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บทที่ 2  

ภาพรวมขององคการมหาชน 
 

2.1 แนวคิดการจัดต้ังองคการมหาชนในตางประเทศ  

 ในปจจุบัน “องคการมหาชน” นับไดวาเปนกลุมองคการที่มีบทบาทและความสําคัญไมนอยไปกวา

องคการภาครัฐในลักษณะอื่น ๆ อีกทั้งในหลายประเทศยังปรากฏแนวโนมวา กลุมองคการเหลานี้ไดเกิดการ

ขยายตัวทัง้ในเชิงจํานวน ขนาด (พิจารณาจากสัดสวนงบประมาณและจํานวนบุคลากร) และขอบขายภารกิจ

หนาที่ที่เริ่มจะเขามาทดแทนและบดบังองคการภาครัฐอื่น ๆ อยางนาสนใจ ทั้งนี้ การขยายตัวดังกลาวอาจ

นับวาเปนปรากฏการณหนึ่งที่สําคัญของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ 

        อยางไรก็ดี เราอาจสามารถประมวลเหตุผลที่มาและความจําเปนในการจัดตั้งองคการมหาชน

ออกเปน 3 ประการกวาง ๆ ไดดังนี้ 

 (1) เพื่อยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหนวยงานรัฐบาลที่มีภารกิจเฉพาะดาน 

(Improving the efficiency and effectiveness of government entities with specialized functions)  

 โดยเหตุผลประการที่หนึ่งนี้อยูภายใตฐานคติวา หากภารกิจเฉพาะดานใดทีส่ามารถแยกออกจาก

โครงสรางระบบราชการปกติโดยมอบใหองคการที่มีอิสระและคลองตัวมากกวา จะนํามาซึ่งประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลที่สูงขึ้น เนือ่งจากการจัดทําภารกิจจะเปนไปตามความชํานาญเฉพาะดานและมุงตอบสนองความ

ตองของ “ลูกคา” (Specialisation and focus on clients needs) จะมีระบบบริหารที่มุงเนนการจัดการและ

ผลสัมฤทธิ์ (Managerialism and focus on outputs/outcomes) และสามารถลดทอนความเขมงวดดาน

กฎเกณฑทางการบริหารและการเงิน (Lighter administrative and financial rules) ลงได 

 (2) เพือ่ยกระดับกระบวนการตัดสินใจใหเปนไปโดยชอบธรรมและมีความเปนมืออาชีพ 

(Improving the legitimacy and expertise of decision-making)  

                  เนือ่งจากการบริหารงานภายใตระบบองคการมหาชนจะนําไปสูเงือ่นไขทางการบริหารใหมที ่

กอใหเกิดความเปนอิสระในเชิงนโยบาย (Policy independence), ความตอเนือ่งของการดําเนินนโยบาย 

(Policy continuity), การมีสวนรวมของภาคประชาสังคม (Civil society participation) และความเปน

พันธมิตรรวมกันในหมูองคการของรัฐบาล (Collaborative partnerships) 

 (3) เหตุผลความจําเปน “แฝงเรน” อ่ืนๆ (The ‘hidden’ set of reasons for the creation)  

 ในหลายกรณี พบวา เหตุผลความจําเปนทีน่ําไปสูการจัดตัง้องคการมหาชน ก็ไมจําเปนจะตอง

เปนไปตามกลุมสาเหตุในขางตน แตกลับเปนผลลัพธในทางการเมืองที่รัฐบาลใชเพือ่ตอบสนองตอประเด็น

ในทางการเมืองซึ่งเกิดขึ้นในชวงระยะเวลาหนึ่ง ๆ อีกทั้งในกลุมประเทศกําลังพัฒนาหรือประเทศที่กําลังอยูใน
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ระยะของการเปลี่ยนผาน กระแสคลื่นของการจัดตั้งองคการมหาชน เกิดจากความพยายามในการสราง 

“islands of excellence” ข้ึนภายในระบบบริหารงานภาครัฐ เพือ่สรางกลุมองคการทีแ่ยกเปนอิสระจาก

หนวยงานในระบบราชการปกติ เพือ่เปนชองทางหนึง่ในการแสวงหาเสนทางความกาวหนาในอาชีพทีดี่กวาใน

ระบบเดิม รวมถึงเปดโอกาสใหกับบุคลากรรุนใหมไดเติบโตกาวหนาและอยูภายใตระบบการจัดการทีม่ีอิสระ

มากข้ึน มากกวาจะเปนการคํานึงถึงการมุงตอบสนองความตองการของลูกคาแตเพียงอยางเดียว 

 อยางไรก็ดี ทีก่ลาวมาเปนแตเพียงเหตุที่มาอันเกิดจากการสํารวจผานประสบการณที่เกิดขึ้นใน

ประเทศตาง ๆ แตในระดับที่ลึกกวานั้น คือ หลักการและแนวคิดเบื้องหลังของการเกิดขึ้นขององคการมหาชน 

ซึ่งพบวา การจัดโครงสรางองคการในรูปแบบนี ้ เปนแตเพียงปรากฏการณหนึ่งของวิถีทางในการบริหาร

ปกครองของรัฐสมัยใหมตาง ๆ และในหลายกรณี การจัดโครงสรางทางการบริหารทีแ่ยกออกเปนอิสระคลาย

กับองคการมหาชนนั้น เกิดขึ้นมานานแลว และในบางประเทศเกิดขึ้นกอนการปรากฏตัวขององคการในแบบ

ระบบราชการ (Bureaucracy) ตามแนวคิดของ Max Weber ดวยซ้ํา ดวยเหตุนี ้“...การเกิดขึน้ขององคการใน

ลักษณะนี้ จึงเปนแตเพียงพัฒนาการขัน้ลาสุดของกระบวนการแหงการปรับเปลีย่นองคการและการทดลองทีม่ิ

รูจักจบส้ิน”1

 จากทีก่ลาวมาทําใหเห็นไดวา แรงผลักที่นําไปสูการเกิดขึ้นขององคการมหาชนนั้น มีความ

หลากหลายเปนอยางมาก ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับปจจัยแวดลอมทั้งภายในและภายนอก ตลอดจนกระแสความนึกคิดที่

เกิดขึ้นภายในระบบบริหารหนึ่ง ๆ จึงเปนผลใหรูปแบบองคการที่เรียกรวม ๆ วาองคการมหาชนนี้ มิไดมีเพียง

รูปแบบเดียว หากแตปรากฏความแตกตางหลากหลายเปนอยางมากทัง้ในดานชือ่เรียก โครงสราง

ความสัมพันธ รวมถงึโครงสรางและการจดัการภายในองคการในมติอิืน่ ๆ จึงนําไปสูความรูความเขาใจที่สับสน

เกี่ยวกับองคการชนิดนี้ ขณะทีป่รากฏการณของการขยายตัวทัง้ในเชงิปริมาณและคุณภาพขององคการมหาชน

กลับทวีความสําคัญมากข้ึนเร่ือย ๆ  

 

2.1.1 คุณลักษณะรวมโดยทั่วไปขององคการมหาชน 

 จากขอมูลที่ปรากฏของกลุมประเทศ OECD พบวา กลุมองคการมหาชน มีสัดสวนของการใชจาย

และการจางงานไมนอยไปกวา 50 เปอรเซ็นต และในบางกรณีมีสัดสวนมากกวา 75 เปอรเซ็นตของรัฐบาล

สวนกลาง อยางไรก็ดี องคการมหาชนเหลานี้ มีความแตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ทัง้ในดานของขนาด 

ในดานหนาทีแ่ละลักษณะภารกิจ ในดานเหตุผลของการจัดตัง้ ในดานของระบบงบประมาณและแหลงเงิน

สนับสนุน ในดานของการจัดองคการและสถานะทางกฎหมาย ในดานของระบบบริหารงานภายใน และในดาน

ของกลไกการควบคุมตรวจสอบและการจัดความสัมพันธกับกระทรวงผูรับผิดชอบ 

                                                        
1 โปรดดู Allen Schick, “Agencies in Search of Principles,” in OECD, Distributed Public Governance: 

Agencies, Authorities and other Government Bodies, p.34. 
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 อีกทั้งหากเราศึกษาในเชิงเปรียบเทียบถึงกลุมองคการมหาชนในประเทศตาง ๆ  ก็จะยิ่งเห็นถึงความ

แตกตางหลากหลายทีน่ําไปสูความยุงยากในการศึกษาและกําหนดกรอบแนวคิดรวมกัน เนือ่งจากลําพังแต

เพียงชือ่เรียกองคการลักษณะนี้ ก็พบความหลากหลายเปนอยางมาก แมแตภายในประเทศเดียวกัน การ

เรียกชือ่ก็ปรากฏความแตกตางกัน ทั้งนี้ ก็ขึน้อยูกับคุณลักษณะเฉพาะของ    องคการนัน้ ๆ นัน่ยอม

หมายความวา องคการมหาชนที่ปรากฏในแตละประเทศ ยังสามารถจัดแบงออกเปนประเภทตาง ๆ ที่แยกยอย

ออกไปไดอกี ตัวอยางเชน ในประเทศแคนาดา มีองคการมหาชนอยูอยางนอย 4 ประเภท, ประเทศฝรั่งเศส มี 2 

ประเภท, ประเทศเยอรมนี มี 4 ประเภท, ประเทศ  เนเธอรแลนด มี 2 ประเภท, ประเทศนิวซีแลนด มี 2 

ประเภท, ประเทศสเปน มี 3 ประเภท, ประเทศสวีเดน มี 2 ประเภท, ประเทศสหราชอาณาจักร มี 2 ประเภท 

และประเทศสหรัฐอเมริกา มี 4 ประเภท เปนตน 

 จากความแตกตางหลากหลายดังกลาว จึงนําไปสูปญหาในการวางกรอบแนวคิดและการสราง

คําอธิบายเกี่ยวกับองคการเหลานี้ โดยเฉพาะในประเด็นที่วา องคการชนิดใดถึงจะจัดอยูในกลุมขององคการ

มหาชน? เราจะกําหนดขอบเขตในการจัดแบงองคการเหลานี้ออกจากองคการของรัฐ   อ่ืน ๆ ไดอยางไร? ดังนั้น 

ความจําเปนในเบื้องแรกเราจึงตองแสวงหาคุณลักษณะรวมโดยทั่วไปขององคการมหาชน ซึ่งจะไดนําเสนอใน 4 

ประเด็น ประกอบดวย แนวคิดและความหมาย การจัด     โครงสราง สภาพแวดลอมดานการควบคุม และความ

เปนอิสระทางการจัดการ โดยแตละประเด็นมรีายละเอียด ดังตอไปนี ้

 (1) แนวคิดและความหมาย 

 ตลอดระยะเวลาทีผ่านมา การกําหนดขอบเขตและสรางความหมายเฉพาะใหกับองคการเหลานี้

เปนไปอยางไมชัดเจนนัก กลาวคือ เปนแตเพียงการสรางความหมายในเชิงนิเสธ (Negative Meaning) วา 

องคการเหลานี้ถือวาเปนสวนหนึ่งของระบบบริหารราชการสวนกลางหรือรัฐบาลแหงชาติ (National 

Government) แตเปนองคการของรัฐที่มิไดจัดรูปแบบและมีระบบบริหารตามแนวคิดระบบราชการดั้งเดิม ซึ่ง

เนนโครงสรางการบังคับบัญชาในแนวดิง่ อยางไรก็ดี ก็ยังปรากฏปญหาตอไปวา องคการของรัฐที่อยูขอบขาย

ดังกลาวก็มีอยูหลายชนิด เราจึงตองสรางความหมายในเชิงนิเสธใหเฉพาะเจาะจงตอไปวา องคการที่จัดวาเปน

องคการมหาชนนั้น ตองไมนับรวมองคการในรูปแบบ     รัฐวิสาหกิจ (Government Companies/Public 

Enterprises) ซึ่งมีแนวคิดในการจัดตั้งคลายคลึงกับบริษัทเอกชนคอนขางชัดเจน นั่นคือ ความอยูรอดและการ

แสวงหากําไร ขณะเดียวกันก็ตองไมนับรวมองคการที่เกิดจากกระบวนการกระจายอํานาจดังเชนองคกร

ปกครองสวนทองถิน่ รวมถึงองคการอืน่ ๆ ตามรัฐธรรมนูญ ซึง่จะมีบทบาทหนาทีเ่ฉพาะของตนเองตาม

โครงสรางทางการบริหารปกครองทีป่รากฏในรัฐธรรมนูญ เชน ศาลและองคกรตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ เปน

ตน 

 อยางไรก็ดี จากการพิจารณาและศึกษาถึงระบบองคการมหาชนทีป่รากฏในประเทศตาง ๆ ดังเชน

ทีป่รากฏในงานศึกษาของ OECD (Organization for Economic Co-operation and Development) ซึ่งได

สํารวจและศึกษาระบบองคการมหาชนใน 9 ประเทศสมาชิก เราอาจสามารถกําหนดคําสําคัญ (Key Word) ซึ่ง
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กําหนดคุณลักษณะรวมกันขององคการมหาชน ไดแก คําวา “การแยกเปนอิสระ” หรือ “Separateness” 

กลาวคือ 

“องคการมหาชน จะหมายถึงองคการภาครัฐที่มีการจัดโครงสรางทั้งในเชิงองคการ 

และในเชิงกฎหมายที่แยกออกเปนอิสระ (separate) จากหนวยงานในระบบราชการปกติ (Departments)” 

แตทั้งนี้ เพื่อความเขาใจที่มากข้ึน เราจําเปนจะตองพิจารณาถึงคุณลักษณะพื้นฐานในมิติอ่ืน ๆ  

ประกอบดวย โดยคุณลักษณะขององคการมหาชนที่จะไดนําเสนอตอไปนี้ เปนผลมาจากการรวบรวม

ประสบการณทีเ่กิดขึน้ในหลาย ๆ ประเทศ ซึง่จะทําใหเราเห็นไดวา องคการมหาชนนัน้ มีความแตกตาง

หลากหลายเปนอยางมากในกลุมประเทศตาง ๆ และแมแตภายในประเทศเดียวกันก็ตาม การกําหนด

คุณลักษณะรวมกัน จึงกระทําไดแตเพียงการพิจารณาในเชิงโครงสรางและระบบบริหารโดยกวาง ๆ ดังที่จะได

นําเสนอในประเด็นตอ ๆ ไป 

(2) การจัดโครงสราง 

  (2.1) โครงสรางการบังคับบัญชา (A differentiated hierarchy) 

  การจัดโครงสรางการบังคับบัญชาขององคการมหาชนเกือบจะทั้งหมด จะมีความแตกตางจาก

ทีเ่คยปรากฏในระบบบริหารของกระทรวงสวนกลางซึง่จะมีโครงสรางไปตามลําดับชัน้การบังคับบัญชาใน

แนวดิง่ทีย่าวไกล (Vertical) มีลักษณะจากบนลงลางในแบบปรามิด (Top-Down) ตามแนวคิดการจัดองคการ

แบบระบบราชการ แตสําหรับองคการมหาชน จะปรากฏโครงสรางในลักษณะ “ตัดตรง” กลาวคือ ในการ

ดําเนินงานขององคการนั้น จะมกีารจดัโครงสรางใหเกดิระบบการรายงานตรงตอผูบริหารสูงสุดของกระทรวงใน

สังกัด เชน องคการมหาชนในความรับผิดชอบของกระทรวงคมนาคม ก็จะรายงานตรงตอรัฐมนตรีวาการ

กระทรวงคมนาคม เปนตน นอกจากนี้ ในบางกรณีก็ปรากฏโครงสรางในรูปแบบทีใ่หองคการมหาชนรายงาน

ตรงตอผูบริหารสูงสุดของรัฐบาล หรือคณะ รัฐมนตรีทั้งคณะ 

  สําหรับผูบริหารสูงสุดขององคการมหาชน (Chief Executive) ก็มิไดมีทีม่าจากการเลือ่น

ตําแหนงหรือการเติบโตไปตามสายงานปกติในระบบขาราชการพลเรือน หากแตจะมาจากการคัดสรรจากผูถูก

เสนอชือ่โดยรัฐมนตรีในกระทรวงทีเ่กีย่วของ (บางครัง้ตองผานการรับรองและใหความ    เห็นชอบโดย

คณะรัฐมนตรีทัง้คณะหรือรัฐสภา) หรืออาจจะมาจากการคัดสรรโดยคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน 

(Governing Boards) 

  (2.2) โครงสรางความรับผิดชอบ (Differentiated responsibility) 

  ในการบริหารกิจการขององคการมหาชนนัน้ จะปรากฏตําแหนงที่เรียกวา “ผูบริหารสูงสุดของ

องคการมหาชน” (Chief Executive) ซึ่งจะเปนผูรับผิดชอบบริหารกิจการทั้งปวงขององคการมหาชนโดยตรง 

ทั้งในดานการจัดการ การบริหารบคุคล การเงินและงบประมาณ รวมถึงวินัยและจรรยาบรรณขององคการ 
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  ดวยเหตุนี้ ความสําเร็จหรือลมเหลวขององคการมหาชนหนึง่ ๆ จึงถือเปนความรับผิดชอบ

รวมกันระหวาง (1) รัฐมนตรีหรือกระทรวงที่เกี่ยวของ (line ministry/minister), (2) คณะกรรมการบริหารของ

องคการมหาชน (governing boards – ในกรณีที่จัดใหมีโครงสรางแบบนี้) และ (3) ผูบริหารสูงสุดขององคการ

มหาชน (chief executive) 

  (2.3) คณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน (Governing boards) 

  โดยทัว่ไปในการบริหารงานขององคการมหาชน มักจะปรากฏการจัดโครงสรางในรูปแบบ 

“คณะกรรมการบริหารขององคการมหาชน” ซึง่จะมีบทบาทในการ “อํานวยการ” (directing) กิจการของ

องคการมหาชนรวมกับผูบริหารสูงสุดฯ ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารฯ มักจะมีองคประกอบภายในจาก

ขาราชการระดับสูงที่ไดรับมอบหมายจากรัฐบาล และรวมถึงตัวแทนจากภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ซึ่ง

จะผานกระบวนการสรรหาและแตงต้ังคลายคลึงกับผูบริหารสูงสุดฯ 

  คณะกรรมการบริหารฯ นี้ จะมีอํานาจการตัดสินใจในเชิงยุทธศาสตรคอนขางกวางขวาง ซึ่ง

อาจครอบคลุมถึงการวางนโยบายและยุทธศาสตร กําหนดวัตถุประสงคและทิศทางขององคการ รวมถึงการ

กํากับใหองคการมีการดําเนินการไปตามขอกําหนดทางกฎหมายและการเงิน นอกจากนี้ คณะกรรมการบริหาร

ฯ ยังอาจมีอํานาจสรรหาและคัดเลือกบุคคลที่จะเขามาดํารงตําแหนงผูบริหารสูงสุดฯ อีกดวย ขณะที่รัฐมนตรี

หรือผูบริหารของกระทรวงที่เกีย่วของ จะยังคงมีอํานาจและความรับผิดชอบเฉพาะในเรื่องของการแตงตั้งผู

ดํารงตําแหนงกรรมการบริหารฯ และในบางกรณีก็อาจมีบทบาทในการแตงต้ังผูบริหารสูงสุดฯ 

  (2.4) คณะกรรมการบริหารรวม (Management boards) 

  ในบางกรณี กป็รากฏการจดัโครงสรางการบริหารขององคการในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร

รวม กลาวคือ ภายใตโครงสรางแบบนี ้การบริหารจัดการกิจการขององคการมหาชนทั้งหมด จะมิไดกระทําผาน

ผูบริหารสูงสุดฯ หากแตจะอาศัยระบบคณะกรรมการซึ่งจะเขาไปบริหารงานโดยตรง ทั้งนี้ ภายใน

คณะกรรมการบริหารรวม จะประกอบไปดวยตัวแทนจากฝายเจาหนาที่หรือบุคลากรภายในองคการมหาชน, 

ตัวแทนจากกระทรวงทีเ่กีย่วของ, ตัวแทนจากกระทรวงการคลัง และในบางกรณีก็จะมีตัวแทนจากภายนอก

ดวย 

  จึงกลาวไดวา คณะกรรมการบริหารรวม จะมีความคลายคลึงกับคณะกรรมการบริหารของ

องคการมหาชนเปนอยางมาก หากแตคณะกรรมการนี้มิไดทําหนาที่แตเพียงการกําหนดยุทธศาสตร หากแตจะ

เขามาบริหารงานองคการโดยตรงนัน่เอง 

  (2.5) คณะกรรมการที่ปรึกษา (Advisory boards) 

  นอกจากนี ้ แมวาโดยสวนใหญแลว การจัดโครงสรางขององคการมหาชนมักจะอยูภายใต

ความรับผิดชอบรวมกันระหวางรัฐมนตรีหรือกระทรวงที่เกี่ยวของกับผูบริหารสูงสุดฯ แตทั้งนี้อาจมีการ

บริหารงานโดยอยูภายใตการใหคําแนะนําและผานกระบวนการปรึกษาหารือกับ “คณะกรรมการที่ปรึกษา” ซึ่ง
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มิไดมีอํานาจในการตัดสินใจ หากแตเปนกลไกเพื่อทําใหระบบบริหารมีความรอบคอบ  รัดกุมยิ่งขึ้น รวมถึงเปน

ชองทางหนึ่งที่จะใหตัวแทนจากผูที่เกี่ยวของตาง ๆ (Stakeholders) เขามามีสวนรวมในการบริหารกิจการของ

องคการมหาชนมากข้ึน ผานการเขามาดํารงตําแหนงในคณะกรรมการทีป่รึกษานัน่เอง 

 (3) สภาพแวดลอมดานการควบคุม 

 โดยทั่วไปแลว ในการบริหารงานขององคการมหาชน จะอยูภายใตสภาพแวดลอมที่คอนขางผอน

คลายกวาระบบราชการปกติ กลาวคือ มักจะมีเงื่อนไขหรือกฎเกณฑในการเขามาควบคุมกระบวนการจัดการ

ในดานตาง ๆ นอยกวาระบบปกติ ในบางกรณีกฎเกณฑการควบคุมตาง ๆ ยังคงมีอยู หากแตจะยืดหยุนและ

ผอนคลายความเขมงวดลง แตในบางกรณีกแ็ทบจะปลอดจากการควบคุม ทั้งนี้ ข้ึนอยูกับประเภทขององคการ 

  (3.1) กฎเกณฑดานการบริหารงานบุคคล (Personal rules) 

  ระบบการบริหารงานบุคคลที่ปรากฏ อาจเปนไปไดใน 2 กรณี กลาวคือ ในกรณีแรก บุคลากร

ทีท่ํางานอยูภายในองคการมหาชน ยังคงถือวาเปนขาราชการภายใตระบบขาราชการพลเรือนในระบบบริหาร

ราชการสวนกลาง หากแตจะมีเงือ่นไขดานการจางงานทีย่ืดหยุนมากกวาขาราชการในระบบปกติ เชน การ

กําหนดตําแหนง, การกําหนดคาตอบแทน, การใหสิทธิประโยชนอืน่ๆ, การเลือ่นตําแหนง และการสรรหา

คัดเลือก เปนตน ในกรณีที่สอง จะมีระบบบริหารงานบุคคลที่แยกออกเปนอิสระโดยแทจริง กลาวคือ บุคลากร

ภายในองคการมหาชน จะไมถือวาเปนบุคลากรในระบบขาราชการพลเรือน แตถือวาเปนบุคลากรขององคการ

มหาชนแตละแหง ซึง่จะอยูภายใตกฎหมายดานการจางงานทัว่ไป เชนเดียวกันกับการจางงานในภาคเอกชน  

ทั่ว ๆ ไป 

  (3.2) กฎเกณฑดานการงบประมาณ ระบบบัญชี และการเงิน  

  โดยทัว่ไปองคการมหาชนจะมีอิสระในระบบการจัดการทางการเงินมากกวาหนวยงานใน

ระบบราชการปกติ แตความเปนอิสระดังกลาวจะอยูในระดับทีม่ากหรือนอยเพียงใด ก็ข้ึนอยูกับประเภทของ

องคการมหาชน เชน องคการมหาชนบางกลุม อาจจะอาศัยการสนับสนุนทางการเงินทัง้หมดจากภาษี, บาง

กลุมจะอาศัยเงินทุนสนับสนุนบางสวนหรือในบางกรณีก็ทัง้หมด จากการเก็บคาบริการหรือจากรายไดอืน่ ๆ 

ขององคการ นอกจากนี ้ ยังอาจกําหนดใหองคการเหลานี้สามารถกูยืม ใหกูยืม หรือใชประโยชนจากรายได

สวนเกินในกิจการอ่ืน ๆ ไดอกีดวย 

(4) ความเปนอิสระทางการจัดการ (Some management autonomy) 

 ความเปนอิสระทางการจัดการถือเปนคุณลักษณะพื้นฐานตามธรรมชาติขององคการมหาชน 

เนื่องจากเหตุผลสําคัญประการหนึ่งที่ทําใหองคการในลักษณะนีเ้กิดขึ้นมา ไดแก ความเปนอิสระทางการ

จัดการที่อยูนอกกรอบระบบราชการปกติ ดวยเหตุนี้ ความเปนอิสระทางการจัดการขององคการมหาชน จึง

หมายถึง ผูบริหารสูงสุดหรือผูบริหารระดับสูงขององคการ สามารถจะตัดสินใจ   ใด ๆ ในกิจการที่เกี่ยวของกับ

องคการของตนเองไดในทุกมิติ โดยไมจําเปนตองผานการพิจารณาใหความเห็นชอบไปตามสายการบังคับ
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บัญชาหรือจากกระทรวงที่เกี่ยวของ 

 ดวยเหตุนี้ การกําหนดโครงสรางและสภาพแวดลอมดานการควบคุมขององคการมหาชน จึง

ปรากฏแนวคิดและรูปแบบดังที่นําเสนอมา นอกจากนี ้ในมิติของการจัดการภายในองคการเอง ก็มีแนวคิดและ

รูปแบบที่สะทอนถึงความพยายามในการใหความเปนอิสระดวยเชนกัน ดังจะไดนําเสนอถึงคุณลักษณะสําคัญ

ดานการจัดการ ดังนี้ 

  (4.1) การบริหารภายใตระบบสัญญาผูกมัด (Contract management) 

  องคการมหาชน จะมีการบริหารจัดการภายใตระบบสัญญาผูกมัด ซึ่งมีทั้งระบบสัญญาเต็มรูป

และระบบกึ่งสัญญา (a fully or quasi-contractual relationship)2

  (4.2) ระบบงบประมาณและการบริหารที่มุงเนนผลสัมฤทธิ์  

 กับรัฐมนตรีหรือกระทรวงผูรับผิดชอบ ทั้งนี้ 

จะมีการกําหนดเปาหมายรวมกันระหวางรัฐมนตรี/กระทรวงผูรับผิดชอบกับผูบริหารขององคการมหาชนและ

คณะกรรมการบริหาร (ถามี) โดยทีผู่บริหารจะตองรายงานความกาวหนา และรับผิดชอบตอการทําให

เปาหมายที่กําหนดไวบรรลุผล จึงเปนระบบความสัมพันธที่อยูภายใตการกําหนดเปาหมายรวมกัน มิใช

ความสัมพันธในระบบสายการบังคับบัญชาปกติ 

  โดยสวนใหญแลว ระบบการบริหารภายใตระบบสัญญาผูกมัดมักจะตองเปนไปโดยสอดคลอง

กับการจัดระบบงบประมาณ รวมถึงระบบบริหารอื่น ๆ ที่มุงเนนปจจัยนําออกและผลลัพธ (output/outcome-

oriented) จึงเปนผลใหมาตรการในการควบคุมตาง ๆ ในดานการงบประมาณและการบริหารอืน่ ๆ คอนขาง

ผอนคลายความเขมงวดลงเปนอยางมาก กลาวอีกนัยหนึง่ องคการมหาชนจะมีระบบงบประมาณและการ

บริหารที่เนนผลสัมฤทธิ์มากกวามุงเนนการควบคุมกํากับ 

  (4.3) ระบบงบประมาณแบบหลายป (Multi-year budgeting) 

  ในหลายประเทศเริ่มปรากฏแนวโนมที่รัฐบาลพยายามจะสรางระบบงบประมาณแบบหลายป

สําหรับองคการมหาชน ทั้งนี้ ก็เพือ่ใหระบบงบประมาณนัน้ เกือ้หนุนตอการสรางผลสัมฤทธิข์อง องคการ

เหลานี้ 

 2.1.2 องคการมหาชนในประเทศฝรั่งเศสตนแบบของประเทศไทย 

 การจัดตั้งองคการมหาชนในประเทศไทยตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 นัน้ หาก

ศึกษาวิเคราะหถึงความเปนมาจะพบวาไดรับอิทธิพลเปนอยางมากจากแนวคิดการจัดตั้งองคการมหาชนใน

ตางประเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศฝรั่งเศส ซึ่งเปนแนวคิดที่ไดรับการผลักดันจากนักกฎหมายมหาชนไทย

                                                        
2 ระบบสัญญาเต็มรูป จะหมายถึง ความสัมพันธทีอ่ยูภายใตการบังคับของสัญญาทางกฎหมายอยางเปนทางการ 

ขณะที่ระบบก่ึงสัญญา ซึ่งปรากฏการใชเปนสวนใหญนั้น จะเปนความสัมพันธที่อยูภายใตการกําหนดเปาหมายรวมกันระหวาง

ผูบริหารขององคการมหาชนกับรัฐมนตรี/กระทรวงผูรับผิดชอบ 
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ทีไ่ดรับการศึกษามาจากประเทศฝรัง่เศส ดังนัน้การจะทําความเขาใจถึงลักษณะองคการมหาชนไทยเพือ่ทีจ่ะ

สามารถทําการประเมินผลสัมฤทธิ์ไดอยางถูกตอง จึงมีความจําเปนที่ตองยอนกลับไปศึกษาถึงภูมิหลังและ

ลักษณะเฉพาะขององคการมหาชนที่เปนตนแบบเสียกอน 

               (1) ภูมิหลัง (Background) 

  ประเทศฝรั่งเศสเปนอีกประเทศหนึ่งที่ไดมีการปรับใชองคการในรูปแบบองคการมหาชนมา

นานแลว อีกทั้งในรอบสองทศวรรษที่ผานมาก็มีการขยายตัวขององคการเหลานี้เปนอยางมากทั้งในดานจํานวน

และบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะ โดยจารีตแลว ระบบการบริหารปกครองใน   ฝร่ังเศสมีแนวโนมจะให

อํานาจและความสําคัญกับฝายบริหาร เปนผลใหอํานาจการจัดโครงสรางการบริหารปกครองประเทศ และการ

จัดตัง้องคการตาง ๆ เพื่อดําเนินกิจกรรมสาธารณะลวนแลวแตอยูในขอบวงอํานาจของฝายบริหาร ขณะที่ฝาย

สภาจะมีบทบาทแตเพียงในดานการรับรองรางงบประมาณโดยรวมของฝายบริหารเทานั้น 

  ทีก่ลาวมาในขางตน จึงเปนผลใหฝายบริหารมีอํานาจในการจัดตั้งองคการเพื่อรับผิดชอบ

กิจการสาธารณะโดยแยกออกจากโครงสรางทางการบริหารราชการปกติได หรือกลาวอีกนัยหนึง่ ฝายบริหาร

เปนผูมีอํานาจเต็มในการจัดตั้งองคการภายใตระบบองคการมหาชนนั่นเอง ทั้งนี้ กฎหมาย    รัฐธรรมนูญเองก็

ไดใหการรับรองการใชอํานาจดังกลาว ซึ่งในเร่ืองนี้จะไดกลาวถึงตอไปขางหนา 

  ในปจจุบัน ฝร่ังเศสมีองคการในระบบองคการมหาชนที่จัดต้ังโดยรัฐบาลระดับชาติเปนจํานวน

ถึงประมาณ 1,300 แหง แตที่นาสนใจก็คือ ในฝรั่งเศสนั้นยังไดใหอํานาจองคกรปกครองสวนทองถิน่สามารถ

จัดตั้งองคการเพือ่รองรับภารกิจและการบริหารงานสาธารณะในระดับทองถิน่ไดดวย ซึ่งปจจุบันองคการใน

ลักษณะนี้มีจํานวนถึงประมาณ 50,000 แหง ลักษณะเชนนี้ถือเปนขอแตกตางที่สําคัญจากประเทศอื่น ๆ ซึ่ง

ระบบองคการมหาชนมักจะปรากฏและจัดตั้งโดยรัฐบาลแหงชาติ เพื่อดําเนินกิจกรรมสาธารณะที่เดิมเปนของ

หนวยงานภายใตโครงสรางการบริหารราชการสวนกลาง 

  สําหรับองคการในระบบองคการมหาชนที่จัดตั้งโดยรัฐบาลระดับชาตินัน้ เหตุผลที่มาก็เปน

เชนเดียวกันกับหลายประเทศ กลาวคือ เปนความพยายามจะหาทางออกและแกไขปญหาใหกับการบริหาร

องคการของรัฐบาลภายใตระบบราชการแบบด้ังเดิมซึ่งเร่ิมมีปญหา เปนผลใหเกิดความพยายามที่จะจํากัดการ

เติบโตและขยายตัวของโครงสรางการบริหารราชการสวนกลางแบบดัง้เดิม ทําใหปจจุบัน การบริหารราชการ

ของฝรั่งเศสประกอบไปดวย 15 กระทรวงหลัก และมีหนวยงานในสังกัด (Central Directorates) เพียง

ประมาณ 160 หนวยงาน 

  สําหรับระบบองคการมหาชนในระดับทองถิ่นนั้น กลาวไดวาเปนผลมาจากลักษณะเฉพาะของ

ระบบการปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศสเอง กลาวคือ องคกรปกครองสวนทองถิน่ในฝรั่งเศสนัน้ สวนใหญเปน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็ก ซึ่งไดแก เทศบาล หรือ “คอมมูน” (Commune) ซึ่งในปจจุบันมีจํานวนถึง

ประมาณ 36,580 แหง และกวารอยละ 90 เปนเทศบาลขนาดเล็กที่อยูในเขตชนบทและมีประชากรต่ํากวา 
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1,500 คน2

3 จึงเกิดความจําเปนในการสรางระบบองคการความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อ

รวมกันจัดทําบริการสาธารณะที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพียงแหงเดียวมิอาจจัดทําได ซึ่งระบบความ

รวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิน่ในฝรัง่เศสนีม้ีความเขมแข็งเปนอยางมาก องคการเหลานีม้ีหลาย

ประเภท รวมถึงมีการจัดโครงสรางและระบบ     งบประมาณที่หลากหลาย แตเกือบทั้งหมดก็ถือวาเปนองคการ

ในระบบองคการมหาชน 

  (2) กรอบโครงสรางในเชิงสถาบัน (Legal and Organizational Framework) 

  องคการในระบบองคการมหาชนของประเทศฝรั่งเศสนั้น ปจจุบันจะถือวามีอยูเพียง 2   

รูปแบบ ไดแก หนึ่ง “องคการมหาชน” หรือ Public Establishments4

  สําหรับองคการมหาชนนั้น มีอยูดวยกัน 2 ระดับ ไดแก องคการมหาชนระดับชาติ หรือ 

“Établissements Publics Nationaux – EPNs” และ องคการมหาชนระดับทองถิ่น หรือ “Établissements 

Publics Locaux – EPLs” สําหรับ องคการมหาชนระดับชาติ ในรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบัน ค.ศ. 1958 ได

กําหนดใหฝายบริหาร รวมถึงองคการภายใตการบังคับบัญชาสามารถกําหนดโครงสรางและจัด  องคการเพื่อ

รองรับภารกิจและการบริหารกิจการในภาคสาธารณะไดอยางเต็มที่ตามที่กฎหมายกําหนด ดังปรากฏในมาตรา

ที่ 20 และ 21 อีกทัง้ในมาตราที่ 34 ไดบัญญัติวา ใหฝายนิติบัญญัติเปนผูมีอํานาจในการ “กําหนดหลักเกณฑ

 และสอง หนวยงานอิสระของฝายบริหาร 

หรือ Autonomous Administrative Authorities อยางไรก็ดี หากพิจารณาจากบทบาท ความสําคัญ และ

จํานวนขององคการแลว ในที่นี้จะเนนกลาวถึงเฉพาะองคการในรูปแบบองคการมหาชน โดยละเวนไมกลาวถึง

องคการในลักษณะที่เปนหนวยงานอิสระของฝายบริหาร4

5 

                                                        
3 เกี่ยวกับการปกครองทองถิ่นในฝรั่งเศสและระบบความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น โปรดดู บทที่ 3 

ใน นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, ทิศทางการปกครองสวนทองถิ่นของไทยและตางประเทศเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: วิญู

ชน, 2546), น.101 – 142. 
4 ในที่นี้เห็นควรจะเรียกองคการดังกลาวในภาคภาษาไทยได เนื่องจากปรากฏการใชอยูอยางแพรหลาย โดยเฉพาะใน

งานเขียนทางดานกฎหมายมหาชน 
5 องคการในลักษณะนี้ ปจจุบันมีอยูเพียงประมาณ 30 หนวยงาน ซึง่แมวาจะถือเปนหนวยงานในสังกัดการบริหาร

ราชการสวนกลาง แตบทบาทและอํานาจตามกฎหมาย จะมีอิสระคอนขางสูงมากทัง้ในทางการบริหารและการปลอดจากการ

แทรกแซงทางการเมือง โดยรวมแลว หนวยงานในกลุมนี้จะเกี่ยวกับการตรวจสอบ วางกฎเกณฑ และสงเสริมการปกครองตาม

ระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะบทบาทในการประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชน เชน หนวยงานคุมครองขอมูลสวนบุคคล 

(National Data Protection Agency - CNIL), หนวยงานเฝาระวังเกี่ยวกับสื่อสารมวลชน (Audio-Visual Media Watchdog - 

CSA), หนวยงานเฝาระวังเก่ียวกับตลาดหุน (Stock Market Watchdog – COB), หนวยงานสงเสริมการเขาถึงเอกสารของทาง

ราชการ (Agency Facilitating Public Access to Official Documents – CADA), หนวยงานเฝาระวังเกี่ยวกับการดักฟง

โทรศัพท (Telephone Tapping Watchdog), คณะกรรมการที่ปรึกษาดานขาวกรองและความมั่นคง (Consultative 

Commission on National Defence Secrecy)และคณะกรรมการเฝาระวังเก่ียวกับการสํารวจประชามติ (Opinion Poll Watchdog) 

เปนตน 
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เกี่ยวกับประเภทขององคการมหาชนที่จะใหมีการจัดตั้งขึ้น” ทั้งในดานหลักเกณฑการจัดตั้ง กรอบภารกิจของ

องคการมหาชน ที่มาของงบประมาณขององคการมหาชน ความสัมพันธระหวางรัฐกับองคการมหาชน 

โครงสรางของคณะกรรมการบริหาร เปนตน จากนัน้ก็เปนอํานาจของฝายบริหารในการดําเนินการจัดตัง้

องคการมหาชนขึ้นมาตามความเหมาะสมตอไป 5

6 พิจารณาในแงนี้ยอมหมายถึงวา ฝายบริหารมีอิสระเต็มที่ใน

การจัดตัง้องคการมหาชน แตทั้งนี้ จะตองอยูภายในกรอบของกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา เชน ฝายบริหารจะ

จัดต้ังองคการมหาชนที่อยูนอกเหนือจากประเภทที่กําหนดไวในกฎหมายมิได 

  สําหรับ องคการมหาชนระดับทองถ่ิน นั้น การจัดต้ังจะเปนไปไดใน 2 ลักษณะ กลาวคือ ใน

ลักษณะแรก เปนการใชอํานาจตามกฎหมายเกีย่วกับการกระจายอํานาจ ซึง่เปดโอกาสใหสภาขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีมติจัดตั้งขึ้นไดเอง และในลักษณะที่สอง เปนองคการมหาชนระดับ  ทองถิ่นซึ่งเกิดขึ้น

ตามกฎหมายของรัฐสภาแหงชาติ ซึ่งไมอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่จะจัดต้ังหรือยุบเลิกได 

เชน ศูนยชวยเหลือทางดานสังคมแหงเทศบาล เปนตน6

7 

  กลาวโดยสรุป องคการมหาชนจะมีลักษณะสําคัญทางกฎหมายใน 3 ประการ ไดแก  

 ประการที่หนึ่ง เปนนิติบุคคล

 

 ทําใหองคการมหาชนสามารถดําเนินกิจการไดดวย    ตนเอง โดย

มีบุคลากรและเงินงบประมาณ ตลอดจนระบบการบริหารจัดการที่เปนของตนเอง 

ประการที่สอง เปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน

 

 ทําใหองคการมหาชนสามารถวาง

หลักเกณฑทั่วไปเพื่อบังคับใชกับบุคคลและผูรับบริการสาธารณะของตนได รวมถึงอํานาจ

พิเศษที่เปนเอกสิทธิ์ของฝายปกครอง เชน การเวนคืนทรัพยสินเพือ่นํามาใชในกิจการของ

องคการ 

ประการที่สาม เปนองคการทีม่ีวัตถุประสงคเฉพาะดาน

 (3) โครงสรางทางการบริหาร (Governance Structure)

 องคการมหาชนจัดต้ังข้ึนเพื่อ

วัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งโดยเฉพาะ 

8

 ในภาพรวมแลว องคการมหาชนในฝรัง่เศสมีจํานวนคอนขางมาก กฎหมายทีบั่งคับใชก็มีความ

ซับซอนและไมแนนอนตายตัว กิจกรรรมที่องคการเหลานี้จัดทําก็หลากหลาย เหลานี้ จึงเปนผลใหโครงสราง

ทางการบริหาร และความสัมพันธกับรัฐขององคการเหลานี้มีความซับซอนและสับสนตามไปดวย แตโดยทั่วไป

 

                                                        
6 โปรดดู นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพครั้งที่ 3 (กรงุเทพฯ: วิญูชน, 

2547), น.92. และดู Claude Rochet, “France,” in OECD, Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and other 

Government Bodies, p. 79. 
7 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, น.93. 
8 สําหรับเนือ้หาในสวนนี้ และสวนอื่น ๆ จะมุงเนนอธิบายเฉพาะองคการมหาชนระดับชาติเปนหลัก เนื่องจาก

สอดคลองกับเนื้อหาในงานวิจัยมากกวา 
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แลว องคการมหาชนจะมีโครงสรางทางการบริหารที่เปนลักษณะรวมกันบางประการ กลาวคือ องคการเหลานี้

จะมีสถานภาพเปนนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และถือเปน   องคการที่ตองอยูใน “สังกัด” ของกระทรวง

สวนกลาง หรือองคกรปกครองสวนทองถิ่น สําหรับ     คุณลักษณะอื่น ๆ ในดานนี ้จะแยกพิจารณาใน 4 ดาน 

ดังนี้ 

  (3.1) โครงสรางองคการ (Governing Bodies)  

  โดยธรรมชาติขององคการมหาชนแลว จะถือหลักวาองคการผูมีอํานาจทางการบริหารควรจะ

มีองคประกอบที่สะทอนถึงความเปนตัวแทนทั้งในทางเศรษฐกิจและสังคมในวงกวางซึ่งอยูนอก ภาครัฐ ดังนั้น 

องคการมหาชนทุกแหงจะมี “คณะกรรมการบริหาร” (governing board) ซึ่งประกอบไปดวยตัวแทนจาก

กระทรวงเจาสังกัด (parent ministries) และตัวแทนจากองคการอืน่ ๆ ที่เกี่ยวของ เชน องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น, ผูรับบริการ และภาคธุรกิจเอกชน เปนตน ทั้งนี้ ประธานกรรมการบริหาร (chairman) จะถูกแตงต้ังโดย

การออกเปนพระราชกฤษฎีกา โดยการพจิารณาของคณะ       รัฐมนตรี (Council of Ministers)9

  (3.2) ความเปนอิสระทางการจัดการ (Management Autonomy)  

 ซึ่งประธานจะ

มีบทบาทในฐานะผูนําทางการบริหารขององคการ แตในบางกรณีคณะกรรมการบริหารจะไมไดเขาไป

บริหารงานโดยตรง แตจะมอบอํานาจใหกับ “ผูอํานวยการ” (director-generals) ขององคกรมหาชนเปนผู

บริหารงานสูงสุด (chief executive) ภายใตการกาํกบัดูแลของคณะกรรมการบริหารอีกชั้นหนึ่ง 

  โดยทั่วไปแลว คณะกรรมการบริหารและผูอํานวยการจะมีความเปนอิสระในการตัดสินใจ

เกีย่วกับการบริหารงานขององคการมหาชนคอนขางมาก ยกเวนแตบางกรณี ซึ่งกฎหมายจัดต้ังไดกําหนดให

องคการมหาชนบางองคการนั้น ในการบริหารงานทุก ๆ ดานจะตองไดรับการเห็นชอบจากกระทรวงตนสังกัดใน

ทุกกรณี ดังนั้น ความเปนอิสระของกรรมการบริหารหรือผูอํานวยการของ องคการมหาชนจึงขึ้นอยูกับ

ความสามารถในการโนมนาวหรือใชอิทธิพล กระนั้น สวนใหญแลว  องคการมหาชนจะมีอิสระทางการบริหาร

จดัการตาง ๆ คอนขางมาก เนื่องจากกระบวนการควบคุมจะถูกแทรกแซงและเขมงวดตั้งแตการแตงตั้งบุคคลที่

จะเขามานั่งในฝายบริหารขององคการในเบื้องแรกอยูแลว 

  (3.3) การแตงตัง้ประธานกรรมการบริหารและผูอํานวยการ (Appointments of 

Chairman and Chief Executive)  

  ในกลุมองคการมหาชนเกือบทั้งหมด คือประมาณรอยละ 90 อํานาจในการแตงตั้ง

ผูอํานวยการ หรือประธานกรรมการบริหารเปนของรัฐแตเพียงผูเดียว สําหรับกรรมการบริหารอืน่ ๆ ที่มิใช

ตัวแทนของรัฐจากกระทรวงตนสังกัด รัฐก็จะเปนผูคัดเลือกดวยเชนกัน โดยถือวาตําแหนงกรรมการบริหารนี้

                                                        
9 เวนแตกรณีที่องคการมหาชนนั้นจําเปนตองมีความเปนอิสระสูงกวาปกติ ก็จะใหกรรมการบริหารเปนผูเลือก ดังเชน 

กรณีของมหาวิทยาลัย เปนตน 
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เปนงานอาสาสมัคร มิใชการบังคับ นอกจากนี้ ในบางองคการรัฐยังอาจมีอํานาจในการแตงตั้งบุคลากร

ระดับสูงขององคการมหาชนเปนจํานวนคร่ึงหนึ่งอีกดวย 

  (3.4) การกาํหนดคาตอบแทนของฝายบริหาร (Remuneration of  

managers)  

  โดยทั่วไปแลวผูบริหารขององคการมหาชนจะไมมีอิสระในการกําหนดคาตอบแทนของตนเอง 

คาตอบแทนจะถูกกําหนดไวตัง้แตเบือ้งแรกในการจัดตัง้องคการมหาชนโดยกระทรวงเจาสังกัด จากนัน้ก็จะ

พิจารณาเปนรายป ทั้งนี้ พิจารณาดูจากเงินงบประมาณขององคการวามีมากนอยเพียงใด เนื่องจาก

คาตอบแทนของผูบริหารถือเปนหมวดคาใชจายหนึง่ในบัญชีงบประมาณขององคการ นอกจากนี้ ผูอํานวยการ

ขององคการมหาชน จะไมมีอํานาจในการกําหนดคาตอบแทนแกบุคลากรในตําแหนงบริหารระดับสูงที่อยูถัดลง

ไปจากตนเองอีกดวย 

 (4) กระบวนการทางงบประมาณและทรัพยากรทางการบริหาร  

 กระบวนการทางงบประมาณขององคการมหาชนจะมีวงจรหรือรอบปงบประมาณคอนขางตายตัว

และเปนไปโดยสอดคลองกับรอบปงบประมาณของรัฐบาล โดยจะเร่ิมตนประมาณกลางเดือนเมษายนของทุกป 

ทั้งนี้ การประชุมเพื่อพิจารณางบประมาณจะมีดวยกัน 2 คร้ัง กลาวคือ ในครั้งแรก จะเปนการพิจารณารวมกัน

ระหวางสํานักงบประมาณกับกระทรวงตนสังกัด และ ในครั้งที่สอง จะเปนการนําเสนองบประมาณให

กรรมการบริหารขององคการมหาชนพิจารณาลงคะแนนเสียงใหความเห็นชอบ ซึ่งจะตองแลวเสร็จกอนเดือน

ตุลาคม และตองสงใหหนวยงานทีก่ํากับดูแลพิจารณาใหความเห็นชอบ สําหรับกระบวนการจัดสรรเงิน

งบประมาณภายในหนวยงานจะเร่ิมต้ังแตกลางเดือนตุลาคมถึงกลางเดือนธันวาคม ซึ่งในข้ันนี้โดยทั่วไปไมตอง

ผานการใหความเห็นชอบจากภายนอก 

 สําหรับรัฐสภาแลว จะมีอํานาจในการกํากับดูแลและตรวจสอบการจัดสรรงบประมาณในสวนของ

องคการมหาชนนอยมาก ทั้งนี้ จะไดรับรายงานเฉพาะงบประมาณในสวนที่เปนเงินอุดหนุนจากรัฐเทานั้น 

ขณะที่จะไมไดรับรายงานเกี่ยวกับงบประมาณของแตละองคกรโดยเฉพาะ 

 สําหรับระบบการบริหารงบประมาณและบัญชีขององคการมหาชน โดยทั่วไปแลวจะมีความ

ยืดหยุนมากกวาของสวนราชการปกติ กลาวคือ 

 ประการที่หนึ่ง ผูบริหารงบประมาณ

 

 จะถือวาผูบริหารสูงสุดขององคการมหาชนเปนผูมีอํานาจ

เต็มในการบริหารเงินงบประมาณ (authorizing officer or ‘ordonnateur’) ดังนั้น การเบิกจาย

และใชสอยเงินจึงอยูในอํานาจขององคการมหาชนแตละแหงอยางเต็มที่ 

ประการที่สอง ผูตรวจสอบงบประมาณ จะถือวาเจาหนาที่จากกระทรวงการคลังจะทําหนาที่ใน

ฐานะผูควบคุมตรวจสอบงบประมาณ (financial controller) ซึ่งจะพิจารณาเฉพาะแผนงาน
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ขององคการมหาชนวาการใชจายเปนไปตามที่กําหนดไวในแผนงานหรือไม 

 ประที่สาม ผูตรวจสอบบัญชี

 อยางไรก็ดี ในภาพรวมแลวกระทรวงการคลังก็ยังคงเขามาควบคุมการใชจายเงินงบประมาณ

คอนขางใกลชิด ทําใหบางครัง้องคการมหาชนมิอาจบริหารงานไดอยางคลองตัวเทากับภาคเอกชน ทําให

องคการมหาชนบางประเภทที่มีลักษณะมุงแสวงหารายไดจํานวน 12 แหง จะไดรับการผอนปรนหลักเกณฑ

บางประการ 

 จะกระทําโดย “ผูตรวจบัญชีสาธารณะ” หรือ “Public 

Accountant” ซึ่งจะตรวจสอบบัญชีการใชจายตาง ๆ ที่กระทําโดยผูบริหารของ     องคการ

มหาชน ซึ่งตําแหนงนีแ้มวาจะเปนบุคลากรขององคการมหาชน แตจะไมรายงานตอผูบริหาร

ขององคการ และมีอํานาจในการระงับการส่ังจายที่ผิดหลักเกณฑได9 10 

 (5) กลไกการกํากับดูแลในเชิงนโยบายและการควบคุมตรวจสอบ  

 สําหรับกลไกรวมถึงองคการผูมีอํานาจกํากับดูแลในเชิงนโยบาย ตลอดจนการควบคุมตรวจสอบ

การทํางานขององคการมหาชนนั้น ปรากฏออกมาในหลายลักษณะ ซึ่งสามารถแยกพิจารณาเปนขอ ๆ ไดดังนี้ 

  (5.1) บทบาทของรัฐสภา  

  จากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเปนผลใหรัฐสภามีบทบาทคอนขางจํากัดในการกํากับดูแล

องคการมหาชน กลาวคือ จะเกี่ยวของกับเฉพาะในขั้นของการพิจารณาจัดตั้งเทานั้น กลาวคือ เปนผูกําหนด

หลักเกณฑและประเภทขององคการมหาชนที่จะจัดตั้งขึ้น รวมถึงการกําหนดวา องคการที่จะจัดต้ังข้ึนนั้นมุง

ตอบสนองนโยบายสาธารณะในดานใด อีกทั้งองคการสวนใหญจะจัดต้ังข้ึนโดยการออกเปนรัฐกําหนดของฝาย

บริหารภายใตกรอบรัฐบัญญัติ การใหการรับรองดานงบประมาณโดยสภาตอองคการมหาชนจึงเกิดขึ้นโดย

อัตโนมตัพิรอม ๆ กับการผานงบประมาณของกระทรวงตนสังกัด และไมสามารถถูกอภิปรายโดยสภาได ยกเวน

บางกรณีที่องคการมหาชนบางประเภทที่การทํางานจะตองอยูภายใตกฎหมายอื่น ๆ ซึ่งใหอํานาจสภาเขาไป

ตรวจสอบได เชน องคการเพื่อการกําจัดของเสียที่    ปนเปอนกัมมันตรังสี (ANDRA) เปนตน 

  (5.2) บทบาทของผูรับบริการ  

  ตรงกันขามกับกรณีของรัฐสภา องคการมหาชนจะมีปฏิสัมพันธกับผูรับบริการและสังคมวง

กวางคอนขางมากกวา ซึ่งองคการมหาชนจํานวนมากนั้น กระบวนการทํางานขององคการ ตลอดจนแนวปฏิบัติ

ของบคุลากร เกิดจากกระบวนการปรึกษาหารือหรือการมีปฏิสัมพันธกับผูรับบริการ โดยเฉพาะในกลุมองคการ

ที่ดําเนินกิจกรรมที่มีผลกระทบตอผูรับบริการคอนขางชัดเจน เชน ส่ิงแวดลอม อาหาร เปนตน 

 

                                                        
10 ลักษณะนี้ปรากฏทั่วไปในการบริหารองคการทั้งภาครัฐและเอกชนในฝร่ังเศส กลาวคือ อํานาจในการจัดการ

เก่ียวกับเงินงบประมาณ จะถือหลักการแบงแยกอํานาจออกไปผูบริหารเงิน ผูควบคุมเงิน และผูส่ังจายเงิน 
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  (5.3) ระบบการควบคุมโดยสัญญาและผลงาน  

  ในปจจุบัน ระบบการกํากับดูแลองคการมหาชนในฝรั่งเศสไดพยายามยึดถือแนวทางการ

ควบคุมภายใตระบบสัญญาและผลงาน (contracts and performance -  based approach) อยางไรก็ดี 

ในทางปฏิบัติแลวก็มีความแตกตางหลากหลายเปนอยางมาก ทั้งนี้ ขึ้นอยูกับนโยบายของแตละกระทรวงตน

สังกัด และการกําหนดเปาหมายนั้นก็มีลักษณะแตกตางกันไป เชน รอยละ 40 จะถูกควบคุมโดยการลงนามใน

สัญญาที่กําหนดเปาหมายในเชิงกลยุทธไว, รอยละ 30 จะใชวางอยูบนแผนงานระยะยาวแบบหลายป แตจะมี

การกําหนดเปาหมายของแตละปไวชัดเจน เปนตน 

  (5.4) การประเมินผลงาน  

  จากการศึกษาวิจัยเมื่อป ค.ศ. 2001 องคการมหาชนสวนใหญในฝร่ังเศสมีแนวโนมในการปรับ

ระบบการวางแผนและการบริหารโดยยึดผลงานมากขึน้ทัง้ในรูปของการมุงผลสัมฤทธิ์ และการมีตัวชีว้ัดจาก

ภายนอกในการประเมิน โดยเฉพาะความพึงพอใจจากผูรับบริการ แตที่นาสนใจก็คือ กระบวนการปรับเปล่ียนนี้ 

เปนการกระทําโดยตัวองคการมหาชนเอง ขณะที่บทบาทของรัฐบาลหรือกระทรวงตนสังกัดเพื่อกอใหเกิดระบบ

การทํางานเชนนี้นั้นมีนอยมาก10

11 

2.2 แนวความคิดในการจดัต้ังองคการมหาชนในประเทศไทย 

 ระบบองคการมหาชนที่เกิดข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เปนระบบโครงสราง

องคการของรัฐรูปแบบใหมที่คูขนานไปกับสวนราชการและรัฐวิสาหกิจอันเปนองคการที่จัดทําบริการสาธารณะที่

มีอยูเดิม การกําหนดใหจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเปนรายองคการไดโดยการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง ทําให

องคการมหาชนมีสถานะทางกฎหมายเปนหนวยงานของรัฐที่เปน      นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนที่อยูนอก

ระบบราชการ การที่กฎหมายจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นเปนรายเฉพาะรายองคการมีศักดิ์เปนเพียงพระราช

กฤษฎีกา ไดสรางกรอบขอจํากัดประการหนึ่งสําหรับการตรากฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน กลาวคือ องคการ

มหาชนที่จัดต้ังข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามความในพระราชบัญญัตินี้ไมอาจกอใหเกิดความเปล่ียนแปลง

ในทางนิติฐานะ หรือไปกระทบกระเทือนตอองคการมหาชนที่เกิดข้ึนอยูแลวกอนตราพระราชบัญญัติฉบับนี้ซึ่ง

สวนใหญเกิดข้ึนโดยกฎหมายที่มีศักด์ิในระดับของพระราชบัญญัติได11

12 

                 การจัดต้ังองคกรของรัฐรูปแบบใหมที่เรียกวา “ องคการมหาชน” (Public Organization) เกิดข้ึน

จากการคนพบขอจํากัดขององคกรของรัฐสองรูปแบบแรกที่มีในประเทศไทย ไดแก สวนราชการและรัฐวิสาหกิจ 

ที่องคกรในรูปแบบดั่งเดิมทั้งสองไมเหมาะสมสําหรับการดําเนินการภารกิจสมัยใหมที่เกิดขึ้นตามพัฒนาการ

ในทางเศรษฐกิจและสังคม ตลอดทั้งพัฒนาการของเทคโนโลยี กลาวคือ การจัดทําบริการสาธารณะโดยสวน

                                                        
11 โปรดดู Claude Rochet, pp.87 – 89. 
12  โปรดดู สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหาร , น.20. 
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ราชการมักมีขอจํากัดเกี่ยวกับการมีสายการบังคับบัญชาและลําดับชั้นของการตัดสินใจที่ยาว การปฏิบัติราชการ

ที่เนนความถูกตองตามระเบียบขอบังคับยิ่งกวาประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน และการมีมาตรฐานการจางงาน

หรือการบริหารงานบุคคลเพียงมาตรฐานเดียวทําใหไมสามารถรองรับการปฏิบัติภารกิจสมัยใหมของรัฐที่เกิดขึ้น

ตามระดับการพฒันาของสังคมที่ตองการองคกรรับผิดชอบดําเนินการที่มีความคลองตัวสูง ปฏิบัติงานไดอยางมี

ประสิทธภิาพและสามารถจายคาตอบแทนทีเ่หมาะสมกบัภารกจินัน้ๆได 

               สําหรับการจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรในรูปแบบของรัฐวิสาหกิจก็มีขอจํากัดในลักษณะ

เชนเดียวกัน ทั ้งนี ้ เนื ่องจากภารกิจที่จะสามารถจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบนี้จะตองเปนกิจกรรมที่มี

ลักษณะเปนการดําเนินงานในเชิงพาณิชย ซึ่งมุงไปที่การคาหากําไร หรืออยางนอยจะตองเปนองคกรที่สามารถ

เลี้ยงตัวเองไดในระดับที ่เหมาะสม ประกอบกับกระแสแนวคิดความเชื ่อในเรื ่องการแปรรูปเปนเอกชน ( 

Privatization) และความพยายามลดจาํนวนและขนาดของหนวยงานภาครัฐโดยเฉพาะรัฐวิสาหกิจลง อันเปนผล

มาจากปญหาความจําเปนทางการคลังของรัฐและปญหาการสรางผลตอบแทนไมคุมคาในทางเศรษฐกิจ จึงทํา

ใหการใชรูปแบบของรัฐวิสาหกิจในการดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะจะตองกลับมาคํานึงถึงผลประโยชน

และคาตอบแทนที่จะตกแกรัฐเปนหลัก ซึ่งไมสอดคลองกับการจัดทําบริการสาธารณะที่ไมมีลักษณะในการ

ดําเนินงานในเชิงพาณิชยที่มิไดมุงแสวงหากําไรหรือผลประโยชนทางเศรษฐกิจเปนหลัก 

          สําหรับในประเทศไทยเอง มูลเหตุที ่สําคัญของการจัดตั้ง องคการมหาชนขึ้นเปนรูปแบบหนึ่งของ

หนวยงานรัฐนัน้ กลาวไดวามีเหตุผลสําคัญเนือ่งจากสภาพปญหาของการจัดทําบริการสาธารณะโดย

หนวยงานของรัฐในประเทศไทย มีความหลากหลายมากขึน้ และมีภารกิจบางอยางทีไ่มเหมาะสมใหสวน

ราชการและรัฐวิสาหกิจเขามาทําหนาที่เพราะตองการความเปนอิสระ คลองตัวสูงในการดําเนินงาน จึงทําให

ตองมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 ขึน้ โดยกฎหมายนีม้ีลักษณะเปนกฎหมายกลาง

สําหรับการจัดตั้งองคกรของรัฐประเภทที่ไมใชสวนราชการ ไมใชรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเรียกวา “องคการมหาชน” โดย

เปดโอกาสใหฝายบริหารตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชนไดตามหลักเกณฑที่กําหนดไวในกฎหมาย  

คือพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  ซึง่ไดกําหนดสถานะทางกฎหมายขององคการมหาชนใน

โครงสรางองคการภาครัฐไวอยางชัดเจนในมาตรา 6 วา “ใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐและเปนนิติ

บุคคล” ซึ่งอาจสรุปไดวา องคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐทีเ่ปนนิติบุคคลซึง่รัฐบาลจัดตัง้ขึน้เพือ่จัดทํา

บริการสาธารณะโดยมีฐานะเปนหนวยงานบริหารทีแ่ตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรืออีกนัย

หนึ่งก็คือใหองคการมหาชนเปนองคกรของรัฐฝายบริหารประเภททีส่ามหรือเปนนิติบุคคลตามกฎหมาย

มหาชนอีกประเภทหนึ่งนั่นเอง 

         2.2.1 ประเภทของบรกิารสาธารณะทีจ่ะจดัต้ังเปนองคการมหาชน 

        1) ภารกจิไมควรซํ้าซอนกบัภารกจิของรฐั 

       โดยที่การจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเปนองคกรของรัฐประเภทที่สามนั้นมีที่มาและแนวความคิด

โดยตรงมาจากนิติบุคคลมหาชนประเภท “องคการมหาชน” ของฝร่ังเศส ซึ่งมีการแบงองคการมหาชนออกเปน 3 
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ประเภทใหญๆ คือองคการมหาชนอิสระทางปกครอง (ซึ่งอาจเทียบไดกับสวนราชการของไทย) องคการมหาชน

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (ซึ่งอาจเทียบไดกับรัฐวิสาหกิจของไทยที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือ

พระราชกฤษฎีกา) และองคการมหาชนทางวิทยาศาสตรและวัฒนธรรม (ซึ่งอาจเทียบไดกับองคกรของรัฐ

ประเภทที่สามที่ไดจัดต้ังข้ึนแลว) 

         พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 พยายามจัดแบงภารกิจที่จะจัดตั้งเปนองคการ

มหาชนมิใหซ้ําซอนกับภารกิจทางปกครองที่ควรเปนของสวนราชการ และภารกิจทางอุตสาหกรรมที่ควรเปนของ

รัฐวิสาหกิจ ซึง่บัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคสอง ซึ่งบริการสาธารณะตามบทบัญญัติดังกลาวขางตนจะเนนหนัก

ไปในทางสังคม การศึกษา และวัฒนธรรม อยางไรก็ตาม ความในตอนทายของบทบัญญัติดังกลาวก็ยังเปดไว

อยางกวางใหครอบคลุมไปถึง “การอํานวยการบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะ

ประโยชนอืน่ใด” อีกดวย 

         กิจการที่จะจัดต้ังเปนองคการมหาชนนั้น “ตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไร

เปนหลัก” เปนการกําหนดขอแตกตางในเร่ืองวัตถุประสงคระหวางรัฐวิสาหกิจที่มีวัตถุประสงคในการแสวงหา

กําไรจากการประกอบการกับองคการมหาชนซึ่งจะตองมีวัตถุประสงคในการใหบริการสาธารณะ “มิใช” การ

แสวงหากําไร อยางไรก็ตาม องคการมหาชนก็ยังมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน หรือ

คาบริการในการดําเนนิกจิการไดตามทีก่าํหนดไวในพระราชกฤษฎีกา 

  2) ภารกิจอาจมีลักษณะถาวรหรือชั่วคราว 

  ภารกิจที่จะจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นมาดําเนินการนั้นอาจเปนภารกิจที่ตองดําเนินการอยาง

ตอเนื่อง สม่ําเสมอ ไมมีที่ส้ินสุด เปนการถาวร เชน การใหบริการทางดานสาธารณสุข หรืออาจเปนภารกิจที่มี

ลักษณะชั่วคราวโดยมีระยะเวลาหรือเงื่อนไขในการดําเนินการที่แนนอน เชน จัดต้ังข้ึนเพื่อบริหารจัดการแขงขัน

กีฬาระหวางประเทศซึ่งมีกําหนดเวลาในการเริ่มตนและสิ้นสุดที่แนนอน หรือจัดตั้งขึ้นเพื่อระดมกําลังและ

ความคิดในการแกไขปญหา Y2K เปนตน12

13 

 

            2.2.2 การจัดต้ังและการยบุเลกิองคการมหาชน 

   1) การจัดต้ังองคการมหาชน 

  องคการมหาชนนั ้นสามารถจัดตั้งโดยอาศัยกฎหมายที ่แตกตางกันขึ ้นอยู กับสภาพการ

ปฏิบัติงานที่องคการมหาชนนั้นไดรับมอบหมายใหจัดทํา โดยสามารถแบงไดเปน 2 ประเภท13

14 คือ 

                                                        
13 ชาญชัย แสวงศักด์ิ .  หนวยงานของรัฐที่ไมใชสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ : องคการมหาชนและหนวยบริการรูปแบบพเิศษ . 

พิมพคร้ังที่ 2 . (กรุงเทพฯ : นิติธรรม , 2549), หนา 5 
14 พรพิมล บุญทวีเวชและสุรพล นิติไกรพจน, “ขอวิเคราะหทางกฎหมายและแนวทางในการจัดตั้งองคการมหาชนสําหรับ

ภารกิจทางดานการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม” ใน รายงานการศึกษาวิเคราะหเพื ่อการปฏิรูปการศึกษาตาม

พระราชบัญญัติการศึกษาแหงชาติ พ.ศ. 2543 ในกรอบภารกิจของสํานักงานปฏิรูปการศึกษา เลม 2 (กรุงเทพฯ: เดือนตุลา, 

2543), หนา 994. 
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   (1) องคการมหาชนที่จัดต้ังโดยการตราพระราชบัญญัติ 

                          องคการมหาชนประเภทนี้เปนที่รูจักในชื่อเรียกวา “หนวยงานในกํากับของรัฐ” มี

ฐานะเปนนิติบุคคลโดยอาศัยพระราชบัญญัติจัดตั้งองคการมหาชนนั้นเอง โดยเปนองคกรที่รัฐจัดตั้งขึ้นเพื่อให

รับผิดชอบในการปฏิบัติภารกิจที่มีลักษณะพิเศษแตกตางไปจากงานของราชการโดยทัว่ไป มีกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติรองรับการจัดตั้งและอํานาจหนาที่ขององคการมหาชน เนื่องจากในการดําเนินภารกิจของ

องคการมหาชนประเภทนี้ บางกรณีตองการอํานาจมหาชนหรืออํานาจในการบังคับฝายเดียวในการกําหนดกฎ 

ระเบียบ หรือออกคําส่ังใหเอกชนปฏิบัติตาม เพื่อใหภารกิจที่ไดรับมอบหมายสําเร็จลุลวงไปดวยดี หรืออาจรวม

ไปถึงการทีจ่ะตองกําหนดโทษทางอาญาสําหรับการฝาฝนอํานาจหนาทีข่ององคการมหาชนซึง่โดยหลักการ

พืน้ฐานทางกฎหมายนัน้ อํานาจหนาทีแ่ละภารกิจในลักษณะเชนนีจ้ําเปนตองมีการตราเปนพระราชบัญญัติ

รองรับโดยผานกระบวนการนิติบัญญัติ 

   ทั้งนี้หนวยงานของรัฐในปจจุบันที่จัดตั้งขึ้นกอนหนาการตราพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 ก็มีอยูหลายองคกรซึ่งในทางวิชาการถือวามีลักษณะเปนองคการมหาชนโดยที่จัดต้ังข้ึนโดย

พระราชบัญญัติเฉพาะ 1 4

15 เชน สถาบันพระปกเกลา ธนาคารแหงประเทศไทย คุรุสภา องคการสงเคราะหทหาร

ผานศึก สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย องคการสวนสัตว ทุนรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยน กองทุน

สงเคราะหการทําสวนยาง สถาบันสงเสริมการสอนวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี สถาบันวิจัยวิทยาศาสตรและ

เทคโนโลยีแหงประเทศไทย สํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 1 5

16 มหาวิทยาลัยของรัฐที่ออกนอกระบบ

ราชการ เชน มหาวทิยาลัยวลัยลักษณ และมหาวทิยาลัยเทคโนโลยสีรุนารี เปนตน 

   (2) องคการมหาชนทีจ่ดัต้ังโดยการตราพระราชกฤษฎกีา 

   องคการมหาชนประเภทนี้เปนองคกรที่ใหอํานาจฝายบริหารจัดต้ังองคการมหาชนข้ึน

ไดเอง โดยการตราพระราชกฤษฎีกาตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 และมีฐานะเปนนิติ

บุคคล โดยมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะเดียวกับสวนราชการตาง ๆ แตภารกิจที่

                                                        
15 ในประเด็นนีมี้ขอนาสังเกตวามีหนวยงานของรัฐประเภทหนึง่ถูกจัดวาเปนหนวยงานของรัฐประเภทรัฐวิสาหกิจ ตาม

หลักเกณฑของกระทรวงการคลัง ทั้งที่ลักษณะของภารกิจนั้นไมไดมีลักษณะเปนการมุงแสวงหากําไรทางเศรษฐกิจแตอยางไร 

เชนการทองเที่ยวแหงประเทศไทย และการกีฬาแหงประเทศไทยเปนตน ขอเท็จจริงอันนี้แสดงใหเห็นวาองคการมหาชนนั้นมี

การจัดตั้งขึ ้นในประเทศไทยเปนเวลานานพอสมควรแลวกอนที่จะมีการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 

เพียงแตขอความคิดที่วาองคกรใดบางเปนองคการมหาชนนั้นยังไมไดรับการพัฒนาและกลาวถึงในวงการกฎหมายไทย

เทาที่ควรในเวลานั้น 
16 การจัดต้ังสํานักงานสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ หรือ สสส. ในเบื้องตนนั้นจัดต้ังโดยการตราพระราชกฤษฎีกา ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 และตอมาจึงไดออกเปนพระราชบัญญัติเฉพาะ เปล่ียนสถานะเปน 

“หนวยงานในกํากับของรัฐ” แทน 
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องคการมหาชนไดรับมอบหมายนั้นเปนภารกิจในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเร่ืองในดานใดดานหนึ่ง ซึ่ง

ในการดําเนนิภารกจินัน้ไมจาํเปนตองใชอาํนาจมหาชน และไมตองการอํานาจบงัคับตอประชาชนโดยตรง 

   ทั้งนี้ การจัดตั้งองคการมหาชนประเภทนี้ สามารถทําไดโดยการตราพระราชกฤษฎีกา

ซึ่งเปนกฎหมายที่อยูในอํานาจของฝายบริหาร ดังนั้น ในการจัดตั้งองคการมหาชนประเภทนี้จะใชเวลาไมนาน 

เนื่องจากมีเงื่อนไขเพียงการผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีเทานั้น จึงสามารถจัดตั้งองคการมหาชนให

ดําเนนิภารกจิไดอยางรวดเร็วไดตามความมุงหมายและนโยบายของรัฐบาล โดยปจจุบัน องคการมหาชนที่จัดต้ัง

ขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาที่ออกโดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 นั้นนับจนถึง

ปจจุบัน  (2551) มีจาํนวน 21 แหง ซ่ึงสามารถแสดงไดดงัตารางตอไปนี้ 

ตารางที ่2.1  

รายชื่อองคการมหาชนซึ่งไดรับการจัดต้ังโดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ.2542  ต้ังแตอดีตจนถึงปจจุบัน (พ.ศ.2551) 

 หนวยงาน ปที่จัดตั้ง รฐัมนตรผีูรกัษาการตาม    

พระราชกฤษฎีกาจดัตัง้ 

1 สถาบนัพฒันาองคกรชมุชน 27 ก.ค. 43 รมว.การพฒันาสังคมฯ 

2 โรงเรียนมหดิลวทิยานสุรณ 25 สิ.ค.. 43 รมว.ศึกษาธกิาร 

3 โรงพยาบาลบานแพว 11 ก.ย. 43 รมว.สาธารณสุข 

4 สํานกังานพฒันาเทคโนโลยีอวกาศและภมูสิารสนเทศ 3 พ.ย. 43 รมว.วิทยาศาสตรฯ 

5 สํานกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 4 พ.ย. 43 นายกรัฐมนตรี 

6 ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร 16 พ.ย. 43 รมว.วัฒนธรรม 

7 สถาบนัระหวางประเทศเพือ่การคาและการพฒันา 31 พ.ค. 44 รมว.ศึกษาธกิาร 

8 สํานักงานสงเสริมการจดัประชมุและนทิรรศการ 28 ก.ย. 45 นายกรัฐมนตรี 

9 สํานักงานพฒันาการวจิยัการเกษตร 15 มี.ค. 46 รมว.เกษตรและสหกรณ 

10 สถาบนับริหารกองทนุพลังงาน 27 มี.ค. 46 รมว.พลังงาน 

11 สํานกังานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน (ถูกยุบเลิก) 3 มิ.ย. 46 นายกรัฐมนตรี 

12 องคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยาง

ย่ังยืน 

3 มิ.ย. 46 นายกรัฐมนตรี 

13 สํานกังานสงเสริมอตุสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ 24 ก.ย. 46 รมว.เทคโนโลยีสารสนเทศฯ 

14 ศูนยสงเสริมศิลปาชพีระหวางประเทศ 1 พ.ย. 46 รมว.พาณชิย 

15 สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเคร่ืองประดับแหงชาติ 1 ม.ค. 47 รมว.พาณชิย 

16 สํานกังานบริหารและพฒันาองคความรู 5 พ.ค. 47 นายกรัฐมนตรี 

17 สํานกังานความรวมมือพฒันาเศรษฐกิจกับประเทศเพือ่นบาน 17 พ.ค. 48 รมว.การคลัง 

18 สถาบนัทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ 3 ก.ย.48 รมว.ศึกษาธกิาร 

19 สถาบันวิจัยและพัฒนาพื้นที่สูง 15 ต.ค.48 รมว.เกษตรฯ 
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20 สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ 21 เม.ย.49 รมว.วิทยาศาสตรฯ 

21 องคการบริหารจดัการกาซเรือนกระจก 20 มิ.ย.50 รมว.ทรัพยากรฯ 

22 สํานักงานพฒันาเศรษฐกิจจากฐานชวีภาพ 27 มิ.ย. 50 รมว.ทรัพยากรฯ 

23 สถาบันวิจัยแสงซินโครตรอน 8 ก.ย.51 รมว.วิทยาศาสตรฯ 

24 สถาบันวิจัยดาราศาสตรแหงชาติ 27 ธ.ค.51 รมว.วิทยาศาสตรฯ 

25 สถาบนัเทคโนโลยีปองกันประเทศ 27 ธ.ค.51 รมว.กลาโหม 

26 สถาบนัสารสนเทศทรัพยากรน้าํและการเกษตร 27 ธ.ค. 51 รมว.วิทยาศาสตรฯ 

 

        2) การยบุเลกิองคการมหาชน 

                       องคการมหาชนทีจ่ัดตัง้ขึน้โดยอาศัยอํานาจของพระราชบัญญัติจัดตัง้เปนการเฉพาะ และ

องคการมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 

นัน้ การยุบเลิกก็ตองยุบเลิกโดยกฎหมายที่จัดตั้งองคการมหาชนดังกลาว แตสําหรับองคการมหาชนเฉพาะกิจ

ทีจั่ดตัง้ขึ้นเพือ่ทําภารกิจในชวงเวลาใดเวลาหนึ่งนั้น บทบัญญัติในพระราชกฤษฎีกาที่จัดตั้งองคการมหาชน

นั้นเองอาจบัญญัติระยะเวลาสิ้นสุดขององคการมหาชนนั้นได เชน กรณีสํานักงานปฏิรูปการศึกษา ในพระราช

กฤษฎีกาจัดตัง้สํานักงานปฏิรูปการศึกษา พ.ศ. 2542 มาตรา 40 ไดบัญญัติระยะเวลาแหงการสิน้สุดของ

สํานักงานไววา “มาตรา 40 ใหสํานักงานเปนอันยุบเลิกเมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการดําเนินกิจการครบสามป นับ

แตวันทีม่ีคณะกรรมการบริหารสํานักงานปฏิรูปการศึกษาตามพระราชกฤษฎีกานี ้ใหรัฐมนตรีประกาศการยุบ

เลิกสํานักงานในราชกิจจานุเบกษา ใหสภาพนิติบุคคลของสํานักงานดํารงอยูตราบเทาทีจ่ําเปนเพือ่ประโยชน

ในการดําเนินกิจการตามมาตรา 41”17

ตารางที ่2.2  

 เปนตน 

สรุปลักษณะสําคัญที่แตกตางกนัระหวางองคกรที่มหีนาที่หลักในการจดัทาํบริการสาธารณะ: สวนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชน 

  องคกร 

                                     

ลักษณะ 
การแสวงหารายไดหากําไร ความคลองตัว 

สวนราชการ                                              

รัฐวิสาหกิจ                                             

องคการมหาชน                                             

 

 

                                                        
17 สมคิด  เลิศไพฑูรย และคณะ, “โครงการศึกษาปรับปรุงแกไขพระราชบัญญัติการทองเที่ยวแหงประเทศไทย พ.ศ. 2522”, 

รายงานการวจิยั (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2547), น.21. 
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ตารางที ่2.3  สรุปเปรียบเทียบคุณลักษณะการจัดองคกรภาครัฐทั้ง 5 ประเภท 

ประเดน็ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน SDU บรรษทั 

ภารกจิ ภารกิจหลักของ

หนวยงานตามที่

กฎหมายกําหนด 

ภารกิจเก่ียวกับ

การคา การ

พาณชิยหรือมี

วตัถุประสงคใน

การแสวงหากําไร 

ภารกิจที่รัฐตอง

ดําเนินการใหแก

ประชาชนโดยไมมี

วตัถุประสงคในการ

มุงแสวงหากําไร 

ภารกิจเก่ียวกับ

การใหบริการ

แกหนวยงาน

ตนสังกัดเปน

หลัก เม่ือมี

กําลังการผลิต  

หรือ

ความสามารถ

เหลือจงึจะ

ใหบริการแก

สวนราชการอืน่ 

องคกรปกครอง

สวนทองถ่ิน 

และ/หรือ

ประชาชน 

 

 

ภารกิจเก่ียวกับ

เศรษฐกิจหรือ

การเงินที่รัฐเขาไป

ชวยเหลือ

อตุสาหกรรมหรือ

สถาบันการเงินที่

ประสบปญหาทาง

เศรษฐกิจ 

สถานะของ

หนวยงาน 

- เปนนิติบุคคล 

- เปนหนวยงาน

ที่มีระเบียบแบบ

แผนการบริหาร

และดําเนนิการ

ตามกฎระเบียบ

กลาง 

-เปนนิติบุคคล 

-เปนหนวยงานที่

มีความเปนอิสระ

คลองตัวในการ

บริหารงาน

ภายใตการกํากับ

ดูแลของรัฐมนตรี

เจาสังกัด 

-เปนนิติบุคคล 

-เปนหนวยงานที่มี

ความเปนอิสระ

คลองตัวในการ

บริหารงานภายใต

การกํากับดูแลของ

รัฐมนตรีเจาสังกัด 

-ไมเปนนิติ

บุคคล 

-เปนหนวยงาน

ที่มีความอิสระ 

มีความ

คลองตัวในการ

บริหารงาน

ภายใตกํากับ

ของหนวยงาน

แม  

-เปนนิติบุคคลนิติ

บุคคลที่มีฐานะ

อยางเดียวกันกับ

บริษัทจํากัด อยู

ภายใตการกํากับ

ดูแลของรัฐมนตรีผู

รักษาการตาม

กฎหมายจัดต้ังและ

รัฐมนตรีวา 

การกระทรวงการ 

คลัง 

ขอบเขต

อํานาจหนาที่ 

กําหนดใน

กฎกระทรวงแบง

สวนราชการ 

กําหนดใน

กฎหมายจัดต้ัง

รัฐวสิาหกิจ 

กําหนดในกฎหมาย

จัดต้ังองคการ

มหาชน 

กําหนดใน

เอกสาร

ประกอบการขอ 

กําหนดใน

กฎหมายจัดต้ัง 
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ประเดน็ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน SDU บรรษทั 

กรอบการ

ดาํเนนิงาน 

มีแผนกลยุทธ

และแผนปฏิบัติ

การตามที่ไดรับ

การจดัสรร

งบประมาณเปน

แนวการ

ดําเนินงาน 

มีแผนการ

ดําเนินงานของ

องคกรที่ไดรับ

ความเห็นชอบ

จาก

คณะกรรมการ 

มีแผนการ

ดําเนินงานของ

องคกรที่ไดรับความ

เหน็ชอบจาก

คณะกรรมการ 

มีเอกสารกรอบ

การดําเนนิงาน

ขององคกรที่

จะตองเสนอให

หนวยงานแม

เหน็ชอบกอน 

 

การบรหิารงาน

ภายใน 

ใชระบบ

บริหารงาน

บริหารคนและ

บริหารเงินที่

องคกรกลาง

กําหนด 

-มีระบบ

บริหารงาน 

บริหารคน 

บริหารเงินที่

กําหนดขึน้เอง 

- เนนการบริหาร

เชงิประสิทธภิาพ

มุงผลสัมฤทธิ์

การดําเนนิงาน 

-มีระบบบริหารงาน 

บริหารคน บริหาร

เงินที่กําหนดขึ้นเอง 

- เนนการบริหารเชงิ

ประสิทธิภาพมุง

ผลสัมฤทธิก์าร

ดําเนินงาน 

-มีระบบริหาร

งาน บริหารคน 

บริหารเงินที่

กําหนดขึน้เอง 

-มุงเนนในเร่ือง

ของ

ประสิทธภิาพ

และคุณภาพ

ของการ

ดําเนินงาน 

-เรียกเก็บ

คาบริการจาก

หนวยงานแม

ตนสังกัด 

ผูรับบริการ 

 

การกํากับดูแล กํากับดูแลตาม

สายการบังคับ

บัญชา 

-มีคณะกรรมการ

บริหารในรูปของ

คณะกรรมการ

และอยูภายใต

การกํากับดูแล

ของรัฐมนตรีเจา

สังกัด 

-มีคณะกรรมการ

บริหารในรูปของ

คณะกรรมการและ

อยูภายใตการกํากับ

ดูแลของรัฐมนตรี

เจาสังกัด 

กํากับดูแลโดย

หนวยงานแม 

กํากับดูแลโดย

รัฐมนตรีตาม

กฎหมายตาม

กฎหมายจัดต้ังและ

รัฐมนตรีวาการ

กระทรวงการ คลัง 
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ประเดน็ สวนราชการ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน SDU บรรษทั 

อื่นๆ - - ไมอยูในบังคับแหง

กฎหมายวาดวยการ

คุมครองแรงงาน, 

แรงงานสัมพันธ, 

ประกันสังคม และ

กฎหมายวาดวยเงนิ

ทดแทน 

- - 

เมื่อพิจารณาถึงลักษณะพิเศษของการจัดต้ังองคการมหาชนข้ึนเปนหนวยงานรัฐประเภทที่ 3 นี้ นอกไป

จากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจนั้น  จุดมุงหมายประการสําคัญของรัฐ คือ ความตองการใหหนวยงานนั้นๆมี

ความเปนอิสระและคลองตัวจากรูปแบบการบริหารแบบราชการที่มีข้ันตอนกฎระเบียบที่เครงครัดในการดําเนิน

กิจการ เพื่อใหภารกิจที่เปนวัตถุประสงคของการจัดต้ังองคกรที่มีลักษณะเฉพาะตามนโยบายของรัฐบาลสามารถ

บรรลุความสําเร็จไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 1 7

18  ดังที ่ปรากฏอยู ในเหตุผลของการตรา

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไวทายพระราชบัญญัติวา 

        “หมายเหตุ :- เหตุผลในการประกาศใชพระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ โดยที่การดําเนินงานตาม

โครงการพัฒนาดานตางๆ ของรัฐ หรือการดําเนินงานตามแผนงานหรือนโยบายเพื่อจัดทําบริการสาธารณะดาน

ใดดานหนึ่งโดยเฉพาะมักจะมีปญหาความสลับซับซอน ความขัดแยงในการดําเนินการ การซับซอนของความ

รับผิดชอบในระหวางสวนราชการ ซึ่งปญหาเหลานี้ กอใหเกิดความลาชา และความไมยืดหยุนของกฎระเบียบ

ราชการ ดังนั้น เพื่อลดปญหาดังกลาวและเพื่อเปดโอกาสใหมีการจัดระบบบริหารแนวใหมสําหรับภารกิจของรัฐ

ที่มีลักษณะเฉพาะในบางกรณี ใหมีความคลองตัวและมีการใชประโยชนในทรัพยากรและบุคลากรใหเกิด

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ตลอดจนเพื่อบูรณาการใหผูเกี่ยวของทั้งหมดเขารวมกันทํางานอยางมี

เอกภาพ และประสานงานกันเพื่อความรวดเร็วในการดําเนินงาน ซึ่งตองอาศัยความเรงดวน จึงสมควรมี

กฎหมายใหฝายบริหารสามารถตั้งหนวยงานบริหารเปนองคการมหาชนที่แตกตางไปจากสวนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจได จึงจําเปนตองตราพระราชบัญญัตินี้ “ 

                                                        
18 มาตรา 5 ของ พระราชบญัญตัอิงคการมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติวา  

      เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้ง

หนวยงานบริหารขึ้นใหมแตกตางไปจากสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุงหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและ

บคุลากรใหเกิดประสิทธภิาพสูงสุด จะจดัต้ังเปนองคการมหาชน โดยตราเปนพระราชกฤษฎกีาตามพระราชบญัญตันิีก้ไ็ด 

      กิจการอันเปนบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองคการมหาชนตามวรรคหนึ่ง ไดแกการรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ

การศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐการทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การ

สงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและ

ทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห การอํานวยบริการแกประชาชน หรือการ

ดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอื่นใด ทั้งนี้ โดยตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 
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              คณะผูวิจัยเห็นวานอกจากขอความดังกลาวจะเปนเหตุผลของการตราพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. 2542 แลว ในการดําเนินงานขององคการมหาชนทั้งหลายที่จัดต้ังข้ึนมีความจําเปนอยางยิ่งที่จะตองไมลืม

เลือนเหตุผลดังกลาว ในการดําเนินงาน ตลอดจนการบริหารของคณะกรรมการบริหาร และการปฏิบัติงานของ

เจาหนาที่ภายในองคกรทุกคน ซึ่งจะตองเอาใจใสและพิจารณาอยูเสมอวาการดําเนินงานเรื่องใดบางที่ไมได

เปนไปตามเหตุผลของการทีอ่งคกรของตนไดรบัการสถาปนาใหเปนองคการมหาชน อันจะถือวาเปนการปฏิบัติที่

ถกูตองตามเจตนารมณของกฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน  

2.3 สาระสําคัญขององคการมหาชนตามพระราชบญัญตัอิงคการมหาชน พ.ศ. 2542 

 (1) สถานะทางกฎหมายขององคการมหาชน 

 พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 6 ไดยืนยันหลักการพื้นฐานเกี่ยวกับสถานะของ

องคการมหาชนไวอยางชัดเจน วา “ใหองคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐและเปนนิติบุคคล” นอกจากนั้น ใน

บทบัญญัติมาตรา 45 แหงพระราชบัญญัตินี้ ยังไดยืนยันหลักการในเร่ืองทรัพยสินของรัฐขององคการมหาชนไว

อยางชัดเจนวา “ทรัพยสินขององคการมหาชนเปนทรัพยสินของรัฐ” และยิ่งกวานั้น มาตรา 15 ยังบัญญัติ

คุมครองทรัพยสินขององคการมหาชน ซึ่งมีฐานะเปนทรัพยสินของรัฐไวตามหลักกฎหมายที่ใชบังคับทั่วไป

เกี่ยวกับทรัพยสินของรัฐไวดวยวา “ทรัพยสินขององคการมหาชนไมอยูในความรับผิดแหงการบังคับคดี” 

  การยืนยันวาองคการมหาชนเปนนิติบุคคลที่มีสถานะเปนหนวยงานของรัฐนั้น นอกจากจะนํามาซึ่ง

ผลทางกฎหมายในเรื่องความคุมครองแกทรัพยสินขององคการมหาชนดังกลาวแลว ยังมีความหมายดวยวา 

องคการมหาชนเปนหนวยงานทีจ่ะตองปฏิบตัภิารกจิที่รัฐมอบหมายให อันไดแก การจัดทําบริการสาธารณะบาง

ประการ การทีร่ฐัจะตองเปนผูรับผิดชอบในคาใชจายและงบประมาณในการดําเนินภารกิจขององคการมหาชนที่

เกิดข้ึน และรัฐยอมมีความชอบธรรมที่จะกําหนดนโยบายการดําเนินงาน ควบคุมตรวจสอบ และประเมิน

ประสิทธภิาพการปฏิบตัหินาทีข่ององคการมหาชนนัน้ดวย 

 การเปนองคการของรัฐดังกลาวยังมีความหมายดวยวา ภายในระหวาง     องคการจัดทําบริการ

สาธารณะในภาครัฐดวยกันเอง หากมีปญหาเรื่องการทับซอนระหวางอํานาจ  หนาที่ในการดําเนินงานหรือมี

ความขัดแยงในการดําเนินกิจการใด ๆ ระหวางองคการมหาชนกับ   องคการอ่ืนของรัฐ ก็ควรที่จะใหองคการ

วินิจฉัยสูงสุดในฝายบริหาร อันไดแก คณะรัฐมนตรีเปนผูวินิจฉัยชี้ขาดวาองคการใดควรจะเปนผูมีอํานาจดําเนิน

กิจการนั้น ๆ แตเพียงผูเดียว  

 นอกจากจะไดบัญญัติในเร่ืององคการวินิจฉัยชี้ขาดขอขัดแยงในเรื่องอํานาจหนาที่แลว ความใน

วรรค 8 นี้ ก็ไดกําหนดหลักเกณฑที่สําคัญที่สอดคลองกับหลักกฎหมายวาดวยองคการมหาชนไวดวย กลาวคือ

หลักการที่วา “องคการมหาชนมีอํานาจจํากัดเฉพาะกรณี แตสวนราชการทั้งหลายมีอํานาจกวางขวางทั่วไป” อีก

ดวย หลักการดังกลาวนี้มีความหมายวา ภายในกรอบอํานาจหนาที่เฉพาะตามกฎหมายจัดต้ังองคการมหาชน 

จะตองถอืวา องคการมหาชนนั้นแตผูเดียวที่มีอํานาจดําเนิน    ภารกิจที่กําหนดไวโดยเฉพาะและโดยแจงชัดตาม
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กฎหมายจัดต้ัง หากหนวยงานอ่ืนของรัฐกาวลวงเขามาดําเนินภารกิจดังกลาวขององคการมหาชน จะตองถือวา 

หนวยงานอ่ืนของรัฐนัน้กระทาํการโดยไมมอีาํนาจ 

 ภายใตหลักการดังกลาวนี้ จึงมีความจําเปนตองระบุขอบเขตอํานาจหนาที่และภารกิจขององคการ

มหาชนแตละแหงไวอยางจํากัดเครงครัดเฉพาะเทาที่มีความประสงคจะใหองคการมหาชนนั้นดําเนินการเทานั้น 

เพราะมิฉะนั้นก็ยอมจะกอใหเกิดปญหาการซอนทับระหวางอํานาจในการจัดทําบริการสาธารณะขององคการ

ของรัฐตางองคการได 

 หลักการอีกประการหนึ่งของความเปนองคการในภาครัฐที่พระราชบัญญัติฉบับนี้ไดนํามาบัญญัติ

รับรองเอาไวสาํหรับกรณีองคการมหาชนดวยกค็อื การยกเวนการใชบงัคับกฎหมายคุมครองแรงงาน ทั้งนี้ โดยมา

จากพื้นฐานแนวคิดในเร่ืองที่วา รัฐยอมจะตองเปนตัวอยางอันดีและเปนแบบอยางในการกําหนดความคุมครอง 

สวัสดิการ และสิทธิประโยชนตาง ๆ ใหแกบุคลากรผูปฏิบัติงานใหแกรัฐในระดับที่ดีมากยิ่งกวาที่รัฐกําหนดให

เอกชนปฏิบัติ กับอีกประการหนึ่ง คือแนวคิดที่วา ระบบความสัมพันธทางแรงงานที่รัฐกําหนดไวในกฎหมาย

เกี่ยวกับการแรงงานสัมพันธซึ่งเปนเรื่องระหวางนายจางและลูกจาง ยอมไมเหมาะสมและไมสอดคลองกับ

ความสัมพันธระหวางรัฐกับเจาหนาที่ของรัฐ ซึ่งเปนความสัมพันธตามกฎหมายและระเบียบขอบังคับ ไมใชการ

เจรจาตอรองดังเชนความสัมพนัธในทางแรงงานระหวางนายจางและลูกจางโดยทัว่ไป  

 สําหรับการมีสถานะเปนนิติบุคคลเอกเทศแยกตางหากไปจากรัฐและสวนราชการทั้งหลายของรัฐ 

โดยผลของบทบัญญัติมาตรา 6 นั้น ยอมเปนการดํารงสถานะที่จะทําใหองคการมหาชนสามารถรักษาความเปน

อิสระและคลองตัวในการดําเนินงานไวไดเปนอยางดี เพราะเมื่อมีสถานะเปนนิติบุคคลแลว ก็ยอมสามารถทรง

สิทธิและใชสิทธิ มีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน ตัดสินใจหรือตกลงเขาทํานิติกรรม หรือเปนโจทกฟองหรือถูกฟองคดีได

ในนามตนเอง อันเปนสถานะที่จะมีไดก็แตสําหรับเฉพาะบุคคลที่มีความเปนอิสระและสามารถดูแลตัดสินใจกับ

ทั้งรับผิดชอบการดําเนินการของตนเองไดเทานั้น ดังนั้น การมีสถานะเปนนิติบุคคลโดยไมตองพึ่งพาหรือเปน

สวนหนึ่งของสวนราชการใดจึงเปนสาระที่ขาดมิไดสําหรับองคการจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบที่สามนี้ทุก

องคการ 

(2) ความสมัพนัธระหวางองคการมหาชนกบัรฐั 

 สืบเนื่องจากการที่องคการมหาชนเปนหนวยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นเพื่อดําเนินบริการสาธารณะบาง

ประการโดยใชงบประมาณแผนดิน ทําใหองคการมหาชนตองอยูภายใตการควบคุมของรัฐในลักษณะของการ

กํากับดูแล (Tutelle) แตรายงานการจัดสรรงบประมาณและการกํากับดูแล   องคการมหาชนยอมตองเปนไปโดย

การเคารพหลักการของความเปนอิสระในการดําเนินงานของ    องคการมหาชน แตความเปนอิสระในการ

ดําเนินงานนั้นไมใชจุดมุงหมายในตัวเอง หากแตเปนเพียงวิธีการไปสูจุดมุงหมาย อันไดแก การปฏิบัติงานอยาง

มีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลตามภารกิจที่รัฐมอบใหดําเนินการ ดังนั้น จึงตองกําหนดระบบตรวจสอบ

ประเมนิประสิทธภิาพขององคการมหาชนไวในกฎหมายดวย กลาวคือ  
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  (2.1) ระบบงบประมาณและการกาํกบัดูแลทีเ่คารพความเปนอิสระ 

  เงินทุนในการดําเนินกิจการบริการสาธารณะขององคการมหาชนอาจจะมีที่มาไดหลายทาง 

ดังที่มาตรา 12 กําหนดไววา “ทุนและทรัพยสินในการดําเนินกิจการขององคการมหาชน ประกอบดวยเงินหรือ

ทรัพยสินที่ไดรับโอนมา เงินที่รัฐบาลจายใหเปนทุนประเดิม เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรใหตามความ

เหมาะสมเปนรายป เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอ่ืน รวมทั้งจากตางประเทศหรือองคการระหวาง

ประเทศ และเงินหรือทรัพยสินที่มีผูอุทิศให คาธรรมเนียม คาบํารุง คาตอบแทน คาบริการ หรือรายไดจากการ

ดําเนนิการ ดอกผลของเงนิหรือรายไดจากทรัพยสนิขององคการมหาชน..” 

 เมื ่อพิจารณาจากหลักการพื ้นฐานขององคการมหาชนที ่จะตองไม ดํา เนินกิจการทาง       

อุตสาหกรรมหรือการคาซึ่งมีลักษณะเปนการประกอบการในเชิงพาณิชยดังกรณีรัฐวิสาหกิจแลว ก็จะเห็นวา 

แหลงรายไดหลักที่จะมาเปนทุนดําเนินการขององคการมหาชนยอมจะมาจากงบประมาณ  แผนดินที่รัฐจัดสรร

ใหนั่นเอง และบทบัญญัติมาตรา 12 (3) ก็ไดระบุวิธีการจัดสรรงบประมาณใหแกองคการมหาชนไวอยางชัดเจน

วา จะตองจัดสรรใหเปนเงินอุดหนุนทั่วไปที่จัดสรรใหเปนรายปตามความเหมาะสม อันเปนขอยืนยันความเปน

อิสระในทางการบริหารงบประมาณขององคการมหาชน เพราะเงินอุดหนุนทั่วไปซึ่งรัฐจะตองจัดสรรใหเปนงวด

เดียวในแตละปนั้น อยูภายใตกรอบดุลยพินิจขององคการบริหารองคการมหาชนที่จะตัดสินใจในเร่ืองประเภท

และจาํนวนการใชจายไดเองตามความเหมาะสม (มาตรา 17) 

  (2.2)  ระบบการตรวจสอบประเมนิผลทีเ่นนประสทิธภิาพ 

  แมวาองคการมหาชนจะมีความเปนอิสระและคลองตัวก็ตาม แตเพือ่ใหการดําเนินงานของ

องคการมหาชนมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล และมีความคุมคา จึงมีบทบัญญัติใหมีการตรวจสอบ และการ

ประเมินผลงานขององคการมหาชนไว ดังนี้ 

 ตองจัดใหมีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุขององคการ

มหาชน และรายงานผลการตรวจสอบใหคณะกรรมการทราบอยางนอยปละคร้ัง 

 ใหมีผูปฏิบัติงานที่ทําหนาที่เปนผูตรวจสอบภายในโดยเฉพาะ และใหรับผิดชอบขึ้นตรงกับ

คณะกรรมการตามระเบียบที่คณะกรรมการกําหนด เวนแตพระราชกฤษฎีกาจัดตัง้จะ

กําหนดไวเปนอยางอ่ืน 

 ใหสํานักงานตรวจเงินแผนดินหรือบุคคลภายนอกทีค่ณะกรรมการแตงตัง้ดวยความ

เห็นชอบของสํานักงานตรวจเงินแผนดินเปนผูสอบบัญชี และประเมินผลการใชจายเงิน

และทรัพยสินขององคการมหาชน 

 ใหองคการมหาชนอยูภายใตระบบการประเมินผลตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนด เวนแตพระ

ราชกฤษฎีกาจัดต้ังจะกําหนดไวเปนอยางอ่ืน 
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 ระบบการประเมินผลขององคการมหาชนตามที่คณะรัฐมนตรีกําหนดนี้ มีความหมายวา องคการ

มหาชนทุกแหง จะตองเขาสูระบบการทําขอตกลงประเมินประสิทธิภาพการปฏิบัติงานกับหนวยงานของรัฐซึ่ง

ไดรับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีใหเขาจัดทําขอตกลงและติดตามประเมิน     ประสิทธิภาพขององคการ

มหาชน ทั้งนี้ โดยจะตองมีการกําหนดเกณฑชี้วัดประสิทธิภาพและ        ประสิทธิผลการปฏิบัติภารกิจของ

องคการมหาชนไวลวงหนา และกําหนดระยะเวลาในการดําเนินการใหบรรลุตามเกณฑที่กําหนดไวในขอตกลง

นั้น หากเม่ือครบระยะเวลาแลว องคการมหาชนสามารถบรรลุตามเกณฑที่ตกลงไวลวงหนา รัฐก็อาจเพิ่มความ

สนับสนุนทางงบประมาณหรือความสนับสนุนในดานอ่ืน แตถาเปนในกรณีกลับกัน คือ องคการมหาชนไมอาจ

ดําเนินการใหบรรลุผลตามเกณฑที่ไดกําหนดไว รัฐก็อาจมีการพิจารณาจํากัดการเพิ่มของงบประมาณสําหรับ

องคการนั้น ๆ ได ดังทีก่าํหนดไวในมาตรา 30 (3) 

 (3) โครงสรางองคการและระบบบรหิารงานขององคการมหาชน 

 ดังที่ไดกลาวมาแลววา การจัดต้ังองคการมหาชนนับไดวาเปน “นวัตกรรม” ของการจัดระบบบริหาร

องคการภาครัฐ ดังนั้น ระบบการบริหารภายในองคการจึงแตกตางจากระบบราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ซึ่งการจัด

โครงสรางองคการดังกลาวไดผสมผสานแนวคิดที่เปนประโยชนของการจัด   องคการและการบริหารงานของ

ภาคเอกชนกบัรูปแบบของการจดัองคการและการบริหารงานที่เปนจุดเดนของภาครัฐเขาไวดวยกัน อาทิเชน การ

บริหารจัดการที่เนนลูกคาหรือผลสัมฤทธิ์ของงานมากกวากระบวนการทํางาน และมีความยืดหยุนและคลองตัว 

เปนตน ทั้งนี้ ระบบการบริหารขององคการมหาชน สามารถจาํแนกออกไดเปน 4 ระบบยอยดังนี้ คือ18

19 

  (3.1) ระบบบริหารงาน 

  องคการมหาชนจะมีระบบการบริหารงานที่เปนอิสระ คลองตัว ไมถูกครอบงําจากระบบบริหาร

ราชการตามปกติ คือ 

 มีการบริหารงานโดยคณะกรรมการบริหาร ซึง่ไดรับการแตงตั้งจากคณะรัฐมนตรี และ

จะตองมีจํานวนตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แตตองไมเกิน 11 คน โดยใน

จํานวนดังกลาวอาจเปนผูแทนของสวนราชการซึ่งเปนกรรมการโดยตําแหนงก็ได แตตองไม

เกินกึ่งหนึ่งของคณะกรรมการและจะตองมีผูทรงคุณวุฒิซึ่งมิใชขาราชการหรือผูปฏิบัติงาน

ในหนวยงานของรัฐรวมอยูดวย 

 วาระการดํารงตําแหนงของประธานกรรมการและกรรมการเปนไปตามพระราชกฤษฎีกา

จัดต้ัง แตตองไมเกินคราวละ 4 ป และจะดํารงตําแหนงติดตอกันเกิน 2 วาระไมได 

                                                        
19 ธีรยุทธ หลอเลิศรัตน, “แนวทางการจัดตัง้และการบริหารงานองคการมหาชน” ใน องคการมหาชน : มิติใหมของ

หนวยงานภาครัฐ (กรุงเทพฯ: สํานักงาน ก.พ. , 2542), น.44-47. 
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 คณะกรรมการขององคการมหาชน มีอํานาจหนาที่ควบคุมดูแลองคการมหาชนใหดําเนิน

กิจการใหเปนไปตามวัตถุประสงคทีก่ําหนดไว โดยอํานาจหนาที่ในที่นี้รวมถึงการกําหนด

นโยบายการบริหารงาน การใหความเห็นชอบแผนการดําเนินงาน การอนุมัติแผนการ

ลงทุนและแผนการเงิน 

 ผูอํานวยการองคการมหาชน แตงตัง้และถอดถอนโดยคณะกรรมการขององคการมหาชน 

โดยมีวาระการดํารงตําแหนงตามทีก่ําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตัง้ แตไมเกินคราวละ 

4 ป และอาจไดรับแตงต้ังอีก แตไมเกิน 2 วาระติดตอกนั 

 ผูอํานวยการองคการมหาชน มีหนาที่บริหารกิจการองคการมหาชนใหเปนไปตามกฎหมาย 

วตัถปุระสงคขององคการมหาชน ระเบียบ ขอบังคับ ขอกําหนด นโยบาย มติ และประกาศ

ขององคการมหาชน และตองรับผิดชอบตอคณะกรรมการ 

  (3.2) ระบบบริหารการเงิน การบัญชี และงบประมาณ 

  ระบบบริหารการเงิน การบัญชี และงบประมาณจะมีความคลองตัวและเปนอิสระกวาระบบ

ราชการ โดยจะไมยึดติดกับกฎระเบียบของทางราชการ กลาวคือ 

 ไดรับการจัดสรรงบประมาณรายปในหมวดเงินอุดหนุนทั่วไป ซึ่งจะทําใหองคการมหาชนมี

ความคลองตัวในการเบิกและใชจายเงินมากข้ึน 

 องคการมหาชนมีอํานาจในการวางระเบียบขอบังคับการใชจายเงินขององคการไดเอง 

 รายไดขององคการมหาชนไมตองนาํสงกระทรวงการคลัง และสามารถจัดหาประโยชนจาก

ทรัพยสนิขององคการมหาชนได 

 การบัญชีขององคการมหาชน ไดจัดทําตามหลักสากลตามแบบและหลักเกณฑที ่

คณะกรรมการกําหนด ซึ่งจะมีลักษณะเปนบัญชีพึงรับพึงจาย 

  (3.3) ระบบบริหารงานบุคคล 

  ระบบบริหารงานบุคคลขององคการมหาชนใชหลักการของความเปนอิสระ ความคลองตัวใน

การจัดสรรหา บรรจุ แตงต้ัง ทั้งนี้ โดยคํานึงถึงความรู ความสามารถ ประสบการณ และผลงานตามระบบ

คุณธรรม ซึ่งระบบการบริหารงานบุคคลขององคการมหาชนจะมีลักษณะที่สําคัญ ๆ ดังนี้ 

 ในแตละองคการมหาชนจะมีระเบียบ หลักเกณฑ วิธีการเกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลของ

ตนเอง ตามที่คณะกรรมการกําหนด 

 ผูอํานวยการองคการมหาชนเปนผูบังคับบัญชาเจาหนาทีแ่ละลูกจางขององคการมหาชน 

มีอํานาจบรรจุ แตงต้ัง เลื่อนตําแหนง ลงโทษทางวินัย ตลอดจนใหเจาหนาที่และลูกจาง
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ขององคการมหาชนออกจากตําแหนง ทั้งนี้ ตามขอบังคับที่คณะกรรมการกําหนด 

 ผูปฏิบัติงานในองคการมหาชน มีฐานะเปนเจาหนาที่ของรัฐแตไมใชขาราชการหรือ

พนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยมี 2 ลักษณะ คือ 

1) เจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน 

2) เจาหนาที่ของรัฐที่มาปฏิบัติงานเปนเจาหนาที่และลูกจางขององคการมหาชน

เปนการชัว่คราว ตามทีรั่ฐมนตรีผูรักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตัง้ขอและ

ไดรับอนุมัติจากผูบังคับบัญชาหรือนายจางเดิม 

 สวัสดิการและประโยชนเกือ้กูลของเจาหนาทีแ่ละลูกจางขององคการมหาชนจะแตกตาง

กันไปตามที่คณะกรรมการองคการมหาชนแตละแหงจะกําหนด 

 (4) สภาพภารกจิทีจ่ะจัดต้ังเปนองคการมหาชน 

 พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ไดวางหลักเกณฑเกี่ยวกับสภาพของบริการสาธารณะที่

รัฐพึงจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นรับผิดชอบดําเนินการ และกําหนดหลักเกณฑและวิธีการในการจัดตั้งองคการ

มหาชนเปนรายองคการไวอยางชัดเจน ดังนี1้9

20 

 หลักเกณฑพืน้ฐานในการเกิดขึน้ขององคการจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบองคการมหาชนได

บัญญัติไวในมาตรา 5 วรรคแรก ในสวนที่เกี่ยวกับการริเริ่มจัดตั้งองคการมหาชน โดยบทบัญญัติดังกลาวได

กําหนดไววา “เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดานหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะและมี

ความเหมาะสมที่จะจัดต้ังหนวยงานบริหารข้ึนใหมแตกตางไปจากสวน  ราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความมุง

หมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรใหเกดิ  ประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดต้ังเปนองคการมหาชนโดย

ตราเปนพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้  กไ็ด…” 

 เมื่อพิจารณาองคประกอบที่มาตรา 5 วรรคแรก บัญญัติไว จะสามารถแยกแยะ           องคประกอบ

ในการจัดต้ังองคการมหาชนได 3 ประการ คือ ประการที่หนึ่ง เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายดานใดดาน

หนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ ประการที่สอง แผนงานการจัดทําการบริการสาธารณะนั้นมีความ

เหมาะสมที่จะจัดต้ังหนวยงานบริหารข้ึนใหมที่แตกตางไปจากสวนราชการและรัฐวิสาหกิจ และประการที่สาม 

การจัดตั้งหนวยงานบริหารขึ้นใหมนั ้นมีความมุ งหมายใหมีการใชประโยชนทรัพยากรและบุคลากรใหมี

ประสิทธิภาพสูงสุด 

  สําหรับความหมายของคําวา “กิจการอันเปนบริการสาธารณะ” ทีก่ลาวไวในวรรคแรกนั้น 

บทบญัญัตขิองมาตรา 5 วรรคสอง ไดกําหนดความหมายไวโดยแจกแจงประเภทของบริการสาธารณะดังกลาว 

ตามสภาพกิจการที่รัฐบาลเห็นวาอยูในขอบขายที่จะจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นมารับผิดชอบการดําเนินการได 

                                                        

 20 โปรดดู สุรพล  นิติไกรพจน, องคการมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหาร, น.20-23 และ น.25-26. 
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แตทัง้นีก้็ยังคงเปดขอบเขตของกิจการบริการสาธารณะดังกลาวเอาไวอยางกวางดวยการระบุใหกินความ

ครอบคลุมไปถึง “การอํานวยการบริการแกประชาชนหรือการดําเนินการอันเปน สาธารณประโยชนอื่นใด” อีก

ดวย 

  ความในตอนทายของวรรค ทําใหกิจการบริการสาธารณะที่จะสามารถจัดตั้งองคการมหาชนขึ้นมา

รับผิดชอบดําเนินการมีวงเขตที่กวางขวาง และรัฐสามารถมอบหมายภารกิจที่เปนบริการสาธารณะใหมใน

อนาคตใหแกองคการมหาชนที่จะจัดตั้งขึ้นมาไดอยางไมมีขอจํากัด โดยกิจการบริการสาธารณะที่จะจัดตั้ง

องคการมหาชนตามวรรคหนึง่ ไดแก 

 การรับรองมาตรฐานและประเมนิคุณภาพการศึกษา  

 การศึกษาอบรมและพัฒนาเจาหนาที่ของรัฐ 

 การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม   

 การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา  

 การสงเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย  

 การถายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี  

 การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  

 การบริการทางการแพทยและการสาธารณสุข  

 การสังคมสงเคราะห 

 การอํานวยการบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณะประโยชน  อ่ืนใด 

 ทั้งนี้ กิจการบริการสาธารณะดังกลาวตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก 

(ตามมาตรา 5 วรรค 2) 

 ความตอนทายของมาตรา 5 วรรคสอง ที่ระบุวา กิจการบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองคการมหาชน

ข้ึนมาดําเนินการนั้น “ตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อแสวงหากําไรเปนหลัก” เปนการกําหนดขอ

แตกตางที ่ชัดเจนระหวางองคการมหาชนกับรัฐวิสาหกิจในเรื ่องวัตถุประสงคในการหากําไรจากการ

ประกอบการซึง่เปนเหตุผลของการดํารงอยูของรัฐวิสาหกิจ หากไมใชเหตุผลการเกิดขึ้นขององคการมหาชน 

เพราะสภาพขอเท็จจริงของกิจการขององคการมหาชนคือ การบริการสาธารณะ มิใชการแสวงหากําไรดังกรณี

รัฐวิสาหกิจ 

  แตอยางไรกต็าม การจะตองไมเปนกิจการที่มีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหากําไรเปนหลักนั้น ก็มิได

หมายความวาองคการมหาชนจะไมสามารถเรียกเก็บคาธรรมเนียมหรือคาตอบแทนตามสภาพการใหบริการ

สาธารณะที่อาจมีผูไดรับประโยชนจากบริการนั้นเปนพิเศษมากกวาประชาชนทั่วไป เพราะผูไดประโยชนผูนั้นก็

อาจตองเสียคาธรรมเนียมสําหรับบริการที่ตนไดรับเปนพิเศษนั้นดวย หากแตการคิดคาตอบแทนหรือ

คาธรรมเนียมขององคการมหาชนจะตองมิไดคิดคํานวณโดยพืน้ฐานของการมุงแสวงหากําไรในทางเศรษฐกิจ
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จากบริการสาธารณะที่ตนรับผิดชอบอยูเทานั้น 

  คําอธิบายขยายความในลักษณะดังกลาวมานี้ไดรับการรับรองอยูในบทบัญญัติมาตรา1321

(5) ขั้นตอนและการดําเนินการจัดต้ังองคการมหาชน 

 ของ

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ที่กําหนดใหองคการมหาชนมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คา

บํารุง คาตอบแทน หรือคาบริการในการดําเนินกิจการไดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง ทั้งนี้ โดย

จะตองเปนไปภายใตวัตถุประสงค (ในการดําเนินกิจการบริการสาธารณะ) ขององคการมหาชนดวย 

 ดังที่กลาวมาแลววา การจัดตัง้องคการมหาชนถือเปนอํานาจของฝายบริหารโดยตรง มิตองผาน

กระบวนการทางรัฐสภา ซึ่งที่ผานมาคณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 16 กันยายน พ.ศ. 2546 ใหถือเปนหลักการ

วา กรณีที่สวนราชการจะเสนอจัดตั้งองคการมหาชนหรือหนวยงานในกํากับ ใหสงเร่ืองใหสํานักงาน ก.พ.ร. 

พิจารณากอนนําเสนอคณะรัฐมนตรี และหากการจัดตั้งองคการมหาชนหรือหนวยงานในกํากับดังกลาว จะมี

ผลเปนการเพิ่มอัตรากําลังหรืองบประมาณ ใหสํานักงาน ก.พ.ร. วิเคราะหผลกระทบทางดานอัตรากําลังและ

งบประมาณเพือ่ใชประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีดวย 2 1

22  ซึ่งปจจุบันคณะรัฐมนตรีไดมีการแกไข

ปรับปรุงเกีย่วกับการดําเนินงานจัดตั้งองคการมหาชน โดยไดออกมติคณะรัฐมนตรีวันที ่18 กรกฎาคม พ.ศ.

2549เห็นชอบขั้นตอนการจัดตั้งองคการมหาชน ตามมติคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ครั้งที่ 4/2549 

วันที่ 8 มิถุนายน พ.ศ.2549 ตามที่สํานักงาน ก.พ.ร. เสนอ    

 สําหรับแนวทางปฏิบัติเกี่ยวกับเรื่องการขอจัดตั้งองคการมหาชนตามมติคณะรัฐมนตรีดังกลาว 

กําหนดใหกระทรวงที่ประสงคจัดตั้งองคการมหาชนจัดทําคําชี้แจงประกอบคําขอจัดตั้งองคการมหาชน ตาม

แบบที่กําหนด สงไปยังสํานักงาน ก.พ.ร. เพื่อนําเสนอ ก.พ.ร.พิจารณากอนนาํเสนอคณะรัฐมนตรีตอไป 

 ทั้งนี้ การดําเนินการขอจัดตั้งองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 มติ

คณะรัฐมนตรี วันที่ 18 กรกฎาคม พ.ศ.2549 กําหนดใหแบบคําชี้แจงประกอบการขอจัดตั้งองคการมหาชน 

โดยมีสาระสําคัญที่ครอบคลุมในเร่ืองตอไปนี้  

   (5.1) เหตุผลความจําเปนในการขอจัดต้ัง 

  ตองระบุเหตุผลความจําเปนของงานที่จะจัดต้ังเปนองคการมหาชนใหชัดเจน ไดแก  

 1) เมื่อจัดต้ังข้ึนแลวจะเปนประโยชนตอการขับเคลื่อนนโยบายรัฐบาล ยุทธศาสตรของชาติในดาน

ใด  

                                                        
21 มาตรา 13 ภายใตวัตถุประสงคขององคการมหาชน ใหองคการมหาชนมีอํานาจเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบํารุง 

คาตอบแทน หรือคาบริการในการดําเนินกิจการไดตามที่กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง 
22 สํานกังานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, หนังสือเวียนกระทรวงและกรม ที่ นร 1204.1/ว3 เร่ืองการจัดต้ัง

องคการมหาชนหรือหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 2) เหตุใดจึงจําเปนตองจัดต้ังเปนหนวยงานในรูปแบบองคการมหาชน 

 3) เหตุผลของการที่องคกรรูปแบบสวนราชการไมสามารถดําเนินภารกิจนั้นๆได รวมทั้ง เหตุผลของ

การทีไ่มจัดตัง้เปนรัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษ ตลอดจนเหตุผลของไมสามารถถายโอนให

เปนภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือภาคเอกชนดําเนินการ 

 4)เหตุผลทีแ่สดงวาการจัดตัง้เปนองคการมหาชนจะกอใหเกิดประโยชนตอการบริหารราชการ 

สามารถแกไขปญหาขอขัดของในการดําเนินงานที่เปนอยูในปจจุบัน และหรือสามารถรองรับการเปลี่ยนแปลง

ในบริบทตางๆที่เกี่ยวของไดอยางไร และประชาชนจะไดรับประโยชนเพิ่มข้ึนอยางไร  

  (5.2) ภารกิจที่จะดําเนินการ บทบาทขององคการมหาชน 

 ตองระบุใหชัดเจนวา 

 1)องคการมหาชนที่จะจัดต้ังมีกรอบภารกิจอะไรบางทีจ่ะดําเนินการ บทบาทขององคการมหาชน

นั้นคืออะไร มีอํานาจหนาที่อยางไร มีความแตกตางจากการดําเนินกิจการของสวนราชการหรือหนวยงานอืน่ ๆ 

ของรัฐที่มีบทบาทเกี่ยวของกันอยางไร  

 2) ตองจําแนกภารกิจใหชัดเจนวา ภารกิจใดเปนภารกิจขององคการมหาชน ภารกิจใดเปนภารกิจ

ของสวนราชการ หรือหนวยงานของรัฐ หรือหนวยงานอื่นๆ 

 3)และมีระบบการดําเนินงานและระบบความสัมพันธระหวางหนวยงานทีเ่กีย่วของทัง้ภาครัฐ และ

ภาคเอกชนอยางไร 

 ทัง้นี้ ในกรณีที่จะจัดตั้งเปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ตอง

เปนภารกิจที่สอดคลองกับมาตรา 5 แหงพระราชบญัญัตอิงคการมหาชน พ.ศ. 2542 

              สําหรับองคการมหาชนที่จะจัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะจะตองแสดงเหตุผลความจําเปนของ

การที่ตองใชอํานาจรัฐในการกระทบกับสิทธิ เสรีภาพของประชาชนในการดําเนินการเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงค

ตามภารกิจของหนวยงาน 

  (5.3) รางแผนการดําเนินงานขององคการมหาชน 

  หมายถึงรางแผนกลยุทธ (strategic plan) และแผนธุรกิจ (business plan) ขององคการ

มหาชนประกอบดวย ยุทธศาสตร เปาหมาย ผลผลิต ผลลัพธ ตัวชี้วัดผลการดําเนินงานจําแนกเปนรายป ใน

ระยะเวลาปที่ 1-3 ของการจัดตั้งองคการมหาชน เพื่อแสดงแผนทีเ่ดินทาง ( road map) ของการดําเนินงาน

ภารกจิขององคการมหาชน 

        ซึ ่งจะถูกกําหนดเปนขอตกลงระหวางคณะรัฐมนตรี รัฐมนตรีรักษาการณตามพระราช

กฤษฎีกา และองคการมหาชน ทัง้นี ้เมือ่ครบกําหนด 3 ปของการจัดตัง้ ก.พ.ร. มีหนาที่ในการประเมินและ
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รายงานผลตอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาความคุมคาและผลสัมฤทธิ์ของการจัดต้ังองคการมหาชนแหงนั้น 

        ทั้งนี้ จะตองคาดการณถึงกําหนดการยุบเลิกขององคการมหาชน โดยตองนําเสนอวาองคการ

มหาชนที่จะจัดต้ังจะดําเนินการแลวเสร็จตามเปาหมายที่กําหนดในระยะเวลากี่ป 

  (5.4) รางแผนการเงิน (Financial Proposal) 

         1) ตองระบุถึงแผนรายรับวาที ่มาของทุน และรายไดที ่จะใชสนับสนุนการดําเนินงานของ

องคการมหาชน ในระยะ 4 ปแรก โดยใหระบุรายละเอียดของงบประมาณทีรั่ฐบาลจายใหเปนทุนประเดิมหรือ

เงินอุดหนุนรายป เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองคกรอืน่ สําหรับคาธรรมเนียมที่จะเรียกเก็บจะตองระบุ

รายละเอียดดวยวา จะเรียกเก็บเปนเงินเทาใด รวมทัง้รายไดอืน่ๆ ขององคการมหาชนจะมาจากทางใดไดบาง 

  2) และตองระบุถึงแผนรายจายในรายละเอียดวาจะใชเงินปละเทาไหร โดยเฉพาะในระยะ 4 ป 

จะใชจายเงินในกิจกรรมใด ผลผลิตของแตละกิจกรรมไดแกอะไรบาง 

  (5.5) แผนการจัดต้ังหรือแผนการถายโอน (Transition Plan)  

  ใหระบุแผนการจัดต้ังหนวยงาน ไดแก โครงสรางองคกร กําหนดกรอบอัตรากําลังทีต่องการใน

ชั้นตน 

        ในกรณีทีเ่ปลีย่นสภาพมาจากหนวยงานของรัฐเดิม ใหระบุวาจะมีการถายโอนบุคลากรจาก

สวนราชการหรือหนวยงานใด เมื่อจัดต้ังข้ึนแลวจะมีการยุบเลิกหรือรวมหนวยงานใดเขากับองคการมหาชน จะ

มีการถายโอนภารกิจ กิจการ อํานาจหนาที่ ทรัพยสิน งบประมาณ หนี้ สิทธิ ภาระผูกพัน บุคลากร จากสวน

ราชการหรือหนวยงานใดบาง 

  (5.6) โครงสรางการบริหารและการดําเนินกิจการ 

  1)ตองระบุโครงสรางการบริหาร ประกอบดวยคณะกรรมการ และผูอํานวยการ โดยตองระบุ

องคประกอบของคณะกรรมการใหชัดเจน สําหรับผูอํานวยการอาจจะเรียกชื่อตําแหนงเปนอยางอ่ืนก็ได แตตอง

ระบุไวในกฎหมายจัดต้ัง 

  สําหรับกรณีองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ตองสอดคลอง

กับขอกําหนดของมาตรา 19 และมาตรา 27 แหงพระราชบญัญัตอิงคการมหาชน พ.ศ. 2542 

        2)รวมทั้ง ระบุวิธีการทํางาน และแนวทางการดําเนินกิจการ การบริหารทรัพยากรขององคการ

มหาชนที่จะจัดต้ังข้ึนใหม 

  (5.7) ระบบการกํากับและประเมินผล 

  ตองระบุบทบาทของรัฐมนตรีในการกํากับดูแลกิจการขององคการมหาชน และกรอบในการ

ประเมินประสิทธิภาพการทํางานขององคการมหาชน 
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  (5.8) รางพระราชกฤษฎีกาหรือรางพระราชบัญญัติจัดต้ัง 

  ใหหนวยงานทีจ่ะจัดต้ังเปนองคการมหาชนจัดทํารางกฎหมายจัดตั้ง ซึ่งอาจเปนพระราช

กฤษฎีกาหรือพระราชบญัญัต ิ

         สําหรับกรณีองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ตองจัดทําราง

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการมหาชน โดยจะตองมีรายละเอียดตามที่ปรากฏในพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 

  (5.9) รายละเอียดอ่ืน ๆ 

       ไดแก ความเห็นของผูมีสวนไดเสีย ( stakeholders) ในภารกิจที่จะจัดตั้งเปนองคการมหาชน 

โดยเสนอหลักฐานของการสํารวจความคิดเห็น หรือการจัดประชุมสัมมนา หรือเอกสารอื่นๆ ที ่แสดงถึง

ความเห็นที่เปนทางการของผูมีสวนไดเสีย 

  นอกจากนัน้ อาจระบุรายละเอียดอืน่ ๆ ทีเ่ห็นวาเกี่ยวของและจําเปนเพือ่ประโยชนในการ

พิจารณา หรือที่เปนประเด็นสําคัญนอกเหนือจากที่ระบุขางตน เชน  นโยบายและแผนยุทธศาสตรแหงชาติที่

เกีย่วของกับองคการมหาชน ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีในโครงการ หรือแผนงานสําคัญๆ การทําบันทึก

ขอตกลงในโครงการ หรือแผนงานความรวมมือระหวางองคการมหาชนกับหนวยงานอื่นๆ ขอมูลเชิงสถิติแสดง

ปริมาณความตองการผลผลิตขององคการมหาชน เปนตน 
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