธารณะที่ไมเปน 
กิจการที่มีวัตถุประสงคเพ่ือแสวงหากําไรเปนหลัก อยางไรก็ตาม จากการศึกษาพบวา องคการมหาชน
ที่ไดรับการจัดตั้งข้ึนมาบางแหงประสบกับปญหาในดานความชัดเจนเกี่ยวกับภารกิจหนาที่ซึ่งสงผลตอ

การจัดทํางบประมาณและการเลือกสรรบุคคลเขามาทํางาน อีกทั้งยังสงผลกระทบตอการจัดทําแผน

ยุทธศาสตรและทิศทางการดําเนินงานขององคการ 

 อยางไรก็ดี แมในบางกระแสที่วิพากษวิจารณจะมีขอเสนอวา ควรมีการจําแนกประเภท

ขององคการมหาชนที่มีอยูใหชัดเจนวา มีประเภทใดบาง โดยอาจแกไขปรับปรุงในมาตรา 5 หากแตก็
มีกระแสคัดคาน เนื่องจากจะเปนการไปจํากัดหรือกําหนดหลักเกณฑที่เครงครัดเกินไปสําหรับการ

จัดตั้งองคการมหาชนซึ่งเปดกวางและมีความยืดหยุนในการจัดตั้งสูง 

 กระนั้นก็ตาม ผูวิจัยเห็นวาควรมีการกําหนดหรือจัดประเภทภารกิจในการกํากับดูแล

องคการมหาชน ซึ่งการจําแนกประเภทดังกลาว นอกจากจะสงผลใหองคการมหาชนแตละแหง

สามารถรูถึงบทบาทของตนเองอยางชัดเจนแลว ยังเปนการเอื้อประโยชนตอหนวยงานที่มีหนาที่

รับผิดชอบดูแลใหสามารถกําหนดหลักเกณฑและแนวทางปฏิบัติตอองคการมหาชนแตละแหง 
โดยเฉพาะอยางย่ิง ในดานการกํากับดูแลใหสอดคลองเหมาะสมกับคุณลักษณะภารกิจขององคการ

มหาชนแตละแหงอีกดวย 

  

7.4.2 ทุน รายได และทรัพยสินขององคการมหาชน 

 
 เนื่องจากองคการมหาชนเปนหนวยงานที่ไดรับการออกแบบโครงสรางมาเพ่ือใหมีความ

เปนอิสระและยืดหนุนคลองตัวในการบริหารจัดการ และมีการบริหารที่ที่มุงเนนผลสัมฤทธิ์ของงาน ซึ่ง
แตกตางจากระบบราชการปกติทั่วไป ประกอบกับองคการมหาชนแตละแหงก็มีภารกิจที่แตกตางกัน

และบางองคการก็เปนภารกิจที่มีลักษณะพิเศษ จึงตองการความยืดหยุนดานงบประมาณคอนขางสูง 
อาทิ องคการที่มีหนาที่ในการศึกษาวิจัยและสรางองคความรูทางดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ดวย
เหตุนั้น จึงมีความจําเปนตองสรางหลักประกันความมั่นคงทางการเงินในระยะปานกลาง 
(Medium Commitment) ใหกับองคการมหาชนเพื่อเอ้ืออํานวยใหองคการมหาชนสามารถ
วางแผนยุทธศาสตรการดําเนินงานตาง ๆ ไดอยางตอเนื่องและเกิดประสิทธิผล ทั้งนี้ การกําหนด

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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หลักเกณฑดังกลาวอาจกําหนดไวในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ในหมวดที่ 2 วา
ดวยทุน รายได และทรัพยสิน ก็ได 

 นอกจากนั้น จากการที่กฎหมายตองการใหองคการมหาชนสามารถแสวงหารายไดเล้ียง

ตนเองเพื่อเปนการลดภาระของรัฐบาลในการสนับสนุน และเพ่ือนํารายไดนั้นมาสนับสนุนกิจการของ
องคการมหาชนใหมีประสิทธิภาพขึ้นนั้น ในสวนที่วาดวยทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการของ

องคการมหาชน (มาตรา 12) จึงควรบัญญัติใหองคการมหาชนสามารถนํารายไดจาก “เงินที่ไดจาก
การถือหุนหรือการเขาเปนหุนสวน หรือการเขารวมทุนในกิจการของนิติบุคคลอื่น” มาใชในการดําเนิน
กิจการตาง ๆ ขององคการมหาชนได 

  

7.4.3 การบริหารและการดําเนินกิจการขององคการมหาชน 

 
 ในหมวดที่วาดวยการบริหารและการดําเนินกิจการขององคการมหาชนนี้ มีประเด็นปญหา
หลักที่เก่ียวของอยู 3 ประการ ประกอบดวย 

 (1) โครงสรางของคณะกรรมการบริหาร 

 “คณะกรรมการบริหาร” นับวาเปนองคการที่มีบทบาทอยางสําคัญยิ่งสําหรับองคการ

มหาชน เนื่องจากเปนผูที่มีบทบาทในการกําหนดวิสัยทัศนและทิศทางการดําเนินงานขององคการ ดวย
เหตุนั้น จึงอาจกลาวไดวาความสําเร็จหรือไมสําเร็จขององคการสวนหนึ่งจึงมาจากเหตุผลที่วาองคการ
นั้นมีคณะกรรมการบริหารที่เขมแข็ง และประกอบดวยบุคคลซึ่งมีความรูความสามารถ เขาใจใน

บทบาทของตนเอง หรือไม  

 ทั้งนี้ ในมาตรา 19 แหงพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดกําหนดให
องคการมหาชนแตละองคการสามารถมีคณะกรรมการบริหารไดไมเกิน 11 คน โดยที่มีเจตนารมณ 
คือ ตองการใหเปนองคการที่มีขนาดเล็ก และโครงสรางคณะกรรมการบริหารขนาดดังกลาวนี้นาจะ

เพียงพอตอการดําเนินงานขององคการมหาชนได โดยเห็นวาองคการมหาชนโดยทั่วไปไมไดมีขนาด

ใหญโตเหมือนรัฐวิสาหกิจ เพ่ือตองการใหเกิดความคลองตัว รวดเร็ว และการมีคณะกรรมการบริหาร
จํานวนมากอาจจะสงผลใหความคลองตัวนอยลงไป อาทิเชน กรณีกรรมการบริหารมาไมครบองค

ประชุม เปนตน 

 จํานวนของคณะกรรมการบริหารองคการมหาชนนี้ เปนประเด็นที่สําคัญประการหนึ่ง 
กลาวคือ ปญหาเรื่องขอจํากัดของจํานวนกรรมการบริหาร โดยองคการมหาชนบางแหงที่ดําเนินภารกิจ
บางประเภท อาจมีความจําเปนที่จะตองมีกรรมการบริหารที่มาจากหลากหลายสาขาอาชีพ หรือเปนผู

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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มีสวนไดเสียเขามาอยูในโครงสรางบริหาร เพ่ือเอ้ือตอการสรางเครือขายหรือเช่ือมโยงระหวางผูที่

เก่ียวของโดยตรง ดวยขอจํากัดดังกลาวทําใหมีการหลีกเล่ียงการจัดตั้งองคการมหาชนโดยการ

ออกเปนพระราชกฤษฎีกาและไปออกเปนพระราชบัญญัติแทน และในอีกแงหนึ่งหากมีการจัดตั้ง

องคการมหาชนที่มีภารกิจหลากหลายขึ้นมา องคประกอบของกรรมการบริหารอาจไมเพียงพอ 

 ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวา ควรเพิ่มเติมอีกวรรคหนึ่งในมาตรา 19 วา “ในกรณีที่จะตั้ง
ผูทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรูความเชี่ยวชาญเพิ่มขึ้น นอกเหนือจากจํานวนดังกลาวก็อาจเพิ่มไดไมเกิน 4 
คน” ทั้งนี้ ใหเขียนบทหามดวยวา กรรมการบริหารทั้งหมดนอกจากผูอํานวยการแลวจะแตงตั้งจาก
บุคลากรในองคการนั้นไมได 

 (2) การกําหนดคาตอบแทน  

 เพ่ือใหเกิดความคลองตัว หลักเกณฑที่ใชกับองคการมหาชนควรจะนอย ควรใหมีความ
เปนอิสระโดยมีการกํากับบาง ในสวนนี้จึงควรกําหนดใหคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนเปน
ผูกําหนดเรื่องคาตอบแทนโดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี หากแตตองกําหนดหลักเกณฑไววารายจาย
บุคลากรทั้งหมดรวมทั้งคาเบี้ยประชุมและคาตอบแทนตองไมเกินกี่เปอรเซ็นตของรายไดที่ไมรวมเงิน

อุดหนุน โดยจะตองดูตัวเลขที่มาจากองคการมหาชนประเภทตาง ๆ ที่มีทั้งรับเงินอุดหนุนอยางเดียว 
รับเงินอุดหนุนบางสวน และที่มีรายไดเล้ียงตัวเองได ทั้งนี้ จะตองมีการจัดประเภทองคการมหาชน
และเร่ืองคาตอบแทนอาจกําหนดเปนกรอบมาตรฐานไววา คาตอบแทนขององคการมหาชนที่ดําเนิน
ภารกิจแตละลักษณะควรเปนเทาใด กลาวคือ องคการมหาชนที่มีภารกิจนอยไมซับซอนและไม

จําเปนตองอาศัยความชํานาญหรือวิชาชีพเฉพาะดาน อาจไมจําเปนตองมีอัตราคาตอบแทนในอัตรา

เดียวกับองคการมหาชนที่ดําเนินภารกิจดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี ที่จําเปนตองมีบุคลากรทั้งใน
สวนของผูบริหารและเจาหนาที่ในระดับปฏิบัติการที่มีความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน ซึ่งมีอัตราการ
แขงขันในตลาดแรงงานสูง เปนตน 

 (3) การกําหนดหลักเกณฑเร่ืองการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี 

 ดังที่ไดกลาวไปแลววา แมวาองคการมหาชนจะถูกจัดตั้งโดยฝายบริหารที่เนนความเปน

อิสระ แตยังคงถือวาเปนองคการที่ทํางานในพื้นที่สาธารณะซึ่งจําเปนอยางย่ิงท่ีจะตองบริหารงานโดย

คํานึงถึงหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีเชนเดียวกันกับองคการในภาคสาธารณะอื่น ๆ อาทิ สวน

ราชการและองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ดังนั้น คณะกรรมการบริหารและผูบริหารขององคการมหาชน 

จึงตองตระหนักถึงความเปนสาธารณะขององคการตนเองที่สรางประโยชนตอสวนรวมและใช

ทรัพยากรจากภาคสาธารณะ จําเปนตองยึดถือหลักความรับผิดชอบ ความโปรงใส และตอบสนองตอ

ความตองการของสวนรวม มิใชองคการในภาคเอกชนที่มุงเนนประโยชนขององคการและผลกําไรแต

เพียงอยางเดียว ดังนั้น ในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จึงควรกําหนดหลักการ

เก่ียวกับการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีเอาไวดวย โดยอาจจะบัญญัติไวในบททั่วไป หรือ หมวดที่ 1 

การจัดตั้ง หรือ หมวดที่ 3 การบริหารองคการก็ได 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 อยางไรก็ดี การกําหนดเกี่ยวกับหลักเกณฑวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีนี้ 

จําเปนตองตระหนักถึงคุณลักษณะสําคัญขององคการมหาชนที่มีความแตกตางจากสวนราชการ คือ 

ดานความเปนอิสระและยืดหยุนในการบริหารงาน ดังนั้น หลักเกณฑดังกลาวจึงควรมีความสอดคลอง

เหมาะสมกับลักษณะการดําเนินภารกิจขององคการมหาชนดวย 

 

7.4.4 เจาหนาที่และผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 

 
 องคการมหาชนเปนหนวยงานที่มีฐานะเปนหนวยงานของรัฐชนิดหนึ่ง ดังนั้น หนวยงาน
ของรัฐชนิดนี้ควรจะใหความคุมครองเจาหนาที่ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ

เจาหนาที่ พ.ศ. 2539 ดวย อยางไรก็ดี ในปจจุบันองคการมหาชนไมไดรับการยกเวนใหนํา

กฎหมายฉบับดังกลาวนี้มาใช ดังนั้น เม่ือมีการจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นแลวจะตองมีการไปดําเนินการ
ออกพระราชกฤษฎีกาเพ่ือใหเปนไปตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 
2539 ซึ่งผลปรากฏวา ในปจจุบันเจาหนาที่ขององคการมหาชนในระหวางที่ยังไมมีพระราชกฤษฎีกา
ตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ เจาหนาที่ขององคการมหาชนก็จะไมไดรับ

ความคุมครองดังเชนกรณีเจาหนาที่ของสวนราชการทั่วไปหรือเจาหนาที่ของรัฐวิสาหกิจ  

 ดวยเหตุดังกลาว จึงควรกําหนดใหเจาหนาที่ขององคการมหาชนอยูภายใตการบังคับของ
พระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 โดยอาจบัญญัติในพระราชบัญญัติ
องคการมหาชนวา เมื่อใดก็ตามที่องคการมหาชนไดรับการจัดตั้งข้ึนก็ใหถือวาเจาหนาที่ขององคการ

มหาชนไดรับความคุมครองตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาที่ พ.ศ. 2539 
และเจาหนาที่ขององคการมหาชนก็จะอยูภายใตการบังคับใชในกฎหมายฉบับดังกลาว 

 

7.4.5 การกํากับดูแลองคการมหาชน 

 

 แมวาองคการมหาชนจะมีโครงสรางการบริหารงานที่มีความเปนอิสระซึ่งแตกตางจาก

ระบบราชการทั่วไป หากแตองคการมหาชนก็เปนหนวยงานภาครัฐประเภทหนึ่งที่มีหนาที่จัดบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองตอประโยชนของประชาชนโดยรวม ดังนั้น เพ่ือใหองคการมหาชนมีทิศ

ทางการดําเนินภารกิจที่สอดคลองตอแผนยุทธศาสตรการพัฒนาในระดับชาติ จึงตองมีการกํากับดูแล 
ซึ่งบทบาทในการกํากับดูแลหลักนั้นเปนของรัฐมนตรีกระทรวงที่องคการมหาชนสังกัด โดยในมาตรา 
43 ไดกําหนดความสัมพันธระหวางองคการมหาชนกับรัฐมนตรีเก่ียวกับการกํากับดูแลไววา “ให

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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รัฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนใด มีอํานาจหนาที่กํากับดูแลการ

ดําเนินกิจการขององคการมหาชนนั้นใหเปนไปตามกฎหมาย และใหสอดคลองกับวัตถุประสงคของ

การจัดตั้งองคการมหาชน นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีที่เก่ียวกับองคการมหาชนนั้น” 

 อยางไรก็ดี การกําหนดความสัมพันธดังกลาวยังไมมีความชัดเจน คณะผูวิจัยจึงเห็นวา  
ควรบัญญัติในกฎหมายใหมวา ใหรัฐมนตรีกํากับผานกลไกอะไรบาง โดยอาจจําแนกตามที่คณะผูวิจัย
ไดเสนอ คือ ประการที่หน่ึง การกํากับกอนการดําเนินงาน โดยดูแลดานนโยบาย และงบประมาณ 
ประการที่สอง การกํากับระหวางการดําเนินงาน โดยดูแลดานบุคลากรและดานระเบียบและวิธี

ปฏิบัติงาน และ ประการสุดทาย การกํากับดูแลภายหลังการดําเนินงาน โดยดูแลดานผลการ

ดําเนินงาน ทั้งนี้ เพ่ือเอ้ือประโยชนใหผูอํานวยการองคการมหาชนสามารถทํางานตามความรู

ความสามารถภายใตการกํากับของคณะกรรมการบริหาร โดยคณะกรรมการบริหารรับผิดชอบตรงตอ
รัฐมนตรี  

 

 จากที่กลาวมาทั้งหมดจะเห็นไดวา ประเด็นทางดานกฎหมายที่สงผลกระทบอันเปน

ขอจํากัดของความมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานขององคการมหาชนนั้น ประกอบดวยประเด็นหลัก 

5 ประการ ไดแก การจัดตั้งและวัตถุประสงคขององคการ, ทุน รายได และทรัพยสิน, การบริหารและ

การดําเนินกิจการ, เจาหนาที่และผูปฏิบัติงาน และการกํากับดูแลองคการมหาชน ทั้งนี้ ในสวนของ

ประเด็นเรื่องการตรวจสอบประเมินผลและการยุบเลิกองคการมหาชนนั้น มิไดมีผลโดยตรงจาก

ขอจํากัดทางดานกฎหมายแตประการใด ซึ่งทั้งหมดที่กลาวมาคณะผูวิจัยก็คาดหวังวาขอจํากัดดังกลาว

จะไดรับการแกไขเพื่อเอ้ืออํานวยตอการเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินกิจการของ

องคการมหาชนตอไป. 

แนวทางเพื่อเพิม่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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