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บทนําบทนํา  

 

 

1.1 หลักการและเหตุผล 

 
 การปฏิรูประบบราชการและการพัฒนาระบบราชการ นับวาเปนเรื่องที่สําคัญและมีความ

จําเปนในการพัฒนาประเทศเปนอยางย่ิง โดยเฉพาะสําหรับประเทศไทยนั้น หลายฝายตางยอมรับถึง

ปญหาที่ส่ังสมพอกพูนในระบบราชการ ไมวาจะเปนความซ้ําซอนในการจัดโครงสรางและการแบงสรร

ภารกิจหนาที่ระหวางหนวยงาน การดําเนินงานที่ลาชาและมีข้ันตอนสลับซับซอน อันสงผลทําใหไม

สามารถสนองตอบตอความตองการของผูรับบริการไดอยางถูกตองและเหมาะสม เปนตน  

 อยางไรก็ตาม ที่ผานมารัฐบาลไดพยายามปรับปรุงกฎหมาย กฎระเบียบ และกระบวนการ

ทํางานของระบบราชการใหมีประสิทธิภาพ มีความคลองตัว รวดเร็ว และสามารถตอบสนองความ

ตองการของผูรับบริการไดอยางถูกตองและเหมาะสมมาอยางตอเนื่อง กระนั้นก็ดี ก็ยังพบวาการแกไข

กฎระเบียบหรือปรับปรุงระบบการบริหารไมสามารถใหคําตอบไดชัดเจนวาการใหบริการสาธารณะที่

หนวยงานราชการตาง ๆ ดําเนินการอยูนั้นมีประสิทธิภาพมากนอยเพียงใด มีตนทุนที่เหมาะสมหรือไม 

และมีคุณภาพมาตรฐานเปนที่ยอมรับหรือไม ส่ิงเหลานี้สงผลกระทบใหการตัดสินใจเกี่ยวกับการ

จัดสรรทรัพยากรอาจไมเปนไปอยางถูกตองและเหมาะสม ทั้งนี้ เพราะการดําเนินงานในระบบราชการ
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โดยรวมที่เปนอยูในปจจุบันมีงานหลายมิติ ทั้งงานเชิงนโยบายและงานใหบริการผสมผสานกันไป จึง

สงผลทําใหยังไมสามารถวัดหรือคํานวณตนทุนคาใชจายไดชัดเจน โดยปญหาเหลานี้ทวีความรุนแรง

มากขึ้นเมื่อประเทศประสบปญหาขาดแคลนทรัพยากร โดยเฉพาะในชวงหลังวิกฤตเศรษฐกิจ ป พ.ศ. 

2540 เม่ืองบประมาณมีจํากัด ทําใหความจําเปนในการปฎิรูประบบราชการมีความโดดเดนขึ้น 

 ในสวนของตางประเทศเองนั้น จากการศึกษาในเบื้องตนพบวา นับตั้งแตยุคทศวรรษที่ 

1980 เปนตนมา ปรากฏการณหนึ่งที่สําคัญในวงการบริหารจัดการภาครัฐ ไดแก ความเคลื่อนไหว

เพ่ือปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐซึ่งเกิดขึ้นในหลายประเทศทั่วโลก โดยตราบเทาถึงปจจุบันแรง

เหวี่ยงแหงการปฏิรูปก็ยังคงดําเนินอยูและดูเหมือนจะแพรขยายออกไปมากขึ้น 

 โดยเหตุแหงปรากฏการณดังกลาว ไดปรากฏคําอธิบายออกมามากมาย ทั้งนี้ ศูนยรวมของ

ประเด็นปญหานั้นอยูที่วา รัฐตองประสบกับสภาวะที่ตนเองมิอาจจะบริหารปกครอง (ungovernable) 

ระบบเศรษฐกิจและสังคมดังเชนที่ครั้งหนึ่งตนเองเคยมีบทบาทนําและสามารถเขาไปจัดการ วาง     

กฎเกณฑ กําหนดแบบแผน หรือควบคุมแทรกแซงได ซึ่งเปนผลมาจากความเปลี่ยนแปลงอยางรุนแรง 

และรวดเร็วของเศรษฐกิจที่อยูภายใตแรงขับของระบบทุนนิยม ซึ่งเช่ือมโยงระบบการคาและการลงทุน

ของประเทศตาง ๆ เขาดวยกัน ในขณะที่การเมืองก็เกิดกระแสของการพัฒนาไปสูความเปน

ประชาธิปไตย อีกท้ังความกาวหนาทางเทคโนโลยีและการติดตอส่ือสารที่เชื่อมโลกสวนตาง ๆ เขาไว

ดวยกัน ส่ิงตาง ๆ ที่กลาวมาเหลานี้ ลวนเปนสวนผลักดันใหเกิดกระแสความนึกคิดโดยทั่วไปวา เมื่อ

ภาคตาง ๆ ในทางสังคมกําลังเขาสู “ยุคแหงการเปลี่ยนผาน” (transformation) จึงเล่ียงมิไดที่ระบบ

บริหารราชการจําเปนตองปรับตนเองใหสอดคลองกับการเปลี่ยนแปลงดังกลาว
1

 ตลอดหวงทศวรรษที่ 1980 และ 1990 จึงนับเปนยุคแหงกระแสการปฏิรูประบบ

บริหารงานภาครัฐ กระแสดังกลาวนี้สงผลรุนแรงจนกระทั่งในหลายประเทศ โดยเฉพาะในกลุม

ประเทศ    แองโกล-อเมริกัน (Angle - American Democracies) และกลุมประเทศอุตสาหกรรม

กาวหนาอ่ืน ๆ ที่แมจะมีระบบการบริหารงานภาครัฐที่ดีอยูแลว อีกทั้งมิไดประสบกับปญหาหรือแรง

กดดันเพื่อการเปลี่ยนแปลงใด ๆ เลย ก็ยังเขารวมขบวนการแหงการปฏิรูปนี้อยางเอาจริงเอาจัง 

ยกตัวอยางเชน ประเทศนิวซีแลนด และประเทศญี่ปุน เปนตน 

 ความเปลี่ยนแปลงในระยะนี้มีความ “พิเศษ” ไมแตเฉพาะในแงของ “ปริมาณ” หรือ 

“จํานวน” ของความพยายามในการปฏิรูปที่เกิดขึ้นจริงในประเทศตาง ๆ เทานั้น แตยังมีความพิเศษ

ในแงของ “คุณภาพ” เนื่องจากเปนความเปลี่ยนแปลงในระดับ “รากฐาน” (fundamental nature) ดัง

กรณีของประเทศนิวซีแลนด ซึ่งการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐนั้น เปนการปรับเปลี่ยนในระดับตัว

                                                           
1 โปรดดู Bidhya Bowornwathana, “Transforming Bureaucracies for the 

21th Century: the New Democratic Governance Paradigm,” เอกสารประกอบการ
ประชุมทางวิชาการเนื่องในวาระครบรอบ 50 ป คณะ   รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, วันที่ 17 สิงหาคม 
2541. 
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แบบ (models) ที่ใชในระบบบริหารงานของประเทศ ซึ่งแตเดิมอยูภายใตรูปแบบที่เรียกวา “ระบบ

บริหารงานในแบบเวสมินสเตอร” (the traditional Westminster model of government) และถูก

แทนที่ดวยแนวคิดทางการบริหารที่หยิบยืมมาจากกลุมทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซึ่งเปนกลุมทฤษฎี

ทางเศรษฐศาสตร และกลุมแนวคิดทางการจัดการในภาคเอกชน ซึ่งในภายหลังถูกเรียกรวม ๆ วา 

“การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management) ทั้งท่ีระบบบริหารงานแบบเดิมก็มี

สมรรถนะและผลงานซึ่งอยูในระดับที่ยอมรับได 

 ความพยายามในการปฏิรูปนี้ ถูกเรียกรวม ๆ วา “การบริหารปกครอง” (Governance)
2
 

แมนวาคํา ๆ นี้จะมิใชคําใหม แตก็ไดถูกใชภายใตระบบความหมายใหม เพ่ือสะทอนถึงความพยายาม

ในการสรางส่ิงที่เรียกวา “แนวทาง ใหม ในการบริหารปกครอง” (the new ways of governing) มิใช 

“วิถีทางในการปกครอง” (the ways of governing) ตามความหมายดั้งเดิม กลาวโดยสรุป การบริหาร

ปกครอง จึงเปนความพยายามในการแสวงหาแนวทางและรูปแบบใหมของระบบบริหารงานในภาครัฐ

นั่นเอง
3
 เพ่ือการณนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐขนานใหญจึงเปนสิ่งจําเปน 

 ในระยะตอมาจึงปรากฏแนวคิด ตัวแบบ ทฤษฏี ตลอดจนเทคนิคตาง ๆ มากมายเพื่อ

นําเสนอกรอบโครงสรางทางการบริหารปกครองในแนวใหม อยางไรก็ดี กลุมแนวคิดที่มีอิทธิพลสําคัญ

ตอกระบวนการปฏิรูปมากที่สุด ไดแก กลุมแนวคิดที่เรียกวา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” ซึ่ง

พยายามที่จะปรับกระบวนทัศนใหมในการบริหารปกครอง กลาวโดยยอ การจัดการภาครัฐแนวใหม

คือความพยายามทําใหการบริหารงานภาครัฐเปนไปดังเชนการจัดการธุรกิจในภาคเอกชน
4
 ทั้งนี้ โดย

การปรับบทบาทและวิถีทางในการบริหารปกครองของภาครัฐในฐานะที่เปน “ผูกระตุนและกํากับ” ให

เกิดการบริการสาธารณะตาง ๆ มิใชผูลงมือทําเองทุกอยางดังเชนที่ผานมา โดยการพยายามทําให

ระบบบริหารงานภาครัฐมีความรับผิดชอบตอประชาชนในฐานะลูกคา มีสมรรถนะทางการบริหารที่สูง 

มีการปรับโครงสรางและกําหนดพันธกิจสําหรับองคการใหม มีการกระจายอํานาจการตัดสินใจไปสู

ระดับปฏิบัติการมากขึ้น เปนตน 

 จากแนวคิดดังกลาว ทิศทางสําคัญของการปรับเปลี่ยนประการหนึ่ง ไดแก การปรับ     

โครงสรางของระบบบริหารซึ่งอิงอยูกับรูปแบบระบบราชการดั้งเดิม ไปสูการแสวงหาโครงสรางและ 

                                                           
2 คําวา “Governance” ในภาคภาษาไทย ยังมิเปนที่ตกลงรวมกันหรือปรากฏคําใดคําหนึ่งซึ่งเปนที่

นิยมและยอมรับเปนการทั่วไป ในที่นี้จึงขอใชคําวา “การบริหารปกครอง” ตามแนวทางที่ปรากฏการใชอยูใน สํานัก
รัฐศาสตร ธรรมศาสตร ขณะที่คําอ่ืน ๆ ที่ปรากฏการใชอยู อาทิ “การจัดการปกครอง” , “การจัดการภาครัฐ” เปน
ตน 

3 เก่ียวกับเรื่องนี้ โปรดดู Rhodes, R.A.W., “Understanding Governance,” in 
Peters, B. Guy and Donald J. Savoie, eds., Governance in a Changing 
Environment. 

4 Denhardt, Janet V. and Rebert B. Denhardt, The New Public Service: 
Serving, not Steering   (New York: M. E. Sharpe, 2003), p.13. 
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รูปแบบองคการใหมในการจัดการงานภาครัฐ เพ่ือใหสอดคลองกับสภาพแวดลอมทางการบริหาร 

แนวคิดทางการบริหารปกครอง และบทบาทของภาครัฐที่เปล่ียนแปลงไป จนในทายที่สุดไดนาํไปสูการ

ปรากฏตัวและแพรขยายตนเองอยางรวดเร็วขององคการที่เรียกกันวา “องคการมหาชน” (Distributed 

Public Governance) นั่นเอง 

 “องคการมหาชน” นับวาเปนหนึ่งในกรอบแนวคิดที่ใชในการปรับโครงสรางองคการใน

แบบระบบราชการดั้งเดิม ซึ่งมีโครงสรางเทอะทะ มีสายการบังคับบัญชาซับซอนและยืดยาว มีการ

ปฏิบัติงานที่อิงอยูกับกฎ ระเบียบ และแบบแผนที่มากมาย ไปสูการจัดโครงสรางใหมที่เนนความ

คลองตัว มีผูรับผิดชอบงานชัดเจน และมีการปฏิบัติงานที่เนนผลสัมฤทธิ์  

 อยางไรก็ดี จากประสบการณที่เกิดข้ึนในประเทศตาง ๆ นั้น “ความเปนองคการมหาชน” 

มิไดมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน หากแตมีความแตกตางหลากหลายเปนอยางมากทั้งในดานการจัด

โครงสราง ความสัมพันธกับรัฐ ระบบการควบคุมกํากับ และอ่ืน ๆ อีกหลายประการ ดวยเหตุนี้ ความ

เปนองคการมหาชนจึงมิใชเปนเฉพาะแตเร่ืองของรูปแบบองคการ ที่สะทอนถึงการจัดโครงสรางและ

รูปแบบองคการในลักษณะหนึ่ง หากแตโดยหลักการแลวยังสะทอนถึงแนวคิดในการปรับโครงสราง

และระบบบริหารงานขององคการแบบราชการดั้งเดิมไปสูรูปแบบใหม ๆ ที่ย้ําเนนคุณคาทางการ

บริหารในเรื่อง “ความเปนอิสระ” (autonomy) ซึ่งจะนําไปสูความคลองตัวและการสรางสรรคใหม ๆ 

ไดมากกวาโครงสรางในแบบเดิม 

 ประเด็นในขางตนพิจารณาไดจากรายงานการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบของ OECD 

(Organization for Economic Co-operation and Development)
5
 ซึ่งถือไดวาเปนงานศึกษาเกี่ยวกับ

องคการมหาชนในเชิงเปรียบเทียบที่สมบูรณที่สุดในปจจุบัน ทั้งนี้ เปนการศึกษาเกี่ยวกับการบริหาร

จัดการภาครัฐในรูปแบบองคการมหาชนใน 9 ประเทศ ไดแก แคนาดา ฝร่ังเศส สหพันธรัฐเยอรมนี     

เนเธอรแลนด นิวซีแลนด สเปน สวีเดน สหราชอาณาจักร และสหรัฐอเมริกา จากประสบการณของ

ประเทศเหลานี้ไดช้ีใหเห็นวา เหตุผลที่มาของการเกิดขึ้นและขยายตัวขององคการในลักษณะนี้นั้น มี

ความแตกตางกันออกไปในแตละประเทศ อีกทั้งแมแตภายในประเทศเดียวกันเอง ที่มาขององคการ

มหาชนชนิดหนึ่ง ก็แตกตางไปจากองคการอีกชนิดหนึ่ง ซึ่งนั่นนําไปสูรูปแบบที่หลากหลายของ     

องคการมหาชนนั่นเอง ทั้งนี้ ในสวนของรายละเอียดนั้นจะไดกลาวถึงในบทที่ 3 ตอไป 

 สําหรับประเทศไทย แตเดิมมีการจัดตั้งองคการภาครัฐเพียง 2 ประเภท คือ สวนราชการ 

และรัฐวิสาหกิจ ซึ่งตอมาพบวาภารกิจบางประเภทไมเหมาะสมหรือไมเขาขายการจัดตั้งเปนสวน    

ราชการและรัฐวิสาหกิจ เชน การจัดตั้งมหาวิทยาลัย การจัดตั้งสถาบันทางเทคโนโลยีตาง ๆ จึงตอง

ดําเนินการโดยออกเปนกฎหมายเฉพาะและมีการจัดตั้งเปนองคการหรือหนวยงานในกํากับของฝาย

                                                           
5 โปรดดู Organization for Economic Co-operation and Development 

(OECD), Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and other 
Government Bodies (Paris: OECD Publications Service, 2002). 
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บริหารเปนระยะ ๆ มาตั้งแตป พ.ศ. 2485 เชน ธนาคารแหงประเทศไทย องคการทหารผานศึก 

สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงประเทศไทย มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย เปนตน จนปรากฎวามีองคการประเภทนี้อยูทั้งส้ิน 33 แหง อยางไรก็ตาม 

การจัดตั้งองคการโดยอาศัยการออกเปนพระราชบัญญัติเฉพาะดังกลาวก็มีขอเสียคือ ตองผาน

กระบวนการทางนิติบัญญัติซึ่งมีความยุงยาก ส้ินเปลือง และขาดความยืดหยุนทั้งในการจัดตั้งและยุบ

เลิกหากหมดความจําเปน 

 กระนั้นก็ตาม เนื่องจากความจําเปนในการจัดรูปแบบการบริหารราชการสําหรับภารกิจ

และบริการสาธารณะบางประเภท ที่ตองการความคลองตัวสูง มีการบริหารงานเชิงประสิทธิภาพ และ
สามารถวัดผลงานไดอยางชัดเจน คณะกรรมการปฎิรูประบบราชการ (ปรร.) จึงไดกําหนดรูปแบบ
องคการภาครัฐอีกรูปแบบหนึ่งที่เรียกวา “องคการมหาชน” โดยมีการตราพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 ที่ไดประกาศในราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่ 24 กุมภาพันธ พ.ศ. 2542 
เพ่ือใหเปนกฎหมายกลางที่รัฐบาลหรือฝายบริหารสามารถจัดตั้งหรือเปลี่ยนแปลงสภาพงานบาง

ประเภทของสวนราชการมาเปนองคการอีกประเภทที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยกฎหมาย
ฉบับดังกลาวไดมีการกําหนดมาตรฐานดานการบริหารงาน โครงสรางองคการ ภาระความรับผิดชอบ
ตอสาธารณะ การกํากับดูแลและติดตามตรวจสอบ ดังนั้น การจัดตั้งองคการมหาชนใด ๆ จะกระทํา
โดยการตราเปน พระราชกฤษฎีกา ซึ่งก็สามารถกําหนดเงื่อนไขเพิ่มเติมได แตอยางนอยองคการ

มหาชนก็จะมี     มาตรฐานการจัดตั้งภายใตกรอบของกฎหมายที่ใกลเคียงกัน 

 การตรากฎหมายฉบับนี้ไดกําหนดเจตนารมณเพ่ือลดปญหาความสลับซับซอนและความ 

ยุงยากในการจัดตั้งและยุบเลิกองคการในกํากับของฝายบริหาร อีกท้ังเพ่ือเพ่ิมความคลองตัวของฝาย
บริหารในการกําหนดกลไกการดําเนินงานเชิงนโยบายที่จําเปน ลดขั้นตอนและความขัดแยงในการ

ดําเนินการ และเพ่ือเปดโอกาสใหองคการมหาชนตาง ๆ มีการคิดคนและสามารถจัดระบบบรหิารแนว
ใหมที่เหมาะสมสําหรับภารกิจของรัฐที่มีลักษณะเฉพาะ ใหมีความคลองตัวสูงข้ึน มีการใชประโยชนใน
ทรัพยากรและบุคลากรใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด และเมื่อภารกิจเหลานั้นหมดความ
จําเปน รัฐบาลก็สามารถยุบเลิกองคการมหาชนไดโดยงาย โดยอาศัยมติคณะรัฐมนตรี 

 ทั้งนี้ นับตั้งแตพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ฉบับดังกลาว มีผลบังคับใช มี

องคการมหาชนที่จัดตั้งแลวทั้งส้ิน 17 แหง โดยมีองคการมหาชนที่ยุบเลิกการดําเนินการแลว 1 แหง 

คือ สํานักงานปฏิรูปการศึกษา และมีการเปล่ียนสถานภาพเปนองคการมหาชนที่จัดตั้งโดย           

พระราชบัญญัติอีก 1 แหง คือ สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ ดังนั้น ในปจจุบันจึง

มีองคการมหาชนที่มีการดําเนินการอยู 15 แหง ประกอบดวย โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ           

โรงพยาบาลบานแพว สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและ            

ภูมิสารสนเทศ สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร 

สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ สํานักงาน

สงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ สํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร สถาบันบริหารกองทุน
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พลังงาน สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน องคการบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพื่อการ    

ทองเที่ยวอยางยั่งยืน สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ ศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวาง

ประเทศ 

 อยางไรก็ตาม จะเห็นไดวา นับตั้งแตกฎหมายมีผลบังคับใชในป พ.ศ. 2542 จนถึง

ปจจุบัน ยังมีการจัดตั้งองคการมหาชนในจํานวนไมมากนัก เนื่องจากรูปแบบการบริหารงานของ    

องคการมหาชนยังเปนของใหมสําหรับราชการไทย สวนราชการและขาราชการยังไมมีความมั่นใจที่จะ
เปลี่ยนสถานภาพจากหนวยงานราชการและความเปนขาราชการและลูกจางของรัฐ มาเปนองคการ

มหาชนและเปนเจาหนาที่หรือลูกจางขององคการมหาชน และยังมีปญหาขอจํากัดในการจัดตั้ง การ
กําหนดมาตรฐานระบบการบริหารงาน การกํากับดูแล และความไมชัดเจนเชิงนโยบายที่ผานมา ทําให
สวนราชการตาง ๆ ยังมีความลังเล และชะลอการจัดตั้งองคการมหาชน 

 กระนั้นก็ดี จากการวิเคราะหบทบาทภารกิจและโครงสรางของสวนราชการ สํานักงาน 
ก.พ. ไดเคยวิเคราะหโครงสรางบทบาทภารกิจของสวนราชการตาง ๆ และพบวาในทุกกระทรวง 
ทบวง กรม ยังมีภารกิจและงานอีกหลายประเภทที่สมควรแปลงสภาพเปนองคการมหาชน ดังนั้น 
มาตรา 16 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 จึงได
กําหนดให ก.พ.ร. เสนอแนะการปรับเปลี่ยนสวนราชการเปนองคการมหาชนหรือองคการรูปแบบอื่น
ที่มิใชสวนราชการ เพ่ือใหการบริหารราชการแผนดินเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและตอบสนองความ
ตองการของ  ประชาชน ภายในป พ.ศ. 2547 

 ในปจจุบัน มีหนวยงานหลายแหงเสนอขอตอคณะรัฐมนตรีที่จะจัดตั้งเปนองคการมหาชน 
ดังนั้น เพ่ือใหไดขอมูลเก่ียวกับแนวทางและรูปแบบการบริหารงานขององคการมหาชน (รวมถึง

หนวยงานในกํากับของรัฐ) ตลอดจนผลการดําเนินงานของหนวยงานที่จัดตั้งแลววามีผลงานอยางไร มี
ปญหาอุปสรรคประการใด และรัฐบาลควรดําเนินการอยางไรในอนาคต การศึกษาวิจัยในเชิงลึกเพ่ือ

ประเมินผลสัมฤทธิ์ในภาพรวมของการดําเนินงานและการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานใน

กํากับของรัฐชิ้นนี้จึงเกิดข้ึน โดยจะเปนการศึกษาและรวบรวมขอมูลเก่ียวกับการบริหารจัดการและผล

การดําเนินงานขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐวาเปนไปตามเจตนารมณของการ

จัดตั้งหรือไม  ตลอดจนศึกษาเกี่ยวกับสภาพปญหาอุปสรรคในการบริหารงานตาง ๆ รวมไปถึงการ

จัดทําขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไข ทั้งนี้ ในทายที่สุดก็จะเปนการทบทวนกฎหมายวาดวยองคการ

มหาชน คือ พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 วายังมีความเหมาะสมหรือไมและมีขอจํากัด

ในประการใด เพ่ือนําเสนอตอ ก.พ.ร. และผูบริหารในระดับสูงเพ่ือประกอบการพิจารณาและตัดสินใจ

ตาง ๆ ตอไป 
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1.2 วัตถุประสงคการศึกษา  

 

 การศึกษาวิจัยในโครงการ เร่ือง “การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับ

ของรัฐ” นี้ มีวัตถุประสงค คือ 

1) เพ่ือศึกษาถึงความเหมาะสมของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542
 และการบังคับใชกฎหมาย 

2) เพ่ือประเมินผลการบริหารการจัดการของหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการมหาชน
และหนวยงานในกํากับของรัฐเมื่อเปรียบเทียบกับเจตนารมณของการจัดตั้ง 

3) เพ่ือประเมินผลการดําเนินงานขององคการมหาชนเมื่อเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค
ของการจัดตั้ง 

4) เพ่ือศึกษาถึงแนวทางในการพัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชน
และหนวยงานในกํากับของรัฐ 

 

1.3     ขอบเขตการศึกษา 

 

 การศึกษาวิจัย เร่ือง “การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ” นี้ มี
ขอบเขตการศึกษาดังตอไปนี้ 

1) การศึกษาถึงความเหมาะสมของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 และ
การบังคับใชกฎหมายตามวัตถุประสงคขอที่ 1 นั้น เปนการศึกษาในประเด็นที่วา

กฎหมายในแตละมาตรา (45 มาตรา) ไดกอใหเกิดปญหาและอุปสรรคตอการ

ดําเนินงานขององคการมหาชนหรือไม อยางไร 

2) การประเมินผลการบริหารจัดการของหนวยงานของรัฐในรูปแบบองคการมหาชนและ
หนวยงานในกํากับของรัฐตามวัตถุประสงคขอที่ 2 นั้น เปนการประเมินโดย

เปรียบเทียบกับเจตนารมณของการจัดตั้งองคการมหาชน อาทิ การประเมิน

ประสิทธิภาพในการบริหารงาน ความเชื่อมโยงกับกระทรวงหรือนโยบายของรัฐบาล 
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คาใชจายในการบริหารจัดการ คาตอบแทนและสิทธิประโยชนของพนักงาน เปนตน 
นอกจากนี้ ยังเปนการศึกษาถึงปญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการดังกลาวเพื่อ

แสวงหาแนวทางในการแกไข 

3) การประเมินผลการดําเนินงานขององคการมหาชน (Performance  
Evaluation) เปนการประเมินผลจากมิติเก่ียวกับผลการดําเนินงานเทียบกับ

วัตถุประสงคของการจัดตั้ง และแผนกลยุทธการจัดทําภารกิจขององคการ (Key 
Result Area) วาสามารถบรรลุซึ่งพันธกิจหรือไมประการใด หรือประสบ

ความสําเร็จในระดับใด 

 

1.4 กรอบในการประเมิน 

 

 จากวัตถุประสงคและขอบเขตของการประเมินคณะผูวิจัยไดจําแนกประเด็นการประเมิน

ออกเปน 2 สวน กลาวคือ 

 (1) การประเมินความเหมาะสมของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 
และการบังคับใชกฎหมายในแตละมาตรา

 การประเมินดังกลาว เปนการประเมินผลการบังคับใชกฎหมายของพระราชบัญญัติ     

องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ที่มีตอการดําเนินงานขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ 

โดยเฉพาะอยางย่ิง ปญหาและอุปสรรคที่เกิดจากการบังคับใชกฎหมายนั้น ๆ ซึ่งครอบคลุมใน 7 

หมวด ประกอบดวย 

  หมวดที่ 1  การจัดตั้ง และวตัถุประสงคขององคการมหาชน 

  หมวดที่ 2  ทุน รายได และทรัพยสิน 

  หมวดที่ 3  การบริหารและการดําเนินกิจการ 

  หมวดที่ 4  เจาหนาที่ และผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน 

  หมวดที่ 5  การบัญชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององคการมหาชน 

  หมวดที่ 6  การกํากับดูแล 
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  หมวดที่ 7  การยุบเลิก 

 (2) การประเมินผลการบริหารจัดการของหนวยงานและผลการดําเนินงาน เมื่อ

เปรียบเทียบกับเจตนารมณและวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานใน

กํากับของรัฐ

 สําหรับการประเมินผลในประเด็นที่สองนี้ เปนการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล
ขององคการมหาชนทั้งในแงของการบริหารจัดการ โดยคณะผูวิจัยเลือกใชแบบจําลอง การประเมินผล
ของ R.W.Tyler  ซึ่งเปนแบบจําลองที่ยึดความสําเร็จของจุดมุงหมายเปนหลัก (Goal 
Attainment Model or Objective) เปนกรอบในการประเมินผลครั้งนี้ เนื่องจาก

แบบจําลองดังกลาวเปนการประเมินความสําเร็จขององคการโดยพิจารณาจากผลผลิตขององคการวา 
ตรงตามจุดมุงหมายที่ตั้งไวแตแรกหรือไม  ดังนั้น ประเด็นการประเมินครั้งนี้จึงประกอบไปดวย 

 การประเมินผลผลิต (Output Evaluation) เปนการประเมินผลโดยดูวา 
ผลงานที่ไดรับจากการปฏิบัติงาน มีความสอดคลองกับเปาหมายในเชิงรูปธรรมที่

กําหนดไวหรือไม เชน คาใชจายในการบริหารจัดการ คาตอบแทนและสิทธิประโยชน
ของพนักงาน เปนตน 

 การประเมินผลลัพธ (Outcome Evaluation) หมายถึง การประเมินผล
เพ่ือดูวาผลงานที่ไดรับจากการปฏิบัติงานในฐานะที่เปนองคการมหาชนหรือหนวยงาน

ในกํากับของรัฐเปนไปตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคกรไดอยางมีประสิทธิผล

หรือไม เพียงใด เชน ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ ระบบงาน เปนตน 

 การประเมินผลกระทบ (Impact Evaluation) เปนการประเมินผลเพื่อดวูา
ผลงานที่เกิดข้ึนจากการปฏิบัติงานดังกลาว ไดสงผลกระทบทั้งทางตรงและทางออม

อะไรบาง ผลกระทบดังกลาวเปนผลดีหรือผลเสียสําหรับการปฏิบัติงานท่ีตามมา

หรือไม เชน ความพอใจของผูรับบริการและผูมีสวนไดสวนเสีย 
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1.5 กลุมเปาหมายในการประเมิน 

 

 กลุมเปาหมายในการประเมินครั้งนี้ จําแนกเปน 2 กลุม คือ กลุมที่เปนองคการมหาชน 
จํานวน 11 แหง และกลุมที่เปนหนวยงานในกํากับของรัฐ จํานวน 5 แหง ซึ่งสามารถแสดงไดดัง
ตารางขางลางตอไปนี้ 

ตารางที่ 1.1 แสดงกลุมเปาหมายในการประเมิน 

องคการมหาชน หนวยงานในกํากับของรัฐ 
โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 
โรงพยาบาลบานแพว สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 
สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ สถาบันมาตรวิทยาแหงชาติ 
สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 
ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร  
สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา  
กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ  
สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน  
องคการบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพ่ือการทองเท่ียว

อยางยั่งยืน 

 

ศูนยศิลปาชีพระหวางประเทศ  

 

1.6 ระเบียบวิธีการประเมิน  

  
1) ศึกษาขอมูลท่ัวไปเกี่ยวกับการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ 

ตลอดจนพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ทั้งในแงของเปาหมาย 
วัตถุประสงค ขอบังคับ กฎหมาย วิธีการจัดตั้ง ฯลฯ ทั้งจากเอกสาร รายงาน 
ตลอดจนการสัมภาษณผูที่เก่ียวของ เพ่ือใหทราบสภาพทั่วไปของการจัดตั้งองคการ
มหาชน 
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2) ศึกษาสภาพทั่วไปของกลุมเปาหมายในชวงกอนที่จะมีการเปล่ียนแปลงเปนองคการ

มหาชนหรือหนวยงานในกํากับของรัฐ ทั้งในสวนของผลการดําเนินงาน แผนการ

ปฏิบัติงาน จํานวนบุคลากร รูปแบบการใหบริการ ฯลฯ เพ่ือใหทราบถึงสภาพทั่วไป
ขององคการนั้น ๆ ซึ่งเปนระดับของผูปฏิบัติ ทั้งนี้ จะทําการศึกษาจากเอกสาร 
รายงานตาง ๆ ตลอดจนการสัมภาษณผูบริหารและผูปฏิบัติ 

3) จัดสรางและพัฒนาตัวชี้วัดการประเมินในประเด็นตาง ๆ ตามเปาหมายและ

วัตถุประสงคของการจัดตั้งองคการ ตลอดจนการจัดทําเกณฑในการวัด เพ่ือนํามาใช
เปนแนวทางในการกําหนดวิธีการ ตลอดจนเครื่องมือที่จะใชในการเก็บรวบรวม

ขอมูล โดยตัวชี้วัดดังกลาว คณะผูวิจัยจะคํานึงถึงความชัดเจน 
(Unambiguous) ความครอบคลุม (Cover all aspects) ความ

เช่ือมตอ (Clearly connected) เปนประโยชนตอการตั้งเปาหมาย 
(Useful for setting goals) ความงายไมซับซอน (Easy and 
Uncomplicated Process) และความเปนไปไดในการนําไปใชไดจริงใน
องคการ 

4) จัดเก็บขอมูลตามตัวชี้วัด โดย 

 เก็บรวบรวมจากเอกสารตาง ๆ อาทิเชน รายงานการประชุม รายงานผลการ

ดําเนินงาน รายงานประจําป เปนตน 

 เก็บขอมูลจากบุคคลที่เปน Key Informant ในประเด็นนั้น ๆ ดวยวิธีการ
สัมภาษณ  เชิงลึก (In-depth Interview) อาทิ ผูอํานวยการ 
คณะกรรมการบริหาร และเจาหนาที่ในระดับสูงขององคการที่ศึกษา ฯลฯ 

 เก็บขอมูลจากคณะบุคคลดวยวิธีการสนทนากลุมยอย (Focus Group) 
โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในระดับผูบริหารองคการ 

 

 ทั้งนี้ แผนกิจกรรมการศึกษาวิจัยและขั้นตอนการศึกษา สามารถแสดงไดดังตารางที่ 1.2 

และแผนภาพที่ 1.1  
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ตารางที่ 1.2 แสดงแผนกิจกรรมการดําเนินการศึกษาวิจัย 

ระยะเวลา 120 วัน (4 เดือน) แผนกิจกรรม 

15 30 45 60 75 90 105 120 
จัดทําแผนดําเนินการวิจัย         
ศึกษากรอบแนวคิดที่สําคัญของการวิจัย         
ศึกษาขอมูลเบ้ืองตนของกลุมเปาหมาย         
จัดสงรายงานวิจัยเบื้องตน (Inception 
Report) 

 Η       

พัฒนาตัวชี้วัด         
เก็บขอมูลหนวยงานที่ศึกษา         
ประมวลผลและวิเคราะหขอมูล         
จัดสงรายงานความกาวหนา (Progress 
Report) 

   Η     

เขียนรางรายงานผลการประเมินฉบับสมบูรณ         
จัดสงรางรายงานฉบับสมบูรณ      Η   
ปรับแกไขรางรายงานฉบับสมบูรณ         
จัดสงรายงานฉบับสมบูรณ        Η 
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แผนภาพที่ 1.1 แสดงแผนและขั้นตอนการศึกษาวิจัย 

 

Outp ขั้นที่ 1 สํารวจเอกสาร 
1) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการประเมินผลการ

บริหาร จัดการและการประ เมินผลการ

ดําเนินงานขององคกร 

2) กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการดําเนินการจัดตั้ง

องคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ 

3) ขอมูลเบื้องตนของหนวยงานที่จะศึกษา 

4) แผนการดําเนินการและกิจกรรมตาง ๆ 

 

 

 

รายงานเบื้องตน (Inception  

 

สรุปวิเคราะหและประมวลผล 

พัฒนาตัวช้ีวัดการประเมิน

เก็บขอมูลภาคสนาม           

(16 องคกร) 

 

μ สัมภาษณเชิงลึก 
μ สนทนากลุมยอย 
μ รวบรวมจากเอกสาร 

 

 
1) เครื่องมือชี้วัดการประเมินผลการบังคับ

ใชกฎหมายองคการมหาชน การบริหาร

จัดการและการดําเนินงานของหนวยงาน 

2) ขอมูลทั่วไปเกี่ยวกับการบริหารจัดการ

และการดําเนินงานของกลุมเปาหมาย 

3) รายงานการวิเคราะหและประเมินผล 

 

Output  

 

ขั้นที่ 2 

 

รายงานฉบับกลาง (Interim 
 

 

1) รายงานการประเมินผลการบังคับใช

กฎหมายองคการมหาชน 
2) รายงานการประเมินผลการบริหาร

จัดการและการดําเนินงานฯ 

 

 ขั้นที่ 3 
วิเคราะหบทบัญญตัิทาง

กฎหมายและประมวลผล 
Outp

 

รางรายงานวิจยัฉบับสมบูรณ 
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ขั้นที่ 4 

รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ

1) รายงานการประเมินผลการบังคับใชกฎหมายองคการมหาชน

และรางการแกไขปรับปรุง พ.ร.บ. องคการมหาชน พ.ศ. 2542 

2) รายงานการประเมินผลการบริหารจัดการและการดําเนินงานฯ 

ปรับปรุงแกไขรางรายงานการวิจัย

ฉบับสมบูรณ 

 

1.7 ขอจํากัดในการศึกษา 

 

 การศึกษาวิจัยเร่ือง “การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ” นี้ มี

ขอจํากัดในการดําเนินการอยูหลายประการ ไดแก 

  ประการที่ 1 ระยะเวลาในการศึกษา สืบเนื่องจากระยะเวลาในการดําเนินโครงการนี้

มีเพียง 4 เดือน แมภายหลังจะไดรับการตอสัญญาจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการให

เพ่ิมระยะเวลาในการศึกษาอีก 1 เดือน (รวมเปน 5 เดือน) หากแตเมื่อเปรียบเทียบกับขอบขายของ

งานคือคณะผูวิจัยตองศึกษาองคการถึง 16 องคการ จึงทําใหมีเวลาในการศึกษาแตละองคการนอย 

โดยเฉพาะอยางยิ่ง องคการที่มีโครงสรางขนาดใหญ อาทิ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี สํานักงาน

พัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ จึงอาจสงผลใหมีการศึกษาไมรอบดานเทาที่ควร  

  ประการที่ 2 จํานวนของหนวยงานที่ไดรับมอบหมายใหศึกษา ดังที่กลาวมาแลววา 

หนวยงานซึ่งคณะผูวิจัยไดรับมอบหมายใหศึกษานั้นมีจํานวนถึง 16 องคการ ประกอบกับระยะเวลาใน

การศึกษาที่นอยจึงอาจทําใหการประเมินผลซึ่งตองประเมินในเชิงลึกเปนไปคอนขางลําบาก 

  ประการที่ 3 ระยะเวลาในการจัดตั้งของบางหนวยงานเพิ่งอยูในระยะเร่ิมตนทําให

ยากตอการวิเคราะห เนื่องมาจากหนวยงานที่คณะผูวิจัยไดรับมอบหมายใหศึกษานั้นเปนหนวยงานที่

เรียกวาอยูในระยะเวลาแรกเริ่มของการดําเนินการ โดยเฉพาะอยางยิ่ง หนวยงานที่จัดตั้งตามพระราช

กฤษฎีกา (องคการมหาชน) จึงสงผลทําใหมีขอจํากัดตอการประเมินเปนอยางย่ิง ทั้งนี้ หากพิจารณา

ตามแผนการดําเนินงานในบางองคการก็จะพบวาเปนแผน 5 ป (อาทิ สํานักงานรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา และโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ เปนตน) จึงทําใหมิอาจประเมินไดจาก

รายงานผลการดําเนินงานไดทันที หากแตจําเปนตองคาดการณ (ความนาจะเปน) ของแผนและผล

การดําเนินงาน ซึ่งดวยขอจํากัดดังนี้ อาจมีผลใหผลการประเมินไมรอบดานดังที่ควรจะเปน 

  ประการที่ 4 การประสานงานกับหนวยงานที่ศึกษา เนื่องมาจากการดําเนินการ

ประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐในงานชิ้นนี้ มีวิธีการศึกษาหลักคือ การ

วิเคราะหจากเอกสาร (Documentary Survey) และการสัมภาษณ (Interview) ซึ่ง
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กลุมเปาหมายในการสัมภาษณก็ไดแก คณะกรรมการบริหาร ผูอํานวยการ และผูบริหารระดับสูงของ

องคการ ซึ่งเปนกลุมที่มีขอจํากัดดานเวลาเปนอยางยิ่ง ทําใหในการนัดสัมภาษณเปนไปอยาง

ยากลําบาก 

 

 

1.8 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

 
 คณะผูบริหารที่เก่ียวของไดรับทราบขอมูลเก่ียวกับผลการบริหารจัดการและผลการ

ดําเนินงานขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ รวมทั้งปญหาอุปสรรคที่เกิดขึ้น 
ตลอดจนรับทราบถึงการพิจารณาทบทวนความเหมาะสมของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 
2542 เพ่ือนําไปใชในการเปนขอมูลเพ่ือพิจารณาจัดตั้งองคการมหาชนที่จะขึ้นในอนาคต อีกทั้งยัง

รวมถึงการทราบแนวทางในการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคการมหาชนอีกดวย 
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