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บทคัดย่อ 

  

 องค.การมหาชนเปCนหน5วยงานของรัฐท่ีจัดทำบริการสาธารณะ เปCนท่ีรับรู;และเข;าใจว5า

เปCนหน5วยงานท่ีมีความคล5องตัว มีประสิทธิภาพ แตกต5างจากส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจ จาก

การศึกษาพบว5า เจตนารมณ.ขององค.การมหาชนมีความชัดเจนมาต้ังแต5ก5อนจัดระบบองค.การ

มหาชน มีความคาดหวังในการวัดผลสัมฤทธ์ิขององค.กรให;แตกต5างจากส5วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ แม;ว5าจะมีพัฒนาการและความเปล่ียนแปลง แต5เจตนารมณ.และความคาดหวังต5อ

ผลสัมฤทธ์ิยังคงไม5ได;เปล่ียนแปลงไป อีกท้ังเม่ือสังคมเปล่ียนแปลงไป ความต;องการของ

ประชาชนให;องค.การมหาชนสามารถจัดทำบริการสาธารณะได;อย5างมีประสิทธิภาพย่ิงเปCน

ความคาดหวังท่ีแจ5มชัดข้ึน โดยมีหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนท่ีสะท;อนความเปCน

องค.การมหาชนได; คือ หลักบริการสาธารณะ หลักความเปCนอิสระ หลักความเปCนนิติบุคคล 

หลักความมีประสิทธิภาพ หลักความคล5องตัว และหลักความรับผิดชอบ ซ่ึงอาจถือได;ว5าเปCน

หลักการเบ้ืองหลังของการจัดต้ังหน5วยงานลักษณะน้ี ดังน้ัน หากมีการสร;างองค.ความรู;และ

ความเข;าใจต5อความเปCนองค.การมหาชน รวมถึงมีการแก;ไขเพ่ิมเติมกฎหมายโดยกำหนดให;มี

มาตรการหรือมาตรฐานกลางให;องค.การมหาชนต;องปฏิบัติจนสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได;ครบถ;วน

ตามหลักการดังกล5าว จะส5งผลให;องค.การมหาชนสามารถจัดทำภารกิจในการบริการสาธารณะ

เพ่ือประเทศชาติและประชาชนได;อย5างแท;จริง 

 

คำสำคัญ: องค.การมหาชน; บริการสาธารณะ; เจตนารมณ.และผลสัมฤทธ์ิ; พัฒนาการและ

ความเปล่ียนแปลง 
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Abstract 
 

 Public organizations are government agencies that provide public 

service.  It is recognized and understood as an organization that is flexible, 

efficient, and different from government agencies and state enterprises.  The 

study found that an intention of a public organization exhibited clarity prior to 

the establishment of the organizational system. There is an expectation in the 

achievements of the organization that are different from government agencies 

and state enterprises. While public organizations outdistance development and 

transformation, the underlying intention and anticipated achievements remain 

unchanged. Moreover, as societal shifts occur, the public demand for public 

organizations to enhance the efficiency of public services delivery becomes 

increasingly evident. There are important principles of public law that may 

reflect the status of a public organization, including a principle of public 

service, autonomy, juristic person, effectiveness, mobility, and responsibility. 

This may be regarded as the principle behind the establishment of such an 

agency.  Consequently, the creation of knowledge and a profound 

understanding of the essence of public organizations, parallel to the revision of 

laws to prescribe a measurement or general standard allowing the evaluation 

of public organizations' achievements in accordance with the mentioned 

principles, will lead to the capability of public organizations to accomplish their 

mission of providing public services for the benefit of the nation and its people. 

 
Keywords: Public Organization; Public Service; Intention and Accomplishment; 

Development and Transformation 
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1. บทนํา 

 ในประเทศไทย “องค.การมหาชน (Public Organization)” เปCนท่ีรับรู;และเข;าใจว5า

เปCนหน5วยงานของรัฐประเภทหน่ึง ถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือแก;ไขปXญหาข;อจำกัดของหน5วยงานในภาค

มหาชนเดิม คือ ส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงมีภารกิจหลากหลาย มีความไม5คล5องตัวในการ

บริหารจัดการ มีกฎระเบียบท่ีซับซ;อน และมีสายบังคับบัญชาท่ียืดยาว โดยการจัดต้ังหน5วยงาน

ของรัฐข้ึนใหม5ให;มีภารกิจเฉพาะด;าน มีการบริหารจัดการท่ีมีความคล5องตัว และมีการใช;

ทรัพยากรให;เกิดประโยชน.สูงสุด โดยคาดหวังให;สามารถจัดทำบริการสาธารณะได;อย5างมี

ประสิทธิภาพ หรือเปCนนวัตกรรม (Innovation) ของหน5วยงานภาครัฐ1 โดยมีลักษณะเฉพาะท่ี

เน;นความเปCนอิสระ2 

 ลักษณะการแก;ไขปXญหาข;างต;นปรากฏในต5างประเทศ เช5น ในประเทศฝร่ังเศส มีการ

แยกหน5วยงานท่ีมีฐานะเปCนนิติบุคคลเปCนเอกเทศ แยกออกจากระบบการบังคับบัญชาของส5วน

ราชการ มีวัตถุประสงค.ท่ีต;องการความเปCนอิสระ เพ่ือเปCนหลักประกันท่ีจะไม5ถูกแทรกแซงจาก

รัฐ มีระบบบัญชีและงบประมาณท่ียืดหยุ5น และมีการใช;ประโยชน.จากทรัพยากรและบุคลากร

ให;มีความเหมาะสม เรียกว5า “องค.การมหาชนอิสระ (Éstablishment Public)”3 ในประเทศ

นิวซีแลนด. มีการปฏิรูประบบงานภาครัฐ มีการรับเอากระแสแนวคิดเก่ียวกับการจัดการภาครัฐ

แนวใหม5มาปรับใช;กับหน5วยงานของรัฐ มีการแยกองค.กรออกจากระบบบริหารงานปกติของ

ภาครัฐ มีการรายงานผลการดำเนินการ มีความแตกต5างกันท้ังในด;านกิจกรรม รูปแบบ 

ขอบข5าย และขนาด รวมถึงความสัมพันธ.ของหน5วยงานกับผู;กำกับดูแล และมีฐานะเปCนนิติ

 
 1 สุรพล นิติไกรพจน์, องค์การมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหาร, พิมพ์ครั้งที่ 2 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักงาน ก.พ., 2542), หน้า 1.  

 2 โปรดดู วัชระ กลิ่นสุวรรณ, สมพงษ์ แซ่ตัน และเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, ปัญหาความเป็น
อิสระขององค์การมหาชนในประเทศไทย, วารสารนิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ และสังคมศาสตร์, ปีที่ 7 ฉบับที่ 2 

(กรกฎาคม – ธันวาคม 2566), หน้า 1-25. 

 3 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 

(กรุงเทพฯ: สํานักงาน ก.พ., 2543), หน้า 108-109.  
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บุคคล เรียกว5า “องค.การบริหารงานอิสระของรัฐ (Crown Entities)”4 ในประเทศอังกฤษ มี

การจัดต้ังองค.กรบริหารท่ีมีความเปCนอิสระ แต5ไม5เปCนนิติบุคคล รับผิดชอบภารกิจบางประการ

ท่ีเคยเปCนของส5วนราชการ มีการกำหนดภารกิจและขอบเขตความรับผิดชอบ รวมถึงมีการ

กำหนดเก่ียวกับความสัมพันธ.กับส5วนราชการไว;ล5วงหน;า มีการแต5งต้ังผู;บริหารหน5วยงานท่ีไม5

เปCนข;าราชการ มีการให;อำนาจหน;าท่ีแก5หน5วยงาน มีการกำหนดเก่ียวกับบุคลากร และมีการ

กำหนดเป7าหมายเก่ียวกับดัชนีช้ีวัดผลการปฏิบัติงานไว;อย5างชัดเจน เรียกว5า “หน5วยงานบริหาร

พิเศษ (Executive Agency)”5 และในประเทศแคนนาดา มีการจัดต้ังหน5วยงานบริหารท่ีมี

ลักษณะก่ึงอิสระ แต5ไม5เปCนนิติบุคคล รับผิดชอบในการบริหารท่ีเน;นประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล เรียกว5า “หน5วยงานบริการพิเศษ (Special Operating Agency)”6 โดยแต5ละ

ประเทศมีลักษณะเฉพาะของตนเองในการแก;ไขปXญหาเดิม และมีความคาดหวังต5อหน5วยงาน

รูปแบบใหม5 แต5พอจะเห็นลักษณะร5วมกันได;ว5า จำเปCนท่ีต;องมีหน5วยงานในการจัดทำบริการ

สาธารณะเฉพาะด;านเปCนการเฉพาะ ท่ีมีความเปCนอิสระในการบริหารจัดการ มีการใช;ประโยชน.

จากทรัพยากรให;เกิดประโยชน.สูงสุด และมีระบบการตรวจสอบและประเมินผลท่ีชัดเจนเปCน

รูปธรรม 

 สำหรับประเทศไทยก็ประสบปXญหาข;อจำกัดของหน5วยงานในภาคมหาชนเดิมทำนอง

เดียวกันกับต5างประเทศ โดยมีความพยายามแก;ไขปXญหา กล5าวคือ นับต้ังแต5 พ.ศ. 2475 ได;มี

การปรับปรุงประสิทธิภาพโครงสร;างหน5วยงานของรัฐ เพ่ือจัดทำภารกิจท่ีไม5เหมาะกับส5วน

ราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยการจัดต้ังหน5วยงานท่ีมีลักษณะพิเศษ แยกออกเปCนเอกเทศ จน 

พ.ศ. 2496 มีการตราพระราชบัญญัติองค.กรของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เพ่ือจัดต้ังหน5วยงานของรัฐ

อีกหลายแห5งสำหรับจัดทำภารกิจท่ีไม5เหมาะกับส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ต5อมา พ.ศ. 2533 

 
 4 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, ความรู้เกี่ยวกับองค์การมหาชน, (กรุงเทพฯ: 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548), หน้า 25-31. 

 5 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, หน้า 
117-124. 

 6 สํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัยเรื่อง 
การศึกษาระบบกฎหมายที่ ใช้บังคับกับหน่วยงานบริการรูปแบบพิ เศษ , (กรุงเทพฯ : สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2551), หน้า 14. 
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มีการจัดต้ังหน5วยงานลักษณะข;างต;น โดยกำหนดไว;อย5างชัดเจนว5าต;องการหน5วยงานท่ีมิใช5ส5วน

ราชการและมิใช5รัฐวิสาหกิจเปCนการเฉพาะ ดังท่ีปรากฏในพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัย

เทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ. 2533 ซ่ึงถือว5าเปCนจุดเร่ิมต;นขององค.การมหาชนอิสระ7 จนกระท่ัง 

พ.ศ. 2542 มีการตราพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ท่ีเปCนเสมือนกฎหมายกลาง

เพ่ือกำหนดเก่ียวกับการจัดต้ังองค.การมหาชนให;เปCนหน5วยงานของรัฐตามโครงสร;างองค.กร

ภาครัฐ ดังน้ัน หน5วยงานในลักษณะขององค.การมหาชนอิสระในประเทศไทยจึงสามารถจัดต้ัง

ได; 2 รูปแบบ คือ การจัดต้ังตามพระราชบัญญัติเฉพาะเปCนรายกรณี8 และการจัดต้ังตาม

พระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 นอกจากน้ี ในแง5ของการบริหาร คณะรัฐมนตรีได;มี

มติในการจัดโครงสร;างหน5วยงานของรัฐในกำกับของฝ∞ายบริหาร9 โดยให;หน5วยงานท่ีจัดต้ังข้ึน

ตามพระราชบัญญัติสภานโยบายการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร. วิจัยและนวัตกรรมแห5งชาติ พ.ศ. 

2562 เปCนองค.การมหาชนรูปแบบท่ี 3 ด;วย 

 องค.การมหาชนในประเทศไทยจึงเปCนหน5วยงานท่ีถูกจัดต้ังข้ึนเพ่ือแก;ไขปXญหาและมี

ความต;องการทำนองเดียวกันกับต5างประเทศ เพียงแต5ประเทศไทยนำหลักการและลักษณะ

สำคัญมาประยุกต.ใช;ให;เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทย โดยผู;เขียนพบว5าหน5วยงานในลักษณะ

ข;างต;นมีหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีสำคัญ คือ 1) หลักบริการสาธารณะ (Public Service) 

2) หลักความเปCนอิสระ (Autonomy) 3) หลักความเปCนนิติบุคคล (Juristic Person) 4) หลัก

ความมีประสิทธิภาพ (Effectiveness) 5) หลักความคล5องตัว (Mobility) และ 6) หลักความ

รับผิดชอบ (Responsibility) ซ่ึงอาจถือได;ว5าเปCนหลักการเบ้ืองหลังอันเปCนเจตนารมณ.ของการ

จัดต้ังหน5วยงานลักษณะน้ี 

 
 7 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, หน้า 
39-40. 

 8 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, องค์การมหาชนที่จัดตั้งตาม พ.ร.บ. เฉพาะ 
[ออนไลน์], 3 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://po.opdc.go.th/content/MTg4 

 9 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, มติ ครม. องค์การมหาชน [ออนไลน์], 15 

สิงหาคม 2566. แหล่งที่มา: https://po.opdc.go.th/content/filelist/MjU3 
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 ภายหลังจากองค.การมหาชนได;รับการจัดระบบและดำเนินการมาระยะหน่ึง มีการ

จัดระบบการประเมินองค.การมหาชน10 มีการกำหนดเคร่ืองมือการวัดความคุ;มค5าและประเมิน

ผลสัมฤทธ์ิขององค.การมหาชน11 รวมท้ังมีการศึกษาวิจัยเก่ียวกับความเข;าใจในหลักการและผล

การดำเนินการตามวัตถุประสงค.ของการจัดต้ังองค.การมหาชน12 พบข;อควรพิจารณาว5า 

องค.การมหาชนในประเทศไทย ยังอาจไม5ได;จัดทำบริการสาธารณะท่ีแตกต5างจากส5วนราชการ

และรัฐวิสาหกิจอย5างเปCนรูปธรรม ซ่ึงยังไม5เปCนไปตามเจตนารมณ. จนอาจส5งผลต5อความสำเร็จ

ในการจัดต้ังระบบองค.การมหาชน ดังน้ัน จำเปCนต;องศึกษาพัฒนาการทางกฎหมาย โดยเฉพาะ

ข;อพิจารณาในการจัดทำพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติองค.การ

มหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 ตลอดจนหลักการสำคัญของกฎหมายมหาชน และความ

เปล่ียนแปลงทางสังคมท่ีเก่ียวข;อง อันเปCนเสมือนการฉายภาพสะท;อนว5า องค.การมหาชนใน

ปXจจุบันมีผลสัมฤทธ์ิตรงตามเจตนารมณ.ของการจัดต้ังหรือไม5 เพียงใด ซ่ึงจะช5วยส5งเสริมให;เกิด

ความเข;าใจและช5วยย้ำเตือนถึงความเปCนองค.การมหาชนได;อย5างชัดเจนย่ิงข้ึน 

  ท้ังน้ี บทความน้ีจะศึกษาโดยค;นคว;าจากเอกสารท่ีเก่ียวข;องกับองค.การมหาชนใน

ประเทศไทย และค;นหาเจตนารมณ.และผลสัมฤทธ์ิขององค.กรดังกล5าวจากพัฒนาการและความ

เปล่ียนแปลง โดยขอนำเสนอเปCน 3 ช5วงเวลา ได;แก5 ช5วงเวลาก5อนมีกฎหมายจัดต้ังองค.การ

มหาชนเปCนการเฉพาะ ช5วงเวลาการร5างกฎหมายจัดต้ังองค.การมหาชนเปCนการเฉพาะ และช5วง

การแก;ไขเพ่ิมเติมกฎหมายจัดต้ังองค.การมหาชน เพ่ือให;สามารถทำความเข;าใจต5อพัฒนาการ

และความเปล่ียนแปลงได;อย5างเปCนระบบ 

 
 10 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการประเมินองค์การมหาชนตาม
มาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ [ออนไลน์], 2 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: 
https://po.opdc.go.th/content/MTI0 

 11 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, CPER เครื่องมือวัดผลสัมฤทธิ์และประเมิน
ความคุ้มค่าองค์การมหาชน [ออนไลน์], 3 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://po.opdc.go.th/conte 

nt/NDc0Nw 

 12 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่สํานักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, 
วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน, (กรุงเทพฯ: สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 
2558), หน้า 12-19. 



วารสารนิติศาสตร) มหาวิทยาลัยแม2ฟ4าหลวง ป7ที่ 7 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2567) 
 

MFULJ    51 

 

2. พัฒนาการและความเปล่ียนแปลงท่ีเก่ียวข้องกับองค์การมหาชน 
 2.1 ช่วงเวลาก่อนมีกฎหมายจัดต้ังองค์การมหาชนเป็นการเฉพาะ  
  2.1.1 บริบททางกฎหมาย 
  หลังจากเปล่ียนแปลงการปกครองใน พ.ศ. 2475 ประเทศไทยเร่ิมเข;าสู5การ

จัดโครงสร;างหน5วยงานภาครัฐและภารกิจของรัฐ โดยเฉพาะภารกิจในการจัดทำบริการ

สาธารณะท่ีมีลักษณะพิเศษ ซ่ึงไม5เหมาะท่ีจะให;ส5วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเปCนผู;ดำเนินการ 

ส5งผลให;มีการตรากฎหมายจัดต้ังองค.กรของรัฐข้ึนใหม5ตามความเหมาะสมและความจำเปCนของ

สถานการณ.13 ซ่ึงจะตราเปCนพระราชบัญญัติเฉพาะ เช5น 1) การจัดต้ังธนาคารแห5งประเทศไทย 

โดยพระราชบัญญัติธนาคารแห5งประเทศไทย พ.ศ. 2485 ท่ีมีความมุ5งหมายให;มีภารกิจเฉพาะ 

สามารถทำภารกิจได;อย5างมีประสิทธิภาพ มีความโปร5งใส มีความคล5องตัวมากข้ึน มีความเปCน

อิสระในการบริหารจัดการ มีการกำกับดูแล มีระบบการจัดทำการบัญชี การตรวจสอบ และ

การรายงานผลการดำเนินการให;เหมาะสมย่ิงข้ึน สามารถเปล่ียนแปลงให;ทันต5อเหตุการณ. 

รวมถึงสอดคล;องกับภาวะเศรษฐกิจท่ีเปล่ียนแปลงอย5างรวดเร็ว 2) การจัดต้ังคุรุสภา โดย

พระราชบัญญัติครู พ.ศ. 2488 ท่ีได;รับมอบหมายภารกิจเฉพาะในเร่ืองเก่ียวกับการศึกษา มีการ

บริหารงานภายในองค.การเปCนการเฉพาะ มีอำนาจออกกฎระเบียบเองเปCนการเฉพาะ เปCนต;น  

  ต5อมามีการตราพระราชบัญญัติว5าด;วยการจัดต้ังองค.การของรัฐบาล พ.ศ. 

2496 โดยในขณะน้ันเปCนกฎหมายท่ีใช;ในการจัดต้ังหน5วยงานลักษณะพิเศษน้ี เช5น การจัดต้ัง

องค.การสวนสัตว. ซ่ึงเปCนหน5วยงานท่ีแยกออกเปCนอิสระเพ่ือรับผิดชอบในการปฏิบัติภารกิจท่ีมี

ลักษณะพิเศษแตกต5างไปจากงานราชการโดยท่ัวไป และมีระบบวิธีการดำเนินงานท่ีเปCนอิสระ 

ไม5อยู5ในสายบังคับบัญชาตามปกติของส5วนราชการ เปCนต;น  

  จนกระท่ัง พ.ศ. 2533 การจัดต้ังหน5วยงานท่ีมีลักษณะพิเศษน้ี เร่ิมมีความ

ชัดเจนย่ิงข้ึนว5า ประสงค.จะให;เปCนองค.กรของรัฐท่ีมิใช5ส5วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ เช5น 

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี ซ่ึงเปCนการจัดต้ังหน5วยงานของรัฐเพ่ือจัดทำภารกิจเฉพาะด;าน 

มีระบบการบริหารท่ีมีความเปCนอิสระ มีความคล5องตัว และมีฐานะเปCนนิติบุคคล ซ่ึงนับว5าเปCน

หน5วยงานแรกท่ีเปCนต;นแบบของการแสดงเจตนารมณ.ขององค.กรนิติบัญญัติในการกำหนดให;มี

 
 13 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, หน้า 
38-39. 
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องค.กรของรัฐท่ีเปCนนิติบุคคลซ่ึงไม5เปCนส5วนราชการและไม5เปCนรัฐวิสาหกิจโดยการตรา

พระราชบัญญัติรองรับอย5างชัดเจน14 

  จากบริบททางกฎหมายข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนห;วงเวลาท่ีประเทศไทยมี

ความพยายามจะจัดทำบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม5 โดยเน;นท่ีการจัดต้ังหน5วยงานข้ึนใหม5

ให;เปCนอิสระ เปCนนิติบุคคลเพ่ือความคล5องตัว รับผิดชอบภารกิจเฉพาะด;าน เพ่ือมุ5งหวัง

ประสิทธิภาพ อันเปCนการสะท;อนถึงหลักการทางกฎหมายมหาชนท่ีสำคัญ คือ หลักบริการ

สาธารณะ หลักความเปCนอิสระ หลักความเปCนนิติบุคคล หลักความคล5องตัว หลักความ

รับผิดชอบ และหลักความมีประสิทธิภาพ อย5างไรก็ตาม รูปแบบของหน5วยงานยังคงมีความ

กระจัดกระจาย มิได;มีการจัดระบบความเปCนหน5วยงานของรัฐในภาพรวม แต5ก็ถือว5าเปCน

จุดเร่ิมต;นท่ีสำคัญท่ีนำไปสู5การจัดระบบหน5วยงานของรัฐและการจัดทำกฎหมายเก่ียวกับ

องค.การมหาชนในอนาคต 

  2.1.2 บริบททางสังคม 
  นับต้ังแต5 พ.ศ. 2475 เปCนต;นมา ระบบราชการไทยได;ขยายตัวจนเปCนระบบท่ี

มีขนาดใหญ5 มีหน5วยงานระดับต5าง ๆ จำนวนมาก กระจายอยู5ท่ัวประเทศ15 โดยประเทศไทยให;

ความสนใจการปฏิรูประบบราชการต้ังแต5ปL พ.ศ. 2501 ท่ีจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต. ได;ยึดแนวคิด

การปรับปรุงระบบราชการ โดยการแต5งต้ังเปCนคณะกรรมการช่ัวคราวเช5นเดียวกันกับ Fulton 

Committee หรือ Hoober Commission ของสหรัฐอเมริกา เรียกว5า คณะท่ีปรึกษาระเบียบ

บริหารราชการแผ5นดินของนายกรัฐมนตรี โดยคณะท่ีปรึกษาฯ ให;ความสนใจในการปรับปรุง

ข้ันตอน กระบวนการ หรือการแบ5งส5วนราชการเปCนส5วนใหญ5 แต5ยังมิได;เน;นการปฏิรูประบบ

ราชการหรือท่ีเรียกว5าการปรับร้ือระบบราชการอย5างจริงจัง16 ต5อมามีความพยายามในการ

ปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบราชการ โดยเห็นได;จากหนังสือเวียนสำนักงานเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี ลงวันท่ี 25 ธันวาคม 2523 เร่ือง แนวทางการกำหนดส5วนราชการและ

 
 14 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39-40. 

 15 ปรัชญา เวสารัชช์, การสัมมนาวิชาการประจําปี 2539 เรื่อง ปฏิรูปภาคราชการเพื่ออนาคต
ของไทย ภาคการประชุมที่ 4 ปฏิรูปราชการเพื่ออนาคต: ยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนา [ออนไลน์], 1 

มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา:  https://tdri.or.th/2013/05/y96d/ 

 16 เรื่องเดียวกัน, หน้า 26-27. 
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อัตรากำลังในกระทรวง ทบวง กรม ฝ∞ายพลเรือน เพ่ือใช;เปCนหลักการและมาตรการในการจัด

ส5วนราชการและอัตรากำลัง และหนังสือเวียนสำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ลงวันท่ี 24 

พฤษภาคม 2525 เร่ือง กำหนดช่ือและความหมายของหน5วยงานระดับต5าง ๆ เพ่ือจัดส5วนงาน

ให;มีความเหมาะสมและชัดเจนย่ิงข้ึน ท้ังยังมีการกำหนดกลไกเก่ียวกับการปฏิรูประบบราชการ 

เช5น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห5งชาติ ฉบับท่ี 5 (พ.ศ. 2525 - 2539) ระเบียบสำนัก

นายกรัฐมนตรีว5าด;วยการปฏิบัติราชการเพ่ือประชาชนของหน5วยงานของรัฐ พ.ศ. 2532 มติ

คณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 6 มีนาคม 2535 เร่ือง มาตรการปรับปรุงระบบราชการและข;าราชการ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ5นดิน พ.ศ. 2534 พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 

ทบวง กรม พ.ศ. 2534 และพระราชบัญญัติระเบียบข;าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535 เปCนต;น 

  นอกจากน้ี ยังมีบริบทแวดล;อมท่ีสังคมโลกมีลักษณะเช่ือมโยงเปCนสากล 

โดยเฉพาะอย5างย่ิงทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ประกอบกับกระแสโลกาภิ

วัตน.ท่ีเร่ิมมาต้ังแต5ช5วงหลังสงครามโลกคร้ังท่ีสอง มีลักษณะของวัตถุนิยมและบริโภคนิยม มีการ

เผยแพร5ของลัทธิคอมมิวนิสต.และสงครามเวียดนามอันเปCนผลมาจากสงความเย็น มีปXญหา

ความม่ันคงปลอดภัย มีกระแสของระบอบประชาธิปไตย สิทธิมนุษยชน การอนุรักษ.

ส่ิงแวดล;อม และการค;าเสรี17 และใน พ.ศ. 2540 ประเทศไทยประสบปXญหาเศรษฐกิจ (วิกฤต

ต;มยำกุ;ง) ท่ีเกิดผลกระทบกับทุกภาคส5วน รวมท้ังหน5วยงานราชการและหน5วยงานภาครัฐ 

ส5งผลให;ท้ังสังคมไทยต;องปรับตัวให;เท5าทันต5อความเปล่ียนแปลง 

  จากบริบททางสังคมและบริบทแวดล;อมข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนห;วงเวลาท่ี

ประเทศไทยอยู5ในช5วงการปฏิรูประบบราชการ การปรับปรุงและกำหนดกลไกเก่ียวกับระบบ

ราชการให;มีประสิทธิภาพ รวมท้ังสังคมโลกมีความเช่ือมโยงท้ังทางด;านการเมือง เศรษฐกิจ 

สังคม และเทคโนโลยี อันเปCนความท;าทายท่ีประเทศไทยต;องเผชิญ จำเปCนต;องแสวงหาองค.กร

ท่ีมีประสิทธิภาพในการให;บริการ และใช;ประโยชน.จากทรัพยากรในด;านต5าง ๆ ให;เกิด

ประโยชน.สูงสุด เพ่ือแก;ไขปXญหาท่ีมีอยู5เดิมให;หมดส้ินไป หรือบรรเทาเบาบางลง รวมท้ัง

สามารถจัดทำบริการสาธารณะตามยุคสมัยได;อย5างเหมาะสม 

 

 

 
 17 เรื่องเดียวกัน, หน้า 10-13. 
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  2.1.3 ข้อค้นพบเชิงกรอบความคิด 
  ความจำเปCนในการจัดทำบริการสาธารณะให;เท5าทันต5อความเปล่ียนแปลงทาง

การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ท้ังภายในและภายนอกประเทศ และกระแสของการ

ปฏิรูประบบราชการท่ีมีข;อจำกัดหลายประการ ส5งผลให;บริการสาธารณะรูปแบบใหม5ไม5

เหมาะสมกับหน5วยงานแบบเดิม จึงเปCนเหตุให;ประเทศไทยต;องมีการจัดต้ังหน5วยงานท่ีมี

ลักษณะพิเศษข้ึนมาใหม5หลายรูปแบบ โดยการจัดต้ังเปCนองค.กรของรัฐท่ีไม5ใช5ส5วนราชการหรือ

รัฐวิสาหกิจ การจัดต้ังเปCนองค.กรของรัฐท่ีตราโดยพระราชบัญญัติองค.การของรัฐบาล หรือการ

จัดต้ังองค.กรของรัฐท่ีตราเปCนพระราชบัญญัติเฉพาะ ซ่ึงล;วนเปCนความต;องการในลักษณะ

เดียวกัน คือ ความต;องการหน5วยงานท่ีมีความเปCนอิสระ มีประสิทธิภาพ มีความเปCนนิติบุคคล 

มีความคล5องตัว มีความรับผิดชอบภารกิจเฉพาะด;านเปCนการเฉพาะ อันถือเปCนเจตนารมณ.

เร่ิมแรกของการจัดต้ังหน5วยงานลักษณะพิเศษน้ี แต5ก็ยังมิได;เรียกว5าองค.การมหาชน และยังมิได;

มีการจัดระบบโครงสร;างและประเภทหน5วยงานของรัฐให;เปCนระบบ  

 2.2 ช่วงเวลาการร่างกฎหมายจัดต้ังองค์การมหาชนเป็นการเฉพาะ  
  2.2.1 บริบททางกฎหมาย 
  หน5วยงานของรัฐท่ีมีลักษณะพิเศษน้ี ได;รับการยอมรับและมีการจัดต้ังข้ึนอีก

หลายแห5ง รวมท้ังการยอมรับข;อจำกัดของส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ท่ีการจัดทำบริการ

สาธารณะบางประเภทต;องการความคล5องตัวในการดำเนินการสูง ท้ังยังมีแนวคิดการจัดระบบ

หน5วยงานภาครัฐ จึงได;มีการพิจารณาและพยายามผลักดันให;มีการตรากฎหมายเพ่ือวางระบบ

องค.กรของรัฐ โดยมีความพยายามผลักดันมาเปCนเวลาไม5น;อยกว5า 10 ปL18 จนกระท่ัง

คณะรัฐมนตรี เม่ือวันท่ี 24 กุมภาพันธ. 2541 ได;มีมติเห็นชอบร5างพระราชบัญญัติองค.การ

มหาชน พ.ศ. ....  

  ในการจัดทำร5างพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. .... เม่ือพิจารณาผ5าน

ข;ออภิปราย พบว5า มีการนำหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชน อันถือได;ว5าเปCนเจตนารมณ.

ของการจัดต้ังหน5วยงานท่ีมีลักษณะพิเศษน้ี มากำหนดไว;ในกฎหมาย ดังน้ี  

 
 18 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, หน้า 
188. 
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  หลักบริการสาธารณะ พบได;จากการอภิปรายถึงการกำหนดให;กฎหมายฉบับ

น้ีมีวัตถุประสงค.เก่ียวกับการจัดทำบริการสาธารณะด;านใดด;านหน่ึงเปCนการเฉพาะ19  

  หลักความเป=นอิสระ พบได;จากการอภิปรายถึงความสำคัญกับระบบการ

บริหารแนวใหม5สำหรับภารกิจของรัฐ การใช;ทรัพยากรและบุคลากรให;มีประสิทธิภาพ มาเปCน

ส5วนหน่ึงของการปฏิรูประบบบริหารราชการแผ5นดิน เพราะกลไกต5าง ๆ ของรัฐยังไม5สามารถ

ปฏิบัติงานได;อย5างมีประสิทธิภาพ ระบบราชการมีการรวมศูนย.มากเกินไป นอกจากน้ี ยังมีการ

พิจารณาแนวคิดการบริหารหน5วยงานของประเทศนิวซีแลนด. ท่ีมีการทำข;อตกลงระหว5าง

หน5วยงานกับรัฐมนตรี มีการกำหนดให;มีความเปCนอิสระในการบริหารจัดการให;มีความคล5องตัว

ข้ึน ท้ังในเร่ืองภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ เพ่ือให;สามารถปฏิบัติภารกิจได;อย5างมี

ประสิทธิภาพ20  

  หลักความเป=นนิติบุคคล พบได;จากการอภิปรายถึงการกำหนดให;กฎหมาย

ฉบับน้ีมีวัตถุประสงค.เฉพาะ มีการจัดต้ังและยุบเลิกโดยการตราเปCนพระราชกฤษฎีกา บุคลากร

ไม5อยู5ภายใต;กฎหมายแรงงาน แต5ให;สามารถกำหนดสิทธิสวัสดิการให;ไม5ต่ำกว5ากฎหมาย

แรงงาน โดยให;มีฐานะเปCนนิติบุคคลเพ่ือให;สามารถดำเนินการในเร่ืองดังกล5าวได;อย5างมี

ประสิทธิภาพ21 และเห็นว5ากฎหมายฉบับน้ีจะเปCนเสมือนกฎหมายกลางในการจัดต้ังองค.การ

มหาชน 

  หลักความมีประสิทธิภาพ พบได;จากการอภิปรายถึงระบบราชการและ

รัฐวิสาหกิจ ท่ียังคงมีโครงสร;างท่ีสลับซับซ;อน มีกฎระเบียบของทางราชการท่ีไม5ยืดหยุ5น ส5งผล

ให; เกิดความล5าช;า ไม5สามารถตอบสนองความต;องการในการบริการสาธารณะท่ี มี

ลักษณะเฉพาะ และเหมาะสมกับรัฐสมัยใหม5 ดังน้ัน จึงต;องมีการตรากฎหมายเฉพาะเพ่ือลด

ปXญหา และเปoดโอกาสให;มีการจัดระบบบริหารแนวใหม5สำหรับภารกิจของรัฐในบางกรณีให;มี

ความคล5องตัว และมีการใช;ประโยชน.จากทรัพยากรและบุคคลให;เกิดประสิทธิภาพและ

 
 19 สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา, รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 12 วันที่ 2 ตุลาคม 2541 

เรื่อง พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. .... ซึ่งสภาผู้แทนราษฎรลงมติเห็นชอบแล้ว [ออนไลน์], 6 

มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://dl.parliament.go.th/handle/20.500.13072/68410 

 20 เรื่องเดียวกัน, หน้า 37-39. 

 21 เรื่องเดียวกัน, หน้า 24-35. 
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ประสิทธิผลสูงสุด มีความรวดเร็วในการดำเนินงาน สามารถบูรณาการผู;เก่ียวข;องเข;าร5วม

ทำงาน และประสานงานกันเพ่ือความรวดเร็ว22 นอกจากน้ี ยังมีการพิจารณาถึงภาพรวมท้ัง

ระบบขององค.กรภาครัฐ ท่ีองค.การมหาชนจะต;องมีภารกิจไม5ซ้ำซ;อนกับส5วนราชการและ

รัฐวิสาหกิจ หากมีภารกิจส5วนใดท่ีควรเปCนขององค.การมหาชน แต5ส5วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ

ปฏิบัติอยู5 จำเปCนต;องนำมาให;องค.การมหาชนดำเนินการ รวมถึงการพิจารณาในแง5ของ

งบประมาณแผ5นดิน และการใช;ประโยชน.จากทรัพยากร ตลอดจนความคาดหวังท่ีมีต5อองค.การ

มหาชน ว5าจำเปCนต;องเปCนหน5วยงานของรัฐท่ีจัดทำภารกิจเฉพาะด;าน มุ5งใช;ประโยชน.จาก

ทรัพยากรและบุคลากรให;มีประสิทธิภาพสูงสุด และในอนาคตจะสามารถลดภาระงบประมาณ

ของรัฐ และสามารถบริการประชาชนได;อย5างมีประสิทธิภาพ23  

  หลักความคลbองตัว พบได;จากการอภิปรายถึงการจัดระบบผู;ปฏิบัติงานใน

องค.การมหาชน ให;แยกออกมาจากระบบข;าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยในช5วงร5าง

กฎหมายฉบับน้ี อยู5ในช5วงแผนปฏิรูประบบราชการท่ีต;องการปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบ

ราชการ โดยเช่ือว5าการจำแนกภารกิจต5าง ๆ ซ่ึงระบบราชการหรือท่ีภาครัฐดำเนินการอยู5ออก

จากกัน แสวงหารูปแบบของโครงสร;างองค.กร และระบบการบริหารให;สอดคล;องกับภารกิจน้ัน 

ๆ จึงจำเปCนต;องมีระบบการบังคับบัญชาท่ีค5อนข;างคล5องตัว บางงานอาจไม5ต;องมีสายบังคับ

บัญชาท่ีเคร5งครัด อีกท้ังในแง5ของการบริหารงบประมาณ การบริหารงานบุคคล ต;องแยก

ต5างหากจากระบบราชการ24  

  หลักความรับผิดชอบ พบได;จากการอภิปรายถึงการท่ีองค.การมหาชนจะต;อง

รับผิดชอบหลังจากได;รับจัดสรรงบประมาณในช5วงเร่ิมต;นและเงินอุดหนุนทุกปL และสามารถหา

รายได;จากการการปฏิบัติภารกิจขององค.การมหาชนได; โดยไม5แสวงหากำไรเปCนหลัก เพราะ

หากให;แสวงหากำไรมีโอกาสท่ีองค.การมหาชนจะมัวพะวงกับการไปร5วมทุนในกิจการเพ่ือ

แสวงหากำไรจนอาจไม5ให;ความสำคัญกับการบริการประชาชนเปCนหลัก และเงินรายได;ของ

องค.การมหาชนไม5ต;องนำส5งกระทรวงการคลัง จึงสามารถนำรายได;มาจัดสรรในมิติต5าง ๆ ใน

 
 22 เรื่องเดียวกัน, หน้า 22. 

 23 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39-43. 

 24 เรื่องเดียวกัน, หน้า 39-40. 
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ระบบองค.การมหาชนได;25 นอกจากน้ี องค.การมหาชนในฐานะหน5วยงานของรัฐ ซ่ึงทรัพย.สิน

ขององค.การมหาชนจะไม5อยู5ในข5ายของการบังคับคดี26 จึงต;องให;ความสำคัญกับตำแหน5ง

คณะกรรมการองค.การมหาชน ผู;อำนวยการองค.การมหาชน และผู;ปฏิบัติงาน โดยถือว5าเปCน

กลไกท่ีสำคัญในการปฏิบัติภารกิจขององค.การมหาชน ท่ีจำเปCนต;องคำนึงถึงระบบค5าจ;าง

ค5าตอบแทน ระบบการจัดสวัสดิการและการจัดสิทธิประโยชน. โดยถือว5าเปCนส5วนหน่ึงของ

ระบบการบริหารจัดการภายในองค.การมหาชน27  

  จากหลักการท่ีสะท;อนผ5านข;ออภิปรายในข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า ได;ถูกนำมา

บัญญัติเปCนพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 เช5น 1) ในมาตรา 5 กำหนดเก่ียวกับ

หลักเกณฑ.ในการจัดต้ังองค.การมหาชน โดยต;องมีวัตถุประสงค.เพ่ือการศึกษาอบรมและพัฒนา

เจ;าหน;าท่ีของรัฐ การทะนุบำรุงศิลปะและวัฒนธรรม การส5งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและ

การวิจัย เปCนต;น อันเปCนการนำหลักบริการสาธารณะมากำหนดไว; 2) ในมาตรา 43 กำหนด

เก่ียวกับการกำกับดูแลโดยรัฐมนตรีท่ีองค.การมหาชนสังกัดเท5าน้ัน อันเปCนการนำหลักความ

เปCนอิสระมากำหนดไว; 3) ในมาตรา 6 กำหนดให;องค.การมหาชนเปCนหน5วยงานของรัฐและเปCน

นิติบุคคล อันเปCนการนำหลักความเปCนนิติบุคคลมากำหนดไว; 4) ในเหตุผลท;ายพระราชบัญญัติ

องค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ได;กำหนดสาระสำคัญว5า เพ่ือลดปXญหาและเปoดโอกาสให;มีการ

จัดระบบบริหารแนวใหม5สำหรับภารกิจของรัฐให;เกิดประสิทธิภาพ อันเปCนการนำหลักความมี

ประสิทธิภาพมากำหนดไว; 5) ในมาตรา 24 กำหนดเก่ียวกับอำนาจหน;าท่ีในการควบคุมดูแล

โดยท่ัวไปซ่ึงกิจการและการดำเนินการขององค.การมหาชน เพ่ือให;เปCนไปตามวัตถุประสงค.ท่ี

กำหนดไว;ของคณะกรรมการองค.การมหาชน ในมาตรา 32 กำหนดเก่ียวกับอำนาจหน;าท่ีของ

ผู;อำนวยการในการบรรจุ แต5งต้ัง เล่ือน ตัดเงินเดือนหรือค5าจ;าง ลงโทษทางวินัยของเจ;าหน;าท่ี

และลูกจ;าง และมีอำนาจในการวางระเบียบเก่ียวกับการดำเนินงานขององค.การมหาชน อันเปCน

การนำหลักความคล5องตัวมากำหนดไว; และ 6) ในมาตรา 39 – 42 ซ่ึงกำหนดให;ต;องมีระบบ

การบัญชี การตรวจสอบ และการประเมินผลองค.การมหาชน ตามหลักเกณฑ.ท่ีคณะกรรมการ

องค.การมหาชนกำหนด อันเปCนการนำหลักความรับผิดชอบมากำหนดไว; เปCนต;น 

 
 25 เรื่องเดียวกัน, หน้า 29-30. 

 26 เรื่องเดียวกัน, หน้า 58. 

 27 เรื่องเดียวกัน, หน้า 54-55. 
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  นอกจากน้ี ในช5วงเวลาเดียวกันน้ี ยังมีกฎหมายท่ีสำคัญในการจัดระบบการใช;

ดุลพินิจและการใช;อำนาจของหน5วยงานภาครัฐ ซ่ึงบัญญัติข้ึนมาเพ่ือให;หน5วยงานของรัฐได;รับ

การตรวจสอบถ5วงดุล มีการปฏิบัติงานท่ีมีประสิทธิภาพ โปร5งใส อันเปCนหลักการท่ีองค.การ

มหาชนต;องปฏิบัติด;วย เช5น รัฐธรรมนูญแห5งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซ่ึงเปCนฉบับ

ท่ีเน;นถึงสิทธิและเสรีภาพของประชาชน พระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พ.ศ. 

2539 ซ่ึงเปCนกฎหมายท่ีกำหนดเก่ียวกับการดำเนินงานทางปกครองให;มีหลักเกณฑ.และข้ันตอน

ท่ีเหมาะสม พระราชบัญญัติข;อมูลข5าวสารของราชการ พ.ศ 2540 ซ่ึงเปCนกฎหมายท่ีให;

ประชาชนมีโอกาสในการรับข;อ มูลข5 าวสารเก่ียวกับการดำเนินการต5 าง ๆ ของรัฐ 

พระราชบัญญัติจัดต้ังศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปCนกฎหมายท่ี

จัดต้ังองค.กรทางตุลาการเพ่ือตัดสินข;อพิพาทระหว5างรัฐกับรัฐ หรือรัฐกับเอกชน เปCนต;น  

  จากบริบททางกฎหมายข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนช5วงเวลาของการเน;นไปท่ี

การจัดระบบโครงสร;างองค.กรภาครัฐ ระบบภารกิจ อำนาจหน;าท่ี และระบบการตรวจสอบ

ถ5วงดุล โดยเปCนการจัดทำกฎหมายท่ีเก่ียวข;องกับการใช;อำนาจของรัฐ โดยเฉพาะองค.การ

มหาชน ได;ถูกจัดระบบโดยการตราเปCนพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงเปCน

ระบบท้ังการจัดต้ัง ภารกิจ การบริหารจัดการ และการตรวจสอบถ5วงดุล โดยปรากฎหลักการ

ของความเปCนองค.การมหาชนอยู5ในกฎหมายกลางดังกล5าว อย5างไรก็ตาม ยังมิได;มีความเด5นชัด

ในการพิจารณาถึงผลสัมฤทธ์ิท่ีครอบคลุมหลักการสำคัญท้ังหมดของความเปCนองค.การมหาชน

ว5าเปCนไปตามเจตนารมณ.หรือไม5 เพียงใด 

  2.2.2 บริบททางสังคม 

  ในช5วงเวลาน้ี พบว5า เปCนช5วงท่ีมีความพยายามปรับปรุงประสิทธิภาพของ

หน5วยงานภาครัฐท้ังระบบ โดยเห็นได;จากแผนแม5บทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540 - 

พ.ศ. 2544) ท่ีมีการระบุถึงสภาพปXญหาว5า ระบบราชการจะต;องมุ5งต5อการแก;ปXญหาหลักท่ีเปCน

รากฐานแห5งสภาพปXญหาของระบบบริหารราชการแผ5นดินของไทยก็คือ ระบบราชการใช;การ

รวมอำนาจเข;าสู5ส5วนกลาง ซ่ึงเปCนหลักการพ้ืนฐานของปรัชญาในการปกครองประเทศมาเปCน

เวลากว5า 100 ปLแล;ว แต5ยังไม5มีการแก;ไขหรือเปล่ียนแปลงปรัชญาให;สอดคล;องกับความเจริญ

ของภาคเอกชน ความเจริญของประชาคมโลก และระบอบประชาธิปไตย ซ่ึงทำให;เกิดสภาวะท่ี

เปCนผลสืบเน่ืองจากปXญหาหลักคือ บทบาทหน;าท่ีของรัฐ ความสัมพันธ.แห5งอำนาจ การแบ5งสรร

อำนาจ และกลไกการบริหารต5าง ๆ ท่ีไม5อาจปรับปรุงให;เกิดประสิทธิภาพ นอกจากน้ี ยังพบว5า
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มีการกำหนดถึงปรัชญาของการบริหารภาครัฐ ท่ีประกอบไปด;วยหลักการพ้ืนฐานและเป7าหมาย 

โดยมีการปฏิรูประบบราชการ มีการกำหนดหลักการและวิธีการ เช5น การปรับบทบาท ภารกิจ 

และขนาดของหน5วยงานของรัฐ การปรับปรุงระบบการทำงานของหน5วยงานของรัฐ28  

  จากบริบททางสังคมข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนช5วงเวลาท่ีมีการปรับปรุง

ประสิทธิภาพโดยใช;แผนแม5บทการปฏิรูประบบราชการ เพ่ือให;ส5วนราชการมีการบริหารจัดการ

ท่ีเหมาะสมย่ิงข้ึน และคำนึงถึงบริบทท่ีเก่ียวข;อง เช5น ภาคเอกชน ประชาคมโลก และระบอบ

การปกครอง เปCนต;น ส5งผลให;การบริหารจัดการภาคราชการควรต;องแตกต5างไปจากเดิม โดย

ต;องเน;นในเร่ืองประสิทธิภาพขององค.กร และการใช;ประโยชน.จากทรัพยากรต5าง ๆ ให;

เหมาะสมกับสภาพสังคมท่ีเปล่ียนแปลงไปจากเดิมด;วย    

  2.2.3 ข̀อค̀นพบเชิงกรอบความคิด 

  ช5วงเวลาน้ี สังคมไทยก;าวเข;าสู5ช5วงของการปฏิรูประบบหน5วยงานภาครัฐใน

ทุกมิติ โดยใช;กฎหมายเปCนเคร่ืองมือในการปฏิรูป มีการปรับปรุงแก;ไข จัดทำกฎหมายท่ี

เก่ียวข;องหลายฉบับ ในส5วนของภาคสังคมก็มีความเปoดกว;าง มีความหลากหลายทางความคิด 

โดยเฉพาะในส5วนท่ีเก่ียวข;องกับองค.การมหาชน ถูกจัดระบบ มีเจตนารมณ. มีวัตถุประสงค. มี

หลักการท่ีชัดเจนในการจัดต้ังหน5วยงานในลักษณะน้ี ท้ังมีหลักการสำคัญอันเปCนเสมือน

เจตนารมณ.และกรอบความคิดของความต;องการหน5วยงานลักษณะพิเศษน้ี ซ่ึงเปCนเจตนารมณ.

เดียวกันกับก5อนจะมีพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 แต5ยังไม5พบความเด5นชัดในแง5

ของการวัดผลสัมฤทธ์ิว5าองค.การมหาชนในแต5ละช5วงเวลา สามารถปฏิบัติภารกิจได;ตาม

เจตนารมณ.ครอบคลุมหลักการสำคัญของความเปCนองค.การมหาชนหรือไม5 เพียงใด  

 2.3 ชbวงเวลาการแก̀ไขเพ่ิมเติมกฎหมายจัดต้ังองคIการมหาชน  

  2.3.1 บริบททางกฎหมาย 

  ภายหลังจากพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ได;บังคับใช;มาเปCน

ระยะเวลาหน่ึงแล;ว มีการจัดต้ังองค.การมหาชนโดยการตราเปCนพระราชกฤษฎีกาท่ีอาศัย

 
 28 คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, แผนแม่บทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540 - พ.ศ. 
2544), (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สํานักเลขานุการ คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ
, 2540), หน้า 11-15. 
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อำนาจตามกฎหมายฉบับน้ี รวม 37 แห5ง หรือ 37 ภารกิจ29 และมีการพิจารณาถึงความ

เหมาะสม จุดอ5อน จุดแข็ง ส่ิงท่ีควรมีในองค.การมหาชน มีการศึกษาเปรียบเทียบถึงการปรับ

บทบาทหน;าท่ี ภารกิจ โครงสร;าง และการเพ่ิมประสิทธิภาพการดำเนินงานของส5วนราชการ30 

มีการศึกษาถึงหน5วยราชการรูปแบบใหม5ท่ีจำเปCนต;องพิจารณาในเร่ืองการบริหารจัดการและ

การจัดโครงสร;างหน5วยงาน ระบบการบริหารงานบุคคล ระบบการบริหารงบประมาณ ระบบ

การจัดซ้ือจัดจ;าง และระบบการประเมินผลการปฏิบัติราชการ31 มีการศึกษาถึงการแบ5ง

บทบาทหน;าท่ีของหน5วยงานของรัฐบาล32 ท้ังยังมีการพิจารณาถึงการจัดสรรส่ิงจูงใจท่ีใช;ในส5วน

ราชการท้ังในระดับองค.กรและระดับบุคคล เพ่ือพัฒนาการจัดสรรส่ิงจูงใจให;มีความเหมาะสม

และเปCนเคร่ืองช5วยเพ่ิมประสิทธิภาพการปฏิบัติราชการ33 และมีการศึกษาถึงการจัดสรร

ส่ิงจูงใจในภาคราชการเพ่ือให;เห็นถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการและผลสัมฤทธ์ิจากการ

ปฏิบัติราชการ โดยใช;แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับการจัดสรรแรงจูงใจ34 อีกท้ังมีแนวโน;มของการ

 
 29 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, องค์การมหาชน ที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา
ตาม พ.ร.บ. 2542 [ออนไลน์], 2 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://po.opdc.go.th/content/OTU 

 30 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานผลการศึกษาการปรับบทบาทหน้าที่ 
ภารกิจ โครงสร้าง และการเพิ่มประสิทธิภาพการดําเนินการของส่วนราชการ โครงการพัฒนารูปแบบ
โครงสร้างและระบบบริหารงานภาคราชการให้มีความยืดหยุ่นคล่องตัวสูง ประจําปีงบประมาณ พ.ศ. 
2556 [ออนไลน์], 2 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://www.opdc.go.th/content/filelist/Njk3OA 

 31 สถาบันส่งเสริมการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี สํานักงาน ก.พ.ร., รายงานการศึกษาหน่วยงาน
ราชการรูปแบบใหม่ (ฉบับสมบูรณ์) โครงการศึกษาหน่วยราชการรูปแบบใหม่, (กรุงเทพฯ: สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2561), หน้า 7-33. 

 32 สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, การแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบ
ของหน่วยงานรัฐบาล, (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2548), หนา้ 46-

51. 

 33 กัลยาณี คูณมี, รายงานผลการศึกษาการจัดสรรสิ่งจูงใจของส่วนราชการ สถาบันอุดมศึกษา
และจังหวัด ฉบับย่อ, (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2550), หน้า 1-1-

1-2. 

 34 สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, รายงานผลการศึกษาฉบับ
สมบูรณ์ โครงการการปรับปรุงโครงสร้างและระบบบริหารงานจังหวัดให้มีศักยภาพสูงเพื่อรองรับการ
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ประเมิน โดยเฉพาะการประเมินความคุ;มค5าขององค.การมหาชน ท่ีมีการกำหนดตัวช้ีวัดเก่ียวกับ

มูลค5าเพ่ิมด;านเศรษฐกิจและการดำเนินงานขององค.การมหาชน เพ่ือสะท;อนผลสัมฤทธ์ิต5อ

ภารกิจของรัฐ และความคุ;มค5าในเชิงภารกิจของรัฐ35 

  ส5วนกรณีขององค.การมหาชนในช5วงเวลาเดียวกันน้ี มีการปรับปรุงแก;ไข

กฎหมายองค.การมหาชน ปรากฏเปCนพระราชบัญญัติองค.การมหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 

ซ่ึงเม่ือพิจารณาข;ออภิปราย พบว5า กฎหมายดังกล5าวยังคงหลักการสำคัญของความเปCนองค.การ

มหาชนเช5นเดียวกับช5วงเวลาก5อนมีการตราพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 แต5ท่ี

แก;ไขเปCนการเพ่ิมเติมรายละเอียดของเน้ือหาในหลักการเดิมให;ชัดเจนย่ิงข้ึน โดยเน;นท่ีการสร;าง

กลไกการวัดผลสัมฤทธ์ิของการใช;ประโยชน.จากทรัพยากร ดังน้ี  

  หลักความเป=นอิสระ พบได;จากการอภิปรายถึงข;อพิจารณาเก่ียวกับองค.การ

มหาชนว5าต;องดำเนินการให;สอดคล;องกับยุทธศาสตร.และแผนปฏิบัติราชการ และมีการกำหนด

เก่ียวกับคุณสมบัติ ข;อห;าม ระยะเวลาการดำรงตำแหน5ง วิธีการประชุม และเร่ืองอ่ืน ๆ ท่ี

องค.การมหาชนต;องดำเนินการให;สอดคล;องกับหลักการบริหารกิจการบ;านเมืองท่ีดี ในฐานะท่ี

เปCนหน5วยงานหน่ึงของหน5วยงานภาครัฐ36 และข;อพิจารณาเก่ียวกับกลไกการบังคับบัญชาใน

องค.การมหาชน ท่ีมีการปรับปรุงเก่ียวกับอำนาจหน;าท่ีของผู;อำนวยการองค.การมหาชนให;มี

ลักษณะเปCนผู;มีอำนาจสูงสุดเก่ียวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล และมีการกำหนดเก่ียวกับ

ความเปCนอิสระของผู;ตรวจสอบ37 

 
พัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0), (กรุงเทพฯ: กองพัฒนาระเบียบราชการส่วนภูมิภาคและ
ความสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2560), 

หน้า 2-1-2-14. 

 35 ญาณพล แสงสันต์, รายงานฉบับสมบูรณ์ โครงการศึกษาแนวทางการประเมินความคุ้มค่า
มูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจและสังคมขององค์การมหาชน, (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ (ก.พ.ร.), 2561), หน้า 25-27. 

 36 สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าที่สํานักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, เอกสาร
ประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผู้
เสนอ) [ออนไลน์], 6 มิถุนายน 2566. แหล่งที่มา: https://dl.parliament.g o.th/handle/20.500.130 

72/450702 

 37 เรื่องเดียวกัน, หน้า 25-27 (ส่วนที ่2). 
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  หลักความมีประสิทธิภาพ พบได;จากการอภิปรายถึงองค.การมหาชนท่ีเห็นว5า 

ยังขาดมาตรการส5งเสริมและการใช;ประโยชน.เก่ียวกับทรัพยากรและบุคคล จึงไม5อาจ

บริหารงานให;เกิดประสิทธิภาพสูงสุดตามหลักการบริหารงานภาครัฐแนวใหม5 จึงสมควร

กำหนดให;มีคณะบุคคลเพ่ือรับผิดชอบในการเสนอแนะนโยบาย แนวทางการดำเนินงาน การ

พัฒนา และหลักเกณฑ.กลาง38 และข;อพิจารณาเก่ียวกับระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน

ขององค.การมหาชน ท่ีมีการกำหนดให;องค.การมหาชนต;องอยู5ภายใต;ระบบการประเมินผลท่ี

กำหนดโดยคณะบุคคลท่ีมีลักษณะเปCนองค.กรกลาง เพ่ือส5งเสริมประสิทธิภาพการดำเนินงานให;

องค.การมหาชนสามารถใช;ทรัพยากรและบุคลากรได;อย5างเหมาะสมและเต็มศักยภาพ สามารถ

ตรวจสอบได;อย5างเปCนรูปธรรม39  

  หลักความคลbองตัว พบได;จากการอภิปรายถึงสิทธิและเสรีภาพท่ีมีเพ่ือให;เกิด

ความคล5องตัวในระบบองค.การมหาชน การกำหนดให;เจ;าหน;าท่ีและลูกจ;างมีเสรีภาพในการ

รวมกลุ5ม แต5ต;องไม5กระทบประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ5นดินและความต5อเน่ืองในการ

จัดทำบริการสาธารณะ รวมถึงต;องไม5มีวัตถุประสงค.ทางการเมือง โดยหลักเกณฑ. วิธีการ 

เง่ือนไข และรายละเอียดแห5งการใช;เสรีภาพในการรวมกลุ5ม ให;เปCนไปตามท่ีกำหนดในพระราช

กฤษฎีกา40  

  หลักความรับผิดชอบ พบได;จากการอภิปรายถึงการกำหนดให;มีองค.กรกลาง

เพ่ือทำหน;าท่ีเก่ียวกับองค.การมหาชนในภาพรวมท้ังระบบ และจัดต้ังเปCนคณะกรรมการพัฒนา

และส5งเสริมองค.การมหาชน (กพม.) รับผิดชอบในการเสนอแนะต5อคณะรัฐมนตรีเพ่ือให;ความ

เห็นชอบเก่ียวกับการจัดต้ัง การรวมหรือการยุบเลิกองค.การมหาชน กล่ันกรองเร่ืองในกรณีท่ีมี

ปXญหาซ้ำซ;อนหรือขัดแย;งในการดำเนินกิจการ รวมถึงกำหนดระเบียบแบบแผน การ

ประสานงาน เพ่ือให;หน5วยงานถือเปCนแนวปฏิบัติ อันจะทำให;การบริหารราชการเกิด

ประสิทธิภาพ41 และข;อพิจารณาเก่ียวกับระบบการถ5วงดุล ท่ีมีการกำหนดให;ระบบการ

ตรวจสอบองค.การมหาชนท่ีหลากหลายข้ึน กล5าวคือ คณะกรรมการตรวจสอบ การตรวจสอบ

 
 38 เรื่องเดียวกัน, หน้า ข. 
 39 เรื่องเดียวกัน, หน้า 29-30 (ส่วนที ่2). 

 40 เรื่องเดียวกัน, หน้า 28 (ส่วนที ่2). 

 41 เรื่องเดียวกัน, หน้า 17 (ส่วนที ่2). 



วารสารนิติศาสตร) มหาวิทยาลัยแม2ฟ4าหลวง ป7ที่ 7 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2567) 
 

MFULJ    63 

 

ภายใน การตรวจสอบภายนอก ท้ังยังกำหนดเก่ียวกับโครงสร;างของการบังคับบัญชา โดย

คาดหวังให;มีการตรวจสอบถ5วงดุลกันในระบบองค.การมหาชน ท้ังในเชิงคุณภาพและเชิง

ปริมาณ42 

  จากบริบททางกฎหมายข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนเวลาท่ีมีการคำนึงถึง

ประสิทธิภาพ ความคุ;มค5า และการใช;ประโยชน.จากทรัพยากร โดยเฉพาะองค.การมหาชน มี

การกำหนดท่ีชัดเจนว5า ต;องให;ความสำคัญกับการใช;ประโยชน.จากทรัพยากร ระบบการกำกับ

ดูแล จนมีการปรับปรุงกฎหมายและเน;นย้ำไปท่ีการสร;างกลไกการกำกับดูแลการใช;ประโยชน.

จากทรัพยากรให;เกิดประโยชน.สูงสุด และให;ความสำคัญกับการวัดผลสัมฤทธ์ิในการจัดต้ัง

องค.การมหาชน แต5ก็ยังอาจไม5มีความเด5นชัดท่ีสามารถสะท;อนความครบถ;วน ครอบคลุมถึง

หลักการสำคัญในความเปCนองค.การมหาชนได;อย5างชัดเจน   

  2.3.2 บริบททางสังคม 

  ในช5วง พ.ศ. 2558 มีการพิจารณาถึงภารกิจของหน5วยงานภาครัฐ การ

จัดระบบโครงสร;างหน5วยงานภาครัฐ โดยเฉพาะองค.การมหาชน มีการศึกษาถึงความจำเปCนใน

การคงอยู5และความคุ;มค5าในความเปCนองค.การมหาชน โดยก็ยังคงเห็นว5าปXญหาหลักของ

หน5วยงานภาครัฐคือ ระบบท่ีไม5คล5องตัว ซ่ึงระบบราชการมีปXญหาท่ีสำคัญคือ มีสายการบังคับ

บัญชาและลำดับช้ันการตัดสินใจท่ียาวไกล มีกฎระเบียบ ข;อบังคับจำนวนมาก เพ่ือป7องกันมิให;

ข;าราชการใช;ดุลพินิจตามอำเภอใจ และมีมาตรฐานการจ;างงานเพียงมาตรฐานเดียว ทำให;ไม5

สามารถจ5ายค5าตอบแทนท่ีเหมาะสมกับราคาตลาด สำหรับกรณีท่ีต;องการบุคลากรท่ีมี

คุณสมบัติเฉพาะท่ีเหมาะสมกับภารกิจเฉพาะด;าน ส5งผลให;การให;บริการสาธารณะโดยส5วน

ราชการมีความเข;มงวด มีความล5าช;า และมักมีข;อครหาว5าคุณภาพต่ำ ส5วนกรณีของรัฐวิสาหกิจ 

ก็มีภารกิจเฉพาะของตนเอง ซ่ึงส5วนหน่ึงยังต;องมุ5งแสวงหารายได;และเก็บค5าบริการจาก

ผู;ใช;บริการ (User Pay Concept)43  

  แต5 เม่ือสังคมมีการพัฒนาเปล่ียนแปลงไป มีความซับซ;อนมากย่ิงข้ึน 

ประชาชนเรียกร;องให;รัฐต;องรับผิดชอบในการจัดให;มีบริการสาธารณะท่ีทันสมัย มีคุณภาพ 

 
 42 เรื่องเดียวกัน, หน้า 24 (ส่วนที ่2). 

 43 สํานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่สํานักงานเลขาธิการสภาปฏิรูปแห่งชาติ, 
วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน, หน้า 1. 
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และมีประสิทธิภาพมากข้ึน มีความต;องการบริการสาธารณะใหม5 ๆ ท่ีเหมาะสมสำหรับสังคม

สมัยใหม5 ดังน้ัน องค.กรของรัฐจึงต;องมีการสร;างกลไกท่ีมีความยืดหยุ5น คล5องตัวในการบริหาร

จัดการ สามารถปรับเปล่ียนได;ทันความต;องการของประเทศชาติและผู;รับบริการ จนเปCน

แนวคิดท่ีทำให;รัฐบาลในหลายประเทศได;ถ5ายโอนภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะไปให;

ภาคเอกชนในส5วนท่ีสามารถทำได; หรือสร;างองค.กรภาครัฐให;มีการบริหารงานท่ีแตกต5างจาก

ส5วนราชการ แนวคิดน้ีได;ถูกนำมาประยุกต.ใช;ในประเทศไทยจนรับทราบกันว5า เปCนท่ีมาของ

หน5วยงานของรัฐในรูปแบบองค.การมหาชน แต5ก็ยังคงพบว5า การดำเนินงานขององค.การ

มหาชนบางแห5ง44 มีแนวทางการดำเนินงานและมีการจัดทำภารกิจคล;ายคลึงกับส5วนราชการ 

แต5มีค5าใช;จ5ายเก่ียวกับบุคลากรในอัตราท่ีสูงและไม5ประหยัด รัฐบาลจึงควรพิจารณาทบทวน

เก่ียวกับภารกิจ ผลการดำเนินงาน โครงสร;างองค.กร และค5าใช;จ5ายต5าง ๆ ขององค.การมหาชน

ว5ามีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม5 เพียงใด รวมท้ังอาจพิจารณาทบทวนหรือปรับปรุง

กฎระเบียบ กฎหมายท่ีเก่ียวข;อง หรืออาจพิจารณายุบเลิกองค.กรท่ีมีผลการดำเนินงานท่ีไม5

คุ;มค5ากับการลงทุน และไม5เกิดประโยชน.อย5างคุ;มค5าอย5างแท;จริง45 

  จากบริบททางสังคมข;างต;น ผู;เขียนเห็นว5า เปCนเวลาท่ีให;ความสำคัญกับ

การศึกษาการวัดและประเมินผลสัมฤทธ์ิของหน5วยงานของรัฐโดยเฉพาะองค.การมหาชน ผ5าน

ระบบการประเมินผล เคร่ืองมือการประเมินผล และการนำข;อเสนอแนะของรายงานการ

ศึกษาวิจัยต5าง ๆ มาพิจารณาดำเนินการให;ปรากฏผลสัมฤทธ์ิท่ีเปCนรูปธรรมข้ึน 

  2.3.3 ข̀อค̀นพบเชิงกรอบความคิด 

  เวลาน้ีสังคมคาดหวังประสิทธิภาพจากหน5วยงานภาครัฐในทุกมิติ หลักการ

บริหารจัดการในรูปแบบต5าง ๆ ถูกนำมาใช;มากข้ึนในหน5วยงานของรัฐ การตรวจสอบ การ

ควบคุมการใช;ดุลพินิจ ความโปร5งใส การเปoดเผยข;อมูล จึงเปCนส่ิงท่ีถูกเรียกร;องจากสังคม 

โดยเฉพาะในองค.การมหาชนท่ีถูกจัดต้ังข้ึนโดยมีเจตนารมณ.และความคาดหวังท่ีชัดเจน ในการ

จัดทำบริการสาธารณะให;มีประสิทธิภาพ ก็ย่ิงถูกคาดหวังจากสังคมมากข้ึน ท้ังน้ี การแก;ไข

พระราชบัญญัติองค.การมหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 เปCนการแก;ไขเพ่ิมเติมเพ่ือกำหนดกลไก

 
 44 เรื่องเดียวกัน, หน้า 3. 

 45 เรื่องเดียวกัน, หน้าเดียวกัน 
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ในการวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลให;ชัดเจนและมีรายละเอียดให;เอ้ือต5อการกำหนด

ตัวช้ีวัดหรือเคร่ืองมือวัดย่ิงข้ึน แต5ก็ยังคงไว;ซ่ึงหลักการสำคัญของความเปCนองค.การมหาชน 

 

3. ข̀อพิจารณาเก่ียวกับองคIการมหาชนในประเทศไทย  
 3.1 ข̀อพิจารณาเก่ียวกับพัฒนาการและหลักการสำคัญ 

 หากย;อนดูพัฒนาการและความเปล่ียนแปลงเก่ียวกับองค.การมหาชนท่ีผ5านมา ผู;เขียน

พบข;อพิจารณา ดังน้ี 

 ในห;วงเวลาแรก เปCนการยอมรับอย5างชัดเจนถึงภารกิจของรัฐ ท่ีต;องให;มีหน5วยงานอ่ืน

นอกจากส5วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเปCนผู;ดำเนินการ ด;วยสาเหตุจากข;อจำกัดทางกฎหมาย

และข;อจำกัดของหน5วยงานในรูปแบบเดิม ท่ีเห็นว5าหากมีหน5วยงานพิเศษรูปแบบใหม5จะ

สามารถแก;ไขข;อจำกัดท่ีมีอยู5เดิมได; จึงใช;วิธีทางกฎหมายในการจัดต้ังหน5วยงานรูปแบบใหม5 

กำหนดลักษณะเฉพาะในการทำงานรูปแบบใหม5 แต5ยังคงมีฐานะเปCนหน5วยงานของรัฐ โดยเม่ือ

พิเคราะห.ถึงลักษณะข;างต;น พบได;ว5าหน5วยงานท่ีถูกจัดต้ังข้ึนใหม5อันเปCนหน5วยงานของรัฐและ

ใช;อำนาจมหาชนมีหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนท่ีสะท;อนร5วมกัน คือ 1) หลักบริการ

สาธารณะ 2) หลักความเปCนอิสระ 3) หลักความเปCนนิติบุคคล 4) หลักความมีประสิทธิภาพ 5) 

หลักความคล5องตัว และ 6) หลักความรับผิดชอบ โดยหลักการข;างต;น มีข้ึนเพ่ือให;การจัดทำ

บริการสาธารณะสามารถดำเนินการได;อย5างเหมาะสม ถูกต;องตามกฎหมาย และสามารถ

สนองตอบต5อความต;องการของประเทศชาติและประชาชนได;เท5าทันต5อความเปล่ียนแปลง ซ่ึง

การจะดำเนินการตามหลักการข;างต;นได;น้ัน ต;องปฏิบัติภารกิจและการบริหารจัดการองค.กรให;

มีความเหมาะสม สามารถวัดผลสัมฤทธ์ิให;ครอบคลุมหลักการสำคัญในทุก ๆ มิติ ซ่ึงจะเปCน

จุดสำคัญท่ีสามารถสะท;อนนัยของความคาดหวังต5อหน5วยงานในลักษณะน้ี 

 ในห;วงเวลาถัดมา เปCนการจัดระบบภารกิจของรัฐ โดยใช;หน5วยของภาครัฐเปCนเสมือน

เคร่ืองมือ ท่ีปรากฏอย5างชัดเจนในการจัดระบบองค.การมหาชน คือ การตราพระราชบัญญัติ

องค.การมหาชน พ.ศ. 2542 เพ่ือใช;ในการจัดต้ังองค.การมหาชนเปCนการเฉพาะ ส5งผลให;

องค.การมหาชนมี 2 รูปแบบ คือ หน5วยงานลักษณะพิเศษก5อนพระราชบัญญัติองค.การมหาชน 

พ.ศ. 2542 ซ่ึงภารกิจจะเปCนไปตามท่ีรัฐกำหนดในกฎหมายจัดต้ังแต5ละองค.กร และองค.การ

มหาชนตามพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะมีภารกิจเฉพาะด;านสังคมและ

วัฒนธรรมเท5าน้ัน โดยในการร5างกฎหมายกลางเพ่ือจัดต้ังองค.การมหาชน พบได;ว5าข;ออภิปราย
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สะท;อนหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชน ตลอดจนมีการพิจารณาถึงความคาดหวังท่ี

จำเปCนต;องมีหน5วยงานลักษณะพิเศษน้ี ส5งผลให;การดำเนินการต5อมาเก่ียวกับหน5วยงานใน

ลักษณะน้ี ได;ถูกจัดระบบท้ังในเร่ืองของการจัดต้ัง การกำหนดภารกิจ การบริหารจัดการองค.กร 

และการใช;ประโยชน.จากทรัพยากรต5าง ๆ กระทำโดยใช;หลักการข;างต;นเปCนพ้ืนฐาน เช5น การ

จัดต้ังองค.กร เม่ือรัฐมีภารกิจเฉพาะด;านท่ีต;องการองค.กรท่ีมีประสิทธิภาพ สามารถใช;ประโยชน.

จากทรัพยากรได;อย5างคุ;มค5า ให;จัดต้ังเปCนองค.การมหาชน และการประเมินผลองค.การมหาชน 

ท่ีต;องมีตัวช้ีวัดในมิติต5าง ๆ เพ่ือให;สามารถวัดผลสัมฤทธ์ิของการเปCนองค.การมหาชนได; เปCนต;น  

 และห;วงเวลาล5าสุด เปCนการคำนึงผลสัมฤทธ์ิขององค.การมหาชน โดยใช;ระบบการ

ประเมินผล การกำหนดเคร่ืองมือ มีการกำหนดให;มีคณะบุคคล (กพม.) เพ่ือกำหนดกลไกต5าง ๆ 

ท่ีมีสาระสำคัญหลักในการคำนึงถึงความคุ;มค5าและผลสัมฤทธ์ิของความเปCนองค.การมหาชน 

และพบได;จากการแก;ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงระบุเหตุผลว5า 

“…ปXจจุบันการจัดต้ังองค.การมหาชนยังขาดมาตรการส5งเสริมและการใช;ประโยชน.เก่ียวกับ

ทรัพยากรและบุคคล จึงไม5อาจบริหารงานให;เกิดประสิทธิภาพสูงสุดตามหลักการบริหารงาน

ภาครัฐแบบใหม5...”46 และยังสะท;อนผ5านข;ออภิปรายการในการตรากฎหมาย อันเปCนการเน;น

ย้ำหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนข;างต;น แต5จำเปCนต;องมีการกำหนดรายละเอียด กลไก 

และเง่ือนไขอ่ืน ๆ เพ่ิมเติมบนหลักการเดิม เพ่ือให;สามารถวัดคุณค5าขององค.การมหาชนได;

อย5างเปCนรูปธรรมและชัดเจนในทุกมิติ  

 เม่ือพิจารณาถึงหลักการสำคัญ และผลการดำเนินการของการจัดต้ังองค.การมหาชนใน

ปXจจุบัน พบว5า เจตนารมณ.และหลักการสำคัญในระบบองค.การมหาชนมีความชัดเจนต้ังแต5เร่ิม

มีการจัดต้ังหน5วยงานลักษณะน้ี โดยเฉพาะในพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 และ

พระราชบัญญัติองค.การมหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 ท่ีมีการกำหนดและเน;นย้ำถึงเหตุผล

ความจำเปCนและกลไกในการจัดต้ังองค.กร รวมถึงการจัดระบบการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ

องค.กร แต5ในส5วนของระบบการประเมินผลสัมฤทธ์ิขององค.กรท่ีกระทำโดยกำหนดเปCนตัวช้ีวัด

 
 46 สํานักงานเลขาธิการวุฒิสภา ปฏิบัติหน้าที่สํานักงานเลขาธิการสภานิติบัญญัติแห่งชาติ, เอกสาร
ประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... (คณะรัฐมนตรี เป็นผู้เสนอ) 
[ อ อ น ไ ล น์ ] , 6 มิ ถุ น า ย น  2566. แ ห ล่ ง ที่ ม า :  https://dl.parliament.go.th/handle/2 

0.500.13072/450702 

https://dl.parliament.go.th/handle/2
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ในมิติต5าง ๆ อาจยังไม5เด5นชัด ครอบคลุม จนสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได;ว5า องค.การมหาชนได;

ปฏิบัติครบถ;วนตามหลักการสำคัญหรือไม5 มากน;อยเพียงใด  

 ผู;เขียนจึงขอสรุปว5า องค.การมหาชนมีพัฒนาการและความเปล่ียนแปลงตามการ

ปรับปรุงโครงสร;างหน5วยงานภาครัฐ สภาพเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนบริบทแวดล;อมท่ี

เก่ียวข;อง แต5เจตนารมณ.ท่ีสะท;อนให;เห็นเปCนหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชน ท่ีมีมาต้ังแต5

เร่ิมกำหนดให;ต;องมีหน5วยงานลักษณะน้ี ยังคงชัดเจนไม5เปล่ียนแปลงไป และยังคงทวีความจำ

เปCนมากข้ึนในรัฐสมัยใหม5 แต5ในส5วนท่ีเปล่ียนแปลงเปCนเพียงการจัดระบบโครงสร;างองค.กร 

การกำหนดให;มีคณะบุคคลเพ่ือรับผิดชอบเสนอแนะในเร่ืองท่ีเก่ียวข;องกับองค.การมหาชน การ

กำหนดกลไกท่ีให;สามารถวัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลได;อย5างชัดเจน ซ่ึงมิได;กระทบต5อ

ความคาดหวังท่ีมีต5อหน5วยงานลักษณะน้ีแต5อย5างใด 

 3.2 ข̀อพิจารณาเก่ียวกับผลสัมฤทธ์ิของความเป=นองคIการมหาชน 

 เม่ือพิจารณาจากพัฒนาการและความเปล่ียนแปลง ผู;เขียนพบข;อสังเกตว5า หากมอง

ผ5านบริบททางกฎหมายและบริบททางสังคม ในช5วงก5อนมีกฎหมายจัดต้ังองค.การมหาชนเปCน

การเฉพาะ การประเมินผลสัมฤทธ์ิขององค.กรมิได;ถูกนำมากำหนดหรือจัดทำให;เปCนระบบ หรือ

มีการให;ความสำคัญอย5างเด5นชัด หากแต5เปCนการมุ5งเน;นเฉพาะการจัดต้ังองค.กร การกำหนด

ภารกิจ และคาดหวังให;บริหารจัดการองค.กรท่ีแตกต5างไปจากหน5วยงานในรูปแบบเดิมเปCนหลัก 

ส5วนการคำนึงถึงผลสัมฤทธ์ิภายหลังจากการจัดต้ังองค.กร ยังไม5ปรากฏเด5นชัด  

 ต5อมาในช5วงท่ีองค.การมหาชนมีการจัดระบบ มีกฎหมายกลางในการจัดต้ังเปCนการ

เฉพาะ มีการแบ5งแยกองค.การมหาชน การประเมินผลสัมฤทธ์ิขององค.กร เร่ิมถูกนำมากำหนด

เปCนรูปแบบของการวัดและประเมินผลองค.กร ซ่ึงอาจถือได;ว5าเปCนส5วนหน่ึงของการวัดผล

สัมฤทธ์ิขององค.กร47 อย5างไรก็ตาม รูปแบบของการวัดผลมีการพัฒนาเพ่ิมเติมให;มีความ

ครอบคลุมหลากหลายมิติ สอดคล;องกับสภาพเศรษฐกิจ สังคม โดยคาดหวังให;สามารถวัด

ผลสัมฤทธ์ิของการจัดต้ังองค.กรได;อย5างครอบคลุมและเปCนรูปธรรม กล5าวคือ การพิจารณาการ

วัดผลสัมฤทธ์ิของการใช;ทรัพยากรให;มีประโยชน.สูงสุด จนส5งผลให;จำเปCนต;องมีการแก;ไข

ปรับปรุงพระราชบัญญัติองค.การมหาชน พ.ศ. 2542 และปรากฏเปCนพระราชบัญญัติองค.การ

 
 47 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในกํากับของรัฐ, 
(กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให้คําปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2547), หน้า 27-34. 
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มหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 ท่ีมีเหตุผลสำคัญในการแก;ไข คือ การกำหนดรายละเอียดและ

กลไกให;สามารถวัดผลสัมฤทธ์ิของการใช;ประโยชน.จากทรัพยากรให;มีประสิทธิภาพสูงสุด อัน

เปCนส5วนหน่ึงของการให;ความสำคัญกับหลักประสิทธิภาพ อีกท้ังเม่ือพิจารณาข;ออภิปรายก็ยัง

พบว5า มีการให;ความสำคัญกับหลักความเปCนอิสระ หลักความคล5องตัว และหลักความ

รับผิดชอบ อันเปCนเจตนารมณ.และความคาดหวังของการจัดต้ังองค.การมหาชน 

 เม่ือพิจารณาระบบการประเมินผลองค.การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค.การมหาชน 

(ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 โดยเฉพาะรูปแบบของการประเมิน และเคร่ืองมือการวัดความคุ;มค5า อัน

เปCนส5วนหน่ึงของการวัดผลสัมฤทธ์ิขององค.การมหาชน พบว5า มีพัฒนาการโดยเน;นในมิติต5าง ๆ 

ได;แก5 การประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Performance Perspective) และการ

ประเมินศักยภาพการดำเนินงานเพ่ือบรรลุเป7าหมาย (Potential Perspective) ต5อมามีการ

พัฒนารูปแบบการประเมิน ได;แก5 ความสอดคล;องกับวัตถุประสงค.จัดต้ัง (Coherence) ผลการ

ปฏิบัติงาน (Performance) กลไกสำคัญในระบบนิเวศน. (Ecosystem) ความสามารถในการ

ปรับตัวเพ่ือรองรับการเปล่ียนแปลงในอนาคต (Resilience & Agility)48 ซ่ึงมีตัวช้ีวัดท่ีอาจส่ือ

นัยถึงการวัดผลสัมฤทธ์ิตามหลักการสำคัญของความเปCนองค.การมหาชนดังกล5าวได;บ;างแล;วก็

ตาม แต5อย5างไรก็ตาม หากรูปแบบในการประเมินข;างต;น มีระบบ หรือข้ันตอน หรือตัวช้ีวัด ท่ี

ถูกจัดระบบให;สะท;อนความเด5นชัดของหลักการสำคัญข;างต;นให;ชัดเจนเปCนการเฉพาะ เช5น 

การกำหนดหัวข;อตัวช้ีวัดตามหลักการสำคัญของความเปCนองค.การมหาชน เปCนต;น อาจช5วย

ส5งเสริมให;องค.การมหาชนตระหนักในการจัดทำภารกิจจนมีผลสัมฤทธ์ิเปCนรูปธรรมชัดเจน

แตกต5างจากส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจได;อย5างชัดเจน 

 ผู;เขียนจึงขอสรุปว5า ผลสัมฤทธ์ิขององค.การมหาชนได;ถูกหยิบยกมาพิจารณาและให;

ความสำคัญเพ่ิมมากข้ึน โดยพบได;จากการจัดระบบการประเมินผลองค.กร การจัดทำเคร่ืองมือ

ประเมินผลในลักษณะของตัวช้ีวัดในมิติต5าง ๆ จนกระท่ังมีความจำเปCนต;องแก;ไขเพ่ิมเติม

กฎหมาย เพ่ือท่ีจะมุ5งให;สามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได;ตามเจตนารมณ.และหลักการสำคัญของการ

จัดต้ังองค.การมหาชน  

 
 48 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, CPER เครื่องมือวัดผลสัมฤทธิ์และประเมิน
ความคุ้มค่าองค์การมหาชน  [ออนไลน์ ], 3 มิถุนายน  2566. แหล่งที่มา : https://po.opdc.go.th/ 

content/NDc0Nw 

https://po.opdc.go.th/


วารสารนิติศาสตร) มหาวิทยาลัยแม2ฟ4าหลวง ป7ที่ 7 ฉบับที่ 1 (มกราคม - มิถุนายน 2567) 
 

MFULJ    69 

 

 นอกจากน้ี หากพิจารณาและสังเคราะห.หลักการสำคัญท่ีอยู5เบ้ืองหลังความเปCน

องค.การมหาชนออกมาดังได;กล5าวมาต้ังแต5แรก จะสังเกตเห็นว5า ในพระราชบัญญัติองค.การ

มหาชน พ.ศ. 2542 และท่ีแก;ไขเพ่ิมเติม (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 มาตรา 42 ท่ีกำหนดเก่ียวกับ

การประเมินผลขององค.การมหาชน ยังไม5ได;มีการกำหนดให;มีมาตรฐานกลางหรือหลักเกณฑ.

กลางท่ีสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิตามหลักการสำคัญ ท่ีใช;บังคับกับทุกองค.การมหาชนในลักษณะ

ของมาตรฐานข้ันต่ำ หากแต5เปCนการกำหนดกรอบของการประเมินผลเท5าน้ัน ซ่ึงหากมีการ

สร;างระบบ หรือข้ันตอน หรือตัวช้ีวัด เปCนการเฉพาะเก่ียวกับหลักการสำคัญของความเปCน

องค.การมหาชน จะช5วยให;องค.การมหาชนสามารถจัดทำภารกิจจนมีผลสัมฤทธ์ิครอบคลุม 

ชัดเจน และเปCนรูปธรรมย่ิงข้ึน  

 3.3 ข̀อพิจารณาเก่ียวกับความคาดหวังในความเป=นองคIการมหาชน 

 ประเทศไทยมีการจำแนกรูปแบบหน5วยงานของรัฐในกำกับของฝ∞ายบริหารออกเปCน 4 

รูปแบบ49 ได;แก5 1) ส5วนราชการ เช5น กรมการปกครอง เปCนต;น 2) รัฐวิสาหกิจ เช5น การไฟฟ7า

นครหลวง เปCนต;น 3) องค.การมหาชน เช5น สถาบันพัฒนาองค.กรชุมชน (องค.การมหาชน) เปCน

ต;น และ 4) หน5วยงานของรัฐรูปแบบใหม550 เช5น สถาบันส5งเสริมการบริหารกิจการบ;านเมืองท่ีดี 

เปCนต;น เพ่ือให;หน5วยงานแต5ละประเภทดำเนินภารกิจท่ีแตกต5างกันในการจัดทำบริการ

สาธารณะ โดยเฉพาะการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม5ท่ีมีความหลากหลาย 

ครอบคลุมมิติทางสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม มีความจำเปCนท่ีต;องมีหน5วยงานท่ีมีลักษณะ

พิเศษ มีความเปCนอิสระ มีความเปCนนิติบุคคลเปCนเอกเทศ สามารถปฏิบัติภารกิจได;อย5างมี

ประสิทธิภาพ มีความคล5องตัว และรับผิดชอบต5อการปฏิบัติภารกิจขององค.กร รวมท้ังต;อง

คำนึงถึงความสัมพันธ.ระหว5างองค.กรของรัฐและประชาชน (ผู;ใช;อำนาจกับผู;ท่ีอยู5ภายใต;อำนาจ) 

ให;มีความพอเหมาะพอประมาณ51 ซ่ึงจากพัฒนาการและความเปล่ียนแปลงพบว5า องค.การ

 
 49 สุวิทย์ อมรนพรัตนกุล และคณะ, หลักการจําแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในกํากับของฝ่าย
บริหาร, (กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2553), หน้า 5-9. 

 50 สํานักวิจัยและพัฒนา สถาบันพระปกเกล้า, รายงานวิจัยฉบับสมบูรณ์ โครงการวิจัยเรื่อง
การศึกษาระบบกฎหมายที่ใช้บังคับกับหน่วยงานบริการรูปแบบพิเศษ, หน้า 14-16. 

 51 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, หลักพื้นฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ์ครั้งที่ 9 (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 
2566), หน้า 175. 
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มหาชนมีเจตนารมณ.ในการจัดต้ังให;รับผิดชอบจัดทำภารกิจบริการสาธารณะด;านสังคมและ

วัฒนธรรมเปCนการเฉพาะ โดยถูกคาดหวังประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจ และสามารถวัด

ผลสัมฤทธ์ิได;อย5างชัดเจนเปCนรูปธรรม มีความสอดคล;องและเหมาะสมกับงบประมาณท่ีได;รับ

จัดสรร52 เน่ืองจากองค.การมหาชนใช;งบประมาณจากภาษีอากรของประชาชนในการ

ดำเนินงานเช5นเดียวกับหน5วยงานของรัฐอ่ืน ๆ ฉะน้ัน การปฏิบัติภารกิจขององค.การมหาชนท่ี

แม;จะมีลักษณะพิเศษ แต5ก็ยังคงต;องอยู5ภายใต;กรอบกติกาต5าง ๆ ท่ีรัฐกำหนดข้ึน เพราะอาจ

เกิดความเข;าใจผิดว5าองค.การมหาชนอิสระ (Autonomous Administrative Organization) 

เหล5าน้ีจะมีความเปCนอิสระและไม5อยู5ภายใต;การควบคุมขององค.กรใดเลย ในลักษณะองค.กร

ของรัฐท่ีมีความเปCนอิสระ (Independent Regulatory Agency)53  

 นอกจากท่ีกล5าวข;างต;น สังคมปXจจุบันเปล่ียนแปลงไปอย5างรวดเร็ว ประชาชนมีความ

ต;องการบริการสาธารณะท่ีมีความหลากหลาย ทันสมัย การจัดทำบริการสาธารณะให;เปCนไป

ตามความคาดหวัง จำเปCนต;องพิจารณาหลายมิติ โดยเฉพาะเจตนารมณ.ในการจัดต้ังองค.การ

มหาชน ท่ีแตกต5างจากส5วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ จึงจำเปCนต;องคำนึงถึงกลยุทธ.ต5าง ๆ ท้ัง

เร่ืองโครงสร;าง เทคโนโลยี ข;อมูล และความเข;าใจเก่ียวกับบุคลากร การสร;างคุณค5าและ

แรงจูงใจ การทำงานร5วมกัน การส่ือสาร การแก;ไขปXญหาความขัดแย;ง การจัดการท้ังเร่ือง

ภายในและภายนอกองค.กร เพ่ือให;องค.กรสามารถตอบสนองต5อความต;องการและเปล่ียนแปลง

ไปสู5องค.กรท่ีมีประสิทธิภาพได;54 ดังน้ัน องค.การมหาชนจึงต;องพิจารณาถึงบทบาทตามภารกิจ

ท่ีกฎหมายกำหนดควบคู5ไปกับมุมมองทางสังคมเศรษฐกิจและบริบทแวดล;อมท่ีเก่ียวข;อง 

รวมถึงหลักการ ทฤษฎี ลักษณะเฉพาะ ความหลากหลายของภารกิจ การออกแบบองค.กร 

โครงสร;าง รูปแบบ เป7าหมาย คุณค5า วัฒนธรรม และภาวะผู;นำ ไม5เว;นแม;แต5เร่ืองมายาคติ

 
 52 กองกิจการองค์การมหาชนและหน่วยงานของรัฐรูปแบบอื่น, รวมมติคณะรัฐมนตรีและแนว
ปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับองค์การมหาชน, (ปทุมธานี: บริษัท ลัค ไอเดีย จํากัด, 2562), หน้า 124. 

 53 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเรื่องการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดการ
องค์กรในภาคมหาชน: ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วน
ราชการหรือรัฐวิสาหกิจ,(กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2541), หน้า 72. 

 54 Hal G. Rainey. (2014), Understanding and Managing Public Organizations, 5th 

ed. (San Francisco: A Wiley Imprint, 2014), pp. 147-155. 
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เก่ียวกับความรับรู;ในความเปCนองค.กรแต5ละประเภท55 เพ่ือให;สามารถใช;ทรัพยากรให;เกิด

ประโยชน.สูงสุดในการจัดทำบริการสาธารณะ จนสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิของการจัดต้ังองค.การ

มหาชนได;อย5างเปCนรูปธรรม ตามท่ีมีการแก;ไขเพ่ิมเติมกฎหมายองค.การมหาชนได; ท้ังน้ี 

โดยเฉพาะระบบทรัพยากรบุคคลท่ีถือเปCนส5วนสำคัญท่ีจะช5วยสร;าง ส5งเสริม สนับสนุน ให;เกิด

การตระหนักรู; จนสามารถปฏิบัติภารกิจได;สมตามความคาดหวังของความเปCนองค.การ

มหาชน56 

 ผู;เขียนจึงขอสรุปว5า องค.การมหาชนถูกคาดหวังว5าต;องเปCนหน5วยงานท่ีจัดทำบริการ

สาธารณะเฉพาะด;านสังคมและวัฒนธรรมท่ีมีประสิทธิภาพ และสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได;อย5าง

เปCนรูปธรรม มีความชัดเจนในการปฏิบัติตามภารกิจท่ีกฎหมายกำหนด โดยมีความแตกต5าง

จากส5วนราชการและรัฐวิสาหกิจอย5างส้ินเชิง และใช;หลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนเปCน

เคร่ืองมือในการใช;ทรัพยากรให;เกิดประโยชน.สูงสุด ซ่ึงมีเป7าหมายเพ่ือตอบสนองต5อความ

ต;องการของประเทศชาติและประชาชน จนอาจสรุปเปCนกรอบความคิดว5า “การบริการ

สาธารณะ (Public Service) เพ่ือประโยชนIสาธารณะ (Public Interest) โดยองคIการ
มหาชน (Public Organization) บนหลักการสำคัญของกฎหมายมหาชน (Public Law)” 

ดังปรากฏตาม “ภาพสามเหล่ียมความเป=นองคIการมหาชน” ด;านล5างน้ี 

 
 55 Christensen T., Lægreid P., Roness P.G., Organization and the Public Sector: 

Instrument, Culture and Myth, (New York: Routledge, 2007), pp. 37-39, 57-76, 97-119. 

 56 Ospina, S., Managing Diversity in Civil Service: A Conceptual Framework for 

Public Organizations [Online], 6 June 2023. Source: 

https://www.researchgate.net/publication/237570455_Managing_Diversity_in_Civil_Service_

A_Conceptual_Framework_for_Public_Organizations 
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4. บทสรุปและข̀อเสนอแนะ  

 4.1 บทสรุป 
 ในส5วนของเจตนารมณ.ทางกฎหมาย องค.การมหาชนมีเจตนารมณ.ของการจัดต้ังท่ี

ชัดเจน ต้ังแต5เร่ิมมีการจัดระบบหน5วยงานลักษณะพิเศษมาจนถึงปXจจุบัน โดยพบหลักการ

สำคัญทางกฎหมายมหาชนท่ีอยู5เบ้ืองหลัง คือ 1) หลักบริการสาธารณะ 2) หลักความเปCนอิสระ 

3) หลักความเปCนนิติบุคคล 4) หลักความมีประสิทธิภาพ 5) หลักความคล5องตัว และ 6) หลัก

ความรับผิดชอบ ส5วนพัฒนาการความเปล่ียนแปลงเปCนเพียงการจัดระบบโครงสร;าง รูปแบบ

ขององค.กร และรายละเอียดให;เอ้ืออำนวยต5อการปฏิบัติภารกิจและการวัดผลสัมฤทธ์ิของ

องค.กรเท5าน้ัน ในส5วนของผลสัมฤทธ์ิ องค.การมหาชนได;มีพัฒนาการและความเปล่ียนแปลง

ของการวัดผลสัมฤทธ์ิขององค.กร โดยมีการสร;างและพัฒนาระบบการประเมิน เคร่ืองมือในการ

ประเมิน ตัวช้ีวัดในการประเมิน และมาตรการต5าง ๆ โดยเฉพาะภายหลังจากพระราชบัญญัติ

องค.การมหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 มีผลใช;บังคับ ท่ีให;ความสำคัญกับการวัดประสิทธิภาพ

และประสิทธิผลขององค.การมหาชน แต5พบข;อสังเกตว5า หากมีการกำหนดตัวช้ีวัดให;สามารถวัด

ผลสัมฤทธ์ิท่ีสามารถสะท;อนหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนได;อย5างเปCนรูปธรรมจนพบ

ความแตกต5างอย5างชัดเจนระหว5างองค.การมหาชนกับหน5วยงานของรัฐประเภทอ่ืน จะช5วย

ส5งเสริมให;ระบบองค.การมหาชนมีผลสัมฤทธ์ิในการปฏิบัติภารกิจตามเจตนารมณ.ท่ีกำหนดให;มี

หน5วยงานลักษณะน้ี   
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 4.2 ข̀อเสนอแนะ 

  4.2.1 ข̀อเสนอแนะในเชิงนโยบาย 

  การสร;างองค.ความรู; ความเข;าใจ ในความเปCนองค.การมหาชน ท้ังในส5วนท่ี

เก่ียวข;องกับเจตนารมณ. ความเปCนมา พัฒนาการและความเปล่ียนแปลง โดยเฉพาะหลักการ

สำคัญทางกฎหมายมหาชน ตลอดจนความคาดหวังต5อหน5วยงานลักษณะน้ี ให;กับผู;ปฏิบัติงาน

ในระบบองค.การมหาชนและสาธารณชน จะเปCนส5วนสำคัญท่ีช5วยส5งเสริมให;เกิดความเข;าใจ

และช5วยย้ำเตือนถึงความเปCนองค.การมหาชนได;อย5างชัดเจนย่ิงข้ึน 

  4.2.2 ข̀อเสนอแนะในเชิงกฎหมาย 
  เน่ืองจากพระราชบัญญัติองค.การมหาชน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2559 มาตรา 42 

กำหนดเก่ียวกับการส5งเสริมประสิทธิภาพการดำเนินงานองค.การมหาชนและให;องค.การมหาชน

มีอิสระในการดำเนินงานตามความเหมาะสม ภายใต;การกำกับดูแลโดยมีเป7าหมายท่ีแน5ชัด และ

ให;องค.การมหาชนอยู5ภายใต;ระบบการประเมินผลขององค.การมหาชนตามท่ี กพม. กำหนด 

ดังน้ัน จึงควรแก;ไขมาตราน้ี โดยกำหนดให;มีระบบ ข้ันตอน หรือตัวช้ีวัด ท่ีเปCนหลักเกณฑ.กลาง

ในลักษณะมาตรฐานข้ันต่ำ และมีลักษณะเปCน “มาตรการหรือมาตรฐานกลาง” ให;องค.การ

มหาชนทุกแห5งต;องปฏิบัติตาม ท่ีสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได;ว5าองค.การมหาชนได;ปฏิบัติตาม

เจตนารมณ.และหลักการสำคัญทางกฎหมายมหาชนอย5างครบถ;วน ท้ังน้ี ในรายละเอียดอาจ

กำหนดให;แตกต5างกันได;ตามภารกิจของแต5ละองค.การมหาชน ดังน้ี  

  “มาตรา 42 เพ่ือประโยชน.ในการส5งเสริมประสิทธิภาพการดำเนินงานของ

องค.การมหาชนและเพ่ือให;องค.การมหาชนเปCนอิสระในการดำเนินกิจการตามความเหมาะสม

ภายใต;การกำกับดูแลโดยมีเป7าหมายท่ีแน5ชัด ให;องค.การมหาชนอยู5ภายใต;ระบบการประเมินผล

ขององค.การมหาชนตามท่ี กพม. กำหนด” 

  ควรแก;ไขเปCน 

  “มาตรา 42 เพ่ือประโยชน.ในการส5งเสริมประสิทธิภาพการดำเนินงานของ

องค.การมหาชนและเพ่ือให;องค.การมหาชนเปCนอิสระในการดำเนินกิจการตามความเหมาะสม

ภายใต;การกำกับดูแลโดยมีเป7าหมายท่ีแน5ชัด มีมาตรฐานกลางข้ันต่ำสำหรับองค.การมหาชนทุก

แห5ง ให;องค.การมหาชนอยู5ภายใต;ระบบการประเมินผลขององค.การมหาชนตามท่ี กพม. 

กำหนด”  
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รายการอ̀างอิง 
 

 - กองกิจการองค.การมหาชนและหน5วยงานของรัฐรูปแบบอ่ืน, รวมมติคณะรัฐมนตรี

และแนวปฏิบัติท่ีเก่ียวข̀องกับองคIการมหาชน, (ปทุมธานี: บริษัท ลัค ไอเดีย จำกัด, 2562). 

 - กัลยาณี คูณมี, รายงานผลการศึกษาการจัดสรรส่ิงจูงใจของสbวนราชการ 
สถาบันอุดมศึกษาและจังหวัด ฉบับยbอ, (กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ (ก.พ.ร.), 2550). 

 - เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน., หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน, พิมพ.คร้ังท่ี 9 (กรุงเทพฯ: 

วิญ∂ูชน, 2566). 

 - คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, แผนแมbบทการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 
2540 - พ.ศ. 2544), (กรุงเทพฯ: คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ สำนักเลขานุการ 

คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2540). 

 - ญาณพล แสงสันต., รายงานฉบับสมบูรณI โครงการศึกษาแนวทางการประเมิน
ความคุ̀มคbามูลคbาเพ่ิมทางเศรษฐกิจและสังคมขององคIการมหาชน, (กรุงเทพฯ: สำนักงาน

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.). 

 - ปรัชญา เวสารัชช., การสัมมนาวิชาการประจำปü 2539 เร่ือง ปฏิรูปภาคราชการ
เพ่ืออนาคตของไทย ภาคการประชุมท่ี 4 ปฏิรูปราชการเพ่ืออนาคต: ยุทธศาสตรIเพ่ือการ
พัฒนา [ออนไลน.], แหล5งท่ีมา:  https://tdri.or.th/2013/05/y96d/ 

 - วัชระ กล่ินสุวรรณ, สมพงษ. แซ5ตัน และเกรียงไกร เจริญธนาวัฒน., ปuญหาความเป=น
อิสระขององคIการมหาชนในประเทศไทย, วารสารนิติศาสตร. รัฐศาสตร. และสังคมศาสตร., ปL

ท่ี 7 ฉบับท่ี 2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2566). 

 - วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, การประเมินผลองคIการมหาชนและหนbวยงานในกำกับ
ของรัฐ, (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและให;คำปรึกษาแห5งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร., 2547). 

 - สถาบันวิจัยและให;คำปรึกษาแห5งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร., การแบbงหน̀าท่ีความ

รับผิดชอบของหนbวยงานรัฐบาล, (กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

(ก.พ.ร.), 2548). 

 - สถาบันวิจัยและให;คำปรึกษาแห5งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร., รายงานผลการศึกษา

ฉบับสมบูรณI โครงการการปรับปรุงโครงสร̀างและระบบบริหารงานจังหวัดให̀มีศักยภาพสูง
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เพ่ือรองรับการพัฒนาประเทศในอนาคต (Thailand 4.0), (กรุงเทพฯ: กองพัฒนาระเบียบ

ราชการส5วนภูมิภาคและความสัมพันธ.กับองค.กรปกครองส5วนท;องถ่ิน สำนักงานคณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2560). 

 - สถาบันส5งเสริมการบริหารกิจการบ;านเมืองท่ีดี สำนักงาน ก.พ.ร., รายงาน
การศึกษาหนbวยงานราชการรูปแบบใหมb (ฉบับสมบูรณI) โครงการศึกษาหนbวยราชการ
รูปแบบใหมb, (กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 2561). 

 - สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, ความรู̀เก่ียวกับองคIการมหาชน, 

(กรุงเทพฯ: สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548). 
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