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บทคัดย่อ 

  
องค์การมหาชนมีเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์เพื่อจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน

สังคมและวัฒนธรรม โดยถือว่าเป็นนวัตกรรมขององค์กรภาครัฐ ที่มุ่งหวังประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการบริหารจัดการ ใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด และปฏิบัติภารกิจโดยไม่
แสวงหาผลก าไรเป็นหลัก แต่ยังสามารถหารายได้จากการเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการได้
ตามภารกิจที่กฎหมายก าหนด โดยมีความเป็นอิสระในการด าเนินการภายใต้การก ากับดูแล อัน
ถือเป็นคุณลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน แต่จากการศึกษาพบปัญหาบางประการที่เกิด
จากความเป็นอิสระในการด าเนินการขององค์การมหาชน ที่ อาจเกิดจากความไม่ตระหนัก 
ความเข้าใจที่คลาดเคลื่อน และความเข้าใจผิด ในความส าคัญของความเป็นอิสระขององค์การ
มหาชน หรือยังไม่มีการก าหนดขอบเขตหรือมาตรฐานขั้นต่ าที่เพียงพอในเรื่องที่ส าคัญ จนอาจ
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ส่งผลกระทบต่อการจัดท าบริการสาธารณะ ดังนั้น หากผู้ที่เกี่ยวข้องมีความตระหนัก มีความเข้าใจ 
และให้ความส าคัญกับความเป็นอิสระขององค์การมหาชน หรือมีการก าหนดขอบเขตหรือ
มาตรฐานขั้นต่ าส าหรับการด าเนินการในเรื่องที่ส าคัญ โดยไม่ให้กระทบต่อหลักความเป็นอิสระ 
จะส่งผลให้องค์การมหาชนสามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างแท้จริง  

 
ค าส าคัญ: องค์การมหาชน, บริการสาธารณะ, ความเป็นอิสระ 
 
 

Abstract 
   

Public organizations intentions and objectives were to provide public 
services specific to society and culture.  It was considered an innovation of a 
government organization. It aims for efficiency and effectiveness in management. 
It makes the most of resources and performs missions primarily without profit 
but still able to earn income ( money)  from collecting fees and service charges 
according to the mission specified by law which was the autonomy under 
supervision in action which is regarded as a unique function of a public 
organization. However, this study found some problems arising from the autonomy of 
public organizations that may caused by ignorance and misunderstandings of the 
importance of the autonomy of public organizations or there are no sufficient 
scope or minimum standards important matters, affecting how public services 
performance.  Therefore, if those involved realize, understand, and value the 
autonomy of public organizations or establish a minimum scope or standard for 
conducting important matters without affecting the principle of autonomy.  It will 
result in effective public services performances. 
 
Keywords: Public Organizations, Public Services, Autonomy 
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1.  บทน า 
การจัดท าบริการสาธารณะ (Public Service) เป็นภารกิจส าคัญของรัฐที่ต้องจัดท าเพื่อ

ตอบสนองความต้องการของประชาชน และต้องอยู่ภายใต้หลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานที่ส าคัญ  
3 ประการ1 ได้แก่ หลักว่าด้วยความเสมอภาค (Principle of Equality) หลักว่าด้วยความ
ต่อเนื่อง (Principle of Continue) และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง (Principle of 
Adaption)2 แต่ด้วยสังคมโลกที่เปลี่ยนแปลงไป ส่งผลให้การบริหารจัดการรูปแบบเดิมมี
ข้อจ ากัดหลายประการและไม่เหมาะสม รัฐจึงพยายามปรับเปลี่ยนรูปแบบและวิธีการ โดยการ
จัดระบบโครงสร้างและรูปแบบการบริหาร และปรับเปลี่ยนกระบวนการบริหารงาน โดยแบ่ง
หน่วยงานของรัฐออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และ
หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่3 และก าหนดอ านาจหน้าที่ให้ชัดเจนยิ่งขึ้น อันเป็นการกระจาย
อ านาจทางด้านกิจการจากส่วนราชการให้แก่หน่วยงานของรัฐประเภทต่าง ๆ รวมถึงให้  
ภาคเอกชนสามารถร่วมจัดท าบริการสาธารณะได้ในบางกรณี 

กล่าวเฉพาะองค์การมหาชน (Public Organization) เป็นหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบ
จัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้านสังคมและวัฒนธรรม ( Social and Cultural Public 
Service) มีรูปแบบและโครงสร้างแตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 4 โดยระบบ
องค์การมหาชนถือได้ว่าเป็นนวัตกรรม ( Innovation)5 ที่แก้ไขปัญหาการจัดท าบริการ
สาธารณะในประเทศไทย เป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน มีความเป็นอิสระ  มีความ
คล่องตัว มีประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ มีการใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด ได้รับ
งบประมาณแผ่นดิน และปฏิบัติภารกิจโดยไม่แสวงหาผลก าไรเป็นหลัก (Non-Profit 
Organization) แต่สามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการได้ โดยอยู่ภายใต้การก ากับ
ดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงที่องค์การมหาชนสังกัด และเหมาะส าหรับภารกิจของรัฐสมัย
ใหม่6 ซึ่งลักษณะของความเป็นอิสระข้างต้น ถือได้ว่าเป็นลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน 

หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ประกอบด้วยหลักการส าคัญ 3 ด้าน 
ได้แก่ 1) ความเป็นอิสระทางด้านการบริหาร คือ มีอิสระจากการควบคุมอย่างเคร่งครัดจาก
รัฐบาลส่วนกลาง 2) ความเป็นอิสระด้านการใช้ทรัพยากร คือ มีอิสระจากการควบคุมทาง

                                                           
1 Ibnu Affan et al, “Public Service: The Principle of Equality, Neutrality, and Participation,” Journal of 
critical reviews 7 no.8 (August 2020): 2051-2052. 
2 นันทวัฒน์ บรมานันท์, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ, พิมพ์ครั้งที่ 5, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2560), 43–52.  
3 สุวิทย์ อมรนพรัตนกุล และคณะ, หลักการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหาร  (กรุงเทพฯ: 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2553), สรุปสาระส าคัญ. 
4 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในก ากับของรัฐ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยและ
ให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2547), 86. 
5 สุรพล นิติไกรพจน,์ องค์การมหาชน: แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหาร, พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพฯ: ส านักงาน ก.พ., 2542), 1. 
6 เอกวิทย์ มณีธร, ระบบราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชนของไทย  (คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ : 
มหาวิทยาลัยบูรพา, 2549), 183. (เอกสารค าสอน). 
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ทรัพยากร เช่น งบประมาณ บุคลากร เป็นต้น และ 3) ความเป็นอิสระด้านการเมือง คือ
ประชาชนในท้องถิ่นต้องสามารถสรรหาและคัดเลือกตัวแทนจากภายในชุมชนตนเองเข้ามาท า
หน้าที่บริหารกิจการได้ด้วยตนเอง7 อย่างไรก็ตาม หลักความเป็นอิสระข้างต้น เป็นความอิสระ
ที่มีเงื่อนไข มีขอบเขต อยู่ภายใต้การก ากับดูแล อยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย และตรวจ 
สอบได้ มิใช่ความเป็นอิสระตามอ าเภอใจ โดยถือเป็นคุณค่าส าคัญตามหลักการปกครอง
ตนเอง ซึ่งไม่ใช่เรื่องการแยกอ านาจอิสระออกจากรัฐตามแนวคิดอ านาจอธิปไตย รวมถึงมิใช่
หลักการที่สมบูรณ์ของตัวเอง หากแต่มีลักษณะที่ผันแปรได้ตามระดับของความเป็นอิสระ 
(Degree of Autonomy) ดังนั้น ความเป็นอิสระจะมีมากน้อยเพียงใดก็ขึ้นอยู่กับระดับของการ
ควบคุมในรูปแบบต่าง ๆ เนื่องจากความเป็นอิสระและการควบคุมถือเป็นคนละด้านของเหรียญ
อันเดียวกัน8 หลักความเป็นอิสระจึงใช้กับหน่วยงานของรัฐตามโครงสร้างหน่วยงานของรัฐใน
ก ากับของฝ่ายบริหาร9 ที่มีลักษณะของการกระจายอ านาจ10 ซึ่งเป็นหลักการท านองเดียวกันกับ
ความเป็นอิสระตามลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน ผู้เขียนจึงน าหลักความเป็นอิสระของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมาใช้ในการวิเคราะห์กับความเป็นอิสระขององค์การมหาชนที่ใช้
ความเป็นอิสระเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะและเป็นหน่วยงานทางปกครอง
เหมือนกัน11 เพื่อให้เห็นว่าหลักความเป็นอิสระเป็นหลักสากล มีขอบเขต มีกลไกการตรวจสอบ 
และมีความหมายชัดเจนในทางปฏิบัติ จากนั้นจึงน ามาวิเคราะห์ปัญหาบางประการที่เกิดขึ้น
จากความไม่ตระหนัก หรือความเข้าใจที่คลาดเคลื่อน หรือความเข้าใจผิด ในการใช้ความเป็น
อิสระขององค์การมหาชน  

ส าหรับองค์การมหาชนในประเทศไทย ปัจจุบันจัดตั้งขึ้นได้ 2 รูปแบบ12 ได้แก่ 1) จัดตั้งตาม
พระราชบัญญัติเฉพาะ ซึ่งจัดตั้งขึ้นก่อน พ.ศ. 2542 เป็นการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐให้แยกออก
จากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีการปฏิบัติภารกิจ มีการบริหารจัดการที่มีความคล่องตัว 
ต้องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด และมีลักษณะร่วมอ่ืน ๆ ในท านอง
เดียวกันกับแนวคิดการจัดตั้งองค์การมหาชน แต่ไม่ได้เรียกชื่อว่า “องค์การมหาชน” เช่น 

                                                           
7 วสันต์ เหลืองประภัสสร์, สารานุกรมการปกครองท้องถิ่นไทย หมวดที่ 4 องค์ประกอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 
หมวดที่ 5 เรื่องความเป็นอิสระ การก ากับดูแล และการตรวจสอบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  (นนทบุรี: สถาบัน
พระปกเกล้า, 2547), 7. 
8 เร่ืองเดียวกัน, 8. 
9 โครงสร้างหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบริหาร ประกอบไปด้วย 1) ส่วนราชการ (ราชการส่วนกลาง ราชการ 
ส่วนภูมิภาค และราชการส่วนท้องถิ่น) 2) รัฐวิสาหกิจ 3) องค์การมหาชน และ 4) หน่วยงานของรัฐรูปแบบพิเศษ 
10 หน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ และมีลักษณะของการกระจายอ านาจด้านพื้นที่ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ส่วนหน่วยงานของรัฐที่จัดท าบริการสาธารณะ และมีลักษณะที่ของการกระจายอ านาจด้านกิจการ คือ องค์การมหาชน 
11 หน่วยงานทางปกครอง หมายความว่า กระทรวง ทบวง กรม ส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอื่นและมีฐานะเป็นกรม ราชการ
ส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจที่ตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกา หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ และ
ให้หมายความรวมถึงหน่วยงานที่ได้รับมอบหมายให้ใช้อ านาจทางปกครองหรือให้ด าเนินกิจการทางปกครอง  
12 สุวิทย ์อมรนพรัตนกุล และคณะ, หลักการจ าแนกประเภทหน่วยงานของรัฐในก ากับของฝ่ายบรหิาร, 9. 
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ส านักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย เป็นต้น และ 2) จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตาม
ความในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม ซึ่งเป็นการจัดตั้ง
หน่วยงานของรัฐที่ต้องการให้แยกออกจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ มีการปฏิบัติภารกิจ
เฉพาะด้าน มีการบริหารจัดการที่มีความคล่องตัว ต้องการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุด และเรียกชื่อต่อท้ายชื่อองค์กรว่า “องค์การมหาชน”13 เช่น โรงพยาบาล
บ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) เป็นต้น  

องค์การมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ จะตราเป็นพระราชบัญญัติหรือพระราช
กฤษฎีกาเป็นรายกรณี แต่เมื่อมีความต้องการบริการสาธารณะรูปแบบใหม่ที่ทันต่อความ
เปลี่ยนแปลง ประกอบกับองค์กรรูปแบบเดิมมีข้อจ ากัด รวมถึงมีการศึกษาถึงองค์กรบริหารที่
เป็นอิสระของต่างประเทศ ท าให้มีการจัดระบบโครงสร้างองค์กรภาครัฐ และน ามาปรับใช้กับ
บริบทของประเทศไทย จึงได้มีการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 อันมี
ลักษณะเป็นเสมือน “กฎหมายกลาง” ส าหรับจัดตั้งหน่วยงานบริการสาธารณะด้านสังคมและ
วัฒนธรรม ที่เรียกว่า “องค์การมหาชน” โดยมีกลไกการบริหารจัดการองค์กร การบริหาร
จัดการทรัพย์สินและงบประมาณเหมือนกัน ซึ่งภายหลังจากที่กฎหมายดังกล่าวมีผลใช้บังคับ 
องค์การมหาชนจึงถูกจัดตั้งโดยกฎหมายฉบับนี้แทนการจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติเฉพาะโดย
ปริยาย ดังนั้น ผู้เขียนจึงเลือกศึกษาเฉพาะองค์การมหาชนที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม 
 องค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไข
เพิ่มเติม มีจ านวนรวม 37 แห่ง14 หรือ 37 ภารกิจ ซึ่งจ าแนกเป็น 3 กลุ่ม15 ได้แก่ กลุ่มที่ 1 กลุ่ม
พัฒนาและด าเนินการตามนโยบายส าคัญของรัฐเฉพาะด้าน กลุ่มที่ 2 กลุ่มบริการที่ใช้เทคนิค
วิชาการเฉพาะด้านหรือสหวิทยาการ และกลุ่มที่ 3 กลุ่มบริการสาธารณะทั่วไป16 โดยถูกจัดตั้ง
ภายใต้แนวความคิด เจตนารมณ์ และวัตถุประสงค์ให้คล่องตัว ทันต่อสถานการณ์ ก าหนดให้มี
ภารกิจ อ านาจ หน้าที่ และอิสระในการบริหารจัดการ ภายใต้การก ากับดูแล ส่งผลให้องค์การ
                                                           
13 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 5. 
14 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, “รายงานการประเมินองค์การมหาชนและผู้อ านวยการ ตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ,” https://po.opdc.go.th/content/MTI0, สืบค้นเมื่อ 8 พฤศจิกายน 2565. 
15 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 กันยายน 2547 เร่ือง หลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทน
อื่นของผู้อ านวยการองค์การมหาชน และหลักเกณฑ์การก าหนดเบี้ยประชุมและประโยชน์ตอบแทนอื่นของ
คณะกรรมการ (ประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษา และอนุกรรมการ) ขององค์การมหาชน 
16 องค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายเฉพาะก่อนปี พ.ศ. 2542 หากพิจารณาถึงลักษณะร่วมกันของแต่ละองค์กร 
กับการจ าแนกกลุ่มองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม จะพบว่า  
แต่ละองค์กรมีภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้านเหมือนกัน และอาจจัดเข้ากลุ่มได้ในแต่ละกลุ่มของ
องค์การมหาชนทั้ง 3 กลุ่ม ดังกล่าว เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทย อาจจัดอยู่ในกลุ่มที่ 1 กลุ่มพัฒนาและด าเนินการ
ตามนโยบายส าคัญของรัฐเฉพาะด้าน สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย อาจจัดอยู่ในกลุ่มที่ 2 
กลุ่มบริการที่ใช้เทคนิควิชาการเฉพาะด้านหรือสหวิทยาการ และการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย อาจจัดอยู่ในกลุ่มที่ 3 
กลุ่มบริการสาธารณะทั่วไป เป็นต้น 
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มหาชนแต่ละแห่งมีอิสระในการด าเนินการเป็นของตนเอง จนอาจก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบัติ
จากการด าเนินการในเรื่องที่ส าคัญ ซึ่งจะส่งผลกระทบโดยตรงต่อการจัดท าบริการสาธารณะ
เพื่อสนองต่อความต้องการของประชาชนในประเด็นที่ส าคัญบางประการ เช่น การปฏิบัติ
ภารกิจที่ขาดการก ากับและตรวจสอบ การบริหารจัดการภายในองค์กรเกี่ยวกับการจั ด
โครงสร้างองค์กร การบริหารทรัพยากรบุคคล และกลไกการบังคับบัญชาที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จใน
ตนเอง การบริหารจัดการทรัพย์สินและงบประมาณที่สามารถบริหารจัดการได้ภายในองค์กร 
จนส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผล กลไกการตรวจสอบการบริหารจัดการองค์กร 
ที่ต้องค านึงถึงมาตรฐานและหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และการตรากฎหมายล าดับ
รองที่ไม่ถูกตรวจสอบทั้งในเชิงรูปแบบ คุณภาพ และปริมาณ เป็นต้น  
 
2.  การจัดตั้งองค์กรบริหารที่มคีวามเป็นอิสระ 

เพื่อลดข้อจ ากัดของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ จึงมีการศึกษาหาแนวทางในการจัดตั้ง
องค์กรของรัฐที่มีความเป็นอิสระ ซึ่งแนวทางการจัดตั้งองค์กรบริหารที่มีความเป็นอิสระใน
ประเทศที่มีโครงสร้างและการจัดระบบองค์กรภาครัฐคล้ายคลึงกับประเทศไทย17 คือ ประเทศ
ฝรั่งเศส และแนวทางการจัดตั้งองค์กรบริหารในประเทศที่พยายามปรับระบบโครงสร้างภาครัฐ
โดยการปรับเปลี่ยนกลไกภายในของภาคราชการและมีการจัดตั้งองค์กรของรัฐขึ้นมาใหม่ที่มี
ความเป็นอิสระ18 คือ ประเทศอังกฤษ  

ประเทศฝรั่งเศส มีการจัดตั้งองค์กรบริหารที่มีความเป็นอิสระ เป็นองค์กรของรัฐ มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแยกออกจากระบบราชการ ภายใต้ชื่อภาษาฝรั่งเศสที่เรียกว่า Éstablishment 
Public แปลว่า องค์การมหาชนอิสระ หรือองค์การมหาชน19 หรือองค์กรสาธารณะ20 โดยเริ่ม
ก่อตั้งหลังจากการปฏิวัติใน ค.ศ. 1789 และมีการอธิบายถึงองค์ประกอบไว้ 3 ประการ คือ    
1) เป็นนิติบุคคลมหาชนแยกจากส่วนราชการ 2) เป็นนิติบุคคลในทางกฎหมายมหาชน และ    
3) จัดท าบรกิารสาธารณะเฉพาะด้าน21 นอกจากนี้ ยังมีสาเหตุของการก่อตั้งอีก 4 ประการ คือ 
1) ต้องการความเป็นอิสระและเป็นหลักประกันที่จะไม่ถูกแทรกแซงจากรัฐ 2) เพื่อให้สามารถ
ปฏิบัติงานให้เหมาะสมและเท่าทันต่อสถานการณ์ต่าง ๆ ที่เปลี่ยนแปลงไป โดยมีความสามารถ
ในการใช้งบประมาณ มีระบบบัญชีที่ยืดหยุ่นไม่ต้องใช้ระบบเดียวกับส่วนราชการ 3) มีเสรีภาพ
ในการตัดสินใจและการปฏิบัติงานมากกว่าการอยู่ภายใต้อ านาจการบังคับบัญชาโดยตรงของ
                                                           
17 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน  (กรุงเทพฯ: ส านักงาน
คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2543), 108. 
18 เร่ืองเดียวกัน. 
19 โภคิน พลกุล, “นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนฝรั่งเศส,” วารสารกฎหมายปกครอง 6 (สิงหาคม 2, 2530): 309. ใน 
สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 108–109. 
20 อิสระ นิติทัณฑ์ประกาศ, กฎหมายปกครองเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง, 2523), 88. 
ใน สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 109. 
21 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 59. 
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องค์กรต่าง ๆ ของรัฐ และ 4) เพื่อให้มีบุคลากรที่เหมาะสมกับภารกิจ และมีสถานะพิเศษแตกต่าง
ไปจากสถานะของข้าราชการ รวมทั้งก าหนดค่าตอบแทน และสิทธิประโยชน์ตลอดจนเงื่อนไข
การท างานต่าง ๆ ให้เหมาะสมสอดคล้องกับภารกิจได้โดยไม่ต้องอิงกับระบบราชการ22 โดยแบ่ง
ออกเป็น 3 กลุ่ม คือ 1) องค์การมหาชนอิสระทางปกครอง 2) องค์การมหาชนอิสระในทาง
วิทยาศาสตร์ วัฒนธรรม และวิชาชีพ และ 3) องค์การมหาชนที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและ
การค้า 

จากลักษณะข้างต้น พบว่า พัฒนาการและวัตถุประสงค์มีความชัดเจนในเชิงองค์ประกอบ  
มีการอธิบายถึงสาเหตุของการจัดตั้ง มีการจัดแบ่งประเภทอย่างชัดเจน เพื่อให้แตกต่างไปจาก
ส่วนราชการทั่วไป น ามาสู่ความเป็นอิสระในทางงบประมาณ บุคลากร มีความเป็นนิติบุคคล
มหาชน มีอ านาจมหาชนที่จะใช้บังคับต่อประชาชน และเป็นองค์กรที่ได้รับมอบหมายให้ด าเนิน
ภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน ภายใต้การก ากับดูแล แต่ความเป็นอิสระเช่น
ว่านี้ เป็นเพียงความเป็นอิสระในรูปแบบ กล่าวคือ ความเป็นอิสระที่ได้รับการก าหนดให้เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิบัติภารกิจให้ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ต่างจากความเป็นอิสระในทางเนื้อหา
ที่หมายถึง ความเป็นองค์กรของรัฐที่เป็นอิสระ มิได้อยู่ภายใต้การควบคุมก ากับของฝ่าย
บริหาร23  

ประเทศอังกฤษ มีการปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติงานของหน่วยราชการโดยจัดตั้ง
องค์กรบริหารที่เป็นอิสระ เรียกว่า หน่วยงานบริหารพิเศษ (Executive Agency) มิได้มีฐานะ
เป็นนิติบุคคลแยกจากระบบราชการ เพราะในประเทศอังกฤษไม่ได้แยกระบบกฎหมายมหาชน
ออกจากระบบกฎหมายเอกชน โดยเป็นผลมาจากรายงานการศึกษาเรื่อง “Improving 
Management : The Next Steps” ซึ่งมีหลักการส าคัญในการจัดตั้ง 5 ประการ คือ 1) ต้อง
ก าหนดภารกิจ ขอบเขต ความรับผิดชอบ อ านาจหน้าที่ ความสัมพันธ์กับหน่วยงานราชการที่
เป็นผู้ดูแลเป็นลายลักษณ์ อักษร และมีภารกิจของหน่วยงานที่ชัดเจน (Framework 
Document) 2) หัวหน้าผู้บริหารต้องไม่เป็นข้าราชการ และมีระยะเวลาการด ารงต าแหน่งใน
สัญญาจ้าง และเป็นผู้รับผิดชอบท าขอบเขตภารกิจของหน่วยงานร่วมกับหน่วยราชการผู้ดูแล 
รวมทั้งเป็นผู้รับผิดชอบสูงสุดในการบริหารหน่วยงาน 3) ต้องมีการมอบหมายอ านาจหน้าที่
ให้แก่หัวหน้าผู้บริหารมากสุดเท่าที่จะท าได้ เพื่อให้สามารถปฏิบัติงานได้และสิ้นสุดลงในระดับ
ของหน่วยงาน โดยหัวหน้าผู้บริหารจะมีความเป็นอิสระในการจัดวางระบบงานและการบริหาร
ทรัพยากร การจัดซื้อจัดจ้าง ตลอดจนงบประมาณ 4) บุคลากรจะยังคงมีสภาพเป็นข้าราชการ
และจะโอนจากส่วนราชการที่สังกัดเดิมไปปฏิบัติงานที่หน่วยบริหารพิเศษก็ได้ และมีโอกาส
ได้รับค่าตอบแทนเพิ่มเติมขึ้น และ 5) มีการก าหนดเป้าหมายการปฏิบัติงานในลักษณะของ
ดรรชนีชี้วัดผลการปฏิบัติงาน (Performance Indicator) โดยค านึงถึงผลของการปฏิบัติงาน 

                                                           
22 สมคิด เลิศไพฑูรย์, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับองค์การมหาชนอิสระ,” วารสารนิติศาสตร ์19, ฉ.14 (ธันวาคม 2532): 62–63. 
23 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 63-64. 
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(Output) ที่ได้มีการก าหนดไว้ล่วงหน้า เพื่อที่จะน ามาประเมินประสิทธิภาพของหัวหน้าผู้
บริหารงานตามกรอบระยะเวลา โดยหน่วยงานแห่งชาติท าหน้าที่ตรวจสอบ24 นอกจากนี้ การ
จัดตั้งองค์การบริหารพิเศษ เป็นการสร้างรูปแบบการจัดโครงสร้างส่วนราชการให้มีทางเลือกอีก
รูปแบบหนึ่งในการพัฒนาบริหารงานของส่วนราชการให้มีประสิทธิภาพ คล่องตัว เพื่อรองรับ
ภารกิจของรัฐด้านการให้บริการแก่สังคมและประชาชน โดยแยกลักษณะงานซึ่งรัฐจ าเป็นต้อง
ด าเนินการออกมาจัดตั้งเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีการบริหารกึ่งอิสระ (Semi Autonomous) 
อยู่ภายใต้สังกัดและการก ากับดูแลของกระทรวง/กรม25  

จากลักษณะข้างต้น พบว่า มีจุดมุ่งหมายอย่างชัดเจนว่ามุ่งที่จะปรับเปลี่ยนบทบาทและการ
ปฏิบัติงานภายในระบบราชการที่เป็นอยู่ โดยการเปลี่ยนบทบาทของหน่วยงานจากรูปแบบของ
กระทรวงและกรม ออกมาเป็นส่วนราชการใหม่ในรูปแบบของหน่วยงานบริหารพิเศษที่มีความ
คล่องตัวมากยิ่งขึ้น แต่มิได้มีสภาพเป็นนิติบุคคล มีระบบการประเมินประสิทธิภาพที่ชัดเจน 
โดยมุ่งเน้นการปฏิบัติภารกิจในเร่ืองของการให้บริการแก่ประชาชนเป็นหลัก 

ดังนั้น องค์กรบริหารที่มีความเป็นอิสระ หรือองค์กรของรัฐ หรือองค์การมหาชน หรือ
หน่วยงานบริหารพิเศษ ทั้งประเทศฝรั่งเศสและประเทศอังกฤษ ต่างก็ล้วนเป็นชื่อเรียกลักษณะ
ขององค์กรที่ถูกจัดตั้งขึ้นเพื่อแก้ไขปัญหา ลดข้อจ ากัดของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ และมี
ภารกิจเฉพาะด้าน โดยมีลักษณะเฉพาะที่ส าคัญ กล่าวคือ มีความเป็นอิสระหรือเน้นที่ความ
คล่องตัวในรูปแบบ มีหน้าที่เฉพาะด้านที่มุ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีอ านาจบริหาร
จัดการองค์กร งบประมาณ บุคลากร และทรัพย์สิน ภายในองค์กรของตนเอง ทั้งนี้ ยังคงอยู่
ภายใต้การก ากับดูแลโดยองค์กรของรัฐ จึงไม่ได้มีความเป็นอิสระอย่างไร้ขอบเขต 

ส าหรับประเทศไทย องค์กรบริหารที่มีความเป็นอิสระมีพัฒนาการแบ่งได้ 3 ช่วง26 ได้แก่ 
ช่วงที่หนึ่ง หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 มีการตราพระราชบัญญัติองค์การของ
รัฐ และก าหนดให้หน่วยงานนอกจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐประเภท
หนึ่งที่แยกเป็นอิสระ เช่น คุรุสภา เป็นต้น โดยเป็นไปอย่างกระจัดกระจาย และเริ่มมีทิศทางที่
ชัดเจนขึ้นตั้งแต่ พ.ศ. 253327 ช่วงที่สอง หลัง พ.ศ. 2533 การจัดตั้งองค์กรมีการระบุชัดเจนว่า
ให้เป็น “องค์การของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ” อันเป็นการก่อตั้งระบบองค์การ
มหาชนอิสระขึ้นอย่างชัดเจนเป็นครั้งแรก และเป็นจุดแบ่งยุคสมัยขององค์การมหาชนอิสระที่
มิได้ปรากฏอยู่ในรายชื่อของส่วนราชการที่อยู่ในกฎหมายปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และ
                                                           
24 Cabinet Office, “ Executive Agency:  A Guild for Departments,”  https: / / assets. publishing. service. 
gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/690636/Executive_Agencies_Gui
dance.PDF, accessed November 20, 2022. 
25 สุรพล นิติไกรพจน์, ความเป็นไปได้และแนวทางการตรากฎหมายจัดตั้งองค์การมหาชน, 67. 
26 วุฒิสาร ตันไชย และคณะ, การประเมนิผลองค์การมหาชนและหนว่ยงานในก ากับของรัฐ, 87–88. 
27 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเรื่องการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดการองค์กรในภาคมหาชน :  
ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ  (กรุงเทพฯ: 
ส านักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ, 2541), 41. 
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มิได้มีลักษณะของการด าเนินการในรูปของรัฐวิสาหกิจ โดยการตราเป็นพระราชบัญญัติเฉพาะ 
เช่น มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี เป็นต้น แต่การด าเนินการเหล่านี้ก็ยังคงเป็นเรื่องที่มี
ลักษณะเฉพาะแตกต่างกันไปในแต่ละองค์กร และยังไม่มีการจัดระเบียบในทางกฎหมาย
เกี่ยวกับองค์กรเหล่านี้28 และช่วงที่สาม หลัง พ.ศ. 2542 ที่มีการตราพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 การจัดตั้งองค์การของรัฐประเภทนี้ จึงเรียกว่าองค์การมหาชน และเป็นที่
รู้จักในฐานะองค์การของรัฐประเภทที่สาม ปัจจุบันการจัดตั้งองค์การมหาชนสามารถจัดตั้งได้ 2 
รูปแบบ คือ จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติเฉพาะ และจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 

กล่าวเฉพาะองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชกฤษฎีกาออกตามความในพระราช 
บัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม มีหลักการที่ต้องการให้มีหน่วยงาน
บริหารที่มีความเป็นอิสระ เนื่องจากต้องการความคล่องตัวในการด าเนินการสูง29 โดยมีข้อ
ค านึงส าคัญ30 คือ 1) ยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหน่วยงานของรัฐ 2) ยกระดับ
กระบวนการตัดสินใจให้เป็นไปโดยชอบธรรมและมีความเป็นมืออาชีพ และ 3) ป้องกันเหตุผล
ความจ าเป็นแฝงเร้นอ่ืน ๆ  

ความเป็นอิสระดังกล่าวท าให้สามารถบริหารจัดการได้อย่างอิสระ เช่น การก าหนดสายการ
บังคับบัญชา การก าหนดสภาพแวดล้อมของการปฏิบัติงาน การก าหนดกฎเกณฑ์ด้านการ
บริหารงานบุคคล กฎเกณฑ์การงบประมาณ ระบบบัญชีและการเงิน และการก ากับดูแลและ
การตรวจสอบองค์การมหาชน เป็นต้น31  

จากลักษณะข้างต้น พบว่า การจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทยไม่เหมือนกับของ
ประเทศฝรั่งเศสหรือประเทศอังกฤษโดยตรง หากแต่เป็นการประยุกต์ในเรื่องที่เหมาะสมกับ
ประเทศไทย กล่าวคือ ในส่วนที่เหมือนกับประเทศฝรั่งเศส จะมีเรื่องความเป็นนิติบุคคลของ
องค์กร เป็นการจัดท าบริการสาธารณะเฉพาะด้าน มีความเป็นอิสระในการบริหารจัดการ มี
ระบบบัญชีและงบประมาณที่ยืดหยุ่น มีการก ากับดูแลภายใต้กระทรวง มีอิสระในการคัดเลือก
บุคลากร และมีการจ าแนกกลุ่มองค์การมหาชน โดยในส่วนที่เหมือนกับประเทศอังกฤษ จะมี
เรื่องการเป็นหน่วยงานของรัฐในก ากับของส่วนราชการ มีโครงสร้างที่ไม่ได้แยกต่างหากออก
จากส่วนราชการแบบเด็ดขาด และมีความคล่องตัวในการบริหารจัดการ นอกจากนี้ องค์การ
มหาชนของประเทศไทย จะมีส่วนที่ไม่เหมือนกับประเทศฝรั่งเศส ในเรื่องประเภทของกลุ่มที่
จ าแนกกลุ่มองค์การมหาชน และความเป็นเอกเทศแยกออกจากรัฐ โดยส่วนที่ไม่เหมือนกับ
ประเทศอังกฤษ ในเรื่องความเป็นนิติบุคคลขององค์กร   

                                                           
28 เร่ืองเดียวกัน, 47-48. 
29 กลุ่มพัฒนาระบบโครงสร้างราชการ ส านักงาน ก.พ.ร. , ความรู้เกี่ยวกับองค์การมหาชน, (กรุงเทพฯ: ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2548), 4. 
30 เร่ืองเดียวกัน, 12–13. 
31 เร่ืองเดียวกัน, 17–18. 
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การจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทยสะท้อนอิทธิพลทางความคิดของการจัดตั้งองค์กร
ของรัฐที่เป็นอิสระ ที่มีส่วนในการน าไปสู่การจัดโครงสร้างองค์กรภาครัฐที่เป็นนิติบุคคลในทาง
กฎหมายมหาชน โดยเฉพาะในเรื่องภารกิจ บุคลากร งบประมาณและทรัพย์สิน มีความเป็น
อิสระ อยู่ภายใต้การก ากับดูแล แต่ไม่ได้เป็นการน าเอาแบบอย่างของประเทศใดประเทศหนึ่งมา
เป็นของประเทศไทยทั้งหมดเป็นการเฉพาะ เนื่องจากโครงสร้างของระบบองค์กรภาครัฐของแต่
ละประเทศมีความแตกต่างกัน และมีข้อจ ากัดในการปรับตัวที่ไม่อาจเลียนแบบอย่างกันได้ 
ดังนั้น จึงน าเอาลักษณะที่สามารถแก้ไขปัญหาที่ประสบความส าเร็จและเหมาะสมกับลักษณะ
ของประเทศไทย มาปรับใช้เป็นแนวทางให้เหมาะสมกับความต้องการของประเทศไทย32   

จากการศึกษาลักษณะขององค์การมหาชนของประเทศฝรั่งเศส ประเทศอังกฤษ และ
ประเทศไทย รวมทั้งลักษณะของหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่า 
ความเป็นอิสระ เป็นหัวใจส าคัญของหน่วยงานบริหารอิสระ ที่สะท้อนผ่านเจตนารมณ์และ
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งหน่วยงานของแต่ละประเทศ ท าให้องค์กรสามารถบริหารจัดการในด้าน
ต่าง ๆ ได้อย่างคล่องตัว รวดเร็ว เท่าทันต่อความเปลี่ยนแปลงและความต้องการของประชาชน 
ซึ่งในกรณีขององค์การมหาชนในประเทศไทย อาจจัดกลุ่มความเป็นอิสระในด้านต่าง ๆ ที่
ส าคัญ ดังนี้ 

1. ความเป็นอิสระด้านการจัดท าภารกิจ กล่าวคือ ได้รับเอกสิทธิ์ในการจัดท าบริการ
สาธารณะเฉพาะด้านสังคมและวัฒนธรรม และสามารถก าหนดทิศทาง นโยบาย กลไก และ
วิธีการในการด าเนินการได้โดยอิสระและคล่องตัว 

2. ความเป็นอิสระด้านการบริหารจัดการองค์กร กล่าวคือ มีอ านาจในการจัดโครง 
สร้างองค์กร การบริหารงาน การบริหารทรัพยากรบุคคล การก าหนดสายบังคับบัญชา  

3. ความเป็นอิสระด้านการจัดการทรัพย์สินและงบประมาณ กล่าวคือ มีอ านาจเด็ด 
ขาดในการบริหารจัดการทรัพย์สินและงบประมาณ รวมทั้งสามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียมและ
ค่าบริการ ซึ่งเป็นการหารายได้ส่วนหนึ่งจากการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชน 

4. ความเป็นอิสระด้านการตรวจสอบทั้งภายในและภายนอก กล่าวคือ มีกลไกการ
ตรวจสอบที่มีความเป็นอิสระ โดยสามารถก าหนดคุณสมบัติ การสรรหา การคัดเลือก ผู้ตรวจ 
สอบภายใน ส่วนการตรวจสอบภายนอกสามารถด าเนินการโดยส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน 
(สตง.) หรือบุคคลภายนอกที่คณะกรรมการองค์การมหาชนแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ สตง.
แล้วเท่านั้น  

5. ความเป็นอิสระด้านการตรากฎหมายล าดับรองเพ่ือใช้ในการปฏิบัติภารกิจ กล่าว 
คือ สามารถจัดท ากฎหมายล าดับรองได้โดยมีบทอาศัยอ านาจตามกฎหมายจัดตั้ง แต่ในส่วน
ของรายละเอียด รูปแบบ วิธีการ เป็นสิทธิขององค์การมหาชนที่จะเป็นผู้ก าหนดได้ด้วยตนเอง 

                                                           
32 สุรพล นิติไกรพจน์, รายงานการวิจัยเรื่องการปรับปรุงโครงสร้างทางกฎหมายในการจัดการองค์กรในภาคมหาชน :  
ความเป็นไปได้และแนวทางในการตรากฎหมายจัดตั้งองค์กรของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ, 68–70. 
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หลักความเป็นอิสระขององค์การมหาชนข้างต้น มีลักษณะเดียวกันกับหลักความเป็นอิสระ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ครอบคลุมความเป็นอิสระด้านการบริหาร ด้านการใช้
ทรัพยากร และด้านการเมือง โดยในองค์การมหาชนผู้เขียนขอเรียกว่า อิสระด้านภารกิจ ด้าน
การบริหารจัดการองค์กร ด้านทรัพย์สินและงบประมาณ ด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล และ
ด้านการตรากฎหมายล าดับรอง  

อย่างไรก็ตาม ความเป็นอิสระเป็นหลักการที่มิได้ไร้ขอบเขต หรือไม่มีการตรวจสอบ หากแต่
ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลและอยู่ภายใต้การควบคุมตรวจสอบ เพื่อเป็นหลักประกันว่าได้ใช้
ความเป็นอิสระในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างแท้จริง และป้องกันมิให้ความเป็นอิสระถูกใช้
เป็นช่องว่างในการใช้ดุลพินิจ หรือใช้ดุลพินิจไปในทางที่มิใช่เพื่อประโยชน์สาธารณะ 

 
3.  ปัญหาความเป็นอิสระบางประการขององค์การมหาชนในประเทศไทย  

จากลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน หากมิได้มีการก ากับดูแลการใช้ความเป็นอิสระใน
เร่ืองที่ส าคัญให้มีความเหมาะสม ย่อมกระทบโดยตรงต่อการจัดท าบริการสาธารณะ ในประเด็น
ที่ส าคัญ ดังนี้  
 3.1  ปัญหาการก าหนดขอบเขตภารกิจขององค์การมหาชน 
 ภารกิจขององค์การมหาชนอยู่ภายใต้กรอบความคิดทางกฎหมายว่า เมื่อรัฐบาล
มีแผนงานหรือนโยบายใดด้านหนึ่งเฉพาะเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะ
จัดตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมาย
ให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การ
มหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา33 และก าหนดถึงวัตถุประสงค์และอ านาจหน้าที่หลักตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง 
 การก าหนดทิศทางนโยบาย กลไก และวิธีการในการด าเนินการ ประกอบด้วย 
ระดับรัฐมนตรี มีหน้าที่ก ากับดูแลการด าเนินการให้เป็นไปตามกฎหมายและให้สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ นโยบาย หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง รวมถึงมีอ านาจสั่งการให้ชี้แจง แสดง
ความคิดเห็น ท ารายงาน หรือยับยั้งการกระท าที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ นโยบาย หรือมติคณะ 
รัฐมนตรี34 ระดับคณะกรรมการองค์การมหาชน มีหน้าที่ควบคุมดูแลองค์การมหาชนให้ด าเนิน
ภารกิจตามวัตถุประสงค์ ก าหนดเป้าหมาย ทิศทาง บริหารงาน ให้ความเห็นชอบแผนการ
ด าเนินงาน35 และระดับผู้อ านวยการองค์การมหาชน มีหน้าที่บริหารจัดการกิจการขององค์การ
มหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค์ ระเบียบ ข้อบังคับ นโยบาย มติ และประกาศของ
คณะกรรมการองค์การมหาชน36 นอกจากนี้ ยังมีคณะกรรมการพัฒนาและส่งเสริมองค์การ
                                                           
33 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 5. 
34 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 43. 
35 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 24 และมาตรา 24/1. 
36 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 31 และมาตรา 32. 
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มหาชน (กพม.) ท าหน้าที่เป็นหน่วยงานกลางให้ความเห็นชอบในเรื่องนโยบาย ทิศทาง และ
หลักเกณฑ์กลางต่าง ๆ  รวมถึงยังมีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) 
ท าหน้าที่รับผิดชอบในงานธุรการและงานวิชาการของ กพม. 37 โดยรวบรวมข้อมูล มติ
คณะรัฐมนตรี หนังสือตอบข้อหารือ และเรื่องอ่ืน ๆ ที่เป็นการสร้างองค์ความรู้  เพื่อเผยแพร่
และเป็นแนวทางในการปฏิบัติภารกิจให้กับขององค์การมหาชน 
 ดังนั้น บุคคลและคณะบุคคลในแต่ละระดับจึงเป็นผู้ก าหนดตั้งแต่ระดับนโยบาย
จนถึงระดับปฏิบัติการ โดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบหรืออนุมัติจากหน่วยงานภายนอก อันบ่ง
บอกถึงลักษณะความเป็นอิสระ ความคล่องตัว สามารถปรับเปลี่ยน ปรับปรุง ให้เท่าทันต่อ
สถานการณ์ และจะน าไปสู่การวัดผลการปฏิบัติงานได้อย่างชัดเจน และสามารถควบคุมผลการ
ปฏิบัติงาน รวมทั้งสามารถระดมทรัพยากร หรือแม้กระทั่งสามารถแสวงหารายได้ และช่วยลด
ภาระในการจัดสรรงบประมาณแผ่นดิน สามารถสร้างนวัตกรรม สามารถปรับโครงสร้างการ
ให้บริการได้หลากหลายรูปแบบ สามารถด าเนินการร่วมกับภาคประชาชนหรือองค์กรภาค 
เอกชน โดยอาจเป็นการด าเนินการที่ไม่เป็นทางการ รวมทั้งสามารถปฏิบัติงานกับระดับท้องถิ่น 
ระดับชาติ และระดับนานาชาติได้อย่างคล่องตัว38 
 ส่วนกลไกการก ากับดูแลองค์การมหาชน คณะรัฐมนตรีได้มีมติเกี่ยวกับการ
ควบคุมองค์การมหาชน โดยส านักงาน ก.พ.ร. ได้จัดท าแนวทางการควบคุมกิจการของคณะ 
กรรมการองค์การมหาชน ซึ่งเป็นทั้งแนวทางที่ต้องปฏิบัติและแนวทางที่เป็นค าแนะน า39 ซึ่ง
แนวทางนี้ถูกใช้เป็นเพียงกรอบ แต่ไม่สามารถวัดผลหรือท าให้ทราบได้ว่าองค์การมหาชนได้
ปฏิบัติครบถ้วนตามภารกิจในการจัดตั้งหรือไม่ และแม้คณะรัฐมนตรีจะมีการก าหนดเกี่ยวกับ
การประเมินองค์การมหาชนประจ าปี ตามมาตรา 42 ของกฎหมายองค์การมหาชน ซึ่ง
ส านักงาน ก.พ.ร. ได้จัดท ากรอบการประเมินองค์การมหาชน 40 เช่น ในปีงบประมาณ พ.ศ.
2565 ได้ก าหนดการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Performance Perspective) 
และการประเมินศักยภาพการด าเนินงานเพื่อบรรลุเป้าหมาย (Potential Perspective) แต่ก็
ยังมิอาจวัดผลในแง่ของความครบถ้วนในการปฏิบัติภารกิจเช่นกัน รวมทั้งในรายงานการ
ประเมินองค์การมหาชนและผู้อ านวยการ ตามมาตรการปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติ

                                                           
37 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 5/1. 
38 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์ 
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558), 12–13. 
39 กองกิจการองค์การมหาชนและหน่วยงานของรัฐรูปแบบอื่น ส านักงาน ก.พ.ร. , แนวทางการควบคุมดูแลกิจการของ
คณะกรรมการองค์การมหาชน (กรุงเทพฯ: บริษัท วิชั่น พริ้นท์ แอนด์ มีเดีย จ ากัด, 2561), 1–2. 
40 กรอบการประเมินองค์การมหาชน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2565. 
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ราชการ41 เช่น รายงานผลการประเมินในปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 ก็ยังมิได้วัดผลในแง่ของ
ความครบถ้วนในการปฏิบัติภารกิจเช่นกัน เป็นต้น  
 ฉะนั้น องค์การมหาชนจึงมีอิสระ โดยมิได้มีเกณฑ์หรือมาตรฐานขั้นต่ าเกี่ยวกับ
การก าหนดภารกิจ ท าให้สามารถเลือกหรือไม่เลือกปฏิบัติภารกิจ หรือปฏิบัติมาก-น้อย ต่อเนื่อง
หรือไม่ต่อเนื่องได้ แต่ในทางตรงกันข้าม การไม่มีเกณฑ์หรือมาตรฐานขั้นต่ า ส่งผลให้เกิดการใช้
ดุลพินิจที่หลากหลายในการปฏิบัติภารกิจ ประกอบกับกลไกการก ากับดูแลข้างต้น ยังไม่
ครอบคลุมในมิติที่ส าคัญที่จะสามารถวัดผลได้ว่าได้ใช้ดุลพินิจในการจัดท าภารกิจที่ตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนอย่างครบถ้วนและแท้จริง ซึ่งจะน าไปสู่การไม่ตระหนักใน
ความส าคัญของความเป็นอิสระ และอาจเป็นความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนว่าสามารถก าหนดเพิ่ม 
ลด ปรับปรุง เปลี่ยนแปลงภารกิจได้โดยอิสระอย่างไร้กรอบและวัตถุประสงค์ที่จะวัดได้ว่าเป็น
ภารกิจที่จัดท าเพื่อบริการสาธารณะอย่างแท้จริง เพราะไม่มีรายละเอียดของกรอบและขอบเขต
ที่สามารถก ากับตรวจสอบได้อย่างเป็นรูปธรรม  
 นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังเคยมีมติเห็นชอบกับข้อเสนอให้ปฏิรูปองค์การ
มหาชนในเรื่องของการยกระดับคุณภาพและมาตรฐานบริการสาธารณะให้เทียบเคียงกับระดับ
สากล รวมถึงพัฒนาคุณภาพ ประสิทธิภาพ และความคุ้มค่าอย่างต่อเนื่อง โดยให้ก าหนดเป็น
ตัวชี้วัดและแนวทางที่เทียบเคียงมาตรฐานสากล42 อันสะท้อนถึงการก าหนดภารกิจ ทั้งใน
หลักเกณฑ์การประเมินผลที่ใช้กับทุกองค์การมหาชน ซึ่งมีองค์ประกอบการประเมินผลในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับภารกิจตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง43 ก็ยังไม่มีการก าหนดให้ต้องอธิบายถึง
ความต่อเนื่องของภารกิจในแต่ละปีงบประมาณ ที่สามารถเปรียบเทียบพร้อมอธิบายเหตุผลใน
การก าหนดภารกิจ ปรับเปลี่ยน เพิ่ม ลด หรือยกเลิกภารกิจ ทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ 
ส่งผลให้องค์การมหาชนใช้ดุลพินิจได้อย่างอิสระตามลักษณะเฉพาะข้างต้น  
 จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรก าหนดหลักเกณฑ์ในลักษณะของมาตร 
ฐานขั้นต่ าในการปฏิบัติภารกิจ โดยก าหนดเป็น “ตัวชี้วัด” เฉพาะในส่วนของวัตถุประสงค์ใน
การจัดตั้งองค์กรที่บ่งบอกได้ถึงความต่อเนื่องของภารกิจในแต่ละปีงบประมาณ ที่สามารถ
เปรียบเทียบพร้อมอธิบายเหตุผลในการก าหนดภารกิจ ปรับเปลี่ยน เพิ่ม ลด หรือยกเลิกภารกิจ 
ทั้งในเชิงปรมิาณและเชิงคุณภาพ โดยให้ กพม. เป็นผู้ก าหนดรูปแบบตัวชี้วัด โดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี และให้ส านักงาน ก.พ.ร. จัดท าระบบรองรับและเผยแพร่การรายงานผลตาม
ตัวชี้วัด เพื่อให้สาธารณชนได้รับทราบและตรวจสอบได้ ซึ่งจะส่งเสริมให้การปฏิบัติภารกิจ

                                                           
41 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, “รายงานการประเมินองค์การมหาชนและผู้อ านวยการ ตามมาตรการ
ปรับปรุงประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ” https://po.opdc.go.th/content/MTI0, สืบค้นเมื่อ 8 พฤศจิกายน
2565. 
42 มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 8 กันยายน 2558 ใน รายงานของสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศด้านการบริหาร
ราชการแผ่นดิน เรือ่ง การปฏิรูปองค์การมหาชนและร่างพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ ..) พ.ศ. .... 
43 กรอบการประเมินองค์การมหาชน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2566 
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เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ทั้งไม่ขัดต่อหลักความเป็นอิสระอันเป็น
เครื่องมือส าคัญขององค์การมหาชน หากแต่เป็นการตอกย้ าถึงความเป็นอิสระที่สามารถก ากับ
ตรวจสอบได้อย่างเป็นรูปธรรมขึ้น และป้องกันการใช้ดุลพินิจตามอ าเภอใจ 
 3.2  ปัญหาอ านาจในการบริหารจัดการองค์กร 
 องค์การมหาชนมีความคล่องตัวสูงในการก าหนดโครงสร้างขององค์กร การ
บริหารทรัพยากรบุคคล และมีสายการบังคับบัญชาที่สั้น โดยมีสาระส าคัญ ดังนี้ 
 การก าหนดโครงสร้างองค์กร มีความส าคัญต่อการด าเนินภารกิจ เพราะต้องการ
ใช้ศักยภาพของบุคลากรที่ความรู้ ความสามารถ ความเชี่ยวชาญที่แตกต่างกันตามลักษณะงาน
และให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด การจัดท าภารกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์จึงขึ้นอยู่กับการจัดโครง  
สร้างขององค์กร44 ซึ่งการก าหนดโครงสร้างองค์กรได้รับการพัฒนามาโดยตลอดเพื่อให้สอด 
คล้องกับความเปลี่ยนแปลงของสังคมโลก เทคโนโลยี ความก้าวหน้าในมิติต่าง ๆ ท าให้หน่วย  
งานภาครัฐจะต้องปรับตัวให้สามารถตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลง แนวคิดการจัดการ
สาธารณะแนวใหม่ (New Public Management : NPM) จึงถูกน ามาใช้เพื่อให้มีประสิทธิภาพ
มากกว่าหน่วยงานภาครัฐแบบเดิม โดยมีหลักการส าคัญ คือ การด าเนินการที่เน้นผล (Result-
Based Management) มากขึ้น45 และการปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์และวิธีการบริหารงาน
ภาครัฐให้ต่างไปจากเดิม โดยให้ความส าคัญต่อทรัพยากรหรือปัจจัยน าเข้า ( Input) และอาศัย 
กฎ ระเบียบ เป็นเครื่องมือในการด าเนินงานเพื่อให้เกิดความถูกต้อง สุจริต และเป็นธรรม โดย
เน้นถึงวัตถุประสงค์และผลสัมฤทธิ์ ทั้งในแง่ของผลลิต (Output) ผลลัพธ์ (Outcome) และ
ความคุ้มค่าของเงิน (Value for Money) รวมทั้งการพัฒนาคุณภาพเพื่อสร้างความพึงพอใจ
ให้แก่ประชาชน โดยน าเอาเทคนิคและวิธีการบริหารจัดการสมัยใหม่เข้ามาประยุกต์ใช้มากข้ึน 
เช่น การวางแผนเชิงกลยุทธ์ การวัดและประเมินผลงาน การบริหารคุณภาพโดยรวม การรื้อ
ปรับระบบ เป็นต้น  
 จากแนวคิดข้างต้น ส่งผลต่อการจัดรูปแบบโครงสร้างองค์กรของรัฐในประเทศไทย 
โดยเฉพาะกับองค์การมหาชน46 ที่ต้องให้บริการแก่ประชาชน หรือด าเนินการอันเป็น
สาธารณประโยชน์ด้านอ่ืน ๆ เช่น การศึกษา การวิจัย การฝึกอบรม เป็นต้น จึงอาจกล่าวได้ว่า 
องค์การมหาชนถูกจัดตั้งขึ้นภายใต้บริบทของหลักการจัดระบบองค์กรของรัฐรูปแบบใหม่47 แต่
การจัดโครงสร้างองค์การมหาชน ยังไม่มีการวัดผลได้ว่าการจัดโครงสร้างองค์กรเป็นไปตาม
หลักการข้างต้นหรือไม่ อย่างไร  

                                                           
44 อุบล วุฒิพรโสภณ, วิชาทฤษฎีและพฤติกรรมองค์การ (Theory and organization Behaviors) (คณะสังคม 
ศาสตร์, มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย, 2559), 2. (เอกสารประกอบการสอน). 
45 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน (กรุงเทพฯ: ส านักการพิมพ์
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558), 35. 
46 เร่ืองเดียวกัน, 9. 
47 กลุ่มพัฒนาระบบโครงสร้างราชการ ส านักงาน ก.พ.ร., ความรู้เกี่ยวกับองค์การมหาชน, 4-5. 
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 ในส่วนของการบริหารทรัพยากรบุคคล ความมีอิสระในการด าเนินการตั้งแต่
ขั้นตอนการก าหนดหลักเกณฑ์ การก าหนดคุณสมบัติ การคัดเลือก การประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน และอ่ืน ๆ ที่ประสงค์จะให้เกิดความคล่องตัวและสามารถปรับเปลีย่นได้โดยไม่ติดขดั
ต่อระเบียบกฎหมายของทางราชการ แต่การให้อิสระจนไม่มีการก ากับตรวจสอบ ส่งผลให้เกิด
การคัดเลือกบุคลากรที่ไม่มีมาตรฐานขั้นต่ า หรือหลักเกณฑ์ที่ควรต้องมีในการคัดเลือกบุคคลเข้า
สู่การเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งการให้อิสระจนไม่มีหน่วยงานหรือองค์กรภายนอกตรวจสอบ 
ย่อมก่อให้เกิดความไม่มั่นคงในนิติฐานะของการปฏิบัติหน้าที่ อย่างไรก็ตาม การคงความเป็น
อิสระและคล่องตัวเป็นสิ่งส าคัญ แต่ควรมีการตรวจสอบการใช้อ านาจดุลพินิจให้อยู่ในมาตรฐาน
ขั้นต่ าเดียวกัน 
 ในส่วนของสายบังคับบัญชาภายในองค์กรที่สามารถก าหนด ยกเลิก เพิ่มเติม 
เปลี่ยนแปลง แก้ไข ได้โดยไม่ต้องผ่านองค์กรใด ส่งผลให้สายบังคับบัญชาและการปฏิบัติงาน
ขาดระบบที่ชัดเจน กระทบต่อการใช้ดุลพินิจ และการตรวจสอบขั้นตอนการใช้ดุลพินิจของ
เจ้าหน้าที่ การออกค าสั่งทางปกครอง และการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน  
 อ านาจดังกล่าว เป็นลักษณะหนึ่งของความอิสระที่ยังไม่มีการก าหนดรายละเอียด
หรือมาตรฐานขั้นต่ าที่ต้องค านึงประกอบการใช้ดุลพินิจ น าไปสู่การใช้อ านาจดุลพินิจที่ไม่ต้อง
ค านึงถึงกรอบและมาตรฐานใด ๆ หรือจะเลือกค านึงถึงกรอบหรือมาตรฐานใด ๆ ก็ได้ อันเป็น
ความเข้าใจความเป็นอิสระที่คลาดเคลื่อน เพราะความเป็นอิสระมีเพื่อประสิทธิภาพ และต้อง
สามารถก ากับตรวจสอบการใช้ดุลพินิจนั้นได้ 
 โดยในประเด็นข้างต้น มีตัวอย่างของการใช้ดุลพินิจและเกิดเป็นประเด็นข้อ
พิพาท กล่าวคือ ศาลปกครองกลางเพิกถอนประกาศสถาบันส่งเสริมศิลปหัตถกรรมไทย 
(องค์การมหาชน) จากกรณีที่คณะบุคคลขององค์การมหาชนด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ใน
การก าหนดคุณสมบัติของบุคคลที่มีสิทธิเข้ารับการคัดเลือกให้ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ       
ซึ่งเป็นการใช้หลักความเป็นอิสระขององค์การมหาชน48 
 จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรก าหนดให้มี “กระบวนการรายงานข้อมูล” 
เกี่ยวกับการจัดโครงสร้างองค์กร จ านวนบุคลากร วิธีการคัดสรรบุคลากร ระยะเวลาการครอง
ต าแหน่ง และล าดับชั้นการบังคับบัญชา อย่างน้อยปีละ 2 ครั้ง และสามารถวัดเปรียบเทียบ
ย้อนหลังได้ เพื่อให้เกิดความโปร่งใส สามารถตรวจสอบความถูกต้อง รับทราบถึงความคุ้มค่าใน
การใช้ทรัพยากร และสอดคล้องกับหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยให้องค์การมหาชน
แต่ละแห่งรายงานข้อมูลไปยัง กพม. เพื่อทราบ และให้ส านักงาน ก.พ.ร. จัดเก็บข้อมูลและ
เปิดเผยต่อสาธารณชน   

                                                           
48 ค าพิพากษาศาลปกครองกลาง คดีหมายเลขด าที่ บ.62/2566 คดีหมายเลขแดงที่ บ.46/2566. 
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3.3  ปัญหาการบริหารจัดการทรัพย์สินและงบประมาณ 
 การปฏิบัติภารกิจให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ จ าเป็นต้องบริหารจัดการทรัพย์สิน
และงบประมาณที่ได้รับงบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาล เนื่องจากองค์การมหาชนไม่ได้มี
วัตถุประสงค์ในการแสวงหาก าไรเป็นหลัก และไม่ถูกควบคุมการใช้จ่าย อีกทั้งไม่ต้องส่งเงิน
รายได้หรือเงินเหลือจ่ายคืนกระทรวงการคลัง ท าให้มีทรัพย์สินสะสม49 ซึ่งคณะกรรมการ
องค์การมหาชนมีอ านาจตัดสินใจเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพย์สินและงบประมาณ นอกจาก 
นี้ อาจมีรายได้จากการด าเนินการโดยการเรียกเก็บค่าธรรมเนียมและค่าบริการต่าง ๆ  
 องค์การมหาชนจึงมีอิสระในด้านการบริหารจัดการทรัพย์สิน50 ที่จะก าหนด
นโยบาย ให้ความเห็นชอบ อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงิน บริหารจัดการทางการเงิน 
การพัสดุ และทรัพย์สินขององค์กรได้อย่างคล่องตัว  รวมทั้งความเป็นอิสระในการบริหาร
งบประมาณ การจัดระบบการเงิน และการวางแผนการเงินระยะยาว การรายงานการเงินหรือ
การบัญชี การบริหารจัดการทรัพย์สิน และการตรวจสอบทางการเงิน51  
 จากลักษณะข้างต้น ส่งผลให้มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย แนวทาง รูปแบบ 
ขั้นตอน เกี่ยวกับการใช้ทรัพย์สิน การใช้จ่ายการเงิน และการงบประมาณภายในองค์กรได้ด้วย
ตนเอง ดังนั้น หน่วยงานที่ก ากับดูแลองค์การมหาชนหรือคณะกรรมการองค์การมหาชนจึงต้อง
ยึดมั่นในหลักการจัดตั้งองค์การมหาชนด้วย52 แม้ว่า กพม. จะก าหนดแนวทางในการจัดท า
ข้อบังคับว่าด้วยการเงิน การบัญชี และงบประมาณไว้แล้วก็ตาม แต่เป็นเพียงการก าหนดเฉพาะ
เรื่องของโครงสร้างของการเงิน การบัญชี และงบประมาณเท่านั้น 53 ส่วนรายละเอียดในการ
บริหารจัดการยังคงเป็นดุลพินิจของคณะกรรมการองค์การมหาชนว่าจะให้ความส าคัญในเรื่อง
ของทรัพย์สินและงบประมาณขององค์กรมากน้อยเพียงใด จนอาจท าให้เป็นโอกาสหรือขาด
โอกาสในการหยิบยกข้ึนมาพิจารณาเก่ียวกับการบริหารจัดการทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด
ตามแนวคิดการจัดตั้งองค์การมหาชน เช่น การพิจารณาเรื่องการลงทุนระยะสั้น ระยะกลาง 
ระยะยาว ให้สอดคล้องกับสถานการณ์ทางการเงินที่เปลี่ยนแปลงไป เป็นต้น  
 การจัดการทรัพย์สินและงบประมาณดังกล่าว สะท้อนให้เห็นเด่นชัดในหลักความ
เป็นอิสระที่มีอ านาจโดยไม่ต้องได้รับความเห็นชอบในการด าเนินการจากหน่วยงานหรือบุคคล
ใดภายนอกองค์กรก่อน ส่งผลให้สามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างอิสระ ไม่มีกรอบและขอบเขตใน

                                                           
49 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 14. 
50 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 24. 
51 เทียนฉาย กีระนันท์, “อีกหนึ่งแนวคิดเกี่ยวกับมหาวิทยาลัยในก ากับของรัฐ,” ใน 40 ปี ส านักงบประมาณ ส านัก
นายกรัฐมนตรี 14 กุมภาพันธ์ 2542 (กรุงเทพฯ: ม.ป.ท., ม.ป.ป.), 170–171. 
52 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, วาระปฏิรูปพิเศษ 7 : การปฏิรูปองค์การมหาชน, 19. 
53 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, “แนวทางการจัดท าข้อบังคับขององค์การมหาชนว่าด้วยการเงินการ
บัญชี และงบประมาณ,” https://po.opdc.go.th/content/MTU2Nw, สืบค้นเมื่อ 14 พฤศจิกายน 2565. 
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ลักษณะของเกณฑ์ขั้นต่ าที่ต้องปฏิบัติตาม น าไปสู่การไม่ค านึงหรือไม่ตระหนักถึงความส าคัญ
และความคุ้มค่าในเชิงเศรษฐกิจและงบประมาณในภาพรวมของประเทศ  
 โดยในประเด็นนี้ มีตัวอย่างของการศึกษาวิเคราะห์และจัดท าเป็นรายงาน
การศึกษา อันมีสาเหตุส่วนหนึ่งมาจากการที่งบประมาณขององค์การมหาชนที่ได้รับ ไม่สามารถ
ติดตาม และเร่งรัดการใช้จ่ายได้ตลอดเวลาเหมือนกับหน่วยงานของรัฐอ่ืน เพราะองค์การ
มหาชนสามารถบริหารงบประมาณได้อย่างอิสระ ไม่ต้องน าส่งงบประมาณเหลือจ่ายคืนคลัง อีก
ทั้งสามารถจัดหาประโยชน์จากทรัพย์สินได้ รวมทั้งมีอ านาจในการก าหนดระเบียบ การจัดการ
องค์กร การเงิน การบัญชี การบริหารบุคลากร และการจัดสวัสดิการ54  
 จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรก าหนดเป็น “คู่มือการบริหารจัดการ
ทรัพย์สินและงบประมาณและการลงทุน” ที่ใช้กับทุกองค์การมหาชนในลักษณะของขั้นต่ าที่
ต้องด าเนินการ โดยในคู่มือต้องก าหนดกลไกที่ส าคัญ คือ 1) ให้การจัดการทรัพย์สินและงบ 
ประมาณและการลงทุนขององค์การมหาชนด าเนินการในรูปแบบของคณะบุคคล ซึ่งอย่างน้อย
ต้องประกอบไปด้วยผู้แทนของหน่วยงานภาครัฐที่รับผิดชอบด้านการเงินการคลัง  และผู้ที่มี
ความเชี่ยวชาญด้านการเงินการลงทุน 2) ก าหนดขั้นตอนให้มีการพิจารณาก่อนเสนอคณะ 
กรรมการองค์การมหาชน และ 3) ให้มีการรายงานการบริหารจัดการทรัพย์สินและงบประมาณ
และการลงทุนขององค์การมหาชน โดยให้ กพม. เป็นผู้ก าหนด โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และให้ส านักงาน ก.พ.ร. เปิดเผยสถานะของทรัพย์สินและงบประมาณและการ
ลงทุนขององค์การมหาชนต่อสาธารณชน 

 3.4  ปัญหากลไกการตรวจสอบองค์การมหาชน 
การตรวจสอบองค์กรเป็นเครื่องมือหรือกลไกในการประเมินผลสัมฤทธิ์ เพื่อเป็น

หลักประกันด้านการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้งด้านการเงินและการบริหาร 
งาน55 ที่จะสร้างความเชื่อมั่น ความโปร่งใสให้กับองค์กร และส่งเสริมการปฏิบัติงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์และเป้าหมาย โดยการเสนอรายงาน การให้ค าปรึกษา รวมถึงเสนอแนะแนวทาง
เพื่อสนับสนุนการปฏิบัติงาน ซึ่งมีลักษณะเดียวกันกับการก าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการ
ตรวจสอบองค์การมหาชนที่ต้องให้ทุกองค์การมหาชนต้องจัดให้มีการตรวจสอบภายในเก่ียวกับ
เรื่องการเงิน การบัญชี และการพัสดุ56 ส าหรับองค์การมหาชนอาจแบ่งกลไกการตรวจสอบได้ 
2 รูปแบบ คือ 1) การตรวจสอบภายในองค์การมหาชน โดยผู้ตรวจสอบภายใน คณะกรรมการ
ตรวจสอบ คณะกรรมการองค์การมหาชน และรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลองค์การมหาชน และ       

                                                           
54 ส านักงบประมาณของรัฐสภา ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, รายได้และการใช้จ่ายขององค์การมหาชน 
(กรุงเทพฯ: ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2563), ค. 
55 หนังสือกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ที่ กค 0416.2/ว292 ลว ลงวันที่ 24 กันยายน 2546 เร่ือง แนวปฏิบัติการ
ตรวจสอบภายใน, 1.   
56 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 39. 
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2) การตรวจสอบภายนอก โดย สตง. หรือบุคคลภายนอกตามที่คณะกรรมการองค์การมหาชน
แต่งตั้งโดยความเห็นชอบของสตง.57 

ในส่วนของการตรวจสอบภายใน ผู้ตรวจสอบภายในมีความส าคัญและมีส่วน
ผลักดันให้เกิดการก ากับดูแลที่ดีขององค์กรน าไปสู่หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (Good 
Governance) ส่งเสริมให้เกิดการบันทึกบัญชีและรายงานความรับผิดชอบ (Accountability 
and Responsibility) ซึ่งเป็นพื้นฐานของหลักความโปร่งใส (Transparency) และสามารถ
ตรวจสอบได้ (Auditability) ส่งเสริมให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิของการปฏิบัติงานของ
องค์กร (Efficiency and Effectiveness of Performance) เป็นมาตรการถ่วงดุลแห่งอ านาจ 
(Check and Balance) และเป็นสัญญาณเตือนภัยล่วงหน้า (Warning Signals)58 โดยคณะ 
กรรมการองค์การมหาชนจะมีหน้าที่ในการควบคุมดูแลการด าเนินกิจการ ก าหนดแนวทางการ
ปฏิบัติงานให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี และเป็นไปเพื่อ
ประโยชน์สุขของประชาชน59 และมีบทบาทในการวางกลไกการตรวจสอบองค์การมหาชน
ตั้งแต่การแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ 60 รวมถึงการก าหนดต าแหน่ง การก าหนด
คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง การคัดเลือก บรรจุ แต่งตั้งเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างได้เอง 61 ท าให้
องค์การมหาชนแต่ละแห่งมีอิสระ คล่องตัว สามารถคัดเลือกผู้ตรวจสอบภายในขององค์การ
มหาชนที่มีความรู้ ความสามารถ เป็นไปตามความต้องการขององค์การมหาชนแห่งนั้น อีกทั้ง
ยังสามารถพิจารณาแต่งตั้งคณะ กรรมการตรวจสอบองค์การมหาชน โดยไม่ต้องขอความ
เห็นชอบจากรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลองค์การมหาชนนั้น อันเป็นการสะท้อนหลักความเป็นอิสระ
เกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์กร ซึ่งผู้ตรวจสอบภายในจะต้องท าหน้าที่หลักในการตรวจสอบ
เรื่องที่มีความส าคัญตามที่กฎหมายก าหนดไว้เหมือนกันทุกองค์กร เช่น การเงิน การบัญชี และ
การพัสดุ เป็นต้น แต่ในแต่ละองค์กรกลับมีวิธีการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะ วิธีการคัดเลือก 
วิธีการสรรหา รวมถึงหลักเกณฑ์ วิธีการ อ่ืน ๆ ที่แตกต่างกันออกไป โดยเป็นอ านาจของ
คณะกรรมการองค์การมหาชน จึงอาจส่งผลต่อการได้มาซึ่งผู้ตรวจสอบภายในที่มีมาตรฐานในการ
ท าหน้าที่ส าคัญดังกล่าว และส่งผลต่อมาตรฐานของระบบการตรวจสอบภายใน รวมทั้งส่งผล
ต่อรายงานการตรวจสอบของผู้ตรวจสอบภายในที่มีหน้าที่ต้องรายงานต่อคณะกรรมการ
ตรวจสอบ ซึ่งคณะกรรมการตรวจสอบก็ถูกแต่งตั้งโดยคณะกรรมการองค์การมหาชนเช่นกัน  
                                                           
57 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 40 วรรคสอง. 
58 หนังสือกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ที่ กค 0416.2/ว292 ลว ลงวันที่ 24 กันยายน 2546 เร่ือง แนวปฏิบัติการ
ตรวจสอบภายใน, 1–2. 
59 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 40/1. 
60 พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม , มาตรา 24 (ช). ประกอบกับมติคณะรัฐมนตรี  
1 พฤศจิกายน 2565 ในการปรับปรุงหลักเกณฑ์การแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบองค์การมหาชน (ฉบับปรับปรุง)  
ซ่ึงก าหนดเกี่ยวกับโครงสร้างและองค์ประกอบ คุณสมบัติ ลักษณะต้องห้าม การแต่งตั้ง วาระการด ารงต าแหน่ง อ านาจ 
หน้าที่ การประชุม เบี้ยประชุม การประเมินผลงาน และการบังคับใช้  
61 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 40 (ข) (ค). 
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ในส่วนของการตรวจสอบภายนอก ต้องด าเนินการโดย สตง. หรือบุคคลภายนอก
ที่คณะกรรมการองค์การมหาชนแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ สตง. แล้วเท่านั้น โดยระเบียบ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยหลักเกณฑ์การพิจารณาให้ความเห็นชอบผู้สอบบัญชี 
พ.ศ. ๒๕๖๒ ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ ขั้นตอน คุณสมบัติต่าง ๆ ของผู้สอบบัญชีเอาไว้ และ
เมื่อถึงก าหนดระยะเวลาแต่งตั้งผู้สอบบัญชีและประเมินผลการใช้จ่ายขององค์การมหาชน คณะ 
กรรมการองค์การมหาชนก็จะมีอ านาจในการพิจารณาคัดเลือกผู้สอบบัญชีที่มีคุณสมบัติ 
หลักเกณฑ์ เสนอต่อ สตง. เพื่อให้ความเห็นชอบ ก่อนแต่งตั้งเป็นผู้สอบบัญชีขององค์การ
มหาชนแห่งนั้น กลไกดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงความเป็นอิสระในการคัดเลือกและแต่งตั้งผู้ท า
หน้าที่ตรวจสอบภายนอก โดยไม่มีการก าหนดขั้นตอน กระบวนการ หรือแม้กระทั่งข้อ
ก าหนดให้ต้องรายงานต่อรัฐมนตรีที่ก ากับทราบแต่อย่างใด เพราะไม่ได้มีกฎหมายก าหนดเอาไว้ 
แต่กระนั้น การใช้ดุลพินิจคัดเลือกผู้ตรวจสอบภายนอกที่แม้ สตง. จะเป็นผู้รับรองแล้วก็ตาม 
แต่ก็ไม่มีหลักเกณฑ์อ่ืน ๆ ก ากับการใช้ดุลพินิจ จนอาจส่งผลให้องค์การมหาชนเสนอผู้สอบบญัชี
เจ้าเดิมซ้ าหลายปี หรืออาจพิจารณาเลือกบริษัทที่สามารถโน้มน้าวหรือถูกแทรกแซงการท างาน
ได้เพราะไม่มีกฎหมายใดก าหนดห้ามเอาไว้ จนน าไปสู่ปัญหาการขัดต่อหลักการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี ทั้งยังอาจส่งผลกระทบต่อระบบการวัดผลที่มีประสิทธิภาพ มาตรฐานการ
ตรวจสอบ จนกระทั่งอาจไม่ได้ประโยชน์ใด ๆ จากการตรวจสอบภายนอกเลย นอกจากนั้น
ขั้นตอนและกระบวนการข้างต้น ต้องใช้จ่ายงบประมาณในการด าเนินการด้วย  

กลไกการตรวจสอบข้างต้น ทั้งในส่วนของการตรวจสอบภายนอกที่โดยหลักการ
ต้องได้รับการตรวจสอบจาก สตง. อันถือได้ว่าเป็นการตรวจสอบจากองค์กรอิสระ ที่ต้องมี
กฎเกณฑ์และมาตรฐานในการตรวจสอบ จึงเป็นหลักประกันในการตรวจสอบได้ระดับหนึ่ง แต่
ในทางปฏิบัติกฎหมายให้อ านาจองค์การมหาชนที่จะได้รับการตรวจสอบภายนอกจากบุคคล 
ภายนอกที่คณะกรรมการองค์การมหาชนแต่งตั้งโดยความเห็นชอบของ สตง. ซึ่งในส่วนของ 
สตง. มีเกณฑ์ส าหรับการคัดเลือกบุคคลภายนอกที่จะได้รับความเห็นชอบ แต่ในส่วนของการใช้
ดุลพินิจของคณะกรรมการองค์การมหาชนในการเสนอบุคคลภายนอกให้ สตง. พิจารณา
เห็นชอบ ยังไม่มีการก าหนดเกณฑ์หรือมาตรฐานขั้นต่ าไว้ และในส่วนของการตรวจสอบภายใน 
โดยหลักเป็นอ านาจหน้าที่ขององค์การมหาชนเองที่จะก าหนดกลไก รวมถึงการก าหนด
คุณสมบัติ คัดเลือก แต่งตั้ง โยกย้าย ภายใต้กรอบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ซึ่งยังเปิดโอกาสให้
สามารถใช้ดุลพินิจได้อย่างกว้างขวาง โดยทั้ง 2 ส่วนของการตรวจสอบข้างต้น ยังไม่มีกรอบ
ประกอบในการใช้ดุลพินิจที่เพียงพอ จึงเป็นการเปิดโอกาสให้การใช้ดุลพินิจที่กว้างขวาง จน
อาจไม่ให้ความส าคัญหรือตระหนักในความส าคัญของความเป็นอิสระเกี่ยวกับระบบการ
ตรวจสอบการเงิน บัญชี และทรัพย์สินขององค์การมหาชน  
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ส าหรับประเด็นนี้ มีตัวอย่างของการก าหนดคุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งของ 
ผู้ตรวจสอบภายใน เช่น สถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน)62 
และสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) 63 โดยต่างก็มีประกาศก าหนด
คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน ตามอ านาจหน้าที่ของตน แต่มีความแตกต่าง
หลากหลาย ซึ่งต าแหน่งดังกล่าวนี้ ต้องท าหน้าที่เดียวกันในระบบองค์การมหาชน 

จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรแก้ไขเพิ่มเติม “หลักเกณฑ์การแต่งตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบ (ฉบับปรับปรุง)” โดยก าหนดเพิ่มเติมเกี่ยวกับ “ผู้ตรวจสอบภายใน” 
ในส่วนของหลักเกณฑ์การเข้าสู่ต าแหน่งของผู้ตรวจสอบภายในองค์การมหาชน โดย 1) ก าหนด
คุณสมบัติด้านความรู้ ความสามารถ หลักสูตรที่ผู้ตรวจสอบภายในจ าเป็นต้องผ่านการอบรม 
และมีกระบวนการคัดเลือกผู้ตรวจสอบภายใน ที่เป็นกติกาเดียวกันในทุกองค์การมหาชน 
เพื่อให้องค์การมหาชนทุกแห่งมีมาตรฐานการตรวจสอบภายในที่ใกล้เคียงกัน และในส่วนของผู้
ตรวจสอบภายนอกให้มีการก าหนดคุณสมบัติขั้นต่ าเพิ่มเติมจากที่ก าหนดอยู่ในระเบียบที่ สตง.
ก าหนด โดยให้มีการก าหนดจ านวนปีงบประมาณที่ผู้ตรวจสอบภายนอกจะสามารถตรวจสอบ
องค์การมหาชนใดองค์การมหาชนหนึ่งต่อเนื่องกัน เพื่อให้การตรวจสอบได้รับการตรวจสอบ
จากผู้ตรวจสอบภายนอกอย่างแท้จริง โดยให้ กพม. เป็นผู้ก าหนด โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี  

 3.5  ปัญหาการตรากฎหมายล าดับรองขององค์การมหาชน  
 กฎหมายเป็นกฎที่ผู้มีอ านาจสูงสุดในรัฐตราขึ้น หรือที่เกิดขึ้นจากจารีตประเพณี
อันเป็นที่ยอมรับนับถือ เพื่อใช้ในการบริหารประเทศหรือเพื่อใช้บังคับบุคคลให้ปฏิบัติตาม หรือ
เพื่อก าหนดระเบียบแห่งความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือระหว่างบุคคลกับรัฐ64 โดยในหน่วย 
งานภาครัฐ จะมีหลักการส าคัญอันเป็นหัวใจของกฎหมายมหาชน คือ “หลักไม่มีกฎหมาย ไม่มี
อ านาจ” ที่ฝ่ายปกครองจะกระท าการใด ๆ ได้ก็ต่อเมื่อมีกฎหมายให้อ านาจ รวมถึงการก าหนด
อ านาจและหน้าที่แก่บุคคลที่จะใช้อ านาจทางปกครอง ดังนั้น องค์การมหาชนจะด าเนินการใด ๆ ก็
ต้องมีกฎหมายให้อ านาจด้วยเช่นกัน รวมถึงในการออกกฎหมายล าดับรองด้วย 
 ภายใต้ลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน ท าให้คณะกรรมการองค์การมหาชน 
และผู้อ านวยการองค์การมหาชน มีอ านาจในการตรากฎหมายล าดับรองได้อย่างอิสระ สามารถ
ปรับเปลี่ยน ปรับปรุง แก้ไข รวมถึงการยกเลิกกฎหมายล าดับรอง ได้ตราบเท่าที่ไม่ขัดหรือแย้ง
ต่อกฎหมายที่มีล าดับศักดิ์สูงกว่า หรือขัดต่อกฎหมายกลางที่ก าหนดเร่ืองนั้นไว้แล้ว  

                                                           
62 ประกาศสถาบันระหว่างประเทศเพื่อการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ที่ 4/2565 เรื่อง ขยายเวลารับสมัคร
สอบคัดเลือกผู้บรรจุแต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่สถาบัน ต าแหน่งผู้ตรวจสอบภายใน ลงวันที่ 25 มกราคม 2565 
63 ประกาศสถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) เร่ือง รับสมัครบุคคลเพื่อคัดเลือกเป็นเจ้าหน้าที่ของ
สถาบันเทคโนโลยีนิวเคลียร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) ลงวันที่ 27 พฤษภาคม 2565 
64 ราชบัณฑิตยสถาน, “พจนานุกรม ฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554,” https://dictionary.orst.go.th/, สืบค้น
เมื่อ 6 ธันวาคม 2565. 
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 กฎหมายล าดับรองดังกล่าว มีผลผูกพันทั้งภายในและภายนอกองค์กร ดังนั้น 
การร่างกฎหมายจึงต้องพิจารณาในแง่มุมต่าง ๆ ให้รอบคอบ เพื่อให้กฎหมายมีคุณภาพ            
มีประสิทธิภาพ และทันต่อเหตุการณ์ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาจึงได้จัดท าคู่มือการร่าง
กฎหมาย เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการร่างกฎหมายระดับพระราชบัญญัติและกฎหมายล าดับรอง
ที่ต้องมีความถูกต้องทั้งด้านโครงสร้าง เนื้อหา ถ้อยค า และรูปแบบที่มีมาตรฐานเดียวกัน และ
ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎรก็ได้จัดท าคู่มือการยกร่างกฎหมาย เพื่อใช้เป็นเครื่องมือ
เบื้องต้นในการจัดท าร่างกฎหมาย ซึ่งครอบคลุมไปถึงกฎหมายล าดับรอง เช่น พระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบ ข้อบังคับ เป็นต้น โดยคู่มือดังกล่าวจึงเป็นเสมือน
มาตรฐานขั้นต่ าของการจัดท าหลักเกณฑ์ในแต่ละระดับของการตรากฎหมาย แต่กระนั้น คู่มือ
ดังกล่าวไม่ได้มีผลบังคับโดยตรงกับองค์การมหาชน เพียงแต่อาจถูกหยิบยกมาใช้เป็นแนวทาง
ในการร่างกฎหมายหรือการให้เหตุผลในเร่ืองต่าง ๆ ในบางกรณี ประกอบกับปัจจุบัน กพม. ได้
ก าหนดแนวทางการจัดท าระเบียบ/ข้อบังคับบางเรื่องให้องค์การมหาชนน าไปใช้เป็นแนวทาง
หรือปรับใช้ให้เหมาะสมกับองค์การมหาชนแต่ละแห่ง เช่น การปรับปรุงระเบียบว่าด้วยรถยนต์
ส่วนกลาง65 เป็นต้น ทั้งนี้ แนวทางข้างต้นไม่ได้ถูกก าหนดทุกเรื่อง เพราะมิเช่นนั้นแล้ว ก็อาจส่ง 
ผลกระทบต่อหลักความเป็นอิสระขององค์การมหาชนได้ 
 ในการตรากฎหมายล าดับรองขององค์การมหาชนทั้งที่ไม่มีแนวทางก าหนดไว้ 
หรือแม้แต่ที่มีแนวทางก าหนดไว้ จะด าเนินการโดยคณะกรรมการองค์การมหาชน66 และ
ผู้อ านวยการองค์การมหาชน67 สะท้อนให้เห็นว่า มีความเป็นอิสระในการตรากฎหมายล าดับ
รอง โดยไม่ถูกจ ากัดหรือควบคุมตรวจสอบจากหน่วยงานกลางหรือผู้เชี่ยวชาญ ทั้งในเรื่องของ
ปริมาณ คุณภาพ รวมทั้งโครงสร้าง รูปแบบ เนื้อหา ตลอดจนถ้อยค าของกฎหมายล าดับรอง 
แม้ว่าจะมีแนวทางการจัดท าระเบียบ/ข้อบังคับ ที่ก าหนดโดย กพม. เพียงแค่บางเรื่องไว้ เพื่อ
คงไว้ซึ่งหลักความเป็นอิสระ และปล่อยให้เป็นการใช้อ านาจและดุลพินิจขององค์การมหาชนแต่
ละแห่งเอง แต่การให้อ านาจและใช้ดุลพินิจเช่นว่านั้น เมื่อกฎหมายล าดับรองมีผลใช้บังคับแล้ว 
ย่อมสร้างผลกระทบอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ และท าให้มีปริมาณเพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ หรือลดลงจน
ไม่ครอบคลุม หรือแม้กระทั่งปล่อยไว้จนล้าสมัยไม่ทันต่อความเปลี่ยนแปลง ทั้งนี้ ขึ้นอยู่กับแต่
ละองค์การมหาชน อันอาจน าไปสู่ปัญหาการตีความ ปัญหาความสับสนและลักลั่น  
 อ านาจในการตรากฎหมายล าดับรอง มีเพื่ออ านวยความสะดวกในการจัดท า
ภารกิจ มิใช่ความเป็นอิสระที่จะสามารถออก กฎ ระเบียบ ข้อบังคับใด ๆ ได้ตามอ าเภอใจ 
หากแต่ต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายแม่บท ซึ่งเป็นการก าหนดเพียงกรอบแห่งอ านาจ โดย
มิได้มีการก าหนดรายละเอียด หรือขั้นตอน ในการออกกฎหมายล าดับรอง ทั้งยังไม่มีกรอบหรือ
                                                           
65 หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ที่ นร 1200/ว10 ลงวันที่ 7 มิถุนายน 2565 เรื่อง การปรับปรุงระเบียบว่าด้วยการใช้
รถยนตร์ส่วนกลางขององค์การมหาชน. 
66 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 24. 
67 พระราชบัญญัตอิงค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และที่แก้ไขเพิ่มเติม, มาตรา 32. 
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มาตรฐานขั้นต่ าให้ในลักษณะของบทก ากับดูแล จนน าไปสู่ความเข้าใจผิดของการใช้ดุลพินิจใน
การตรากฎหมายล าดับรองว่าเป็นความเป็นอิสระที่สามารถออกกฎหมายล าดับรองได้เท่าที่ไม่
ขัดหรือแย้งต่อกฎหมายแม่บท แต่ในเนื้อหาและกลไกในกฎหมายล าดับรองอาจไม่เหมาะสม
และไม่เป็นธรรมทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณ รวมถึงความจ าเป็นด้วย  
 โดยประเด็นนี้ มีตัวอย่างที่แสดงให้เห็นที่มีความหลากหลาย ทั้งในเชิงรูปแบบ
และปริมาณ โดยอาจพิจารณาจากจ านวนกฎระเบียบที่ต้องเปิดเผยต่อสาธารณะบนเว็บไซต์
ของแต่ละองค์การมหาชน เช่น เว็บไซต์ของสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน)68 
และเว็บไซต์ของสถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ (องค์การมหาชน)69 เป็นต้น จะพบว่า
เป็นองค์การมหาชนด้วยกัน แต่กลับมีรูปแบบและปริมาณของกฎหมายล าดับรองที่แตกต่างกัน  
 จากปัญหาดังกล่าว ผู้เขียนเห็นว่า ควรก าหนดเป็น “คู่มือการจัดท าระเบียบ
ข้อบังคับขององค์การมหาชน” เป็นการเฉพาะ ที่ใช้กับทุกองค์การมหาชนในลักษณะของขั้นต่ า
ที่ต้องด าเนินการ โดยในคู่มือต้องก าหนดกลไกที่ส าคัญ คือ 1) ก าหนดรูปแบบ ขั้นตอน ในการ
ร่างระเบียบ ข้อบังคับ โดยก าหนดรูปแบบให้เหมือนกันในทุกองค์การมหาชน ก าหนดขั้นตอน
ในการจัดท าระเบียบ ข้อบังคับ ต้องผ่านบุคคล/คณะบุคคลที่เกี่ยวข้องกับเรื่องนั้น และความ 
เห็นจากฝ่ายกฎหมายขององค์การมหาชน ก่อนที่ผู้มีอ านาจขององค์การมหาชนจะประกาศใช้
บังคับ 2) ในการก าหนดเนื้อหา องค์การมหาชนต้องจัดท าเหตุผลความจ าเป็นของระเบียบ 
ข้อบังคับฉบับนั้น ๆ เป็นลายลักษณ์อักษร ประกอบการจัดท าระเบียบ ข้อบังคับ แต่ละฉบับ 
โดยให้ กพม. เป็นผู้ก าหนดคู่มือและรายละเอียดทั้งสองเรื่องข้างต้น โดยความเห็นชอบของ
คณะรัฐมนตรี และให้ส านักงาน ก.พ.ร. เปิดเผยข้อมูลระเบียบ ข้อบังคับ พร้อมเหตุผลความ
จ าเป็นในการจัดท าต่อสาธารณชน    
 
4.  บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

4.1  บทสรุป 
องค์การมหาชนถือได้ว่าเป็นนวัตกรรมขององค์กรภาครัฐ โดยจัดตั้งขึ้นมาเพื่อให้

การจัดท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ ใช้ทรัพยากรได้อย่างคุ้มค่า เพื่อให้ผู้รับบริการและ
ประชาชนได้รับการบริการที่มีคุณภาพ ทั้งยังสามารถปรับเปลี่ยนรูปแบบการให้บริการได้อย่าง
คล่องตัว มีความต่อเนื่อง และสอดคล้องกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป โดยมีความเป็นอิสระ
เป็นเครื่องมือส าคัญ ที่เกื้อหนุนในการจัดท าภารกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์ แต่จากการศึกษาพบ
ปัญหาบางประการที่เกิดจากการใช้ความเป็นอิสระ ที่อาจเกิดจากการขาดความตระหนักใน
ความส าคัญของความเป็นอิสระ หรือ/และ ความเข้าใจความเป็นอิสระที่คลาดเคลื่อนไป หรือ/และ
                                                           
68 สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน), “กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง,” https://web.codi.or.th/about-
us/rules-and-regulations/, สืบค้นเมื่อ 10 พฤษภาคม 2566. 
69 สถาบันทดสอบทางการ ศึกษาแห่ งชาติ  ( อ ง ค์การมหาชน ) , “กฎหมาย  /  ระ เบี ยบ  /  ข้ อบั ง คับ ,” 
https://www.niets.or.th/th/catalog/view/112, สืบค้นเมื่อ 10 พฤษภาคม 2566. 
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ความเข้าใจผิดในการใช้ความเป็นอิสระ จนน าไปสู่การใช้ความเป็นอิสระในการจัดท าภารกิจที่
ไม่อาจก ากับ ตรวจสอบ ได้อย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรม ส่งผลให้ความเป็นอิสระถูกใช้อย่างไร้
หลักการหรือขอบเขตไปในท านองตามอ าเภอใจ มิใช่อิสระเพื่อบริการสาธารณะและประชาชน
อย่างแท้จริง แต่ในทางตรงกันข้าม หลักความเป็นอิสระ ต้องมีหลักการ มีขอบเขต มีเหตุผล 
สามารถก ากับ ตรวจสอบได้ และอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมาย ดังนั้น หากผู้ที่เกี่ยวข้องกับ
องค์การมหาชนมีความตระหนัก มีความเข้าใจ และให้ความส าคัญกับความเป็นอิสระ และใช้
ความเป็นอิสระเป็นเครื่องมือในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างแท้จริง ก็จะสามารถจัดท า
บริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ หรืออาจใช้การก าหนดเกณฑ์หรือการก าหนด
มาตรฐานขั้นต่ าส าหรับก ากับการใช้ความเป็นอิสระเฉพาะในเร่ืองที่ส าคัญ เพื่อเป็นกรอบในการ
ปฏิบัติภารกิจ อันจะเป็นส่วนหนึ่งในการสร้างความตระหนัก สร้างความเข้าใจในหลักความเป็น
อิสระขององค์การมหาชนอีกทางหนึ่ง 

4.2  ข้อเสนอแนะ 
ควรสร้างความรู้ ความเข้าใจ ความตระหนัก ในความเป็นองค์การมหาชนให้กับ

บุคคลที่เกี่ยวข้องทั้งระบบอย่างจริงจัง และมีการเผยแพร่ชุดข้อมูลความรู้ในความเป็นองค์การ
มหาชนให้กับสาธารณชน รวมทั้งควรมีการก าหนดมาตรการวัดผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชนที่
ชัดเจนและเป็นรูปธรรมในมิติที่ส าคัญ  
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