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บทคัดย่อ 

รัฐสมัยใหม่มีหน้าท่ีสําคัญ คือ การจัดทําบริการสาธารณะ ภายใต้แนวคิดและหลักการสําคัญ  

ส่วนองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐและมีภารกิจจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน ภายใต้การรับรอง

ผ่านบทบัญญัติของกฎหมาย แต่กฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทย อาจกําหนดภารกิจขององค์การ

มหาชนไว้ไม่ชัดเจน และไม่เหมาะสมกับบริบทของสังคมไทยในปัจจุบัน ส่งผลให้องค์การมหาชนยังไม่สามารถ

ปฏิบัติภารกิจให้มีประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง บทความน้ี จึงมุ่งศึกษาสาระสําคัญและพัฒนาการของการจัดทํา

บริการสาธารณะ และการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน โดยเน้นเกี่ยวกับแนวทางการกําหนดภารกิจ และ

ศึกษาลักษณะการกําหนดภารกิจขององค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และ

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 ซึ่งใช้วิธีการศึกษาเชิงคุณภาพโดยวิเคราะห์จากเอกสาร

ทั้งในประเทศและต่างประเทศ ผลการศึกษาพบว่า ในเชิงแนวคิดเกี่ยวกับการจัดทําภารกิจบริการสาธารณะท่ี

พัฒนาสู่การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน โดยหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน ทั้งใน

บริบทสากลและในประเทศไทย ได้รับการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง มีความพยายามในการจัดระบบและกําหนด

กฎเกณฑ์ต่าง ๆ เพื่อให้เกิดความชัดเจนและเหมาะสม โดยมีความมุ่งหมายเดียวกัน คือ ความมีประสิทธิภาพ 

ในการจัดทําบริการสาธารณะ อย่างไรก็ตาม การนําแนวคิดไปปรับใช้ต้องคํานึงถึงบริบทของแต่ละสังคมด้วย 

โดยกรณีของประเทศไทยมีการปรับใช้แนวคิดผ่านการบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายองค์การมหาชน แต่เม่ือ

สังคมไทยมีพัฒนาการในด้านต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น กฎหมายก็จําเป็นต้องมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมด้วย  

ซึ่งกฎหมายองค์การมหาชนยังกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชนไว้ไม่ชัดเจน และไม่เหมาะสมกับสภาพ

สังคมไทยในปัจจุบัน ส่งผลให้ผลสัมฤทธ์ิจากการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชน ยังแทบไม่มีความแตกต่าง

จากภารกิจของหน่วยงานในภาคมหาชนเดิม และยังส่งผลให้องค์การมหาชน ไม่สามารถใช้ลักษณะเฉพาะ 

ได้อย่างเป็นรูปธรรม รวมทั้งยังส่งผลต่อเนื่องให้ไม่สามารถวัดประสิทธิภาพได้อย่างแท้จริง ตลอดจนท้ายที่สุด

จะทําให้บทบาทของกฎหมายองค์การมหาชนยังไม่บรรลุตามเจตนารมณ์และวัตถุประสงค์ในการเป็นกฎหมาย 

ท่ีกําหนดระบบภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านขึ้นในประเทศไทย ดังนั้น จึงสมควรกําหนดเกี่ยวกับระบบ

ภารกิจขององค์การมหาชนให้ชัดเจนจนสามารถแยกได้ว่าภารกิจลักษณะใดเป็นขององค์การมหาชนและภารกิจ

ลักษณะใดเป็นของหน่วยงานในภาคมหาชนเดิม และสมควรปรับปรุงบทบัญญัติของกฎหมายองค์การมหาชน

โดยเฉพาะมาตรา 5 ที่กําหนดเกี่ยวกับกิจการอันเป็นบริการสาธารณะ เพื่อรองรับแนวทางการกําหนดภารกิจ

ดังกล่าวด้วย    

   

คําสําคัญ: ภารกิจขององค์การมหาชน, กฎหมายองค์การมหาชน, บริการสาธารณะ, บริการสาธารณะเฉพาะ

ด้านในประเทศไทย 
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Abstract 

The duties of the modern state is to provide public services within established 

concepts and principles.  Public organizations are administrative agencies whose missions are 

to provide specific public services, under the authority of law.  However, public organization 

laws in Thailand may not clearly define the missions and are not appropriate for the current 

Thai situation.  As a result, public organizations are still unable to effectively perform their 

duties. This article aims to study the essence and development of public service and specific 

public services, emphasizing the guidelines for mission of public organizations established 

under the Public Organizations Act B.E. 2542 and the Public Organizations Act (No. 2) B.E. 2559, 

using qualitative study methods by analyzing documents both domestically and 

internationally.  The study found that the concepts of specific public services, both 

International and Thailand, there has been continuous development. And an effort to organize 

the system and establish various rules to ensure clarity and appropriateness, with the same 

goal: efficiency in the public services. However, the application of the concept must take into 

the context of each society. Thailand, the concept has been adopted through the enactment 

of the public organization laws.  However, Thai society has developed in various aspects, the 

law must also be appropriate to the social conditions. The public organization laws still define 

the missions of public organizations in a vague and inappropriate manner for the current Thai 

society.  This results in the performance of public organizations being inconsistent with the 

missions of traditional public sector.  This also results in public organizations being unable to 

utilize their specific characteristics, and the resulting inability to measure their effectiveness. 

Ultimately, the role of the public organization laws fails to achieve its intended purpose as a 

law establishing a specific public service mission system in Thailand. Therefore, it is appropriate 

to clearly define the mission system of public organizations so that it can distinguish between 

the types of missions belonging to public organizations and those belonging to existing public 

sector agencies.  Furthermore, the provisions of the Public Organization Laws, particularly 

Section 5 which defines public services, should be amended to accommodate this new mission 

definition. 

 

Keywords: Mission of Public Organizations, Public Organization Laws, Public Services, Specific 

Public Services in Thailand 
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1. บทนํา 

“...รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนท้องถิ่น และ

งานของรัฐอย่างอื่น ให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี โดยหน่วยงานของรัฐต้องร่วมมือและ

ช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน การจัดทําบริการสาธารณะ และการใช้

จ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน รวมตลอดทั้งพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ

ให้มีความซ่ือสัตย์สุจริต และมีทัศนคติเป็นผู้ให้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบัติ และ

ปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมีประสิทธิภาพ...” ซึ่งเป็นบทบัญญัติในมาตรา 76 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2560 โดยมีความมุ่งหมายในการกําหนดหลักการ และแนวทางในการพัฒนาระบบการบริหาร

ราชการแผ่นดิน การจัดทําบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณ [1] ดังน้ัน คําว่า “การจัดทําบริการ

สาธารณะ” จึงเป็นถ้อยคําที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยได้รับรองไว้อย่างชัดเจน ก่อให้เกิดความผูกพัน

ต่อองคาพยพของรัฐในอันที่จะต้องดําเนินการให้เกิดความชัดเจน และเหมาะสม รวมทั้งสอดคล้องกับแนวคิด

ทฤษฎีและหลักการสําคัญ  

การจัดทําบริการสาธารณะ หรือ บริการสาธารณะ หรือ Public Service มีผู้ทรงคุณวุฒิได้แสดง

ความเห็นไว้ เช่น ศาสตราจารย์เล-อง ดูกีต์ (Léon Duguit) กล่าวว่า บริการสาธารณะคือกิจกรรมทุกประเภทท่ี

ผู้ปกครองจะต้องก่อให้เกิดขึ้นจริง โดยประกันหรือรับรองตลอดจนจัดระบบระเบียบและควบคุม เนื่องจากการ

เกิดขึ้นของกิจกรรมดังกล่าวเป็นสิ่งที่ขาดเสียมิได้ในการก่อให้เกิดและพัฒนาสังคมแห่งการพึ่งพาอาศัยกัน 

ในความเป็นจริง และที่สําคัญที่สุดกิจกรรมดังกล่าวจะเกิดขึ้นได้อย่างแท้จริงก็ต่อเมื่อมีการแทรกแซงเข้ามา

จัดการของผู้ปกครอง [2] ขณะที่ศาสตราจารย์ดิดิเยร์ ทรูเช่ (Didier Truchet) กล่าวว่า บริการสาธารณะ 

ได้กลายเป็นเพียง “ยี่ห้อ (label)” หรือเครื่องหมายการค้าที่ให้ความชอบธรรมแก่อํานาจรัฐ หรือเป็นรหัสผ่าน

ที่ตุลาการใช้หรืออ้างเขตอํานาจในคดีที่มีลักษณะพิเศษเฉพาะด้าน [3] หรือศาสตราจารย์ประยูร กาญจนดุล 

กล่าวว่า บริการสาธารณะเป็นกิจกรรมที่อยู ่ในความอํานวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครอง  

ที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน [4] เป็นต้น จึงเห็นได้ว่าถ้อยคําน้ี 

หากไม่พิจารณาให้เกิดความชัดเจนและเหมาะสมทั้งในเชิงแนวคิดและหลักการสําคัญ รวมทั้งในเชิงการรับรอง

ผ่านบทบัญญัติของกฎหมายแล้ว ย่อมส่งผลกระทบทั้งต่อการปฏิบัติตามความผูกพันซึ่งมีการรับรองไว้ใน

รัฐธรรมนูญดังกล่าว และต่อประชาชนผู้มีสิทธิได้รับบริการสาธารณะนั้น ๆ รวมทั้งต่อความคุ้มค่าในการใช้จ่าย

งบประมาณแผ่นดินที่จัดสรรให้แก่หน่วยงานจัดทําบริการสาธารณะเหล่าน้ี ตลอดจนต่อแม้กระทั่งความรู้ 

ความเข้าใจเก่ียวกับแนวคิดทฤษฎีและหลักการทางกฎหมายอย่างหลีกเล่ียงไม่ได้ด้วย   

ในประเทศไทยมีการอธิบายเกี่ยวกับเรื่องดังกล่าวในหลายแง่มุม ทั้งในแง่ของแนวคิดทฤษฎีและ

หลักการ เช่น การจัดทําบริการสาธารณะตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่และการกระจายอํานาจ 

ทางบริการ [5] เป็นต้น หรือในแง่ของเนื้อหา เช่น ภารกิจพื้นฐาน/การรักษาความสงบเรียบร้อยสาธารณะ หรือ

ภารกิจลําดับรอง/การจัดทําบริการสาธารณะ [6] เป็นต้น หรือในแง่ของโครงสร้างหน่วยงาน เช่น ส่วนราชการ 

รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หน่วยงานของรัฐรูปแบบใหม่ [7] และเอกชน เป็นต้น หรือแม้กระทั่งในแง่ของ
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บทบัญญัติทางกฎหมาย เช่น กฎหมายเกี่ยวกับการบริการราชการแผ่นดิน [8] กฎหมายจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ [9] 

กฎหมายจัดตั้งองค์การของรัฐบาล [10] และกฎหมายองค์การมหาชน [11] เป็นต้น หรือหากพิจารณาในเชิง

ของการวัดประสิทธิภาพ เช่น การให้บริการสาธารณะที่ดําเนินการโดยองค์การมหาชนกับการให้บริการ

สาธารณะที่ดําเนินการโดยส่วนราชการ ก็ควรต้องมีความแตกต่างกันอย่างชัดเจนเป็นรูปธรรม เพื่อให้เหมาะสม

กับลักษณะและรูปแบบ รวมถึงการออกแบบกฎหมายในการกําหนดอํานาจ หน้าท่ี และภารกิจให้กับหน่วยงาน

แต่ละรูปแบบด้วย เป็นต้น ความหลากหลายดังกล่าว ยิ่งยํ้าเตือนว่าการศึกษาและทําความเข้าใจอย่างถ่องแท้ 

ในภารกิจบริการสาธารณะจึงเป็นส่ิงสําคัญและมีความจําเป็นอย่างย่ิง 

กล่าวเฉพาะหน่วยงานของรัฐประเภทองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 

พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 หรือเรียกว่า “กฎหมายองค์การ

มหาชน” ซึ่งได้กําหนดเกี่ยวกับการจัดตั้งและภารกิจไว้ว่า เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหน่ึง

โดยเฉพาะ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งเป็นหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไป

จากส่วนราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิด

ประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก็ได้ โดยกิจการอันเป็นบริการ

สาธารณะที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษา

อบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที ่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา  

การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  

การอนุรักษ์สิ ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์ และสาธารณสุข การสังคม

สงเคราะห์ การอํานวยบริการแก่ประชาชน หรือการดําเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใด ทั้งนี้ โดยต้อง

ไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหากําไรเป็นหลัก การพิจารณากิจการบริการสาธารณะให้เป็นไปตาม

หลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีกําหนดโดยข้อเสนอแนะของคณะกรรมการพัฒนาและส่งเสริมองค์การมหาชน  

(กพม.) [12] จึงดูเหมือนว่าองค์การมหาชนในประเทศไทยมีภารกิจบริการสาธารณะ และเป็นบริการสาธารณะ

เฉพาะด้านด้วย ดังนั ้น จึงต้องปฏิบัติหน้าที่ให้มีประสิทธิภาพสอดคล้องกับแนวคิดและหลักการ รวมท้ัง

เจตนารมณ์ของกฎหมายข้างต้น ซึ่งการท่ีจะปฏิบัติภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพตามเจตนารมณ์ในการ

จัดระบบหน่วยงานลักษณะนี้ขึ ้นในประเทศไทยได้นั้น มีปัจจัยที่เกี ่ยวข้องหลายประการ แต่ประการหน่ึง 

ท่ีจําเป็นต้องพิจารณา คือ การมอบหมายหรือการกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชน หรือเรียกว่า  

“ระบบภารกิจ” ว่ามีความชัดเจนและเหมาะสม มีความเป็นรูปธรรมจนสามารถที่จะวัดประสิทธิภาพได้อย่าง

แท้จริงแล้วหรือไม่ อย่างไร 

การที่จะรับรู้ได้ว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่ จึงต้องเกิดจากการวัดประสิทธิภาพ ซึ่งการวัดประสิทธิภาพ

เกี่ยวกับระบบภารกิจขององค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนนั้น ก็ต้องพิจารณาทั้งในเชิงของแนวคิด 

และในเชิงของบทบัญญัติทางกฎหมาย รวมท้ังในเชิงของผลสัมฤทธ์ิจากการปฏิบัติภารกิจ ตลอดจนในเชิงสภาพ

ของสังคมไทยในปัจจุบันด้วย แต่เมื่อพิจารณาการบัญญัติเกี่ยวกับภารกิจขององค์การมหาชนทั้ง 37 แห่ง [13] 

ควบคู่กับระบบการประเมินผลการปฏิบัติงาน [14] และการประเมินความคุ้มค่า [15] รวมทั้งผลการศึกษาวิจัย 
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[16] ตลอดจนบทบัญญัติของกฎหมายที่บังคับใช้กับองค์การมหาชนในปัจจุบัน [17] หรือแม้กระทั่งกลไกอื่น ๆ  

ที่บังคับใช้กับองค์การมหาชน เช่น หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี เป็นต้น [18] จะพบว่ากลไกต่าง ๆ 

ดังกล่าว ยังไม่อาจวัดประสิทธิภาพขององค์การมหาชนได้อย่างแท้จริง (โดยเฉพาะเมื่อพิจารณาหาความ

แตกต่างเกี ่ยวกับภารกิจที ่องค์การมหาชนเป็นผู ้ร ับผิดชอบกับภารกิจที ่หน่วยงานในภาคมหาชนเดิม 

เป็นผู้รับผิดชอบ เช่น การจัดการเกี่ยวกับการศึกษาโดยองค์การมหาชนเปรียบเทียบกับการจัดการเกี่ยวกับ

การศึกษาโดยส่วนราชการ เป็นต้น) เพราะยังไม่มีความชัดเจน และยังไม่มีความเหมาะสม รวมทั ้งยัง 

ไม่สอดคล้องกับแนวคิดเกี ่ยวกับการจัดระบบองค์การมหาชนในหลายประเด็น ทั ้งในแง่ของการกําหนด

บทบัญญัติให้ชัดเจนในความเป็นอิสระเพื่อจะได้ใช้หลักความเป็นอิสระได้อย่างเหมาะสม (ให้อํานาจองค์การมหาชน 

ใช้ลักษณะเฉพาะของความเป็นองค์การมหาชน) และในแง่ของการใช้ความเป็นอิสระเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ 

ในภารกิจ (ผลสัมฤทธิ์จากการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชนกับประโยชน์ที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน) หรือกล่าว

อีกนัยได้ว่ายังไม่มีความสมดุลระหว่าง “การให้ความเป็นอิสระ (แก่หน่วยงานผู้ให้บริการสาธารณะ) กับ ความรับผิดชอบ

ในประสิทธิภาพท่ีเกิดขึ้น (แก่ประชาชนผู้ได้รับบริการสาธารณะ)” หรือ “หน้าที่ของรัฐกับสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน” โดยเฉพาะเม่ือพิจารณาในเชิงกฎหมายและเน้นไปท่ีบทบัญญัติของกฎหมายองค์การมหาชนในส่วน

ที่กําหนดเกี่ยวกับกิจการอันเป็นบริการสาธารณะ (ในฐานะ “ฐาน” หรือ “ที่มา” ของการใช้อํานาจรัฐ) ซึ่งยัง 

ไม่มีความชัดเจน จนไม่อาจแยกได้ว่าภารกิจลักษณะใดเป็นขององค์การมหาชน และภารกิจลักษณะใดเป็นของ

หน่วยงานในภาคมหาชนเดิม ซึ่งความไม่ชัดเจนเหล่านี้ ล้วนส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพในการจัดทําภารกิจ

โดยตรงท้ังส้ิน 

อย่างไรก็ตาม เน่ืองจากประเด็นข้างต้นมีหลายมิติ ซ่ึงบทความน้ี จะขอศึกษาวิเคราะห์เฉพาะประเด็น

เกี่ยวกับระบบภารกิจขององค์การมหาชนเท่านั้น จากนั้นจึงจะชี้ให้เห็นเรื่องที่สมควรได้รับการพัฒนาและ

เสนอแนะแนวทางการพัฒนาต่อไป อันจะเป็นการสะท้อนบทบาทของกฎหมายองค์การมหาชนกับการจัดทํา

บริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทย ซึ่งจะมีส่วนช่วยแสดงให้เห็นว่าการจัดทําภารกิจขององค์การมหาชน 

ท่ีมีประสิทธิภาพนั้น นอกจากจะทําให้องค์การมหาชนปฏิบัติภารกิจได้ตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแล้ว  

ในอีกด้านหนึ่งนั้น ยังเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการได้รับบริการสาธารณะอย่างเสมอภาค 

มีการให้บริการอย่างต่อเนื่อง และมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงให้เหมาะสมกับสภาพสังคม ซึ่งเป็นหลักการ

พื้นฐานท่ีสําคัญของการจัดทําบริการสาธารณะภายใต้มโนทัศน์ของรัฐสมัยใหม่อีกด้วย อีกทั้งยังจะมีผลช่วยให้

เกิดความคุ้มค่าในการใช้จ่ายงบประมาณแผ่นดิน และยังช่วยฉายภาพที่ชัดเจนเกี่ยวกับการปรับใช้แนวคิด

ทฤษฎีทางกฎหมายด้วย   

 

2. การจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน 

 บริการสาธารณะอยู ่คู ่ก ับสังคมมนุษย์มาตั ้งแต่มนุษย์เริ ่มรวมกลุ ่มกันเป็นสังคม [19] และ 

หากพิจารณาในเชิงข้อความคิดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ [20] ประกอบกับมโนทัศน์ว่าด้วยรัฐสมัยใหม่ 

(Modern State) [21] ก็จะพบลักษณะพื้นฐานเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ โดยถือว่า “การจัดทําบริการสาธารณะ” 
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เป็นภารกิจท่ีสําคัญของรัฐ และรัฐต้องดําเนินการให้สอดคล้องกับแนวคิดทฤษฎีและหลักการสําคัญด้วย เพื่อให้

ประชาชนได้รับบริการสาธารณะที่เหมาะสมกับสภาพสังคมนั้น ๆ ฉะนั้น จึงขอเริ่มพิจารณาท่ีแนวคิดและ

พัฒนาการเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน จากนั้นจึงพิจารณา

เก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทย ตามลําดับ ดังน้ี  

2.1 แนวคิดและพัฒนาการเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ 

บริการสาธารณะปรากฏควบคู่กับความเป็นรัฐในรูปแบบต่าง ๆ [22] ตั้งแต่รัฐเผ่าชน (Tribal State) 

จักรภพของประเทศทางตะวันออก (Oriental Empire) นครรัฐของกรีก (Greek City State) จักวรรดิโรมัน 

(Roman Empire) รัฐฟิวดัล (Feudal State) มาจนถึงรัฐสมัยใหม่ (Modern State) จึงสามารถพิจารณา

เกี่ยวกับแนวคิดทฤษฎีและพัฒนาการได้ในหลายมิติ ซึ่งมิติหนึ่งที่สําคัญและมีความชัดเจนอย่างเป็นระบบ คือ 

มิติด้านนิติศาสตร์ โดยเฉพาะในสาขาวิชากฎหมายมหาชน เพราะเป็นสาขาของศาสตร์ท่ีกล่าวถึงการใช้อํานาจ

รัฐและความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชน หรือหน่วยงานของรัฐด้วยกันเอง [23] ในบทความนี้จึงขอใช้ฐาน

คิดเพื่อการศึกษาวิเคราะห์จากมิติด้านนิติศาสตร์ สาขาวิชากฎหมายมหาชน เป็นหลัก ควบคู่ไปกับแนวคิด

เกี่ยวกับการวัดประสิทธิภาพการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานภาครัฐ โดยจะพิจารณาจากข้อมูลของสาธารณรัฐ

ฝรั่งเศส สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี สหราชอาณาจักร และนิวซีแลนด์ ในแง่มุมต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับการจัดทํา

บริการสาธารณะ เนื่องจากพบว่าประเทศดังกล่าว มีอิทธิพลทางความคิดต่อการจัดระบบการจัดทําบริการ

สาธารณะในประเทศไทย 

ขอเริ่มพิจารณาจากหลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะของสาธารณรัฐฝรั่งเศส 

เนื่องจากมีแนวคิดและมีพัฒนาการท่ีเป็นระบบและชัดเจน อีกทั้งยังส่งผลในเชิงเป็นอิทธิพลทางความคิดไป 

ในหลายประเทศรวมทั้งประเทศไทยด้วย [24] กล่าวคือ ประเทศน้ีเห็นว่า กิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชน์

สาธารณะแบ่งได้เป็น 2 ด้าน คือ 1) ด้านการรักษาความสงบเรียบร้อยของบ้านเมือง และ 2) ด้านการจัดทํา

บริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการของประชาชน ซึ่งในด้านนี้ยังแบ่งออกเป็น บริการสาธารณะที่มี

ลักษณะทางปกครอง และบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม [25] โดยการจัดทํา

บริการสาธารณะต้องอยู่ภายใต้หลักการสําคัญ 3 ประการ คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง 

และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี ่ยนแปลง [26] ส่วนองค์กรผู ้จัดทําบริการสาธารณะส่วนใหญ่เป็นรัฐ  

โดยแบ่งเป็นบริการสาธารณะรับดับชาติ ได้แก่ บริการสาธารณะด้านการยุติธรรม บริการสาธารณะด้านการ

รักษาความปลอดภัยของสังคม บริการสาธารณะด้านการรักษาความปลอดภัยของประเทศ บริการสาธารณะ

ด้านสังคม บริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม และบริการสาธารณะด้านการท่องเที่ยว และบริการสาธารณะ

ระดับท้องถิ่น ได้แก่ บริการสาธารณะด้านสุขอนามัย บริการสาธารณะด้านเศรษฐกิจ บริการสาธารณะด้าน

สังคมและการศึกษา และบริการสาธารณะด้านวัฒนธรรม แต่ต่อมาในกรณีบริการสาธารณะที่มีลักษณะ 

ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม มีการมอบให้เอกชนเป็นผู้จัดทําได้ นอกจากนั้นยังมีการกําหนดขั้นตอน

เกี่ยวกับการจัดตั้งและการยุบเลิก วิธีการในการจัดทําบริการสาธารณะ และรูปแบบในการจัดทําบริการ

สาธารณะ โดยถือว่าการจัดทําบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองนั้นต้องมีเครื่องมือ ที่ประกอบด้วย มาตรการ
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ทางกฎหมาย บุคลากรของรัฐ ทรัพย์สิน และอํานาจพิเศษของฝ่ายปกครอง [27] ลักษณะข้างต้น อาจเรียกได้ว่า

เป็นการจัดระบบและสร้างกลไกที่ชัดเจนพอสมควร จนสามารถแยกให้เห็นได้ว่าบริการสาธารณะเรื่องใด 

ลักษณะใด หรือระดับใด ควรเป็นบทบาทหน้าที่ความรับผิดชอบในการจัดทําของหน่วยงานใด หรือหน่วยงาน

รูปแบบใด และต้องเป็นหน่วยงานระดับใดด้วย อีกทั้ง หากพิจารณาในเชิงลึกให้ละเอียดลงไปถึงเบื้องหลัง

แนวทางดังกล่าวก็จะพบอีกว่าแนวทางเหล่านั้นถูกจัดระบบขึ้นภายใต้แนวคิดทฤษฎีหรือหลักการใดทาง

กฎหมายมหาชน เช่น แสดงให้เห็นถึงหลักการกระจายอํานาจทางบริการ แสดงให้เห็นถึงหลักความเป็นนิติ

บุคคล และแสดงตัวอย่างการรับรองแนวคิดทฤษฎีหรือจากแนวคิดทฤษฎีสู่ภาคปฏิบัติ เป็นต้น 

นอกจากแนวทางการจัดทําบริการสาธารณะตามลักษณะข้างต้นแล้ว หากพิจารณาเพิ่มเติม 

ในกรณีของสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมนี ซึ่งก็มีแนวคิดการแยกหน่วยงานออกจากระบบราชการปกติ กล่าวคือ 

ในประเทศนี้ มีการบัญญัติรับรองให้มีการจัดตั ้งหน่วยงานแยกจากระบบราชการไว้ในกฎหมายพื้นฐาน  

(Basic Law of 1949) ด้วย [28] ซึ่งมีทั ้งในระดับสหพันธรัฐ เพื่อทําภารกิจหลักของรัฐบาล และในระดับ 

ภาคหรือมลรัฐ เพื่อทําภารกิจอื่น ๆ ที่ไม่ใช่ภารกิจหลักของรัฐบาล อันมีลักษณะเป็นการมอบอํานาจในการจัดทํา

บริการสาธารณะให้กับหน่วยงานอื่น ในภารกิจท่ีไม่ใช่ภารกิจทางการปกครองประเทศ [29] เพื่อเป็นการแบ่งเบา

ภาระของส่วนราชการ และเป็นการแก้ไขปัญหาความไม่คล่องตัวที่เกิดจากการรวมศูนย์อํานาจการบริหารด้วย 

รวมทั้งเพื่อแยกอํานาจออกจากภาคการเมือง [30] นอกจากนี้ ยังมีลักษณะเป็นการปฏิรูปแนวทางการบริหาร

จัดการองค์กรด้วย [31] และยังเป็นแนวโน้มของการบริหารจัดการภาครัฐในสมัยใหม่ด้วย [32] แต่การจัดต้ัง

หน่วยงานที่แยกออกมานั้น มีการตั้งข้อสังเกตว่ามิได้เกิดขึ้นมาเพื่อทําภารกิจของส่วนราชการเดิม แต่จะเป็น

การจัดตั้งหน่วยงานเพื่อรับผิดชอบภารกิจที่เกิดขึ้นใหม่ ๆ ซึ่งเป็นภารกิจด้านการบังคับใช้หลักเกณฑ์และ 

ข้อกฎหมายต่าง ๆ มากกว่าเป็นภารกิจเชิงปฏิบัติการ [33] หรือหากจะพิจารณาเพิ่มเติมอีกในกรณีของ 

สหราชอาณาจักร ซึ่งก็มีแนวคิดการจัดตั้งหน่วยงานเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะให้เป็นหน่ายงานทางบริหารท่ี

เป็นอิสระแยกออกจากโครงสร้างในระบบราชการแบบเดิมเช่นกัน [34] กล่าวคือ ในประเทศน้ี มีการจัดต้ัง

หน่วยงานบริหารแยกออกมาจากส่วนราชการ เพื่อคาดหวังให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพของหน่วยงาน

ราชการ [35] และมีรูปแบบการกํากับดูแลโดยการจัดทําบันทึกข้อตกลงร่วมกันระหว่างหน่วยงานบริหารที่มี

ความเป็นอิสระกับรัฐมนตรี เพื่อเป็นการตกลงกันว่าจะทําอะไร ทําอย่างไร และจะวัดผลสัมฤทธิ์ด้วยรูปแบบใด 

จึงพอจะเห็นนัยสําคัญได้ว่า แนวทางของทั้งสองประเทศข้างต้น เมื่อนํามาพิจารณาในเชิงแนวคิด และหลักการ

สําคัญ รวมถึงพัฒนาการเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐ และการจัดทําบริการสาธารณะแล้ว ก็จะพบว่ามี

ความสอดคล้องกันในเรื่องของความจําเป็นพื้นฐาน กล่าวคือ การมีแนวคิดให้แยกหน่วยงานบริหารออกจาก

ระบบหน่วยงานในลักษณะเดิม เพื่อแก้ไขปัญหาร่วมกันคือปัญหาเกี่ยวกับ “ประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ” 

นอกจากน้ี แนวคิดและแนวทางข้างต้นก็ปรากฏการแพร่กระจายออกไปยังประเทศต่าง ๆ และยังปรากฏด้วยว่า

ในหลายประเทศได้รับเอาอิทธิพลทางความคิดเข้าสู่ประเทศหรือสังคมตนเอง ซึ่งก็หมายความรวมถึงการรับ 

เข้าสู่ระบบกฎหมายของแต่ละประเทศด้วย อย่างไรก็ตาม การรับเข้าก็จะมีการปรับปรุงพัฒนาหรือประยุกต์ใน
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แง่มุมต่าง ๆ เพื่อให้มีความเหมาะสมกับบริบทของประเทศตนเอง อีกทั้งยังต้องคํานึงถึงการพัฒนาและความ

เจริญก้าวหน้าในด้านต่าง ๆ ของแต่ละสังคมด้วย   

จากกลไกเชิงระบบของหน่วยงานและแนวทางการกําหนดบทบาทและภารกิจของหน่วยงาน 

ที่แยกออกมาจากส่วนราชการข้างต้นนั้น ยังมีอีกมิติที่สําคัญซึ่งต้องคํานึงถึงควบคู่กันไปด้วย คือ แนวคิดในเชิง

การบริหารจัดการ (ทั้งบริหารจัดการภารกิจและบริหารจัดการภายในหน่วยงาน) เพราะหากแยกแต่เพียง

โครงสร้างหน่วยงาน แต่ไม่มีการปรับแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการ ก็ย่อมไม่ก่อให้เกิดประโยชน์ในการแยก

หน่วยงานแต่ประการใด ซึ่งแนวคิดในการการบริหารจัดการที่ปรากฏชัดเจน โดยเฉพาะตั้งแต่ช่วงกลางของ

คริสต์ศตวรรษที่ 20 ต่อเนื่องมาจนถึงช่วงต้นของคริสต์ศตวรรษที่ 21 (ซึ่งเป็นช่วงเวลาที่สังคมมีการเปลี่ยนแปลง 

ในหลายด้าน เช่น การเมือง เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และเทคโนโลยี เป็นต้น) ก็คือ แนวคิดเกี่ยวกับการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่ โดยอาจพิจารณาได้จากในกรณีของนิวซีแลนด์ ซึ่งมีการแยกหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ 

ออกจากระบบราชการเช่นกัน แต่มีส่วนที่น่าสนใจ คือ ในช่วงราว พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) มีพัฒนาการเกี่ยวกับ

แนวคิดในการบริหารจัดการหน่วยงานภาครัฐ เรียกว่า “การจัดการภาครัฐแนวใหม่” หรือ “New Public 

Management (NPM)” ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีใช้ในการบริหารหน่วยงานภาครัฐ โดยเฉพาะหน่วยงานท่ีแยกออกจาก

ระบบราชการแบบเดิม และเป็นผลมาจากการบริหารภาครัฐแบบเดิมไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ

และไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ [36] โดยเน้นการวัดประสิทธิภาพจากผลของการดําเนินการมากกว่า

กระบวนการดําเนินการ และเน้นการให้ความเป็นอิสระที่ต้องมาพร้อมกับความรับผิดชอบในการวัดผลการ

ดําเนินงานท่ีเคร่งครัด ชัดเจน และมีความเป็นรูปธรรมย่ิงข้ึน 

นอกจากเรื่องเกี่ยวกับการสร้างระบบ และกลไกที่ชัดเจน รวมทั้งแนวคิดในการบริหารจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่หรือแนวทางการจัดทําภารกิจและการบริหารจัดการหน่วยงานแบบใหม่แล้ว ก็ยังมีอีกเรื่อง 

ที ่สําคัญ คือ การใช้ระบบการวัดประสิทธิภาพของหน่วยงานในการจัดทําภารกิจท่ีชัดเจนและเหมาะสม 

อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งแนวคิดเกี่ยวกับการวัดประสิทธิภาพของหน่วยงานภาครัฐ เริ่มปรากฏชัดเจนในช่วงเวลา

เดียวกันกับแนวคิดในการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ กล่าวคือ เร่ิมมีการกําหนดตัวช้ีวัด มีการต้ังค่าเป้าหมาย 

และมีการวัดผลลัพธ์ที่คาดว่าจะได้รับจากการดําเนินงานของหน่วยงานแต่ละประเภทตามภารกิจที่กําหนดไว้ใน

กฎหมาย ดังนั้น การวัดประสิทธิภาพของหน่วยงานในภาคมหาชนเดิมกับหน่วยงานงานบริหารที่มีความเป็น

อิสระ/องค์การมหาชน จึงต้องมีความแตกต่างกันอย่างเป็นรูปธรรมด้วยเช่นกัน  

ลักษณะในแง่มุมต่าง ๆ และในประเทศต่าง ๆ ที่นํามาเป็นแนวทางในการพิจารณาข้างต้น  

พอเห็นได้ค่อนข้างชัดเจนว่า ในเชิงแนวคิดเกี่ยวกับภารกิจบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม่ การจัดทําบริการ

สาธารณะได้รับการยอมรับว่าเป็นภารกิจที่สําคัญของรัฐ มีการพัฒนามาอย่างต่อเนื่อง และจําเป็นต้องปรับปรุง

ให้เหมาะสมกับสภาพของแต่ละสังคม โดยมีกรอบแนวคิดท่ีต้องคํานึงถึงอันมีลักษณะเป็นหลักการพื้นฐานที่สําคัญ  

เช่น หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เป็นต้น 

อีกทั้งเมื่อกาลเวลาผ่านไป สังคมมีพัฒนาการในด้านต่าง ๆ มากและซับซ้อนยิ่งขึ้น ยิ่งจําเป็นต้องมีการพัฒนา

และปรับปรุงในหลายแง่มุม หลายมิติ ทั้งในเชิงโครงสร้างหน่วยงาน ในเชิงภารกิจ ไม่เว้นแม้กระทั่งในเชิงของ
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กฎหมาย ท่ีต้องดําเนินการให้สอดคล้องกับสภาพสังคมในแต่ละช่วงเวลา อันเป็นการบ่งบอกว่าการจัดทําบริการ

สาธารณะจะหยุดนิ่งไร้การพัฒนาไม่ได้ เพราะจะไม่สอดคล้องกับสภาพสังคมในแต่ละยุคสมัย แต่ขณะเดียวกัน 

ก็มิได้ไร้รากหรือไร้แนวคิดทฤษฎีอันเป็นหลักการพื้นฐาน จนเป็นการเปลี่ยนแปลงไปตามอําเภอใจ ซึ่งแนวคิดทฤษฎี

และพัฒนาการเหล่านั้น ล้วนถูกคิดและสร้างขึ้นเพื่อให้เกิดความชัดเจน ให้มีความเหมาะสม จนสามารถ 

วัดประสิทธิภาพได้อย่างเป็นรูปธรรมตามลักษณะและประเภทของบริการสาธารณะนั้น ๆ ทั้งยังจะเป็นกรอบ

แนวทางให้ผู้รับผิดชอบในการจัดทําบริการสาธารณะแต่ละลักษณะและแต่ละประเภทต้องคํานึงและยึดถือเป็น

สาระสําคัญของการดําเนินการด้วย  

นอกจากนั้น ยังมีข้อสังเกตเพิ่มเติมด้วยว่า แม้เป็นประเทศที่มีระบบกฎหมายที่แตกต่างกัน  

แต่ภายใต้มโนทัศน์ว่าด้วยรัฐสมัยใหม่ ในเรื่องบริการสาธารณะนั้น ก็จะมีลักษณะร่วมที่คล้ายคลึงกัน คือ  

ความจําเป็นท่ีต้องมีการแยกหน่วยงานบริหารท่ีมีความเป็นอิสระเพ่ือจัดทําภารกิจบริการสาธารณะบางประเภท 

แต่อาจมีความแตกต่างกันในรายละเอียด หรือกลไกบ้างเท่านั้น ทั้งน้ี เพื่อผลบั้นปลายเดียวกัน คือ การสร้าง

องคาพยพในการใช้อํานาจรัฐเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพจนสามารถตอบสนองความต้องการ

ของประชาชนได้อย่างเหมาะสม  

2.2 แนวคิดและพัฒนาการเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน 

 จากสาระสําคัญของแนวคิดและพัฒนาการเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งได้บ่งบอก

อย่างชัดเจนว่าความรู้เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะมีความชัดเจน เป็นระบบ และที่สําคัญมิได้หยุดน่ิง

และตายตัว หากแต่ต้องมีการพัฒนาปรับเปลี่ยนให้เหมาะสมกับสภาพของสังคมด้วย แต่ทั้งนี้ก็ยังคงต้องอยู่

ภายใต้หลักการสําคัญด้วย ดังนั้น ยิ่งสังคมมีพัฒนาการในด้านต่าง ๆ เพ่ิมมากข้ึนเพียงใด ความซับซ้อนในแง่มุม

ต่าง ๆ เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะก็ยิ่งเพิ่มมากขึ้นตามไปด้วย ส่งผลให้รูปแบบและวิธีการจัดทําบริการ

สาธารณะแบบเดิมย่อมไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเหมาะสม และไม่สอดคล้อง

กับหลักการสําคัญของการจัดทําบริการสาธารณะ ฉะน้ัน ในหลายประเทศ จึงมีการจัดระบบและมอบหมายงาน

บางลักษณะ บางประเภท ไปให้กับหน่วยงานในรูปแบบที่แตกต่างออกไปจากรูปแบบและวิธีการเดิม เช่น 

มอบหมายภารกิจพื้นฐานให้ส่วนราชการเป็นผู้จัดทํา มอบหมายภารกิจที่มีผลประโยชน์ทางด้านเศรษฐกิจให้

รัฐวิสาหกิจเป็นผู้จัดทํา และมอบหมายภารกิจนอกเหนือจากประเภทข้างต้นให้กับหน่วยงานรูปแบบใหม่ เป็นต้น 

นอกจากนี้ ยังมีการสร้างระบบ ออกแบบกลไก และหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ขึ้นเป็นการเฉพาะสําหรับหน่วยงานท่ี

จัดทําบริการสาธารณะซึ่งแยกออกจากระบบเดิม เช่น การให้ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการทั้งในเชิงภารกิจ  

และในเชิงหน่วยงาน การไม่นํากฎระเบียบที่ใช้บังคับกับหน่วยงานในระบบเดิมมาใช้กับหน่วยงานแบบใหม่เหล่าน้ี 

เป็นต้น 

การสร้างระบบ และการออกแบบกลไกเฉพาะให้กับหน่วยงานรูปแบบใหม่เพื่อจัดทําภารกิจ

บริการสาธารณะบางประเภท บางลักษณะ ดังกล่าวนั้น หากนํามาพิจารณาและจัดระบบ สร้างระเบียบแบบ

แผนเข้าสู่ลักษณะของแนวคิด หลักการ และวิธีการดําเนินงานที่แตกต่างจากหน่วยงานแบบเดิม ก็จะพบว่าอาจ

พิจารณาได้หลายแนวคิด เช่น แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ (Decentralization) แนวคิดเกี่ยวกับการ
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กํากับดูแล (Tutelage Control Power) แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 

Management: NPM) แนวคิดเกี่ยวกับการวัดประสิทธิภาพหรือมุ่งผลสัมฤทธ์ิที่เป็นรูปธรรม (Result Based 

Management) และแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์กรแบบ OKRs (Objective and Key Results)  

เป็นต้น โดยในแต่ละแนวคิดข้างต้น ล้วนมีเนื้อหารายละเอียดที่จําเป็นต้องมีความรู้ ความเข้าใจอย่างถ่องแท้  

จึงจะสามารถปฏิบัติได้สอดคล้องกับแนวคิดแต่ละเร่ืองได้อย่างเหมาะสม 

ในที่นี้ จะขอกล่าวถึงสาระสําคัญของแนวคิดข้างต้นพอสังเขป กล่าวคือ (1) แนวคิดเกี่ยวกับ

การกระจายอํานาจ ซึ่งเป็นแนวคิดทางกฎหมายในการจัดวางโครงสร้างการปกครองภายในรัฐ ที่เห็นว่าเม่ือ

สังคมมีพัฒนาการในด้านต่าง ๆ มากขึ้น การรวมศูนย์กลางอํานาจการตัดสินใจไว้ที่ส่วนกลางย่อมไม่เหมาะสม 

เพราะไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนในพื้นที่ที่อยู่ใกลจากส่วนกลางของอํานาจ จึงสมควร

กระจายอํานาจการตัดสินใจบางเรื่องบางลักษณะออกไปยังพื้นที่ด้วย ซึ่งอาจแบ่งเป็น 1) การกระจายอํานาจทางพื้นท่ี 

(Territorial Relation) เช่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่มีภารกิจเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะหลายเรื่อง 

ในเขตพื้นที่ที่ตนเองรับผิดชอบเท่านั้น เป็นต้น และ 2) การกระจายอํานาจทางบริการ (Service Relation)  

ซึ่งมีลักษณะของการมอบอํานาจจากส่วนกลางให้หน่วยงานบางประเภทได้ดําเนินการในลักษณะของกิจการ 

เช่น หน่วยงานบริหารท่ีมีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน ท่ีมีภารกิจเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะ

ด้านใดด้านหนึ่งซึ่งครอบคลุมทุกเขตพื้นที่ตามที่กฎหมายกําหนดให้อํานาจองค์การมหาชนแห่งนั้น ๆ เป็นต้น 

[37] (2) แนวคิดเกี่ยวกับการกํากับดูแล ซึ่งเป็นแนวคิดทางกฎหมายและถือว่าเป็นมิติหนึ่งของหลักความเป็น

เอกภาพในการดําเนินกิจการทางปกครอง (Principle of Unity of Administration) [38] โดยเป็นแนวคิดท่ี

ลดระดับความเข้มข้นในการควบคุม ให้อยู่บนพื้นฐานของความเป็นอิสระจากโครงสร้างระบบราชการแบบปกติ 

เช่น หน่วยงานบริหารท่ีมีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน จะอยู่ภายใต้การกํากับดูแลจากรัฐมนตรี เป็นต้น (3) 

แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ ซึ่งเป็นแนวคิดเชิงการบริหารท่ีถูกสร้างขึ้นเพื่อใช้กับการ

บริหารจัดการภารกิจและหน่วยงานบางลักษณะ โดยเน้นที่ผลสัมฤทธิ์จากการปฏิบัติภารกิจ มีการกําหนด 

ค่าเป้าหมาย ตัวช้ีวัด และกฎเกณฑ์ต่าง ๆ ให้ชัดเจน (4) แนวคิดเก่ียวกับการวัดประสิทธิภาพหรือมุ่งผลสัมฤทธ์ิ

ที่เป็นรูปธรรม ซึ่งเป็นแนวคิดเชิงการบริหารที่สืบเนื่องต่อมาจากแนวคิดเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่  

โดยเป็นการให้ความสําคัญกับการวัดประสิทธิภาพที่ชัดเจนเป็นรูปธรรมในการปฏิบัติภารกิจ และเน้นผลสัมฤทธ์ิ

มากกว่ากระบวนการ และ (5) แนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์กรแบบ OKRs ซึ่งเป็นแนวคิดเชิงระบบ

บริหารจัดการ (ในปัจจุบัน ได้รับความนิยมในภาคเอกชน และบริษัทขนาดใหญ่ ในระดับสากล) ที่เน้นเรื่องการ

ตั้งเป้าหมายและการติดตามผลในสิ่งที่สําคัญโดยการสร้างแรงจูงใจภายใน [39] โดยแนวคิดนี้สมควรนํามาปรับ

ใช้กับหน่วยงานของรัฐ โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีลักษณะเฉพาะที่เน้นเกี่ยวกับความมีประสิทธิภาพดังเช่น

องค์การมหาชนน้ี จึงเห็นได้ว่าสาระสําคัญของแนวคิดข้างต้นมีความทับซ้อนกันอยู่ในกิจกรรมเดียวกัน (แต่ไม่ซ้ําซ้อนกัน) 

เพียงแต่ขึ้นอยู่กับว่าจะพิจารณาจากแนวคิดใดเป็นแนวคิดหลัก แต่ไม่ว่าจะใช้แนวคิดใดเป็นแนวคิดหลัก ก็ล้วน

มีความคาดหวังในการมุ่งสู่ผลบั้นปลายเดียวกัน คือ ความมีประสิทธิภาพในการจัดทําภารกิจ ดังนั้น ภายใต้ 

การจัดโครงสร้างของฝ่ายปกครองออกเป็นรูปแบบต่าง ๆ โดยหากพิจารณาในเชิงของรูปแบบหน่วยงานที่อยู่ภายใต้
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แนวคิดต่าง ๆ ข้างต้น ก็ย่อมต้องดําเนินการให้สอดคล้องกับแนวคิดในแต่ละกรณีด้วย อย่างไรก็ตาม ข้อควรคํานึง 

ที่สําคัญ คือ การจะดําเนินการให้สอดคล้องกับแนวคิดได้นั้น มีความจําเป็นอย่างยิ่งท่ีหน่วยงานเหล่านั้น จะต้องมี

ความรู้ มีความเข้าใจ และมีความตระหนัก ในความสําคัญของการจัดระบบ การสร้างระเบียบแบบแผนของหน่วยงาน 

เพ่ือให้สอดคล้องกับแนวคิดน้ัน ๆ ด้วย   

จึงอาจกล่าวได้ว่าการกระจายอํานาจทางบริการ การกํากับดูแล การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ 

และการวัดประสิทธิภาพแบบต่าง ๆ ที่กล่าวมาข้างต้นนั้น นัยหนึ่งที่สําคัญ คือ ความประสงค์ให้มีการใช้

ศักยภาพของหน่วยงานเพื่อจัดทําภารกิจบริการสาธารณะบางประเภทที่มีลักษณะเฉพาะด้านให้มีประสิทธิภาพ

มากที่สุด จึงกําหนดลักษณะที่สําคัญเพื่อเอื้ออํานวยให้หน่วยงานลักษณะน้ี โดยพยายามไม่ให้ถูกจํากัดด้วย

ข้อจํากัดต่าง ๆ และสร้างลักษณะเฉพาะในแง่มุมต่าง ๆ เห็นได้จาก ความจําเป็นท่ีต้องมีการกําหนดบทบาท

หน้าท่ีหรือภารกิจของหน่วยงานให้ชัดเจน เหมาะสม เป็นระบบ และเป็นรูปธรรม หรือภารกิจที่จะให้หน่วยงาน

เหล่าน้ีเป็นผู้รับผิดชอบในการดําเนินการ จะต้องเป็นภารกิจบริการสาธารณะที่มีลักษณะเฉพาะ เพื่อป้องกัน

ความทับซ้อนและซํ้าซ้อน รวมทั้งเพื่อให้สามารถวัดประสิทธิภาพได้อย่างชัดเจน เหมาะสม อย่างเป็นรูปธรรม 

ดังนั้น หน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจบริการสาธารณะในลักษณะเฉพาะ และต้องดําเนินการควบคู่ไปกับแนวคิด

ต่าง ๆ ข้างต้น โดยนัยน้ีจึงอาจเรียกว่า “บริการสาธารณะเฉพาะด้าน” หรืออาจกล่าวอีกนัยได้ว่า บริการสาธารณะ

เฉพาะด้าน หมายถึง การใช้กรอบแนวคิดทางกฎหมายมหาชนเพื่อพิจารณาเกี่ยวกับการใช้อํานาจและ 

การปฏิบัติหน้าที่ของรัฐในการจัดทําภารกิจบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม่ โดยมุ่งพิจารณาในเชิงโครงสร้าง

และการกําหนดภารกิจให้กับหน่วยงานให้มีลักษณะเฉพาะ (ระบบภารกิจ) พิจารณาในเชิงการกําหนดกลไก

ต่าง ๆ เพ่ือให้เอ้ืออํานวยต่อการปฏิบัติภารกิจ (ระบบการเงิน และระบบการบริหารและทรัพยากรบุคคล) พิจารณา

ในเชิงการวัดประสิทธิภาพและการกํากับดูแลและตรวจสอบ (ระบบการวัดประสิทธิภาพ และระบบการกํากับดูแล

และการตรวจสอบ) 

จากนัยของบริการสาธารณะเฉพาะด้านข้างต้น อาจพิจารณาตัวอย่างได้จากแนวคิดเกี่ยวกับ

จัดทําบริการสาธารณะโดย “หน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน” ซึ่งหน่วยงานประเภทน้ี  

จะมีความเป็นอิสระในเชิงโครงสร้างหน่วยงานและได้รับมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะบางประเภท บางด้าน 

บางลักษณะ หรือบางระดับ โดยอาจมีขอบเขตครอบคลุมหรือจํากัดในเชิงพ้ืนท่ี (ตามการออกแบบกฎหมายของ

แต่ละประเทศ) แต่จะมีขอบเขตจํากัดในเชิงบริการ/กิจการ (ภารกิจ) ฉะน้ัน หน่วยงานประเภทน้ี จึงมีความเป็น

อิสระในหลายเรื่อง เช่น ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการภารกิจ ความเป็นอิสระในการบริหารจัดการการเงิน 

ความเป็นอิสระในการบริหารและทรัพยากรบุคคล เป็นต้น และอยู่ภายใต้การกํากับดูแลเท่านั้น อย่างไรก็ตาม 

สิ่งที่สําคัญควบคู่กับความเป็นอิสระข้างต้น คือ การดําเนินงานหรือการปฏิบัติภารกิจจําเป็นต้องใช้แนวคิดแบบ

ต่าง ๆ ที่ได้กล่าวมาแล้วอย่างเคร่งครัดด้วย เพราะหากมิได้ใช้แนวคิดที่แตกต่างจากหน่วยงานในภาคมหาชน

เดิมอย่างชัดเจนจนสามารถวัดประสิทธิภาพได้อย่างเป็นรูปธรรม หน่วยงานเหล่านี้ก็มิได้มีความจําเป็นใดท่ี

จะต้องแยกออกมาให้เป็นอิสระในหลายเรื่องดังกล่าว มิฉะนั้น ก็จะถูกเรียกได้ว่า “แตกต่างเฉพาะในภาคของ

แนวคิดทฤษฎีท่ีอยู่บนหน้ากระดาษ แต่ไม่แตกต่างในภาคของการปฏิบัติท่ีอยู่บนโลกแห่งความจริง” 
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กล่าวโดยสรุปได้ว่า การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน จึงเป็นแนวคิดท่ีพัฒนาสืบเนื่องมาจาก

การจัดทําบริการสาธารณะ โดยเป็นการสร้างแนวคิดเกี่ยวกับการจัดระบบ สร้างรูปแบบ และกําหนดกลไกที่เกี่ยวข้อง 

เพื่อให้การจัดทําบริการสาธารณะมีความเหมาะสมกับสภาพสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป และเหมาะสมกับลักษณะ

ของกิจการบริการสาธารณะประเภทใหม่ ๆ ซึ่งมีความจําเป็นต้องดําเนินการภายใต้แนวคิดทฤษฎีและรูปแบบท่ี

แตกต่างออกไปจากเดิม หรืออาจกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านเป็นการมุ่งเน้น

ที่ (1) การกําหนดภารกิจ โดยมีโครงสร้างเชิงหน่วยงานเป็นเสมือนเครื่องมือ (2) การใช้แนวคิดแบบใหม่ 

โดยมีกลไกผ่านบทบัญญัติทางกฎหมายเป็นเสมือนเครื่องมือ และ (3) การให้ความเป็นอิสระ โดยมีการวัด

ประสิทธิภาพและการกํากับดูแลเป็นเสมือนเครื่องมือ ซึ่งทั้ง 3 เรื่องข้างต้น เป็นสิ่งสําคัญและจําเป็นต้อง

ตระหนักอย่างยิ่ง มิฉะนั้นแล้ว การพัฒนาทั้งในเชิงแนวคิดและในเชิงกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทําบริการ

สาธารณะเฉพาะด้าน ก็จะไม่มีคุณค่าที ่แท้จริงอันใดเลย หากแต่เป็นเพียงภาพลวงตา ที ่พยายามสร้าง

ความหมาย แต่หาคุณค่าที่แท้จริงหรือประโยชน์ต่อประชาชนแทบมิได้เลย เพราะการปฏิบัติภารกิจก็จะมี

ลักษณะทํานองเดียวกันกับหน่วยงานที่รับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบเดิมอยู่แล้ว มิหนําซํ้ายังจะ

เป็นการสิ้นเปลืองงบประมาณแผ่นดินในการดําเนินการต่าง ๆ โดยไม่คุ้มค่าตามความคาดหวังอีกด้วย ดังน้ัน 

เพื่อให้การจัดทําบริการสาธารณะ และการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน มีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง  

จึงมีความจําเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องสร้างความชัดเจนทั้งในส่วนที่เกี่ยวข้องกับการกําหนดภารกิจ และในส่วน 

ท่ีเก่ียวข้องกับการใช้แนวคิดแบบใหม่ รวมท้ังในส่วนท่ีเก่ียวข้องกับการวัดประสิทธิภาพและการกํากับดูแล   

2.3 การจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทย  

สําหรับประเทศไทยหากเริ่มที่การกล่าวว่า บริการสาธารณะคือกิจกรรมที่อยู่ในความอํานวยการ

หรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดทําขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของ

ประชาชนแล้ว [40] ก็อาจกล่าวได้ว่าการจัดทําบริการสาธารณะมีมาอย่างยาวนาน โดยส่วนใหญ่อยู่ในการ

อํานวยการของส่วนราชการเป็นหลัก จนกระทั่ง พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) อันเป็นปีที่ประเทศไทยมีการประกาศใช้

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ซึ่งเป็นรัฐธรรมนูญที่มีการรับรองหลักการใหม่หลายเรื่อง 

โดยเฉพาะเรื่องการจัดทําบริการสาธารณะ และเรื่องหลักการกระจายอํานาจ [41] อีกทั้งยังเป็นช่วงเวลาท่ี

ประเทศไทยประสบกับปัญหาทางเศรษฐกิจและมีความเปลี่ยนแปลงทางสังคมหลายประการด้วย แนวคิดการ

แบ่งบทบาทภารกิจบริการสาธารณะให้กับหน่วยงานประเภทอื่น โดยการจัดตั้งระบบโครงสร้างหน่วยงาน และ

การกระจายภารกิจบริการสาธารณะ จึงเป็นเรื่องที่สําคัญและมีความชัดเจนมากขึ้น เช่น การจัดระบบหน่วยงาน

ภายในฝ่ายบริหาร การพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น [42]  

การกระจายอํานาจทางการคลัง และการกระจายอํานาจการบริหารจัดการบริการสาธารณะ [43] เป็นต้น  

จนอาจกล่าวได้ว่า หนึ่งในผลผลิตของแนวคิดข้างต้น ก็คือ การประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน  

พ.ศ. 2542 เพื่อจัดตั้งหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ แยกออกจากหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจจัดทํา

บริการสาธารณะในรูปแบบเดิม 
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การจําแนกภารกิจผ่านการจัดแบ่งโครงสร้างหน่วยงาน และการกําหนดกลไกต่าง ๆ ให้แยก

ออกจากการปฏิบัติภารกิจแบบเดิมอย่างชัดเจน (ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดการกระจายอํานาจ และการจัดทํา

บริการสาธารณะ ท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ดังกล่าวนั้น) ยังคงได้รับ

การพัฒนา และถูกให้ความสําคัญผ่านรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับต่าง ๆ มาจนกระทั่งรัฐธรรมนูญ

แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 [44] ซึ่งใช้บังคับอยู่ในปัจจุบันนี้ โดยจะขอกล่าวเฉพาะการกระจายอํานาจ

ทางบริการ ซึ่งอาจพิจารณาได้จากความพยายามในการจัดระเบียบการบริหารส่วนราชการ และการจัดโครงสร้าง

ภายในฝ่ายบริหาร เช่น ภารกิจที่เกี่ยวข้องกับเรื่องพื้นฐานทั่วไป ควรมอบหมายให้ส่วนราชการเป็นผู้รับผิดชอบ 

ส่วนภารกิจที่เกี่ยวข้องกับเศรษฐกิจ ควรมอบหมายให้รัฐวิสาหกิจเป็นผู้รับผิดชอบ และภารกิจที่เกี่ยวข้องกับ

สังคมและวัฒนธรรม ควรมอบหมายให้หน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชนเป็นผู้รับผิดชอบ 

เป็นต้น นอกจากนี้ ยังเห็นได้จากแนวทางการกําหนดกลไกอื่น ๆ เพื่อให้หน่วยงานแต่ละประเภทข้างต้น  

มีแนวคิด หลักการ และเครื่องมือ สําหรับดําเนินการให้เหมาะสมกับลักษณะของหน่วยงานประเภทนั้น ๆ และ

ท่ีสําคัญคือการจําแนกบทบัญญัติทางกฎหมายออกจากกันให้ชัดเจน  

ขอกล่าวเฉพาะหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน ซึ่งในประเทศไทย  

มีการจัดระบบของหน่วยงานลักษณะน้ี ออกเป็น (1) องค์การมหาชนท่ีจัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะ ซ่ึงเป็นการ

กําหนดหน่วยงานให้แยกออกจากหน่วยงานแบบส่วนราชการ ยังไม่เรียกชื่อว่า “องค์การมหาชน” แต่หาก

พิจารณาตามแนวคิดและพัฒนาการ รวมท้ังกลไกการบริหารจัดการ ถือได้ว่าเป็นหน่วยงานบริหารท่ีมีความเป็น

อิสระ/องค์การมหาชนแล้ว (2) องค์การมหาชนท่ีจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และ

ที่แก้ไขเพิ่มเติม ซ่ึงเป็นการกําหนดหน่วยงานและเรียกชื่อชัดเจนว่า “องค์การมหาชน” และ (3) องค์การมหาชน 

ท่ีจัดตั้งขึ้นตามมติคณะรัฐมนตรี ซึ่งเป็นการใช้อํานาจของคณะรัฐมนตรีในการกําหนดหน่วยงานให้เป็นองค์การ

มหาชน เพ่ือทําภารกิจบางประเภท 

ความชัดเจนในความพยายามที่จะจัดระบบภารกิจ โครงสร้างหน่วยงาน และกําหนดหลักเกณฑ์อื่น  ๆ

เพื่อให้เอื้ออํานวยให้หน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน มีความเป็นอิสระ ไม่ถูกจํากัดด้วย

ระเบียบแบบแผนของทางราชการ นอกจากจะแสดงให้เห็นความแตกต่างกันในระบบองค์การมหาชนกับ

หน่วยงานในภาคมหาชนเดิมแล้ว ยังแสดงให้เห็นถึงความแตกต่างกันในระหว่างองค์การมหาชนด้วยกันเองอีกด้วย 

โดยที่การจําแนก จัดระบบ สร้างระเบียบแบบแผนเหล่าน้ี ย่อมมีความมุ่งหวังให้การจัดทําภารกิจบริการสาธารณะ 

และภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้าน สามารถดําเนินไปได้อย่างมีประสิทธิภาพอย่างแท้จริง อีกท้ัง  

หากพิจารณาในเชิงอิทธิพลทางความคิด ก็อาจเรียกได้ว่า ประเทศไทยก็ปรากฏภาพสะท้อนอิทธิพลทาง

ความคิดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านซึ่งสอดคล้องกับแนวคิด

ของหลาย ๆ ประเทศดังกล่าวด้วย อย่างไรก็ตาม ประเทศไทยก็มีลักษณะเฉพาะและมีบริบทที่แตกต่างจาก

ประเทศต่าง ๆ ข้างต้น ฉะนั้น การพิจารณาเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะ 

เฉพาะด้าน จึงต้องพิจารณาทั้งในเชิงลักษณะร่วมที่เหมือนหรือคล้ายคลึงกัน และลักษณะที่แตกต่างกัน เพื่อหา

ความเหมาะสมกับประเทศไทยเองด้วย 
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กล่าวโดยสรุป จากสาระสําคัญโดยสังเขปเก่ียวกับการจัดทําบริการสาธารณะ และพัฒนาการ

เกี่ยวกับการจัดระบบและสร้างรูปแบบ รวมทั้งการนําแนวคิดเกี่ยวกับการดําเนินการมาใช้ดังกล่าว จึงอาจเรียก

ได้ว่า ระบบการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านข้างต้น เป็นภาพสะท้อนให้

เห็นว่า ประเทศไทยก็มีแนวคิดและแนวทางในการจัดทําบริการสาธารณะและพัฒนการเกี่ยวกับการจัดทํา

บริการสาธารณะทํานองเดียวกันกับประเทศตัวอย่างที่ได้อธิบายมาก่อนหน้าน้ีแล้ว โดยเฉพาะการพิจารณา

เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระ/องค์การมหาชน และขอกล่าว

เฉพาะองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนเท่านั้น ซึ่งจะมีทั้งในส่วนที่เป็นการสะท้อนอิทธิพลทาง

ความคิดจากต่างประเทศ และในส่วนที่เป็นลักษณะเฉพาะของประเทศไทยเองอยู่ด้วย โดยอาจพิจารณาได้ 

จากการร่างกฎหมายองค์การมหาชน ประกอบกับคําอธิบายเกี่ยวกับองค์การมหาชน และผลสัมฤทธิ์จากการ

ปฏิบัติงานที่ผ่านมาขององค์การมหาชน จึงถือว่าองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทย 

เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทย นอกจากนี้ สําหรับแนวทางการ

จัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน จําเป็นต้องมีการพัฒนาให้มีความชัดเจนและ

เหมาะสม จนสามารถวัดประสิทธิภาพได้อย่างเป็นรูปธรรม ตามลักษณะและประเภทของการจัดระบบท้ังในเชิง

ภารกิจ ในเชิงหน่วยงาน และในเชิงกฎหมาย โดยต้องสอดคล้องกับแนวคิด โดยเฉพาะการจําแนกภารกิจ และ

โครงสร้างหน่วยงาน รวมทั้งการกําหนดกลไกผ่านบทบัญญัติทางกฎหมาย ซึ่งจะขอยกกรณีระบบองค์การ

มหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนมาเป็นกรณีศึกษาต่อไป    

   

3. องค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทย   

เมื่อเริ่มพิจารณาตามแนวคิดและหลักการในการกําหนดลักษณะเฉพาะเกี่ยวกับภารกิจของหน่วยงาน 

และพิจารณาจากแนวทางการบริหารจัดการหน่วยงาน รวมท้ังพิจารณาจากการกําหนดบทบัญญัติของกฎหมาย 

ตลอดจนข้อเขียนทางวิชาการที่ศึกษาเกี่ยวกับหน่วยงานในลักษณะนี้ จึงเรียกได้ว่า ตั้งแต่ พ.ศ. 2542 (ค.ศ. 1999)  

ท่ีมีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เพื่อให้อํานาจรัฐบาลในการจัดตั้งองค์การ

มหาชน โดยการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เป็นการจัดระบบองค์การมหาชนในประเทศไทยที่ชัดเจนที่สุด และ

ยังเป็นวิธีการแก้ปัญหาโดยการสร้างระบบหน่วยงานใหม่นอกกรอบข้อจํากัดเดิม ซึ่งเป็นวิธีคิดและการตัดสินใจ

ที่ทรงคุณค่าในตัวเอง ระบบองค์การมหาชนและองค์การมหาชนแต่ละแห่งที่จะได้รับการจัดตั้งขึ้นภายใต้ระบบน้ี  

ยังจะมีผลอย่างสําคัญในการเปลี่ยนโฉมหน้าของกระบวนการบริหารราชการไทยเสียใหม่ ทั้งในแง่ประสิทธิภาพ

การดําเนินงานที่จะสามารถตรวจสอบเปรียบเทียบกับหน่วยงานในระบบเดิมได้ และทั้งในด้านที่จะมีส่วน 

อย่างสําคัญที่จะทําให้ “ขนาดของราชการ” ลดลงอย่างมีนัยสําคัญในอนาคต อีกทั้งจะเป็นตัวกระตุ้นให้มีการ

ปรับปรุงประสิทธิภาพและเปลี่ยนวิธีการทํางานของระบบบริหารราชการที่ดําเนินอยู่ในรูปแบบของกระทรวง 

ทบวง กรม ต่าง ๆ ท่ีมีอยู่เดิมอีกด้วย [45]  

องค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนภายใต้ความคาดหวังดังกล่าว จึงเป็นการยํ้าเตือนอีก

ครั้งให้เห็นถึงภาพสะท้อนที่เป็นรูปธรรมสําหรับแนวคิดการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทย 
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และสะท้อนหลักการกระจายอํานาจทางบริการ รวมทั้งสะท้อนการรับรองแนวคิดเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐ

แนวใหม่หรือการจัดการภาครัฐแบบใหม่ ตลอดจนยังเป็นการสะท้อนให้เห็นเกี่ยวกับการวัดประสิทธิภาพและ

การกํากับดูแลโดยให้ความเป็นอิสระผ่านการสร้างระบบกฎหมายและกลไกเฉพาะให้กับหน่วยงานในลักษณะนี้ด้วย 

นอกจากน้ี กฎหมายองค์การมหาชนยังสามารถพิจารณาและค้นหาเจตนารมณ์ได้อย่างเป็นรูปธรรม [46] 

กฎหมายองค์การมหาชน จึงมีความสําคัญอย่างมากในการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชน เพราะ

นอกจากจะเป็นกฎหมายที่กําหนดเกี่ยวกับการใช้อํานาจรัฐในฐานะหน่วยงานทางปกครองแล้ว ยังต้องเป็น

กฎหมายที่กําหนดลักษณะของภารกิจ จัดวางโครงสร้าง และสร้างกลไกอื่น ๆ ที่จําเป็นและมีความสําคัญ  

เพื่อเป็นเครื่องมือให้แก่หน่วยงานรูปแบบใหม่น้ีด้วย ซึ่งหากพิจารณาสาระสําคัญของกฎหมายองค์การมหาชน

ทั้งสองฉบับ คือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2559 แล้ว อาจกล่าวได้ว่า กฎหมายต้องกําหนดเกี่ยวกับระบบภารกิจ ระบบการเงิน ระบบการบริหาร

และทรัพยากรบุคคล ระบบการวัดประสิทธิภาพ และระบบการกํากับดูแลและการตรวจสอบ ให้ชัดเจนและ

เหมาะสมกับสภาพของสังคมไทยในแต่ละช่วงเวลาหรือยุคสมัยด้วย 

โดยในที่น้ีจะขอกล่าวเฉพาะเรื่อง “ระบบภารกิจ” เท่านั้น โดยนํามาพิจารณาเพื่อเป็นพื้นฐานสําหรับ

นําไปสู่การวิเคราะห์ในลําดับต่อไป ซึ่งจะพบว่า มีบทบัญญัติใน หมวด 1 การจัดตั้งและวัตถุประสงค์ของ

องค์การมหาชน มาตรา 5-11 โดยเฉพาะในมาตรา 5 ท่ีกําหนดเหตุผลในการจัดตั้งและกําหนดเกี่ยวกับลักษณะ

ขององค์การมหาชน ซึ่งมีลักษณะเป็นบทบัญญัติกว้าง ๆ โดยกําหนดให้เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใด 

ด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ และมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งเป็นหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่

แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและบุคลากร 

ให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั ้งเป็นองค์การมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาก็ได้ นอกจากน้ี  

ได้กําหนดว่ากิจการอันเป็นสาธารณะที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและประเมิน

คุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ การทะนุบํารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนา

และส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์

และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์ และสาธารณสุข  

การสังคมสงเคราะห์ การอํานวยบริการแก่ประชาชน หรือการดําเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใด  

โดยต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหากําไรเป็นหลัก และยังกําหนดให้ กพม. เสนอแนะคณะรัฐมนตรี 

ในการกําหนดหลักเกณฑ์กิจการบริการสาธารณะด้วย 

ลักษณะของบทบัญญัติเกี่ยวกับการการกําหนดภารกิจขององค์การมหาชนข้างต้น แสดงให้เห็นว่า 

ปัจจุบันองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชน จะเป็นหน่วยงานที่มีภารกิจใดก็ได้ภายใต้กรอบของ

มาตรา 5 (ซึ่งกว้างจนอาจ “ทับซ้อนและซํ้าซ้อน” กับภารกิจของหน่วยงานอื่น ๆ ที่ปฏิบัติภารกิจอยู่ก่อนแล้ว 

หรือทับซ้อนและซํ้าซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ) และต้องพิจารณาร่วมกับรายละเอียดของ

ภารกิจตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่งด้วย ซึ่งเมื่อพิจารณาท่ีพระราชกฤษฎีกาจัดต้ัง

องค์การมหาชนทั้ง 37 แห่งแล้ว (เฉพาะในส่วนที่เกี่ยวกับระบบภารกิจ) ก็จะพบลักษณะร่วมกัน ที่อาจกล่าว 
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ได้ว่าเป็นการกําหนดบทบัญญัติที่มีลักษณะของการบัญญัติแบบกว้าง ๆ อีกเช่นกัน (แต่เป็นความกว้างขวางใน

ลักษณะของเนื้อหาและวิธีการปฏิบัติภารกิจ) โดยไม่ได้ระบุชี้ชัดว่าจะให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานที่จัดทํา

บริการสาธารณะเฉพาะด้านในลักษณะใด เช่น การเป็นหน่วยงานกํากับดูแลกิจการสาธารณะบางประเภท 

(Regulator Unit) หรือเป็นหน่วยงานวิจัยในบริการสาธารณะบางประเภท (Research Unit) หรือเป็น

หน่วยงานสร้างในการให้บริการสาธารณะ (Creator Unit) หรือให้องค์การมหาชนเป็นทั้งหน่วยงานกํากับดูแล

บางเรื ่อง เป็นหน่วยงานวิจัยบางเรื ่อง หรือเป็นหน่วยงานสร้างการให้บริการสาธารณะบางเรื ่อง รวมกัน 

ในหน่วยงานเดียว (Regulator, Research and Creator Units) เป็นต้น จึงเห็นได้ว่าทั้งกฎหมายองค์การมหาชนและ

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่งดังกล่าวนั้น ยังไม่ได้ให้ความสําคัญที่เพียงพอและเหมาะสม

กับเรื่องความชัดเจนในระบบภารกิจ นอกจากนี้ ความสําคัญของความชัดเจนในส่วนที่เกี่ยวกับระบบภารกิจ

ขององค์การมหาชนข้างต้น ยังส่งผลต่อเนื่องไปยังการแสดงบทบาทขององค์การมหาชนในฐานะหน่วยงาน

จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน (ซึ่งมีแนวคิดที่พัฒนามาอย่างชัดเจน) และส่งผลต่อการวัดประสิทธิภาพและ

การกํากับดูแลด้วย (ซึ่งเป็นสาระสําคัญของการจัดรูปแบบหน่วยงาน) ทั้งน้ี เนื่องจากการแสดงบทบาทและการ

วัดประสิทธิภาพอย่างแท้จริงนั้น ต้องขึ้นอยู่กับลักษณะของความยาก-ง่าย ซับซ้อน หรือยุ่งยาก และประโยชน์ 

ท่ีประชาชนได้รับเป็นสําคัญ 

กล่าวโดยสรุป องค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทย ในเชิงแนวคิดมีความมุ่งหมาย 

ให้มีการจัดระบบหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระแยกออกจากหน่วยงานในภาคมหาชนเดิมอย่างชัดเจน 

โดยมีความพยายามในการบัญญัติกฎหมายองค์การมหาชนเป็นการเฉพาะ ทํานองเดียวกันกับนานาอารยประเทศ 

ที่รับเอาแนวคิดการจัดทําบริการสาธารณะไปใช้ในประเทศตนเองด้วย แต่หากพิจารณารายละเอียดของ

กฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทย โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวกับการกําหนดภารกิจ เปรียบเทียบกับภารกิจ

ของหน่วยงานในภาคมหาชนเดิม เช่น ส่วนราชการ และรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น จะพบว่ายังไม่มีความชัดเจนเพียงพอ  

อีกทั้งเมื่อกาลเวลาผ่านมานาน สังคมไทยมีพัฒนาการในด้านต่าง ๆ มากยิ่งขึ้น การจัดทําบริการสาธารณะที่มี

ประสิทธิภาพจึงเป็นสิ่งสําคัญ นอกจากนี้ ประชาชนมีความรับรูปเกี่ยวกับสิทธิและเรียกร้องจากรัฐ ซึ่งรัฐก็มี

หน้าที่ต้องให้บริการสาธารณะตามแนวคิดและหลักการสําคัญของการจัดทําบริการสาธารณะ จึงมีการจัดต้ัง

องค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนเพิ่มมากขึ้น แต่ขณะเดียวกัน ในอีกด้านคือความคลุมเครือ

เกี่ยวกับระบบภารกิจขององค์การมหาชนก็ยิ่งทวีความเด่นชัดมากขึ้นตามไปด้วย ผลของความคลุมเครือข้างต้น 

นอกจากจะกระทบต่อประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะดังกล่าวแล้ว ยังกระทบต่อสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในการได้รับบริการสาธารณะอย่างหลีกเลี ่ยงไม่ได้ด้วย หรือหากพิจารณาให้ละเอียดลงไปอีก  

ก็จะพบว่าความไม่ชัดเจนเกี่ยวกับระบบภารกิจขององค์การมหาชนนั้น ย่อมกระทบกับแนวคิดของการจัดทํา

บริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านดังได้สาธยายมาโดยสังเขปแล้วข้างต้น และในอีก

ด้านหนึ่งก็ย่อมกระทบต่องบประมาณแผ่นดินที่จัดสรรให้แก่องค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชน

ภายใต้ความคาดหวังต่อประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจด้วย   
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4. แนวทางการพัฒนาระบบภารกิจขององค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชน: แนวคิด 

และการบัญญัตริับรองทางกฎหมาย 

 จากแนวคิดและพัฒนาการของการจัดทําบริการสาธารณะ สู่การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน 

ทั้งในบริบทของต่างประเทศและในประเทศไทย รวมทั้งพัฒนาการและลักษณะการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะด้านโดยองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทยดังกล่าว จะเห็นได้ว่า ทั้งในเชิงของ

แนวคิด อันมีลักษณะเป็นข้อความคิดสําคัญและเป็นพื้นฐานสําหรับการพิจารณาบทบาทขององค์การมหาชน 

โดยเฉพาะที่เกี่ยวกับภารกิจของหน่วยงาน การจัดโครงสร้างหน่วยงาน และแนวทางการบริหารของหน่วยงาน 

และในเชิงของกฎหมาย อันมีลักษณะเป็นเครื่องมือรับรองแนวคิด และการนําแนวคิดไปใช้ในภาคปฏิบัติอย่าง

เป็นรูปธรรม ซึ่งทั้งสองมิติข้างต้น ล้วนสําคัญและจําเป็นที่ต้องพิจารณาควบคู่กันไป โดยแนวคิดและพัฒนาการ

ดังกล่าว มีข้ึนเพ่ือให้การจัดทําบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพสอดคล้องกับความเปล่ียนแปลงของสังคม ดังน้ัน 

เมื่อกฎหมายองค์การมหาชนได้รับการบัญญัติมาเป็นระยะเวลานาน ประกอบกับมีการจัดตั้งองค์การมหาชน

เป็นจํานวนมากและมีภารกิจหลากหลายจนแทบไม่เห็นลักษณะเฉพาะของความเป็นองค์การมหาชน จึงเห็นว่า

ทั้งในเชิงแนวคิดและในเชิงกฎหมายเกี่ยวกับการกําหนดระบบภารกิจให้แก่องค์การมหาชนในปัจจุบัน น่าจะ 

ไม่ชัดเจนและไม่เหมาะสม โดยอาจพิจารณาได้ ดังน้ี  

4.1 ข้อพิจารณาในเชิงแนวคิด: แนวทางการกําหนดภารกิจเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 

การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน 

ประเทศไทยซึ่งอยู่ในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษร มีการนําแนวคิดทฤษฎี หลักการและ

หลักเกณฑ์ต่าง ๆ มาบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายให้ชัดเจน เพื่อนําไปสู่การบังคับใช้ในภาคปฏิบัติต่อไปน้ัน  

กล่าวเฉพาะในเรื่องเกี่ยวกับการกําหนดภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน ให้แก่องค์การมหาชน

ตามกฎหมายองค์การมหาชน ซึ่งจากข้อมูลที่นําเสนอมาข้างต้น มีความชัดเจนว่าประเทศไทยมีแนวทางการ

จัดทําบริการสาธารณะและแบ่งแยกให้หน่วยงานบางประเภทจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน อันมีลักษณะ

ทํานองเดียวกันกับแนวคิดและการจัดทําบริการสาธารณะที่ปรากฏในตัวอย่างของต่างประเทศ ควบคู่ไปกับ

แนวคิดและหลักการกระจายอํานาจทางบริการ อันเป็นลักษณะของการจัดระเบียบการบริหารของภาครัฐไทย 

รวมทั้งแนวคิดในการบริหารจัดการหน่วยงานแบบใหม่ อันเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นควบคู่กับการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะด้าน และที่สําคัญแนวทางข้างต้นได้มีการปรับใช้ให้เหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของประเทศไทยเองด้วย 

ฉะนั้น การกําหนดภารกิจให้แก่หน่วยงานที่จะจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านเหล่านี้ จึงเป็นสิ่งจําเป็นและ 

มีความสําคัญอย่างมาก เพราะต้องกําหนดให้ชัดเจนและเหมาะสม มีความสอดคล้องกับแนวคิดการจัดทํา

บริการสาธารณะเฉพาะด้าน และหลักการกระจายอํานาจทางบริการ ตามแนวทางการรับรองหลักการของ

ประเทศไทย กล่าวคือ ต้องไม่ซํ้าซ้อนกับภารกิจที่หน่วยงานแบบเดิมปฏิบัติอยู่ก่อนแล้ว และต้องไม่ซํ้าซ้อนกับ

หลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ ซึ่งมีราชการส่วนท้องถิ่นรับผิดชอบบริการสาธารณะเหล่านั้นอยู่ก่อนแล้ว 

รวมทั้งที่สําคัญอย่างมาก ๆ คือ การท่ีจะต้องมีการใช้แนวคิดในการบริหารจัดการหน่วยงานแบบใหม่ ทั้งในการ
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บริหารจัดการภารกิจและในการบริหารจัดการภายในหน่วยงานเอง และจําเป็นต้องนําลักษณะข้างต้นมาเป็น

องค์ประกอบท่ีสําคัญในการวัดประสิทธิภาพด้วย 

เมื่อขยายมุมมองไปสู่แนวคิดทฤษฎีที่รัฐมีพัฒนาการและแบ่งบทบาทหน้าท่ีของหน่วยงาน

ภายในฝ่ายบริหาร ซึ่งต้องสอดคล้องกับหลักการกระจายอํานาจ โดยเฉพาะการกระจายอํานาจทางบริการ  

ซึ่งมีภารกิจครอบคลุมหลายระดับ ทั้งระดับท้องถิ่น ระดับชาติ และระดับนานาชาติ ด้วย ส่งผลให้ในมุมมอง

เกี่ยวกับความชัดเจนของภารกิจจึงเป็นหนึ่งในสาระสําคัญของความแตกต่างกันในหน่วยงานแต่ละประเภท 

เพราะเมื่อองค์การมหาชนยังไม่มีความชัดเจนว่า ลักษณะ ขอบเขต และมาตรฐานหรือระดับของการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนในประเทศไทยเป็นอย่างไร และยังไม่เห็นถึง

ความแตกต่างจากภารกิจของหน่วยงานในภาคมหาชนเดิมอย่างไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งในปัจจุบันที่องค์การ

มหาชนมีจํานวนมากขึ้น และมีภารกิจหลากหลายขึ้น ความไม่ชัดเจนข้างต้นยิ่งส่งผลต่อคุณภาพและประสิทธิภาพ

ขององค์การมหาชนอย่างมาก อีกทั้งการกําหนดรูปแบบและวิธีการจัดตั้งองค์การมหาชนก็อาจยังไม่สะท้อน

แนวคิดทฤษฎีในการเป็นหน่วยงานบริหารท่ีมีความเป็นอิสระ ซ่ึงนอกจากให้ความเป็นอิสระแล้ว ในอีกด้านหน่ึง

ก็ต้องรับผิดชอบในผลสัมฤทธิ์ของการปฏิบัติภารกิจบริการสาธารณะภายใต้หลักความเป็นอิสระนั้นอย่างเป็น

รูปธรรมด้วย ส่งผลให้ในปัจจุบันยังไม่สามารถวัดประสิทธิภาพในการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชนได้ตาม

แนวคิดทฤษฎี เจตนารมณ์ และวัตถุประสงค์ในการแยกหน่วยงานลักษณะนี้ออกจากหน่วยงานในภาคมหาชน

เดิมได้อย่างแท้จริง (หากแต่พอจะมีการวัดประสิทธิภาพ ก็เป็นเพียงแค่รูปแบบเท่านั้น หาได้เห็นผลสัมฤทธิ์ท่ี

เป็นรูปธรรมท่ีเกิดขึ้นแก่ประชาชนไม่) ดังนั้น การกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชนข้างต้น จึงเป็นสิ่งสําคัญท่ี

ต้องพิจารณาและกําหนดให้เหมาะสม 

โดยเมื่อพิจารณาเกี่ยวกับการกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชนในปัจจุบัน จะพบว่ามีความ

พยายามในการนําแนวคิดและหลักการมาบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายองค์การมหาชนด้วย กล่าวคือ การรับรอง

ให้มีการจัดตั้งหน่วยงานบริหารที่มีความเป็นอิสระหรือองค์การมหาชนเพื่อทําภารกิจบริการสาธารณะตามท่ี

กฎหมายกําหนดตามมาตรา 5 และคณะรัฐมนตรีโดยการเสนอแนะของ กพม. ยังได้จัดองค์การมหาชน  

โดยแบ่งออกเป็น 3 กลุ่ม คือ กลุ่มที่ 1 พัฒนาและดําเนินการตามนโยบายของรัฐเฉพาะด้าน กลุ่มที่ 2 บริการท่ี

ใช้เทคนิควิชาการเฉพาะด้านหรือสหวิทยากร และ กลุ่มที่ 3 บริการสาธารณะทั่วไป [47] อันมีลักษณะของการ

ใช้เกณฑ์ภารกิจในการกําหนดกลุ่มให้แก่องค์การมหาชนแต่ละแห่ง และส่งผลต่อไปยังการกําหนดค่าจ้าง 

ค่าตอบแทน ของบุคลากรในองค์การมหาชนแห่งนั้น ๆ ด้วย จึงเห็นได้ว่า ประเทศไทยยอมรับแนวคิดเกี่ยวกับ

การกําหนดภารกิจและการแยกหน่วยงานออกจากระบบเดิม แต่เพื่อให้กฎหมายมีความยืดหยุ่นเหมาะกับความ

ต้องการบริการสาธารณะในแต่ละช่วงเวลา จึงได้ให้อํานาจคณะรัฐมนตรีกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชน

เป็นรายหน่วยงาน และยังมีการกําหนดกลุ่มขององค์การมหาชนโดยพิจารณาจากลักษณะของภารกิจด้วย 

รวมท้ังยังกําหนดกลไกโดยให้มีคณะบุคคลท่ีทําหน้าท่ีเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีด้วย อย่างไรก็ตาม การกําหนด

ตามแนวทางข้างต้น แม้จะมีข้อดี แต่ขณะเดียวกันก็มีข้อเสียด้วย กล่าวคือ การท่ีบทบัญญัติมีลักษณะกว้างท้ังใน

เชิงเนื้อหา ขอบเขต และระดับ จึงเป็นบทบัญญัติที่มีลักษณะไม่ชัดเจน ยากแก่การกําหนดลักษณะเฉพาะของ
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ภารกิจให้แก่องค์การมหาชนได้อย่างเหมาะสม จึงจําเป็นต้องใช้ดุลพินิจของบุคคลที่เกี่ยวข้องเป็นสําคัญ ซึ่งขาด

ความมั่นคงแน่นอน เช่น องค์การมหาชน A มีพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหน่วยงานให้มีภารกิจเกี่ยวกับการศึกษาวิจัย  

ซึ่งเป็นไปตามบทบัญญัติในมาตรา 5 ข้างต้น แต่องค์การมหาชนแห่งนี้ จะปฏิบัติภารกิจโดยมีขอบเขตเพียงใด 

ซ้ํากับภารกิจของหน่วยงานเดิมหรือไม่ และแม้กระท่ังจะมีภารกิจครอบคลุมระดับใด เป็นต้น    

หากพิจารณาจากพัฒนาการการรับรองแนวคิดไว้เป็นบทบัญญัติของกฎหมาย ก็จะพบว่า 

ในกฎหมายองค์การมหาชน ฉบับ พ.ศ. 2542 บัญญัติให้มีการจัดตั้งองค์การมหาชนได้ และกําหนดกิจการอัน

เป็นบริการสาธารณะไว้ ซ่ึงดําเนินการต้ังแต่ พ.ศ. 2542 จนถึง พ.ศ. 2559 พบปัญหาหลายประการ เช่น ปัญหา

เกี่ยวกับการวัดประสิทธิภาพ เป็นต้น ต่อมาจึงมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายองค์การมหาชนเป็นฉบับที่ 2 พ.ศ. 2559 

โดยบัญญัติให้มีคณะบุคคลเสนอแนะคณะรัฐมนตรีในการกําหนดกิจการอันเป็นบริการสาธารณะ ซึ่งดําเนินการ

ตั้งแต่ พ.ศ. 2559 จนถึง ปัจจุบัน (พ.ศ. 2568) และเมื่อพิจารณาจากลักษณะของการกําหนดภารกิจของ

องค์การมหาชนแต่ละแห่งตามที่ปรากฏในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน ก็ยังคงมีลักษณะคล้ายคลึงกัน  

เช่น การกําหนดในลักษณะให้มีวัตถุประสงค์เพื ่อบริหารจัดการและดําเนินการเกี ่ยวกับการให้บริการ...  

(แยกตามพระราชกฤษีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่งละแห่ง) เป็นต้น การจัดกลุ่มองค์การมหาชนและการ

กําหนดภารกิจในลักษณะข้างต้น มีลักษณะท่ีไม่เฉพาะเจาะจงหรืออาจเรียกว่าไม่มีความชัดเจน ซึ่งนัยหนึ่งแม้ดู

เหมือนจะเหมาะสม เนื่องจากเพื่อให้องค์การมหาชนแต่ละแห่งมีความเป็นอิสระ แต่อีกนัยหนึ่งก็ดูจะไม่

เหมาะสม เนื่องจากภารกิจขององค์การมหาชนที่ไม่ชัดเจน ย่อมก่อให้เกิดความไม่มั่นใจในการปฏิบัติภารกิจ  

จึงไม่สามารถใช้ความเป็นอิสระได้อย่างแท้จริง อีกทั้งยังแสดงให้เห็นถึงความคลุมเครือ ซึ่งไม่เป็นประโยชน์ 

ทั้งในด้านของภาครัฐผู้มีหน้าท่ีจัดทําบริการสาธารณะ และในด้านของประชาชนผู้มีสิทธิได้รับบริการสาธารณะด้วย 

ดังนั้น จึงเห็นว่าแม้ในเชิงแนวคิดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านโดยหน่วยงานบริหารที่มีความ

เป็นอิสระ/องค์การมหาชน จะค่อนข้างมีความชัดเจนจนสามารถจําแนกแยกออกจากหน่วยงานในภาคมหาชน

เดิมได้อย่างชัดเจนแล้วก็ตาม แต่รูปแบบและลักษณะของการรับรองแนวคิดและหลักการในการจัดทําภารกิจ

บริการสาธารณะเฉพาะด้านโดยองค์การมหาชนในประเทศไทย อาจยังไม่ชัดเจนเพียงพอต่อการใช้อ้างอิง 

เป็นเครื่องมือในการจัดทําภารกิจ และการจัดกลุ่มองค์การมหาชนที่ใช้ฐานคิดจากลักษณะของภารกิจดังกล่าวน้ัน  

โดยไม่ได้เน้นการจัดกลุ่มท่ีอาศัยผลสัมฤทธ์ิของการปฏิบัติภารกิจ และความสามารถขององค์การมหาชน รวมท้ัง

ประโยชน์ที่เกิดขึ้นแก่ประชาชนเป็นสําคัญ ตลอดจนพัฒนาการของความต้องการบริการสาธารณะ จึงอาจยังไม่

สอดคล้องกับความเป็นอิสระขององค์การมหาชน ท่ีต้องมีพร้อมกับความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติงานด้วย 

การยอมรับแนวคิด แต่การกําหนดภารกิจเป็นบทบัญญัติของกฎหมายท่ียังไม่ชัดเจนดังกล่าว 

ส่งผลต่อมายังการแสดงบทบาทขององค์การมหาชนต่อหน้าที่จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน และย่อมส่งผล

ต่อเนื่องมายังการวัดประสิทธิภาพที่ยังคงไม่ชัดเจน (แม้จะมีความพยายามในการแก้ไขปรับปรุงทั้งในทางกฎหมาย

และในทางบริหารแล้วก็ตาม) ซึ่งบทบาทและประสิทธิภาพขององค์การมหาชนข้างต้น มิได้ส่งผลกระทบต่อ

แนวคิดในการจําแนกหน่วยงานภาครัฐเพ่ือจัดทําบริการสาธารณะเท่าน้ัน หากแต่ยังกระทบกับสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชนในอันที่จะได้รับบริการสาธารณะที่เหมาะสมด้วย โดยในทางกลับกัน หากมีการกําหนดภารกิจให้
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องค์การมหาชนอย่างชัดเจน ก็ย่อมจะส่งผลในทางตรงกันข้ามกับที่กล่าวมาด้วยเช่นกัน ดังนั้น จึงควรมีการ

กําหนดภารกิจขององค์การมหาชนให้ชัดเจน เพื่อให้เกิดความเหมาะสม จนสามารถวัดผลการปฏิบัติภารกิจได้

อย่างเป็นรูปธรรม โดยอาจจัดแบ่งองค์การมหาชนออกเป็นกลุ่ม เช่น กลุ่มที่ปฏิบัติภารกิจระดับท้องถิ่น กลุ่มท่ี

ปฏิบัติภารกิจระดับชาติ และกลุ่มที่ปฏิบัติภารกิจระดับนานาชาติ ทั้งน้ี ให้สามารถปรับขึ้น-ลง ได้ตามผลสัมทฤธ์ิ 

ของการปฏิบัติภารกิจ 

อนึ่ง หากยังคงปล่อยให้ภารกิจขององค์การมหาชนมีความไม่ชัดเจนหรืออาจเรียกได้ว่า “คลุมเครือ” 

อย่างท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบันน้ี ย่อมส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพขององค์การมหาชน และการวัดประสิทธิภาพของ

องค์การมหาชน รวมทั้งย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะต้องกระทบกับสิทธิเสรีภาพของประชาชนในการได้รับบริการ

สาธารณะโดยตรงอีกด้วย โดยหากยังคงเป็นเช่นน้ีต่อไป ก็ย่อมไม่มีความจําเป็นใดท่ีจะต้องให้มีระบบองค์การ

มหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชนอยู่ในประเทศไทย เพราะจะมีความแตกต่างจากหน่วยงานในภาคมหาชน

เดิมเพียงแค่ “ชื่อเรียกหน่วยงาน” และ “ค่าจ้างค่าตอบแทน (อันเป็นภาษีของประชาชน)” ท่ีบุคลากรในระบบ

องค์การมหาชนได้รับเท่านั้น แต่กลับไม่ปรากฏผลจากการปฏิบัติภารกิจท่ีเกิดขึ้นแก่ประชาชนอย่างเป็นรูปธรรม 

แต่ประการใด 

กล่าวโดยสรุปในเชิงแนวคิดได้ว่า “การกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชนตามกฎหมาย

องค์การมหาชนท่ีจะสามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านได้อย่างแท้จริง ต้องตอบ

คําถามสําคัญ ดังนี้ (1) ภารกิจนั้น เป็นภารกิจด้านใด และหน่วยงานแบบเดิมหรือหน่วยงานประเภทอ่ืน 

ไม่สามารถปฏิบัติได้ เพราะสาเหตุใด? (เพื่อตรวจสอบความชัดเจนเกี่ยวกับภารกิจ) (2) ภารกิจนั้น เป็นภารกิจ

ลักษณะใด ซํ้าซ้อนกับภารกิจของหน่วยงานอ่ืนหรือไม่ (เพื่อตรวจสอบเกี่ยวกับหลักการกระจายอํานาจ) 

และ (3) ภารกิจนั้น จําเป็นต้องใช้แนวคิดแบบใหม่ในการดําเนินการหรือไม่ (เพื่อตรวจสอบเกี่ยวกับแนวคิด

สําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน และการบริหารจัดการแบบใหม่) ทั้งนี้ ทั้ง 3 ข้อ ข้างต้น 

เป็นพ้ืนฐานสําคัญอย่างย่ิง เพราะหากไม่มีการต้ังคําถามดังกล่าว หรือหากตอบคําถามดังกล่าว ได้ไม่ชัดเจน 

ก็ย่อมยังไม่มีเหตุผลเพียงพอ จนต้องจัดต้ังเป็นองค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การมหาชน และแม้ว่าหาก

จะสามารถตอบคําถามดังกล่าวได้อย่างชัดเจนแล้วก็ตาม ก็ยังคงมีความจําเป็นที่จะต้องนํามาบัญญัติ

รับรองเป็นบทบัญญัติของกฎหมาย และนํามาเป็นฐานในการวัดประสิทธิภาพขององค์การมหาชนแห่ง 

นั้น ๆ ต่อไปด้วย” เช่น กําหนดให้มีการจัดตั้งองค์การมหาชนเพื่อทําภารกิจเกี่ยวกับการศึกษา ก็ต้องตอบให้ได้ 

(ตั้งแต่ข้ันตอนการจัดตั้ง และแม้จัดตั้งไปแล้ว ก็ต้องตอบคําถามให้ได้ตลอดระยะเวลาการเป็นองค์การมหาชน) 

ว่า ภารกิจเกี่ยวกับการศึกษาเหล่านั้น เป็นภารกิจด้านสังคมและวัฒนธรรมใช่หรือไม่ และหน่วยงานในรูปแบบเดิม

ปฏิบัติไม่ได้เพราะสาเหตุใด รวมทั้งภารกิจเหล่านั้นซํ้าซ้อนกับภารกิจของหน่วยงานอื่นหรือไม่ และยังคงใช้

แนวคิดใหม่ในการปฏิบัติภารกิจหรือไม่ เนื่องจาก หากไม่มีความชัดเจนตั้งแต่การจัดตั้ง ก็จะส่งผลต่อไปยัง

ผลสัมฤทธิ์จากการปฏิบัติภารกิจที่จะไม่มีความแตกต่างกันระหว่างองค์การมหาชนกับหน่วยงานในรูปแบบเดิม 

และยังส่งผลต่อเนื่องไปยังเรื่องอื่น ๆ ด้วย หรือแม้ในขณะจัดตั้งจะมีความชัดเจนระดับหนึ่ง แต่เมื่อได้รับการ

จัดตั้งเป็นองค์การมหาชนแล้ว ยังคงเป็นหน่วยงานตามหลักเกณฑ์ที่กล่าวมาอยู่ตลอดเวลาหรือไม่ เพราะหากไม่
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ตั้งคําถามตลอดเวลา ย่อมมีโอกาสที่จะเป็นองค์การมหาชนเพียงแค่ช่วงขณะการจัดตั้งหน่วยงานเท่านั้น แต่

ภายหลังจากน้ัน ก็ไม่มีความชัดเจนตามลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชนอีกต่อไป  

4.2 ข้อพิจารณาในเชิงการบัญญัติรับรองทางกฎหมาย: มาตรการทางกฎหมาย และ

มาตรการทางบริหาร  

ต่อเนื่องจากการพิจารณาในเชิงแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนดระบบภารกิจขององค์การมหาชน

ใน 4.1 ข้างต้น หากจะพิจารณาเฉพาะในเชิงการบัญญัติรับรองทางกฎหมาย ซึ่งในกรณีนี้คือพระราชบัญญัติ

องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 ในส่วนที่บัญญัติ

กําหนดเกี่ยวกับภารกิจขององค์การมหาชน ซึ่งจะอยู่ในหมวด 1 การจัดตั้ง และวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน 

มาตรา 5-11 และยังมีมาตรการทางบริหาร โดยให้อํานาจหน้าที่แก่คณะบุคคลในการเสนอคณะรัฐมนตรี

เก่ียวกับภารกิจบริการสาธารณะท่ีจะมอบหมายให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานผู้รับผิดชอบ จึงอาจกล่าวได้ว่า 

ในปัจจุบันกฎหมายองค์การมหาชนดังกล่าว ได้ออกแบบให้มีการใช้อํานาจกําหนดภารกิจไว้ 2 ระดับ คือ ระดับที่ 1 

การกําหนดกรอบไว้ในกฎหมายองค์การมหาชนหรืออาจเรียกว่ามาตรการทางกฎหมาย กล่าวคือ เป็นการบัญญัติ

รับรองไว้ในลักษณะของกรอบภารกิจบริการสาธารณะแบบกว้าง ๆ และระดับท่ี 2 การกําหนดให้อํานาจซ่ึงเป็น

มาตรการทางบริหารในการกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชนแต่ละแห่งในช่วงการจัดตั้งองค์การมหาชน 

แห่งน้ัน ๆ  

การรับรองแนวคิดไว้ 2 ระดับ ข้างต้น ในแง่หนึ่งจึงเป็นการออกแบบบทบัญญัติของกฎหมาย

ให้มีความยืดหยุ่น ไม่แข็งตัว สามารถรองรับความเปลี่ยนแปลงในอนาคตได้ แต่ในทางตรงกันข้ามอีกแง่หน่ึง 

การออกแบบบทบัญญัติดังกล่าว ก็ก่อให้เกิดความไม่ชัดเจน เพราะจะผันแปรไปตามความรู้ ความเข้าใจ และ

ความตระหนัก ของบุคคลในแต่ละช่วงเวลา ประกอบกับตามที่ได้กล่าวมาถึงความสําคัญของแนวคิดการจัดทํา

บริการสาธารณะที่พัฒนาสู่การจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน ซึ่งการจะปฏิบัติภารกิจได้อย่างมีประสิทธิภาพน้ัน 

ความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนัก เกี่ยวกับแนวคิดและหลักการที่อยู่เบื้องหลังเป็นข้อควรคํานึงพื้นฐานท่ี

สําคัญอย่างมาก นอกจากน้ี การกําหนดในเชิงมาตรการทางบริหารท่ีให้อํานาจคณะบุคคลในการเสนอความเห็น

เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะโดยองค์การมหาชนในช่วงการจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง ก็มีลักษณะ

ท่ีกว้างเกินไป ย่อมก่อให้เกิดความคลุมเครือด้วยเช่นกัน ดังนั้น แม้จะมีข้อดีในความยืดหยุ่น แต่ก็มีข้อเสีย 

ในความไม่แน่นอนชัดเจน จึงควรพิจารณาหาแนวทางที่เหมาะสม โดยมุ่งที่วัตถุประสงค์บั้นปลายคือการเพ่ิม

ประสิทธิภาพการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านโดยองค์การมหาชนในประเทศไทย ซึ ่งมีประชาชน

ผู้รับบริการสาธารณะด้านนั้น ๆ เป็นผู้รับผลประโยชน์ จึงเห็นว่าการรับรองแนวคิดในลักษณะข้างต้นเป็นทั้งจุด

แข็งและจุดอ่อน ซ่ึงจําเป็นต้องพัฒนาให้เหมาะสมมากกว่าน้ี 

เพื่อหาความเหมาะสมสําหรับเรื่องนี้ โดยเฉพาะในเชิงการบัญญัติรับรองทางกฎหมาย ผู้เขียน

จึงพิจารณาข้อมูลดังที ่ได้วิเคราะห์และพยายามนําเสนอมาตั้งแต่ช่วงต้นของบทความน้ี ซึ ่งสามารถสกัด

ความสําคัญของการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านโดยองค์การมหาชนในประเทศไทยที่ต้องปรากฏ 

ให้ชัดเจนเป็นบทบัญญัติของกฎหมาย ได้ว่า “(1) องค์การมหาชนต้องมีภารกิจที่ชัดเจนและเหมาะสม 
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ขณะเดียวกันก็ต้องมีความยืดหยุ่นด้วย (อาจทับซ้อน แต่ต้องไม่ซํ้าซ้อน) และ (2) องค์การมหาชนต้องมี

การนําแนวคิดเกี่ยวกับการบริหารจัดการแบบใหม่มาใช้อย่างเป็นรูปธรรม ทั้งนี้ ต้องนําทั้ง 2 ข้อข้างต้น  

มาบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมายองค์การมหาชน และต้องนํามาเป็นฐานคิดในการวัดประสิทธิภาพของ

องค์การมหาชนแต่ละแห่งด้วย” ซึ่งวิธีการพัฒนาในประเด็นนี้ คือ ควรกําหนดแนวคิดและหลักการไว้ในระดับ

กฎหมายให้ชัดเจน (ชัดเจนมากกว่าปัจจุบัน) และปล่อยให้ใช้มาตรการทางบริหารควบคู่ไปด้วย โดยระมัดระวัง

ไม่ให้ขึ้นอยู่กับความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนัก ของบุคคลในแต่ละยุคสมัยเพียงเท่านั้น หากแต่ต้องให้

ขึ้นอยู่กับสภาพบังคับทางกฎหมายและมาตรการวัดประสิทธิภาพตามแนวคิดของการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะด้านด้วย  

 

5. บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

เมื่อได้พิจารณาสาระสําคัญเกี่ยวกับแนวคิดการจัดทําบริการสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะ

เฉพาะด้าน รวมทั้งพัฒนาการและการวิเคราะห์ในบริบทของประเทศไทย ทั้งในเชิงแนวคิดและในเชิงกฎหมายแล้ว 

จึงสามารถสรุปและเสนอแนะแนวทางการพัฒนาระบบภารกิจขององค์การมหาชนตามกฎหมายองค์การ

มหาชนได้ ดังน้ี   

5.1 บทสรุป 

 เมื่อพิจารณาอย่างเป็นระบบผ่านความพยายามในการจัดระเบียบกิจกรรมที่สําคัญของรัฐ 

สมัยใหม่แล้ว จะพบความชัดเจนว่า “การจัดทําบริการสาธารณะ” ได้รับการพัฒนาทั้งในเชิงแนวคิด และในเชิง

กฎหมาย สะท้อนผ่านประวัติศาสตร์การอยู่ร่วมกันและพัฒนาการของสังคมมนุษย์ ซึ่งมีทั้งลักษณะที่เป็นสากล 

และลักษณะที่เป็นเรื่องเฉพาะในแต่ละสังคม อีกทั้งยังปรากฏลักษณะร่วมที่สําคัญคือ การบัญญัติรับรองแนวคิด

และหลักการที่เกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะไว้ในระบบกฎหมายภายในของแต่ละประเทศ ซึ่งก่อให้เกิด

ความผูกพันต่อองคาพยพของรัฐ และเมื่อสังคมมีความซับซ้อนขึ้น มีความต้องการบริการสาธารณะที่หลากหลาย 

ความจําเป็นในการจําแนกบทบาทของการจัดทําบริการสาธารณะออกไปเป็นการเฉพาะ หรือเรียกว่า บริการสาธารณะ

เฉพาะด้าน ควบคู่กับการจัดแบ่งบทบาทหน้าท่ีหน่วยงานของรัฐให้มีความชัดเจนยิ่งขึ้น ความจําเป็นในการ

กําหนดภารกิจให้แก่หน่วยงานเหล่านั้น ก็ยิ่งต้องมีความชัดเจนตามไปด้วย เพราะความชัดเจนจะช่วยไม่ให้เกิด

ความซ้ําซ้อน และยังช่วยให้การจัดทําบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ โดยสามารถวัดผลสัมฤทธ์ิได้อย่างแท้จริง 

รวมทั้งยังมีผลเป็นการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ในการได้รับบริการสาธารณะอย่างเหมาะสมกับ

สภาพของสังคมนั้น ๆ อีกด้วย ซึ่งกรณีประเทศไทยก็ปรากฏอิทธิพลทางแนวคิดที่สอดคล้องกับแนวทางข้างต้นด้วย 

ทั้งในเรื่องของการจัดทําบริการสาธารณะและบริการสาธารณะเฉพาะด้าน รวมทั้งในเรื่องของกฎหมาย เห็นได้

จากการรับรองแนวคิดและหลักการไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และในกฎหมายลําดับรอง อีกท้ังใน

การจัดแบ่งโครงสร้างหน่วยงานภายในฝ่ายบริหาร ก็ปรากฏนัยของความพยายามในการจัดระบบแยกลักษณะ

และบทบาทหน้าที่ของหน่วยงานให้มีความชัดเจน ตลอดจนมีการรับเอาแนวคิดเก่ียวกับการบริหารจัดการ

รูปแบบใหม่และการวัดประสิทธิภาพของหน่วยงาน มาเป็นเครื่องมือในการกํากับผลสัมฤทธิ์ของการจัดทํา
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บริการสาธารณะด้วย อย่างไรก็ตาม ความดูเป็นระบบหรือความสวยหรูข้างต้น จะไม่สามารถเกิดผลสัมฤทธ์ิ 

ในภาคปฏิบัติได้อย่างแท้จริงหรือมีความเป็นรูปธรรมได้เลย หากปราศจากความรู้ ความเข้าใจ และความตระหนัก 

ในความสําคัญของแนวคิดเบื้องหลังการสร้างกลไกเหล่านั้น และหากปราศจากการนําแนวคิดเกี่ยวกับการบริหาร 

แบบใหม่มาปรับใช้ในการปฏิบัติภารกิจ รวมทั้งที่สําคัญที่สุดคือหากปราศจากการแสดงให้เห็นได้ว่าการปฏิบัติ

ภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านนั้นก็เพื่อมุ่งหวังที่ผลบั้นปลายคือ การที่ประชาชนได้รับบริการสาธารณะ

อย่างเสมอภาค มีความต่อเน่ือง และมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้เหมาะสมกับสภาพสังคม 

กล่าวเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านกับองค์การมหาชนในประเทศไทย ภายใต้

กรอบแนวคิดดังกล่าว ซึ่งถือได้ว่าเป็นเจตนารมณ์และความคาดหวังในผลสัมฤทธ์ิต่อองค์การมหาชนในประเทศไทย 

และองค์การมหาชนในประเทศไทยยังเปรียบเสมือน “หลักฐาน” หรือ “ผลผลิต” ที่สําคัญของแนวคิดเกี่ยวกับ

การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐสมัยใหม่ ที่ต้องจัดทําบริการสาธารณะภายใต้แนวคิดและหลักการสําคัญ

ควบคู่กับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนด้วย แต่เมื่อพิจารณากฎหมายองค์การมหาชน โดยเฉพาะใน

ส่วนที่เป็นบทบัญญัติเก่ียวกับการจัดตั้งและวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน เน้นไปที่ภารกิจและหน้าที่ของ

องค์การมหาชน จะพบว่า การกําหนดภารกิจให้แก่องค์การมหาชน ตามกฎหมายองค์การมหาชนในปัจจุบัน  

ยังไม่มีความชัดเจนและยังไม่เหมาะสม เนื่องจากกรอบภารกิจที่กําหนดไว้ในมาตรา 5 มีความกว้างขวางแทบ 

ไร้ขอบเขต ยังไม่มีลักษณะเฉพาะตามแนวทางการจัดทําภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านดังได้กล่าวถึง

สาระสําคัญมาแล้ว จึงส่งผลต่อการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชน ที่ยังไม่ปรากฏความชัดเจนในการเป็น

หน่วยงานที่จัดทําภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านอย่างแท้จริง หากแต่มีลักษณะเป็นเพียงการจัดทําภารกิจ

บริการสาธารณะ (หรือดูเหมือนเป็นการจัดทําบริการสาธารณะ) เท่านั้น แต่หาก (1) มีการกําหนดกรอบ

แนวคิดเชิงภารกิจใช้ชัดเจน เช่น กําหนดให้เป็นภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านสังคมและวัฒนธรรม  

เป็นต้น และ (2) มีการกําหนดลักษณะของภารกิจให้เหมาะสม เช่น เป็นภารกิจที่มีบทบาทหน้าที่ในการกํากับดูแล 

(regulator) หรือเป็นภารกิจในการสร้างบริการสาธารณะ (Creator) หรือเป็นภารกิจในการประสานงาน 

(Coordinator) เป็นต้น รวมท้ัง (3) มีการกําหนดหลักการให้ชัดเจน เช่น เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบการจัดทํา

บริการสาธารณะเฉพาะด้านตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการ เป็นต้น ตลอดจน (4) มีการกําหนด

ขอบเขต ระดับ และการจัดกลุ่มองค์การมหาชน ที่สอดคล้องกับลักษณะของภารกิจ เช่น ระดับท้องถ่ิน 

ระดับชาติ และระดับนานาชาติ เป็นต้น นอกจาก 4 เรื่อง สําคัญข้างต้นแล้ว ยังมีอีก 1 เรื่องที่สําคัญมาก คือ 

ต้องให้องค์การมหาชนผูกพันต่อผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติภารกิจตามแนวทางการกําหนดข้างต้นด้วย กล่าวคือ 

ในการกําหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพ ต้องนําทั้ง 4 ข้อ มาเป็นตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์จากการปฏิบัติหน้าท่ีให้ชัดเจน 

ตามลักษณะขององค์การมหาชนที่ได้รับการจัดรูปแบบตามแนวคิดดังกล่าวแล้ว ซึ่งการดําเนินการเพื่อให้เกิด

ความชัดเจนและมีความเหมาะสมยิ่งขึ้นตามแนวคิดข้างต้น นอกจากจะเป็นการพัฒนาระบบภารกิจของ

องค์การมหาชนแล้ว ยังจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้านโดยองค์การมหาชน

ในประเทศไทยด้วย  
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นอกจากนี้ ยังมีอีกส่วนที่จําเป็นต้องให้ความสําคัญ คือ หากยอมรับแนวคิดเกี่ยวกับการกําหนด

ภารกิจดังกล่าวแล้ว จําเป็นต้องพิจารณาบทบัญญัติของกฎหมายองค์การมหาชนที่เกี่ยวข้องกับภารกิจด้วย  

โดยสมควรแก้ไขปรับปรุงบทบัญญัติให้สอดคล้องกับแนวคิดและกลไกข้างต้นด้วย         

5.2 ข้อเสนอแนะ 

5.2.1 ข้อเสนอแนะเชิงแนวคิด 

สําหรับประเทศไทยที่ปรากฏอิทธิพลของแนวคิดเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ

และการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางพื้นที่และการกระจาย

อํานาจทางบริการ ซึ่งกรณีองค์การมหาชนในประเทศไทยมีหน้าที่จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน ซึ่งเป็นไป

ตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการ อีกทั้งยังต้องดําเนินการให้สอดคล้องกับแนวคิดเกี่ยวกับการบริหาร

จัดการแบบใหม่ ดังน้ัน ในเชิงแนวคิดจึงมีข้อเสนอแนะ ดังน้ี  
1) การพัฒนาระบบภารกิจ (มิติของเนื้อหา) สมควรกําหนดภารกิจขององค์การมหาชน 

ให้ชัดเจน โดยมีความชัดเจนทั้งในเชิงกรอบแนวคิดเกี่ยวกับลักษณะของภารกิจ ในเชิงหลักการเกี่ยวกับระดับ

หรือขอบเขต กล่าวคือ ต้องกําหนดให้เห็นว่าเป็นการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน โดยเป็นภารกิจเก่ียวกับ

การกํากับดูแล หรือภารกิจเกี่ยวกับการสร้างบริการสาธารณะ หรือภารกิจเกี่ยวกับการประสานงาน (คําว่า 

“เฉพาะด้าน” หมายถึง บริการสาธารณะที่ไม่เป็นเรื่องทั่วไป แต่เป็นเรื่องเฉพาะด้านใดด้านหนึ่ง ตามความ

จําเป็นและการพัฒนาของสังคม) และต้องเป็นงานที่เกี ่ยวข้องกับสังคมและวัฒนธรรม ภายใต้หลักการ 

ไม่แสวงหากําไร แต่สามารถเรียกเก็บค่าธรรมเนียม และค่าบริการได้ (ไม่ใช่ภารกิจพ้ืนฐาน และไม่ใช่ภารกิจทาง

เศรษฐกิจ) รวมท้ังต้องเป็นไปตามหลักการกระจายอํานาจทางบริการ ท้ังน้ี การกําหนดให้ชัดเจนข้างต้น จะเป็น

ประโยชน์และมีผลต่อเนื่องไปยังเรื่องอื่น ๆ อีกหลายประการ โดยเฉพาะการบัญญัติรับรองไว้ในกฎหมาย  

เพื่อกําหนดกลไกที่สําคัญ เช่น ความรับผิดชอบในการดําเนินภารกิจและผลสัมฤทธิ์ที่เกิดขึ้นแก่ประชาชน  

(ต้องแตกต่างจากหน่วยงานในภาคมหาชนเดิม) การควบคุมตรวจสอบประสิทธิภาพการบริหารและการใช้จ่าย

การเงินการงบประมาณ (ต้องรับผิดชอบต่อความมีประสิทธิภาพและความไม่มีประสิทธิภาพเกี่ยวกับการเงิน) 

และการกํากับดูแล (ต้องเห็นผลลัพธ์ที่ชัดเจนในฐานะหน่วยงานภายใต้การกํากับดูแล มิใช่ภายใต้การบังคับบัญชา) 

เป็นต้น นอกจากนี้ ในภาพรวมคือจะช่วยเพิ่มประสิทธิภาพการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะด้าน โดยมีการ

ประเมินประสิทธิภาพอย่างชัดเจนและเป็นรูปธรรมย่ิงข้ึน 

2) การพัฒนาระบบภารกิจ (มิติของกลไก) สมควรจัดกลุ ่มขององค์การมหาชน  

โดยแบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ 1 องค์การมหาชนที่จัดทําภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านระดับ

ท้องถิ่น กลุ่มที่ 2 องค์กการมหาชนที่จัดทําภารกิจบริการสาธารณะเฉพาะด้านระดับชาติ กลุ่มที่ 3 องค์การ

มหาชนท่ีจัดทําภารกิจบริการสาธารณะระดับนานาชาติ และกลุ่มท่ี 4 องค์การมหาชนท่ีจัดทําภารกิจบริการสาธารณะ

มากกว่า 2 ระดับ ข้างต้น  

ในส่วนการกําหนดความหมาย ขอบเขต และหลักเกณฑ์ในการจัดกลุ่มองค์การมหาชน

ดังกล่าว ประกอบด้วย (1) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับขอบเขตของภารกิจ (2) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับจํานวนเงินที่บริหาร
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จัดการ (3) หลักเกณฑ์เกี่ยวกับผลกระทบที่มีต่อประชาชนและสังคม และ (4) หลักเกณฑ์จากผลการประเมิน

ประสิทธิภาพประจําปีขององค์การมหาชน 

องค์การมหาชนท่ีได้รับการจัดกลุ่มแล้ว จะปรับเปล่ียนกลุ่มได้หรือไม่ข้ึนอยู่กับ 2 ปัจจัย 

กล่าวคือ (1) หากพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแห่งนั้น ๆ กําหนดไว้เป็นการเฉพาะ ก็ให้เป็นไปตามน้ัน  

หากจะปรับเปลี่ยนต้องแก้ไขพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแห่งนั้น ๆ หรือ (2) หากพระราชกฤษฎี

จัดตั้งองค์การมหาชนแห่งนั้น ๆ ไม่ได้กําหนดไว้เป็นการเฉพาะ ให้สามารถปรับเปลี่ยนกลุ่มได้ตามความหมาย 

ขอบเขต และหลักเกณฑ์ท่ีกล่าวมาแล้ว  

5.2.2 ข้อเสนอแนะเชิงกฎหมาย    

เมื่อเห็นด้วยกับข้อเสนอแนะเชิงแนวคิดตาม 5.2.1 ข้างต้นแล้ว จําเป็นต้องรับรองแนวคิด

และหลักการเกี่ยวกับภารกิจขององค์การมหาชนไว้ในกฎหมายองค์การมหาชนให้ชัดเจนและเหมาะสมด้วย  

อันเป็นความสอดคล้องกับลักษณะของการปกครอง โดยกฎหมายหรือการใช้อํานาจรัฐในภาคมหาชน (ไม่มีกฎหมาย  

ไม่มีอํานาจ) เพื่อให้กฎหมายทําหน้าที่เป็นเสมือนเครื่องมือสําคัญให้กับองค์การมหาชน สําหรับการจัดทํา 

บริการสาธารณะเฉพาะด้านในประเทศไทยให้มีประสิทธิภาพ จนสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชน 

ได้อย่างเหมาะสม และแท้จริง จึงสมควรแก้ไขปรับปรุงพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และ

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2559 หมวด 1 การจัดตั้ง และวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน 

โดยเฉพาะมาตรา 5 ที่กําหนดเกี่ยวกับกิจการอันเป็นบริการสาธารณะ เพื่อเป็นการกําหนดบทบัญญัติเกี่ยวกับ

ภารกิจให้มีความชัดเจนทั้งในเชิงเนื้อหา ขอบเขต และระดับ รวมทั้งควรกําหนดบทบัญญัติเพิ่มเติมสําหรับ 

เป็นกลไกรองรับการจัดกลุ่มองค์การมหาชนตามข้อเสนอแนะเชิงแนวคิดดังกล่าวด้วย   
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