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บทที่ 1  

บทนาํ 

 

1.1 ความเปนมาและความสําคัญของปญหา 

                  แนวคิดของการจดัต้ังองคการมหาชน ( Public Organization  หรือ  Etabissement public ในภาษา

ฝร่ังเศส ) ในระบบการบริหารราชการแผนดินไทยนับต้ังแตป พ.ศ. 2542 เปนตนมาคือ ความเปลี่ยนแปลงคร้ัง

สําคัญอีกครั้งหนึ่ง อันเปนสวนหนึ่งของความพยายามในการปฏิรูประบบราชการ ซึ่งเปนผลมาจากที่ไดมีการ

ประกาศใชพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 0

1 ที่ทําใหเกิดองคกรภาครัฐประเภทที ่3 ที่ไมใชสวน

ราชการและรัฐวิสาหกิจขึ้นในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐ มีฐานะเปนนิติบุคคลซึ่งดูแลรับผิดชอบบริการ

สาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม ( Social and Cultural Public Services) เชน การศึกษา การวิจัย การ

ฝกอบรม การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริมการกีฬา การพัฒนาและถายถอดวิทยาศาสตร

และเทคโนโลยี การอนุรักษสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางสาธารณสุขและการแพทย การ

สังคมสงเคราะห นันทนาการ สวนสัตว การอํานวยการบริการแกประชาชน หรือการดําเนินการเปนสาธารณะ

ประโยชนอ่ืนใด ทั้งนี้ตองมีวัตถุประสงคไมแสวงหากําไรเปนหลัก  

               องคการมหาชนทีจ่ดัต้ังข้ึนตามพระราชกฤษฎีกาที่ออกตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ.2542 

ซึ่งดําเนินการอยูในขณะนี้ (2551)มีจํานวนมากถึง 25 องคกร และมีแนวโนมในอนาคตที่อาจจะไดรับการจัดต้ัง

เพิ่มข้ึน เนื่องจากมีขอเสนอของหนวยงานภาครัฐหลายหนวยงาน ถึงภารกิจเฉพาะที่เปนบริการสาธารณะที่

เหมาะสมควรจะจดัต้ังเปนองคการมหาชน ทั้งที่ตองการเปล่ียนสถานภาพหนวยงานของตนจากสวนราชการเปน

องคการมหาชน รวมถึงกรณีการจัดต้ังเปนองคการมหาชนใหม  หลายฝายไดเล็งเห็นถึงประโยชนของการจัดตั้ง

องคการมหาชนที่จะเขามาชวยแกไขปญหาการทํางานที่ระบบราชการไมสามารถตอบสนองตอการจัดทําบริการ

สาธารณะบางเร่ืองใหมีประสิทธิภาพประสิทธิผล  แตกระนั้นก็ตามก็มีขอเท็จจริงอีกดานหนึ่งวาองคการมหาชน

แตละแหงก็จําเปนตองใชงบประมาณเปนจํานวนมาก และจากลักษณะของการบริหารงานที่มีความอิสระ

คลองตัวตามลักษณะขององคกร ก็ไดมีความหวงกังวลถึงระบบการติดตามประเมินผลการทํางานวาองคการ

มหาชนที่จัดตั้งขึ้นเหลานั้นจะไดใชจายเงินงบประมาณเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและคุมคาหรือไม ทั้งจาก

คณะรัฐมนตรี  คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ 

พ.ศ. 2551 สํานกังบประมาณและแมแตคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เองกต็าม 

                                                        
1 กอนหนาการประกาศใชพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ในทางความเปนจริงประเทศไทยก็มีหนวยงานภาครัฐที่

ถือวาเปนองคการมหาชนที่จัดต้ังขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะหลายองคกร เพียงแตในเวลานั้นยังไมไดมีการจัดประเภท

หนวยงานเหลานั้นวาเปนองคการมหาชน  
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               ดังนั้นแลวการพิสูจนถึงความจริงดังกลาว ก็นํามาสูการติดตามประเมินผลถึงความสัมฤทธิ์ในการ

ดําเนินงานขององคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึน ซึ่งนับจนถึงปจจุบันโดยเฉล่ียแลวองคการมหาชนก็ไดดําเนินงานมาไม

ต่ํากวา 5 ป สําหรับองคการมหาชนชุดแรกที่จัดตั้งขึ้นตั้งแตป พ.ศ.2543 ระยะเวลาที่ผานมาจึงเปนหวงเวลาที่

เหมาะสมที่จะสามารถประเมินผลการดําเนินงานที่ผานมา ดวยพอจะเห็นถึงความกาวหนาของความสําเร็จใน

การปฏิบตัหินาทีต่ามวตัถุประสงคขององคการมหาชนวามีมากนอยเพียงใด ตลอดจนปญหาอุปสรรคทั้งหลายที่

เกิดขึ้น และขอเสนอแนะในการปรับปรุงแกไขตางๆ เพื่อใหองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นแตละแหงยังคงสามารถ

ดํารงประสิทธภิาพประสิทธิผลของการดําเนินงานที่สอดคลองกับความมุงหมายของการจัดต้ังไดจึงเปนที่มาของ

โครงการศึกษาวจิยันี้ 

 

1.2 วัตถุประสงคของการศึกษาวจิยั 

  2.1 เพื่อศึกษาติดตามประเมินผลถึงการดําเนินงานขององคการมหาชนแตละแหงวามีผลสัมฤทธิ์ตรง

ตามวตัถปุระสงคของการจดัต้ังองคกรตามพระราชกฤษฎีกาจดัต้ังมากนอยเพยีงใด 

      2.2 เพื่อศึกษาถึงสภาพปญหาอุปสรรคในการดําเนินงานขององคการมหาชนที่ผานมา รวมถึงการ

วิเคราะหปจจัยความสําเร็จ จุดออนจุดแข็งขององคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นและนําเสนอแนวทางการปรับปรุง

สงเสริมและพัฒนาองคการมหาชนแตละแหงใหมีประสิทธิภาพประสิทธิผลสอดคลองกับเจตนารมณของการ

จัดต้ังตอไป 

2.3 เพื่อศึกษาจัดทําขอเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับสถานภาพการดําเนินงานขององคการ

มหาชนแตละแหง ถงึความเหมาะสมของสังกดัและความคุมคา โดยควรจะดํารงสถานะองคกรในภารกิจนั้นๆ ให

เปนองคการมหาชนตอไปหรือปรับเปล่ียนสถานะใหเปนหนวยงานรัฐรูปแบบอ่ืน 

 

1.3 ขอบเขตของการศึกษาวจิยั 

               ในการดําเนินงานตามโครงการนี้ เปนการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพในลักษณะของการวิจัยติดตาม

ประเมินผลสัมฤทธิ์ขององคการมหาชนเฉพาะที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 จํานวน 

19 องคกร ที่จัดต้ังข้ึนระหวางป พ.ศ. 2543 จนถงึ พ.ศ. 2549 ดังนี้ 

 หนวยงาน วนัท่ีประกาศใน  

ราชกิจจานุเบกษา  

รฐัมนตรผี ูรกัษาการตาม    

พระราชกฤษฎกีาจดัต้ัง 

1 สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน 27 ก.ค. 43 รมว.การพฒันาสังคมฯ 

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

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

4 สํานกังานพฒันาเทคโนโลยอีวกาศและภูมสิารสนเทศ 2 พ.ย. 43 รมว.วทิยาศาสตรฯ 
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 หนวยงาน วนัท่ีประกาศใน  

ราชกิจจานุเบกษา  

รฐัมนตรผี ูรกัษาการตาม    

พระราชกฤษฎกีาจดัต้ัง 

5 สํานกังานรับรองมาตรฐานและประเมนิคุณภาพการศึกษา 3 พ.ย. 43 นายกรัฐมนตรี 

6 ศูนยมานุษยวทิยาสิรินธร 15 พ.ย. 43 รมว.วฒันธรรม 

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

8 สํานกังานสงเสริมการจัดประชุมและนทิรรศการ 27 ก.ย. 45 นายกรัฐมนตรี 

9 สํานกังานพฒันาการวจิยัการเกษตร 14 มี.ค. 46 รมว.เกษตรและสหกรณ 

10 สถาบนับริหารกองทนุพลังงาน 26 มี.ค. 46 รมว.พลังงาน 

11 องคการบริหารการพัฒนาพื้นทีพ่ิเศษเพื่อการทองเที่ยว

อยางยัง่ยนื 

2 มิ.ย. 46 นายกรัฐมนตรี 

12 สํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ 23 ก.ย. 46       รมว.เทคโนโลย ี   

       สารสนเทศฯ 

13 ศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ 31 ต.ค. 46 รมว.พาณิชย 

14 สถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเคร่ืองประดับแหงชาติ 31 ธ.ค. 46 รมว.พาณิชย 

15 สํานกังานบริหารและพฒันาองคความรู 4 พ.ค. 47 นายกรัฐมนตรี 

16 สํานักงานความรวมมือพัฒนาเศรษฐกิจกับประเทศเพื่อน

บาน 

16 พ.ค.48 รมว.คลัง 

17 สถาบนัทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ 2 ก.ย. 48 รมว.ศึกษาธกิาร 

18 สถาบันวิจัยและพัฒนาพื้นที่สูง 14 ต.ค. 48 รมว.เกษตรและสหกรณ 

19 สถาบันเทคโนโลยนีวิเคลียรแหงชาติ     20 เม.ย.49 รมว.วทิยาศาสตรฯ 

             

ทั้งนี้ ปจจุบันในป พ.ศ. 2551 มีองคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนทั้งหมด 25 แหง กลาวคือมีองคการมหาชน

จัดต้ังข้ึนเพิ่มอีก 2 แหงในป พ.ศ. 2550  คือ องคการบริหารจัดการกาซเรือนกระจก และสํานักงานพัฒนา

เศรษฐกิจจากฐานชีวภาพ  และในป พ.ศ. 2551 ไดมีการจัดต้ังองคการมหาชนเพิ่มอีก 4 แหง ไดแก สถาบันวิจัย

แสงซินโครตรอน สถาบันวิจัยดาราศาสตรแหงชาติ สถาบันเทคโนโลยีปองกันประเทศ และสถาบันสารสนเทศ

ทรัพยากรน้ําและการเกษตร  แตเนื่องจากองคการมหาชนที่จัดต้ังข้ึนในป พ.ศ.2550เปนองคการมหาชนที่เพิ่ง

จัดต้ังข้ึนใหม มีการดําเนินงานมายังไมมากนัก การประเมินผลถึงความสัมฤทธิ์ในการจัดต้ังองคการมหาชนทั้ง

สองแหงจึงเปนไปไดยากทีจ่ะไดผลการประเมินทีถู่กตองเพราะยังไมไดมีการดําเนินงานทีน่านพอจะเห็นถึง

ความกาวหนาและปญหาอุปสรรคที่เกิดข้ึน ดังนั้นขอบเขตที่เปนกลุมเปาหมายขององคการมหาชนที่คณะผูวิจัย

จะไดทําการศึกษาประเมินผลจึงมีเพียง 19 องคการเทานัน้    
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1.4 วิธีดําเนินการศึกษาวิจัย 

              สําหรับการศึกษาวิจัยตามโครงการนี้ คณะผูวิจัยไดวางแนวทางโดยใชเคร่ืองมือประกอบการศึกษาวิจัย 

ซึ่งประกอบดวยข้ันตอนตางๆ ดังตอไปนี้ 

             ขั้นตอนที่ 1 การศึกษาขอมูลจากเอกสารที่เกี ่ยวของ ในการนี้ประกอบดวยเอกสารทั้งที่เปน

กฎหมายและเอกสารทีเ่กีย่วของตางๆ กลาวคือ 

             ก. เอกสารที่เปนกฎหมาย ไดแก พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราช

กฤษฎีกาจัดต้ังองคกรมหาชนทั้ง 19 แหงที่เปนขอบเขตของการศึกษาวิจัย   ไดแก 

1) พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

             2) พระราชกฤษฎีกาจดัต้ังโรงเรียนมหดิลวทิยานสุรณ (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

            3) พระราชกฤษฎีกาจดัต้ังโรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

            4) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ 

(องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

               5) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา     

(องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

               6) พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 

               7) พระราชกฤษฎีกาจดัต้ังสถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2544 

               8) พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสํานักงานสงเสริมการจัดประชุมและนิทรรศการ    (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2545 

              9) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานพัฒนาการวิจัยการเกษตร     (องคการมหาชน) 

พ.ศ. 2546 

             10) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องคการมหาชน) พ.ศ. 

2546 

             11) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยว

อยางยั่งยนื (องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 

            12) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานสงเสริมอุตสาหกรรมซอฟตแวรแหงชาติ    

(องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 

             13) พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังศูนยสงเสริมศิลปาชีพระหวางประเทศ    (องคการมหาชน) 

พ.ศ. 2546 
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             14) พระราชกฤษฎีกาจัดต้ังสถาบันวิจัยและพัฒนาอัญมณีและเคร่ืองประดับแหงชาติ 

(องคการมหาชน) พ.ศ. 2546 

             15) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานบริหารและพัฒนาองคความรู    (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2547 

             16) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสํานักงานความรวมมือพัฒนาเศรษฐกิจกับประเทศเพื่อน

บาน (องคการมหาชน) พ.ศ. 2548 

             17) พระราชกฤษฎีกาจดัต้ังสถาบนัทดสอบทางการศึกษาแหงชาติ    (องคการมหาชน) 

พ.ศ. 2548 

             18) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันวิจัยและพัฒนาพื้นที่สูง (องคการมหาชน) พ.ศ. 

2548 

             19) พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียรแหงชาติ    (องคการมหาชน) 

พ.ศ. 2549 

               ข. เอกสารที่ไมใชกฎหมาย ไดแก รายงานผลการดําเนินงานประจําปที่ผานมาขององคกร

มหาชนแตละองคกร  รายงานการประเมินและเอกสารอ่ืนๆที่เกี่ยวของกับการดําเนินงานขององคการมหาชนแต

ละแหง แผนยทุธศาสตร แผนปฏิบตักิารขององคการมหาชน เปนตน 

            ขั้นตอนที่ 2 การศึกษาจากการประชุมกลุมยอย และสัมภาษณผูที่เกี่ยวของเพื่อรวบรวมความ

คิดเห็นตอผลสมัฤทธิใ์นการดําเนนิงานขององคการมหาชนแตละแหง ในการนี้คณะผูวิจัยจะไดทําการจัด

ประชุมกลุมยอย ไมเกิน 50 คน ซึ่งไดจัดประชุมไปเมื่อวันที่ 3 เมษายน พ.ศ.2551 ณ หองราชดําเนิน โรงแรม

รอยลัปร๊ินซเซส (หลานหลวง) โดยรายงานสรุปผลการสัมมนาโปรดดูในภาคผนวก   

             นอกจากนี้คณะผูวิจัยไดทําการสัมภาษณ บุคลากร และผูบริหารของ องคการมหาชนแตละแหง และ

จัดทําแบบสอบถามเพื่อเก็บรวมรวบขอมูลตางๆที่จําเปนใชในการศึกษาวิเคราะห เพื่อระดมความคิดเห็น

เบื ้องตนประกอบการศึกษาวิจัย โดยมีวัตถุประสงคกอใหเกิดการมีสวนรวม ชวยกันคิดชวยกันทําในการ

แสดงออกซึ่งความคิดความเห็นความตองการในการเปลี่ยนแปลงแกไขปญหาขององคการมหาชน ทั้งนี้

คณะผูวิจัยจะไดสัมภาษณบุคคลฝายตางๆ ดังนี้ 

                1) กรรมการบริหารองคการมหาชนแหงละ 2 ทาน  

                2) ฝายบริหารและผูปฏิบตังิานองคการมหาชนแหงละ 4 ทาน 

                3) ผูแทนจากหนวยกลางทีเ่กีย่วของ ไดแก   อ.ก.พ.ร. กรรมการเจรจาตัวชี้วัดการปฏิบัติงานของ

องคการมหาชน สํานักงาน ก.พ.ร. สํานักงบประมาณ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ สํานกังานการตรวจเงนิแผนดิน บริษัท TRIS และสํานกังานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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           ขั้นตอนที่ 3 การประชุมรับฟงความคิดเห็นวงกวางตอผลการศึกษาวิจัย ภายหลังจากการศึกษา

เสร็จส้ินและจัดทําเปนรางรายงานวิจัยฉบับสมบูรณแลว คณะผูวิจัยจะไดจัดใหมีการประชุมรับฟงความคิดเห็น

ในวงกวางระหวางบุคคลที่เกี่ยวของฝายตางๆ ทั้งบุคลากรขององคการมหาชนแตละแหง สํานักงาน ก.พ.ร. 

นักวิชาการภายนอก จํานวนไมเกิน 80 คน ตอผลการศึกษาวิจัยเพือ่รับฟงขอมูลขอเสนอแนะตางๆในการ

ปรับปรุงแกไขตนรางใหสมบูรณขึ้นกอนจะจัดทําเปนรายงานวิจัยฉบับสมบูรณสงมอบตอไป ซึ่งไดจัดประชุมใน

วันที่ 15 ตุลาคม พ.ศ.2551 ณ  หองกมลทิพย โรงแรมสยามซิต้ี (ถ.ศรีอยุธยา) โดยรายงานสรุปผลการสัมมนา

โปรดดูในภาคผนวก   

               สําหรับการประเมินผลสัมฤทธิ์ขององคการมหาชนในที่นี้ คณะผูวิจัยจะไดเก็บรวบรวมขอมูลความ

คิดเห็นโดยเปนการประเมินจากทั้งสองมุมมอง กลาวคือ 

             1) มมุมองจากภายในขององคการมหาชนเอง ไดแกกรรมการบริหาร ผูบริหาร และเจาหนาที่ 

              2) มุมมองจากบุคคลภายนอก ไดแก ผูใชบริการ ประชาชนทั่วไป นักวิชาการ ผูเชี่ยวชาญ

ภายนอก สวนราชการอ่ืนๆ 

นอกจากนี้ในการศึกษาวิจัยมี กรอบประเด็นเบื้องตนที่คณะผูวิจัยจะทําการประเมินผลสัมฤทธิ์ของ

องคการมหาชนแตละแหง ประกอบดวยมติติางๆ ดังนี้ 

             1. มิติการดําเนินงานขององคการมหาชนแตละแหงวาเปนไปตามเจตนารมณของการจัดตั้ง

ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเพียงใด และมีปญหาอุปสรรคใดบางที่ทําใหการดําเนินงานไมบรรลุผล ทั้งในแงขอ

กฎหมายทีเ่กีย่วของและปญหาในทางปฏิบตังิานจริงขององคกร 

             2. มิติความคุมคาในการใชจายงบประมาณกับผลการดําเนินงานขององคกรที่เปนประโยชนตอ

สังคมและประเทศชาติมากนอยเพยีงใด และความมปีระสิทธภิาพและประสิทธผิลขององคกร 

             3. มิติความจําเปนในการคงสถานะขององคการมหาชนนั้นๆ หรือการยุบรวมองคการมหาชนที่

มีภารกิจใกลเคียงกันเขาดวยกัน หรือควรเปล่ียนสถานะองคกรเปนอยางอ่ืน 

 

1.5 ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

                 1) สํานักงาน ก.พ.ร.สามารถนําผลการศึกษาวิจัยที ่ไดนํามาจัดทําเปนขอมูลเสนอใหกับ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  และคณะรัฐมนตรีไดรับทราบ เพื่อเปนขอมูลประกอบการตัดสินใจในการ

ดําเนนิงานในอนาคตขององคการมหาชนแตละแหงได 

                 2) สํานักงาน ก.พ.ร.จะไดรับทราบถึงสภาพปญหาอุปสรรคที่ผานมาในการดําเนินงานขององคการ

มหาชนเปนขอมูลเพื่อดําเนินการปรับปรุงแกไข สงเสริมใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางมีประสิทธิภาพสมตาม

เจตนารมณของการจัดต้ังองคการมหาชนแตละแหงตอไป 


