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บทคัดย่อภาษ าไทย  

เธียรขวัญ พงศ์ปรีชา : แนวความคิดในการจัดให้มีองค์กรกลางเพื่อก าหนดมาตรฐาน
การบริหารจัดการองค์การมหาชน. (THE CONCEPT OF ESTABLISHING AN 
ORGANIZATION TO SET THE MANAGEMENT STANDARD FOR THE PUBLIC 
ORGANIZATIONS) อ.ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์หลัก: ศ. ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์, 142 
หน้า. 

การจัดให้มีองค์กรกลางเพื่อก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน เป็น
แนวความคิดเพ่ือแก้ไขปัญหาความไม่เป็นเอกภาพและไม่มีมาตรฐานในการบริหารงานองค์การ
มหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เนื่องจากพบว่านับตั้งแต่มี
บทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน ก็มีแนวโน้มการจัดตั้งองค์การมหาชนเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะและเพ่ือตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลเพ่ิมมากขึ้น ซึ่งองค์การมหาชนแต่ละ
แห่งต่างก็มีระบบการบริหารงานของตนเอง และแม้ว่าองค์การมหาชนจะอยู่ในอ านาจการก ากับ
ดูแลของรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน และคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการเป็นองค์กรสนับสนุนการบริหารงานขององค์การมหาชน แต่การไม่มี
มาตรฐานกลางในการบริหารงานส่งผลโดยตรงต่อผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชน องค์การมหาชน
ที่มีระบบการบริหารงานที่ดีจะมีผลสัมฤทธิ์ที่ดีด้วย ในขณะที่องค์การมหาชนซึ่งมีระบบการ
บริหารงานที่ไม่ดี ย่อมท าให้ผลสัมฤทธิ์ไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายการจัดตั้งองค์การ
มหาชนนั้น ๆ 

 เพ่ือให้องค์การมหาชนมีการบริหารงานที่ได้มาตรฐาน มีความเป็นเอกภาพ และ
มีผลสัมฤทธิ์ตรงตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการจัดตั้ง จึงมีแนวคิดให้มีการจัดตั้งองค์กร
กลางเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการ โดยให้มีอ านาจในการก าหนดแนวทาง
บริหารงานด้านต่าง ๆ เป็นมาตรฐานขั้นต่ าเพ่ือให้องค์การมหาชนปฏิบัติตาม โดยเสนอให้เริ่มต้น
ตั้งแต่การก าหนดแนวทางการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน แนวทางการบริหารด าเนินงานใน
ด้านต่าง ๆ และการประเมินผลองค์การมหาชน ทั้งนี้ ในการก าหนดแนวทางการบริหารงานยังคง
คุณลักษณะความเป็นอิสระขององค์การมหาชนเอาไว้ การก าหนดให้มีองค์กรกลางเพ่ือท าหน้าที่
ดังกล่าว ควรก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน โดยการแก้ไขเพ่ิมเติมพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และเพ่ิมบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์กรกลาง รวมถึงอ านาจหน้าที่ในการ
ก าหนดแนวทางการบริหารงานขององค์การมหาชนในกฎหมายดังกล่าว 

สาขาวิชา นิติศาสตร์ 

ปีการศึกษา 2556 
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บทคัดย่อภาษ าอังกฤษ 

# # 5385991634 : MAJOR LAWS 
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TIENKHWAN PONGPREECHA: THE CONCEPT OF ESTABLISHING AN 
ORGANIZATION TO SET THE MANAGEMENT STANDARD FOR THE PUBLIC 
ORGANIZATIONS. ADVISOR: PROF. NANTAWAT BORAMANAND, Ph.D., 142 pp. 

The concept of establishing an organization to set the management standard 
for the public organizations aims to solve the problems of disagreement and 
inefficiency in the public organization management set up in accordance with the 
Public Organization Act 1999 (B.E.2542). 

Since there was the public organization law in Thailand, public organizations 
have been established numerously in order to provide the public service and to meet 
the government policies. 

Even though each public organization has its own governance and is 
controlled by the acting minister according to Royal Decree of establishing public 
organization  and bureaucracy development committees as the organization supporting 
the management of public organizations , lacking of national management standard 
directly affects the achievement of the organization. The public organization that has 
good management will be successful, but the public organization lacking of good 
management will not be able to achieve the objectives and goals of the organization.   

In order to have standardized management, unity and achievement 
conforming to objectives and goals of the organization; the concept of establishing an 
organization to set the management standard was consequently created. According to 
this concept, the organization is allowed to set the management directions as the 
minimum standard for public organizations. Besides, this organization is responsible for 
specifying the methods of establishment, operation and evaluation of public 
organizations. Nevertheless, although the public organizations need to follow these 
methods, they are still operated independently.  

Thus, in order to have this organization to do these duties; the public 
organization law should be amended by adding this in Public Organization Act 1999 
(B.E.2542). Moreover, the public organization law must be added the legal provisions 
about this organization as well as the authorities in specifying the methods of operation 
of public organizations. 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
 
1.1  ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

 
 องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐประเภทหนึ่ง จัดตั้งขึ้นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะในด้าน
ต่าง ๆ ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 บัญญัติให้สถานะขององค์การมหาชนไม่เป็น
ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เพื่อใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด มี
ความคล่องตัวในการบริหารงาน สามารถวางระบบการท างานของตนเองที่เหมาะสมกับภารกิจและ
หน้าที่เฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพ 

 ปัจจุบันมีการจัดตั้งองค์การมหาชนเป็นจ านวนมากขึ้น เพื่อตอบสนองต่อความต้องการในการ
จัดท าบริการสาธารณะบางด้านอย่างเฉพาะเจาะจง องค์การมหาชนแต่ละแห่งต่างมีที่มาของการจัดตั้ง 
รูปแบบการบริหารด าเนินงานที่แตกต่างกัน โดยพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
ก าหนดให้รัฐเป็นเพียงผู้ก ากับดูแล ผ่านรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
มหาชนนั้นๆ  แต่ไม่มีองค์กรกลางที่จัดตั้งขึ้นโดยเฉพาะท าหน้าที่ช่วยก ากับดูแลและก าหนดมาตรฐาน
การท างานขององค์การมหาชน องค์การมหาชนแต่ละแห่งจึงมีมาตรฐานการบริหารงานที่แตกต่างกัน 
ท าให้ผลการด าเนินงานขององค์การมหาชนที่ผ่านมา มีทั้งองค์การที่มีประสิทธิภาพ บรรลุ
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง ในขณะที่บางองค์การก็ไม่มีผลสัมฤทธิ์ที่ดีเท่าที่ควร หากองค์การใดมีการ
ก าหนดระบบการบริหารที่ดี ก็จะส่งผลให้ผลการด าเนินงานมีประสิทธิภาพบรรลุวัตถุประสงค์ของการ
จดัตั้ง ในทางกลับกันหากองค์การใดไม่ได้การก าหนดระบบการบริหารงานที่ดี ก็ส่งผลต่อประสิทธิภาพ
การด าเนินงานไม่ดีตามไปด้วย คณะรัฐมนตรีจึงได้มอบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ โดยมี “คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การ
มหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ”  ท าหน้าที่หลักใน
การพิจารณาออกแบบและวางระบบการบริหารงานเพ่ือให้การจัดตั้งองค์การมหาชนและองค์กร
รูปแบบอ่ืนฯ มีประสิทธิภาพ เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย ก ากับดูแลการเปลี่ยนสถานภาพ 
เพ่ือให้องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนฯ สามารถด าเนินการได้อย่างราบรื่น รวมทั้งการติดตาม
และประเมินผลการจัดตั้งองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอื่นฯ 

 แต่เนื่องจาก ก.พ.ร. มีภารกิจหน้าที่มากมายในการพัฒนาระบบราชการ อีกทั้งไม่มีอ านาจ
โดยตรงตามกฎหมายในการก ากับดูแล เพียงแต่เสนอแนวทางในการบริหารงานให้องค์การมหาชน
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ปฏิบัติเท่านั้น ประกอบกับองค์การมหาชนไม่ใช่ส่วนราชการ แต่เป็นหน่วยงานที่มีลักษณะเฉพาะและ
ภารกิจเฉพาะ ซึ่งปัจจุบันองค์การมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มี
จ านวนทั้งสิ้น 38 องค์การ และมีแนวโน้มจะเพ่ิมขึ้นในอนาคต หากไม่มีองค์กรกลางก าหนดมาตรฐาน
การบริหารงาน จะยิ่งท าให้ปัญหาในการบริหารงานองค์การมหาชนมีมากขึ้นและส่งผล ต่อ

ประสิทธิภาพของการบริการสาธารณะ ผู้เขียนจึงพิจารณาเห็นว่าควรมีการจัดตั้งองค์กรกลางขึ้นท า
หน้าที่เฉพาะในการก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายในการ
จัดท าบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพต่อไป 

 

1.2  วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

 
1.2.1 เพ่ือศึกษาการก ากับดูแลองค์การมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
1.2.2 เพ่ือศึกษาปัญหาที่เกิดจากการไม่มีองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหาร

จัดการองค์การมหาชน 
1.2.3 เพ่ือวิเคราะห์ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการ

บริหารจัดการองค์การมหาชน 
1.2.4 เพ่ือศึกษารูปแบบที่เหมาะสมของการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการ

บริหารจัดการองค์การมหาชนในประเทศไทย 
 

1.3  ขอบเขตของการวิจัย 

 
 ขอบเขตของการศึกษาวิจัยนี้มุ่งศึกษา การจัดตั้งการบริหารงานและการก ากับดูแลองค์การ
มหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และการก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการ
องค์การมหาชนโดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ วิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการก ากับดูแล
องค์การมหาชน เนื่องจากความไม่เป็นเอกภาพและไม่มีมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การ
มหาชน เพ่ือศึกษาความเป็นไปได้และรูปแบบของการจัดตั้งองค์กรกลางท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐาน
กลางการบริหารจัดการองค์การมหาชนในประเทศไทย 
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1.4  สมมติฐานของการวิจัย 
 

 องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐประเภทหนึ่งซึ่งมีโครงสร้างการบริหารงานที่เป็นอิสระ 
และอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐผ่านรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
มหาชน เนื่องจากการบริหารงานขององค์การมหาชนมีความหลากหลายจึงควรมีองค์กรกลางเพ่ือ
ก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน เพ่ือให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนมี
เอกภาพและมาตรฐานเดียวกัน ซึ่งส่งผลต่อประสิทธิภาพในการท าภารกิจบริการสาธารณะให้บรรลุผล 

 
 
1.5  วิธีด าเนินการวิจัย 

 
 การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) โดยค้นคว้ารวบรวมข้อมูลเอกสารหนังสือ 
บทความ งานวิจัย วิทยานิพนธ์ รวมทั้งเอกสารอ่ืน ๆ ในสาขาวิชานิติศาสตร์และสาขาอ่ืน ๆ ที่
เกี่ยวข้อง 

 

1.6  ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการวิจัย 

 
1.6.1 ได้ทราบถึงแนวทางการก ากับดูแลองค์การมหาชนในระบบกฎหมายไทย 
1.6.2 ท าให้ทราบถึงปัญหาจากการไม่มีองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหาร

จัดการองค์การมหาชน  
1.6.3 ท าให้ทราบถึงแนวทางในการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหาร

จัดการองค์การมหาชนในประเทศไทยเพ่ือน าไปสู่การสนับสนุนและพัฒนาการท างานขององค์การ
มหาชนในการจัดท าบริการสาธารณะในอนาคต 



บทที่ 2 
องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

 
องค์การมหาชน เป็นแนวคิดในการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐ ตามหลักการกระจายอ านาจทาง

ปกครอง เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม หรือด าเนินงานเพ่ือตอบสนองนโยบาย
ของรัฐบาล โดยภารกิจขององค์การมหาชนมีความแตกต่างจากภารกิจการจัดท าบริการสาธารณะทาง
พาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรมของรฐัวิสาหกิจ ทีส่ามารถบริหารงานเพ่ือแสวงหารายได้ หรือสร้างผล
ก าไรได ้ลักษณะภารกิจขององค์การมหาชนนี้ต้องการหน่วยงานที่มีลักษณะพิเศษในการด าเนินงาน ที่
มีการบริหารงานรวดเร็วและคล่องตัว ซึ่งไม่สามารถท าได้ในระบบราชการที่มีสายการบังคับบัญชา
และการบริหารงานภายใต้หลักการรวมอ านาจ ลักษณะขององค์การมหาชนจึงเป็นการน าเอาข้อดี 
ข้อเสีย ของหน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจมาใช้ในการก าหนดรูปแบบและระบบการบริหารงาน 
เพ่ือให้สามารถจัดท าบริการสาธารณะอันเป็นภารกิจของรัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพ  นอกจากนี้กระแส
แนวความคิดของการปฏิรูประบบราชการ ที่ต้องการลดขนาดของส่วนราชการและท าให้ระบบการ
บริหารงานมีความคล่องตัวและประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น ก็ท าให้แนวคิดการจัดระบบองค์การของรัฐใน
รูปแบบองค์การมหาชนได้รับความสนใจเป็นอย่างยิ่ง จึงได้มีการออกกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน
ขึ้นมาอย่างเป็นทางการ นั่นคือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เพ่ือเป็นกฎหมายแม่บท
ในการจัดตั้งองค์การมหาชน  
 

2.1  สถานะทางกฎหมายขององค์การมหาชน 

 

องค์การมหาชน เป็นระบบโครงสร้างองค์กรของรัฐรูปแบบใหม่ ตามแนวทางการกระจาย
อ านาจทางปกครองของรัฐ คู่ขนานไปกับหน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้จัดตั้งองค์การมหาชนเป็นรายองค์กรโดยการตราพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้ง องค์การมหาชนจึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นหน่วยงานของรัฐตามกฎหมายมหาชนที่
อยู่นอกระบบราชการ 

องค์การมหาชนมีสถานะทางกฎหมายเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคลในทางกฎหมาย
มหาชน1 จัดตั้งขึ้นเมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะและเห็นว่ามีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งเป็นหน่วยงานบริหารที่แตกต่างไปจากส่วนราชการ

                                                           
1
มาตรา 6 “ให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐ และเป็นนิติบุคคล” 
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และรัฐวิสาหกิจ โดยมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรและบุคลากรสูงสุด จึงจัดตั้งเป็น
องค์การมหาชน2

 

เมื่อสถานะองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐ ทรัพย์สินขององค์การมหาชนจึงเป็น
ทรัพย์สินของรัฐ3  และได้รับความคุ้มครองโดยไม่อยู่ในความรับผิดแห่งการบังคับคดี4 

โดยสรุป องค์การมหาชนจึงเป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติบุคคลซึ่งรัฐบาลจัดตั้งขึ้นเพ่ือจัดท า
บริการสาธารณะ โดยมีฐานะเป็นหน่วยงานบริหารที่แตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ หรือ
เรียกได้ว่าองค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐประเภทที่สาม หรือเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนอีก
ประเภทหนึ่ง5 [2] 

การที่องค์การมหาชนเป็นองค์กรของรัฐ น ามาซึ่งผลในทางกฎหมายและบทบาทหน้าที่คือ
ด าเนินการตามภารกิจที่รัฐมอบหมาย คือการจัดท าบริการสาธารณะ โดยรัฐเป็นผู้สนับสนุน
งบประมาณและก าหนดนโยบายในการด าเนินงาน รวมถึงการควบคุมตรวจสอบและการประเมินผล
งานขององค์การมหาชนด้วย 

การที่องค์การมหาชนมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลนอกระบบราชการ ท าให้องค์การ
มหาชนมีความเป็นอิสระและคล่องตัวในการด าเนินงาน สามารถดูแลตัดสินใจและรับผิดชอบการ
ด าเนินการของตนเองได้  

 

2.2  สภาพภารกิจ ขั้นตอนและการด าเนินการจัดตั้งองค์การมหาชน 

 
 ภารกิจบริการสาธารณะที่สามารถด าเนินการจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน แตกต่างจากภารกิจ
ของ ส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ที่จัดท าบริการสาธารณะทางปกครอง และบริการสาธารณะทาง

                                                           
2
มาตรา 5 วรรคหนึ่ง “เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ และมีความ

เหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ โดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัติ
นี้ก็ได้” 
3
มาตรา 45 “ทรัพย์สินขององค์การมหาชนเป็นทรัพย์สินของรัฐ และเมื่อมีการยุบเลิกองค์การมหาชน ให้มีเจ้าหน้าที่ท าการ

ตรวจสอบทรัพย์สินและช าระบัญชีรวมทั้งการโอนหรือการจ าหน่ายทรัพย์สินที่ยังคงเหลืออยู่และการจัดการเกี่ยวกับบุคลากรของ
องค์การมหาชน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ วิธีการ และเงื่อนไขที่รัฐมนตรีก าหนด” 
4
มาตรา 15 “ทรัพย์สินขององค์การมหาชนไม่อยู่ในความรับผิดชอบแห่งการบังคับคดี" 

5
ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ, พิมพ์คร้ังที่ 2 (กรุงเทพมหานคร. ส านักพิมพ์นิติธรรม. 

2548), หน้า 212. 
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อุตสาหกรรมหรือพาณิชยกรรม แต่ภารกิจขององค์การมหาชน เป็นบริการสาธารณะทางสังคมและ
วัฒนธรรมหรือสาธารณะประโยชน์  ดังนั้น ภารกิจของหน่วยงานของรัฐทั้ง 3 ประเภท คือ ส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ และองค์การมหาชน จึงแยกออกจากกันอย่างชัดเจน 

 นอกจากสภาพภารกิจบริการสาธารณะที่แตกต่างแล้ว องค์การมหาชนยังมีเหตุผลหรือความ
จ าเป็นในการจัดตั้งเป็นองค์กรอิสระ6 คือ [3] 

 (1)  วัตถุประสงค์ในแง่ของกิจกรรมที่ท า คือ กิจกรรมในทางวิชาการหรือศิลปะมักมีความ
ต้องการอิสระ การเรียนการสอนที่รัฐไม่ควรเข้าไปแทรกแซง องค์กรเหล่านี้ เช่น มหาวิทยาลัย 
วิทยาลัย ศูนย์ภาษา หรือศูนย์ศิลปะแห่งชาติจึงมักจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนอิสระ กิจกรรมที่เป็น
ลักษณะของการรวมกลุ่มทางวิชาชีพ กิจกรรมที่มีลักษณะชั่วคราว เช่น การก่อสร้างพิพิธภัณฑ์ การจัด
งานแสดงสินค้าระดับชาติ มักมีการก่อตั้งองค์การมหาชนอิสระองค์การหนึ่งขึ้นมารับผิดชอบ เป็นต้น 

 (2)  เหตุผลในแง่ของระบบบัญชีและงบประมาณ เนื่องจากระบบบัญชีที่ใช้ในหน่วยงานของ
รัฐมีลักษณะไม่ยืดหยุ่น ไม่สามารถปรับสภาพได้ตามสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป การจัดองค์การ
มหาชนอิสระจึงมีเป้าหมายท าให้องค์กรนั้นสามารถใช้ระบบบัญชีและงบประมาณท่ียืดหยุ่น  

 (3)  เหตุผลในแง่ความสัมพันธ์กับรัฐ การน าระบบองค์การมหาชนมาใช้ เพ่ือก่อให้เกิด
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การมหาชนกับรัฐในลักษณะการก ากับดูแล ไม่ใช่การบังคับบัญชา องค์การ
มหาชนอิสระจึงอยู่ภายใต้อ านาจควบคุมก ากับโดยรัฐ 

 (4)  เหตุผลในแง่ประโยชน์ของบุคลากรในองค์การมหาชน การท างานบางประเภทหากได้คน
ที่รู้ใจมาท างานร่วมกันย่อมมีผลดีกว่าการได้คนที่เลื่อนมาตามระบบราชการ การจัดองค์กรใดเป็น
องค์การมหาชนเพ่ือท าให้งานรุดหน้าโดยการใช้ระบบสรรหาบุคลากรที่ยืดหยุ่นกว่า และการให้
ประโยชน์หรือค่าตอบแทนมากกว่าบุคลากรในระบบราชการ  

 ทั้ งนี้  บริการสาธารณะที่สามารถจัดตั้ งเป็นองค์การมหาชนได้ก าหนดไว้ชัดเจนใ น
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 โดยมีขั้นตอนการด าเนินการจัดตั้ง ดังต่อไปนี้  

 2.2.1 บริการสาธารณะที่จัดตั้งเป็นองค์การมหาชน 

  พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดสภาพบริการสาธารณะที่จะ
จัดตั้งเป็นองค์การมหาชนไว้ว่า แผนงานหรือนโยบายต้องมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหาร

                                                           
6
สมคิด เลิศไพฑูรย์, ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ"องค์การมหาชนอิสระ",วารสารนิติศาสตร์ ปีที่ 19 ฉบับที่ 4, หน้า 62. 
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ขึ้นใหม่ ซึ่งแตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยมุ่งหมายให้มีการใช้ทรัพยากรบุคลากรให้
เกิดประสิทธิภาพสูงสุด7 จึงจ าแนกองค์ประกอบในการจัดตั้งองค์การมหาชน ได้เป็น 3 ประการ8 ดังนี้ 

(1)  รัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะซึ่งอาจเป็นแผนงานหรือนโยบายเฉพาะกิจ 

(2)  บริการสาธารณะนั้นมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่
แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ คือต้องพิจารณาประเภทของบริการสาธารณะ ไม่ให้
ซ้ าซ้อนหรือขัดแย้งกับการด าเนินกิจการของหน่วยงานอ่ืน 

(3)  การจัดท าบริการสาธารณะนั้น มุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากรและ
บุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

  ส าหรับประเภทของบริการสาธารณะนั้นได้จ ากัดขอบเขตไว้ ได้แก่ การรับรองและ
ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ การทะนุบ ารุงศิลปะและ
วัฒนธรรม การพัฒนาและส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การ
ถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อม และทรัพยากรธรรมชาติการ
บริการทางการแพทย์และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ และได้เปิดขอบเขตของบริการสาธารณะ
ไว้ให้ครอบคลุมถึงการอ านวยบริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อ่ืนใด 
ท าให้กิจการบริการสาธารณะที่องค์การมหาชนรับผิดชอบมีความกว้างขวางขึ้น9 ทั้งนี้ ลักษณะภารกิจ
ขององค์การมหาชน อาจเป็นภารกิจที่ต้องด าเนินการอย่างสม่ าเสมอเป็นเวลานานเป็นการถาวร หรือ
มีลักษณะเป็นการชั่วคราวโดยมีระยะเวลาหรือเงื่อนไขก าหนดไว้แน่นอนก็ได้10 

                                                           
7
มาตรา 5 วรรคหนึ่ง “เมื่อรัฐบาลมีแผนงานหรือนโยบายด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะและมี ความ

เหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงานบริหารขึ้นใหม่แตกต่างไปจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจโดยมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์
ทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดจะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาตามพระราชบัญญัตินี้ก็
ได้” 
8
ชาญชัย แสวงศักดิ์, องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ, หน้า 219. 

9
มาตรา 5 วรรคสอง “กิจการอันเป็นบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งองค์การมหาชนตามวรรคหนึ่ง ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและ

ประเมินคุณภาพการศึกษา การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ การทะนุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและ
ส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การ
อนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทางการแพทย์ และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การอ านวยบริการแก่
ประชาชน หรือการด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใด  ทั้งนี้ โดยต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือแสวงหาก าไรเป็น
หลัก” 
10

มาตรา 7 “ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนตามมาตรา 5 อย่างน้อยจะต้องมีข้อความ ดังต่อไปนี้ ฯลฯ 
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2.2.2 ขั้นตอนการด าเนินการจัดตั้ง 

  หน่วยงานของรัฐในระดับกระทรวงหรือกรมที่มีฐานะเป็นนิติบุคคล สามารถน าเสนอ
จัดตั้งองค์การมหาชนเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะที่อยู่ในขอบข่ายความรับผิดชอบของตนต่อ
คณะรัฐมนตรีได้โดยตรง เว้นแต่คณะรัฐมนตรีได้มอบหมายให้องค์กรใดรับผิดชอบพิจารณาเรื่อง
ดังกล่าวในเบื้องต้น เช่น คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เป็นผู้ด าเนินการก่อนจะเสนอให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณา 

  เมื่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาแล้วมีความเห็นชอบให้จัดตั้งองค์การมหาชน ก็จะตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้นเป็นรายองค์กร พระราชกฤษฎีกาดังกล่าวเสนอโดยฝ่าย
บริหารไม่ต้องเข้าสู่การพิจารณาโดยรัฐสภา โดยในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนนี้จะต้อง
ก าหนดหลักเกณฑ์ต่าง ๆ ที่ส าคัญให้ครบถ้วน และเมื่อพระราชกฤษฎีกาได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาโดยชอบแล้ว ย่อมมีผลเป็นการจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้น  

  หากองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นใหม่ เป็นการแยกออกมาจากส่วนราชการหรือ
หน่วยงานอ่ืนของรัฐ ซึ่งอาจมีความทับซ้อนของภารกิจ ทรัพย์สิน สิทธิ หน้าที่ หรืองบประมาณ 
จะต้องมีการระบุการโอนอ านาจหน้าที่ระหว่างหน่วยงานไว้อย่างชัดแจ้งในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง
องค์การมหาชน เพ่ือป้องกันไม่ให้เกิดปัญหาข้อขัดแย้งในเรื่องดังกล่าว11 

                                                                                                                                                                      

(10) การยุบเลิกองค์การมหาชนในกรณีที่องค์การมหาชนตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหนึ่งเป็นการเฉพาะกิจ 
หรือตั้งขึ้นโดยมีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุด” 
มาตรา 44 “องค์การมหาชนเป็นอันยุบเลิกในกรณีอย่างใดอย่างหนึ่ง ดังต่อไปนี้ 
 (1) เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการด าเนินกิจการขององค์การมหาชนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 

(2)  เมื่อการด าเนินกิจการตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นเสร็จสิ้นลง และ
รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นได้ประกาศยุติการด าเนินการขององค์การมหาชนนั้นในราช
กิจจานุเบกษา 

(3) ในกรณีนอกจาก (1)  และ (2) เมื่อรัฐบาลเห็นควรยุบเลิกการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน โดยการตราเป็นพระ
ราชกฤษฎีกายุบเลิก  

ให้สภาพนิติบุคคลขององค์การมหาชนด ารงอยู่ตราบเท่าเวลาที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ในการด าเนินการตามมาตรา 45” 
11

มาตรา 9 “ในกรณีที่จะมีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้เพ่ือด าเนินกิจการหนึ่งกิจการ

ใดที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐใดอยู่แล้ว ซึ่งจะมีปัญหาการซ้ าซ้อนหรือขัดแย้งกันใน
การด าเนินกิจการ และคณะรัฐมนตรีเห็นสมควรอนุมัติให้มีการโอนอ านาจหน้าที่ กิจการทรัพย์สิน สิทธิ หนี้  และงบประมาณของ
ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐนั้นให้แก่องค์การมหาชนที่จะจัดตั้งขึ้น ให้อ านาจหน้าที่ กิจการ ทรัพย์สิน สิทธิ 
หนี้ และงบประมาณในส่วนที่เกี่ยวข้องของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐนั้นโอนไปเป็นขององค์การมหาชนใน
วันที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนมีผลใช้บังคับ เว้นแต่เงินงบประมาณหมวดเงินเดือนและค่าจ้างประจ าที่ยังคงมีผู้ครอง
ต าแหน่งอยู่ในสังกัดส่วนราชการใดให้ยังคงเป็นของส่วนราชการนั้นต่อไปจนกว่าจะมีการยุบต าแหน่งนั้น ๆ 
 สิทธิตามวรรคหนึ่งให้หมายความรวมถึงสิทธิในการใช้หรือสิทธิตามสัญญาเช่าที่ดินที่เป็นที่ราชพัสดุหรือสาธารณสมบัติ
ของแผ่นดิน ที่ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐมีอยู่ในวันที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนมีผลใช้บงัคับ” 
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2.3  ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การมหาชนกับรัฐ 

 

 เนื่องจากองค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นตามหลักการกระจายอ านาจ โดยรับ
ภารกิจตามนโยบายของรัฐและรับงบประมาณการด าเนินงานจากรัฐ จึงต้องอยู่ภายใต้การควบคุมของ
รัฐในลักษณะของการก ากับดูแล  ด้วยลักษณะการเป็นองค์กรกระจายอ านาจการก ากับดูแลจึงยังคง
ให้องค์การมหาชนมีอิสระในการบริหารงาน เพ่ือให้การปฏิบัติงานมี ความคล่องตัว ซึ่งเป็น
วัตถุประสงค์หลักของการจัดตั้งองค์การประเภท โดยแนวทางการก ากับดูแลการด าเนินงานของ
องค์การมหาชนอยู่บนหลักการพื้นฐานต่อไปนี้ 

 2.3.1 ระบบงบประมาณและการก ากับดูแลที่เป็นอิสระ 

  งบประมาณขององค์การมหาชนส่วนใหญ่มาจากการจัดสรรของรัฐ12 โดยรัฐจัดสรร
เงินอุดหนุนเป็นรายปีให้แก่องค์การมหาชนแต่ละแห่ง ถือเป็นแหล่งรายได้หลักขององค์การมหาชน 
เนื่องจากการบริหารงานขององค์การมหาชนไม่ได้มุ่งเน้นการประกอบอุตสาหกรรมหรือการค้าที่
มุ่งเน้นผลก าไร การบริหารงบประมาณเป็นอ านาจของผู้บริหารองค์การมหาชน มีดุลพินิจที่จะ
ตัดสินใจเรื่องประเภทและจ านวนการใช้จ่ายแต่ละรายการได้ตามความเหมาะสม และรายได้ที่
องค์การมหาชนได้รับมาในกรณีอ่ืน ๆ ไม่เป็นรายได้ที่จะต้องน าส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่า
ด้วยเงินคงคลังและกฎหมายว่าด้วยวิธีงบประมาณ13 

 แนวทางการบริหารงบประมาณขององค์การมหาชน ที่ให้เป็นอ านาจของคณะ
กรรมการบริหารขององค์การมหาชน ก าหนดระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการเงินและงบประมาณได้
สะท้อนความเป็นอิสระในการบริหารงาน14ขององค์การมหาชน 
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มาตรา 12 “ทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน ประกอบด้วย 

(1) เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับโอนมา 

(2) เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม 

(3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็นรายปี 
(4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองค์กรอื่น รวมทั้งจากต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และเงินหรือ

ทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ 

(5) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินการ 

(6) ดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินขององค์การมหาชน” 
13

มาตรา 14 “บรรดารายได้ขององค์การมหาชน ไม่เป็นรายได้ที่ต้องน าส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและ
กฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ” 
14

มาตรา 17 “การใช้จ่ายเงินขององค์การมหาชน ให้ใช้จ่ายไปเพ่ือกิจการขององค์การมหาชนโดยเฉพาะ 

 การเก็บรักษาและเบิกจ่ายเงินขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด 
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 การก ากับดูแลการด าเนินงานขององค์การมหาชน เป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้
รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง  โดยต้องก ากับดูแลให้อยู่ในกรอบของกฎหมายและนโยบาย
ของรัฐบาล15 โดยองค์การมหาชนต้องเสนอรายงานผลการด าเนินงานปีละครั้งต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการ 
เพ่ือรายงานผลการด าเนินงานในปีที่ผ่านมา ชี้แจงนโยบาย โครงการและแผนงานที่จะท าในอนาคต16 

 2.3.2 ระบบการตรวจสอบประเมินผลที่เน้นประสิทธิภาพ 

  หลักการส าคัญในการตรวจสอบประเมินผลที่เน้นประสิทธิภาพขององค์การมหาชน 
ได้ก าหนดขึ้นเป็นการเฉพาะในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 42  ความหมาย
ของขอบเขตการประเมินผลตามมาตรานี้ หมายถึง การที่องค์การมหาชนทุกแห่งจะต้องเข้าสู่ระบบ
การท าข้อตกลงการประเมินประสิทธิภาพการปฏิบัติงานกับหน่วยงานของรัฐซึ่งได้รับมอบหมายจาก
คณะรัฐมนตรีให้เข้าจัดท าข้อตกลงและติดตามประเมินประสิทธิภาพขององค์การมหาชน โดยมีการ
ก าหนดเกณฑ์ชี้วัดประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติภารกิจไว้ล่วงหน้า17 

  ทั้งนี้ การตรวจสอบและประเมินผลยังครอบคลุมไปถึงระบบบัญชีที่เป็นมาตรฐาน
ตามหลักสากล18 โดยคณะกรรมการมีอ านาจในการก าหนดหลักเกณฑ์การบัญชีขององค์การมหาชน 
และระบบการตรวจสอบภายในส าหรับการบริหารงาน19 
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มาตรา 43 “ให้รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนใดมีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลการด าเนินกิจการ
ขององค์การมหาชนนั้นให้เป็นไปตามกฎหมาย และให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชน นโยบายของ
รัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับองค์การมหาชนนั้น เพ่ือการนี้ให้รัฐมนตรีมีอ านาจสั่งให้องค์การมหาชนชี้แจงแสดงความ
คิดเห็น ท ารายงานหรือยับยั้งการกระท าขององค์การมหาชนที่ขัดต่อวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชน นโยบายของ
รัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวกับองค์การมหาชนนั้น ตลอดจนสั่งสอบสวนข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการด าเนินการได้” 
16

มาตรา 41 “ให้องค์การมหาชนท ารายงานปีละคร้ังเสนอรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง รายงานนี้ให้กล่าวถึง
ผลงานขององค์การมหาชนในปีที่ล่วงมาแล้ว และค าชี้แจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ โครงการและแผนงานที่จะจัดท าใน
ภายหน้า” 
17

มาตรา 42 “เพ่ือประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพในการด าเนินงานขององค์การมหาชนโดยให้องค์การมหาชนมีความเป็น
อิสระในการด าเนินกิจการตามความเหมาะสมภายใต้การก ากับดูแลโดยมีเป้าหมายที่แน่ชัด ให้องค์การมหาชนอยู่ภายใต้ระบบการ
ประเมินผลขององค์การมหาชนตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดระบบการประเมินผลไว้เป็น
อย่างอื่น” 
18

มาตรา 39 “การบัญชีขององค์การมหาชน ให้จัดท าตามหลักสากลตามแบบและหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนด และต้องจัด

ให้มีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุขององค์การมหาชน ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใ ห้
คณะกรรมการทราบอย่างน้อยปีละคร้ัง 

 ในการตรวจสอบภายใน ให้มีผู้ปฏิบัติงานขององค์การมหาชนท าหน้าที่เป็นผูต้รวจสอบภายในโดยเฉพาะ และให้
รับผิดชอบขึ้นตรงต่อคณะกรรมการตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น” 
19

มาตรา 40 “ให้องค์การมหาชนจัดท างบดุล งบการเงิน และบัญชีท าการส่งผู้สอบบัญชีภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันสิ้นปี
บัญชีทุกปี 
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2.4  โครงสร้างและระบบบริหารงานขององค์การมหาชน 

 
 โครงสร้างการบริหารงานทั่วไปขององค์การมหาชนประกอบด้วย 2 ส่วนส าคัญ คือ 
คณะกรรมการบริหารซึ่งเป็นผู้ก าหนดนโยบายและก ากับดูแลการบริหารงานทั่วไป และผู้อ านวยการ
เป็นผู้บริหารสูงสุดขององค์การมหาชนและเป็นผู้บังคับบัญชาสูงสุดของลูกจ้างและบุคลากรในองค์การ
ส าหรับระบบการบริหารงานขององค์การมหาชนแต่ละแห่ง ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง โดย
ได้มอบหมายการก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานในด้านต่าง ๆ ให้เป็นหน้าที่ของคณะกรรมการหรือ
ผู้อ านวยการองค์การมหาชน 

2.4.1 โครงสร้างการบริหารงานทั่วไป 

 โครงสร้างการบริหารงานทั่วไปขององค์การมหาชน ประกอบด้วยคณะกรรมการ
บริหารในฐานะผู้ก าหนดนโยบาย และผู้อ านวยการเป็นผู้บริหารสูงสุดขององค์กร ซึ่งพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดคุณสมบัติและอ านาจหน้าที่ไว้ ดังนี้ 

  2.4.1.1 คณะกรรมการ 

   คณะกรรมการองค์การมหาชนเป็นองค์กรบริหารสูงสุดที่ท าหน้าที่ตัดสินใจ 
ก าหนดนโยบายและวางระเบียบข้อบังคับขององค์การมหาชน คณะกรรมการองค์การมหาชนมาจาก
การแต่งตั้งของคณะรัฐมนตรี และมีจ านวนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง  แต่ไม่เกิน 11 
คน20 

   คุณสมบัติทั่วไปของคณะกรรมการองค์การมหาชน นอกจากก าหนดไว้ใน
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแล้ว ยังก าหนดให้ต้องมีสัญชาติไทย อายุไม่เกิน 70 ปีบริบูรณ์ 

                                                                                                                                                                      

 ในทุกรอบปี ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินหรือบุคคลภายนอกตามที่คณะกรรมการแต่งตั้งด้วยความเห็นชอบของ
ส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผูส้อบบัญชีและประเมินผลการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์การมหาชน โดยให้แสดงความ
คิดเห็นเป็นข้อวิเคราะห์ว่าการใช้จ่ายดังกล่าวเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด และได้ผลตามเป้าหมายเพียงใด แล้วท าบันทึก
รายงานผลการสอบบัญชตี่อคณะกรรมการ” 
20

มาตรา 19 “ให้มีคณะกรรมการของแต่ละองค์การมหาชน ประกอบด้วยประธานกรรมการและกรรมการ โดยมีองค์ประกอบ
ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง และให้ผู้อ านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการ 
 ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการ 

 คณะกรรมการขององค์การมหาชน อาจประกอบด้วยผู้แทนของส่วนราชการ ซึ่งเป็นกรรมการโดยต าแหน่งก็ได้ แต่ต้อง
ไม่เกินกึ่งหนึ่งของคณะกรรมการ 

 คณะกรรมการมีจ านวนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแต่ต้องไม่เกินสิบเอ็ดคน และจะต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่ง
มิใช่ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐร่วมอยู่ด้วย” 
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ไม่มีลักษณะต้องห้าม และมีคุณวุฒิและมีประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการขององค์การมหาชนนั้น 21

นอกจากคุณสมบัติทั่วไปแล้ว ยังต้องพิจารณาเรื่องการขัดกันแห่งผลประโยชน์ ส าหรับผู้ด ารงต าแหน่ง
ประธานและคณะกรรมการ โดยต้องไม่มีส่วนได้เสียในกิจการขององค์การมหาชน หรือกิจการที่เป็น
การแข่งขันกับองค์การมหาชนนั้น22 

   วาระการด ารงต าแหน่งของประธานกรรมการและกรรมการเป็นไปตามพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งก าหนด แต่ต้องไม่เกินคราวละ 4 ปี และจะกลับมาด ารงต าแหน่งหลังหมดวาระก็ได้ 
แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินกว่า 2 วาระไม่ได้  

   คณะกรรมการองค์การมหาชน มีอ านาจควบคุมดูแลองค์การมหาชนให้
ด าเนินกิจการตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ โดยการก าหนดนโยบายการบริหารงาน ให้ความเห็นชอบ
และอนุมัติการลงทุนและแผนการเงินขององค์การมหาชน ควบคุมดูแลการบริหารงานทั่วไป ออก
ระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานองค์การมหาชน เช่น การ
จัดแบ่งส่วนการบริหารงานภายใน การบริหารงานบุคคล การเงินและงบประมาณ สวัสดิการของ
บุคลากร23 เป็นต้น 

                                                           
21

มาตรา 20 “ประธานกรรมการและกรรมการขององค์การมหาชนซึ่งมิใช่กรรมการโดยต าแหน่งต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ

ต้องห้าม ดังต่อไปนี้ 
 (1) มีสัญชาติไทย 
 (2) มีอายุไม่ต่ ากว่าและไม่เกินกว่าที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ทั้งนี้ต้องไม่เกินเจ็ดสิบปีบริบูรณ์ 
 (3) มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับกิจการขององค์การมหาชนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
 (4) ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
 (5) ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาทหรือ
ความผิดลหุโทษ 
 (6) ไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น กรรมการหรือผู้ด ารงต าแหน่งซึ่ง
รับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมือง 
 (7) ไม่มีลักษณะต้องห้ามอื่นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
 ความใน (1) มิให้ใช้บังคับแก่กรรมการชาวต่างประเทศซึ่งองค์การมหาชนจ าเป็นต้องแต่งตั้งตามข้อผูกพันหรือตาม
ลักษณะของกิจการขององค์การมหาชนนั้น” 
22

มาตรา 21 “ประธานกรรมการและกรรมการขององค์การมหาชนใดจะต้องไม่เป็นผู้มสี่วนได้เสียในกิจการที่กระท ากับองค์การ
มหาชนนั้น หรือในกิจการที่เป็นการแข่งขันกับกิจการขององค์การมหาชนนั้น ทั้งนี้ ไม่ว่าโดยทางตรงหรือทางอ้อม เว้นแต่เป็นผู้ซึ่ง
คณะกรรมการมอบหมายให้เป็นประธานกรรมการหรือกรรมการในบริษัทจ ากัดหรือบริษัทมหาชนจ ากัดที่องค์การมหาชนเป็นผู้ถือ
หุ้น” 
23

มาตรา 24 “คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลองค์การมหาชนให้ด าเนินกิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ 
อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง 
 (1) ก าหนดนโยบายการบริหารงาน และให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานขององค์การมหาชน 
 (2) อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงินขององค์การมหาชน 
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  2.4.1.2 ผู้อ านวยการ 

   ผู้อ านวยการเป็นผู้ด ารงต าแหน่งบริหารกิจการทั้งหมดขององค์การมหาชน
ให้เป็นไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค์ ตลอดจนระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด นโยบาย มติ และ
ประกาศของคณะกรรมการ และเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนทุก
ต าแหน่ง รวมทั้งมีความรับผิดชอบต่อคณะกรรมการในการบริหารกิจการองค์การมหาชน 24 และเป็น
ผู้แทนขององค์การมหาชนในกิจการที่เกี่ยวกับบุคคลภายนอก วาระการด ารงต าแหน่งให้เป็นไปตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแต่ไม่เกิน 4 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งอีกได้แต่ต้องไม่เกิน 2 
วาระติดต่อกัน25 

   อ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการในฐานะผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ขององค์การ
มหาชนนั้น ผู้อ านวยการมีอ านาจบรรจุ แต่งตั้ง เลื่อน ลด หรือตัดเงินเดือนหรือค่าจ้าง ลงโทษทางวินัย 
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง ตามข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด รวมทั้งวางระเบียบการด าเนินงานของ
องค์การมหาชน26 ดังนี้ 

                                                                                                                                                                      

 (3) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานทั่วไป ตลอดจนออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนด
เกี่ยวกับองค์การมหาชนในเร่ืองดังต่อไปนี้ 
  (ก) การจัดแบ่งส่วนงานขององค์การมหาชน และขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานดังกล่าว 
  (ข) การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้างและเงินอื่นของเจ้าหน้าที่และ
ลูกจ้างขององค์การมหาชน 
  (ค) การคัดเลือก การบรรจุ การแต่งตั้ง การถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง 
การร้องทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน รวมทั้งวิธีการและเงื่อนไขในการจ้างลูกจ้าง
ขององค์การมหาชน 
  (ง) การบริหารและจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินขององค์การมหาชน 
  (จ) การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน 
  (ฉ) ขอบเขตอ านาจหน้าที่และระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจสอบภายใน 
 (4) อ านาจหน้าที่อื่นตามที่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งก าหนด” 
24

มาตรา 31 “ผู้อ านวยการมีหน้าที่บริหารกิจการองค์การมหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย วัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน 
ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด นโนบาย มติ และประกาศของคณะกรรมการ และเป็นผู้บังคับบัญชา เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของ
องค์การมหาชนทุกต าแหน่ง 

 ผู้อ านวยการต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการในการบริหารกิจการขององค์การมหาชน” 
25

มาตรา 29 “ผู้อ านวยการมีวาระอยู่ในต าแหน่งตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแต่ต้องไม่เกินคราวละสี่ป ี และอาจ
ได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่ไม่เกินสองวาระติดต่อกัน” 
26

มาตรา 32 “ผู้อ านวยการมีอ านาจ 
 (1) บรรจุแต่งตั้งเลื่อนลดตัดเงินเดือนหรือค่าจ้างลงโทษทางวินัยเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนตลอดจนให้
เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนออกจากต าแหน่งทั้งนี้ตามข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด 

(2) วางระเบียบเกี่ยวกับการด าเนินงานขององค์การมหาชนโดยไม่ขัดหรือแย้งกับระเบียบข้อบังคับข้อก าหนดนโยบาย
มติหรือประกาศที่คณะกรรมการก าหนด” 
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   คณะกรรมการเป็นผู้มีอ านาจแต่งตั้งและถอดถอนผู้อ านวยการ รวมทั้ง
ก าหนดอัตราเงินเดือนและผลตอบแทนอ่ืน โดยเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด27 

   การพ้นจากต าแหน่งของผู้อ านวยการ นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตาม
วาระแล้ว อาจพ้นจากต าแหน่งในกรณี ตาย ลาออก เป็ นคนไร้ความสามารถหรือเสมือนไร้
ความสามารถ ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามแล้ว ยังอาจออกจากต าแหน่งตามกรณีที่ตกลงไว้
ระหว่างผู้อ านวยการกับคณะกรรมการ คณะกรรมการให้ออกเนื่องจากบกพร่องต่อหน้าที่ ประพฤติ
เสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ28 

2.4.2 ระบบบริหารการเงิน บัญชี และงบประมาณ 

  ที่มาของทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการขององค์การมหาชนอาจมีที่มาได้
หลายทางตามที่ระบุไว้ในมาตรา 12 แต่ทุนหลักจะมาจากเงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม เงิน
อุดหนุนที่รัฐบาลจัดสรรให้เป็นรายปีและค่าธรรมเนียมหรือรายได้จากการด าเนินการ29 และการเรียก
เก็บค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการ30 

                                                           
27

มาตรา 34 “ให้คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนดอัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอื่นของผู้อ านวยการตามหลักเกณฑ์ที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด” 
28

มาตรา 30 “นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระผู้อ านวยการพ้นจากต าแหน่งเมื่อ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ออกตามกรณีที่ก าหนดไว้ในข้อตกลงระหว่างคณะกรรมการกับผู้อ านวยการ 

(4) คณะกรรมการให้ออกเพราะบกพร่องต่อหน้าที่มีความประพฤติเสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ 
(5) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
(6) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามส าหรับการเป็นผู้อ านวยการ 
มติของคณะกรรมการให้ออกจากต าแหน่งตาม (4) ต้องประกอบด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสามของจ านวน

กรรมการที่มีอยู่โดยไม่นับรวมต าแหน่งผู้อ านวยการ” 
29

มาตรา 12 “ทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการขององค์การมหาชนประกอบด้วย 
(1) เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับโอนมา 
(2) เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม 
(3) เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเป็นรายปี 
(4) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองค์กรอื่น รวมทั้งจากต่างประเทศหรือองค์กรระหว่างประเทศ และเงินหรือ

ทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ 
(5) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินการ 
(6) ดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินขององค์การมหาชน” 

30
มาตรา 13 “ภายใต้วัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน ให้องค์การมหาชนมีอ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน 

หรือค่าบริการในการด าเนินกิจการได้ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง” 
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  รายได้ขององค์การมหาชนไม่ต้องส่งคืนคลังเป็นรายปีดังเช่นงบประมาณของส่วน
ราชการอ่ืน ๆ จึงท าให้องค์การมหาชนมีความคล่องตัวในการบริหารงบประมาณ โดยไม่ต้องขอตั้ง
งบประมาณล่วงหน้าเป็นรายปีส าหรับการด าเนินงานในแต่ละเรื่อง31 

  การเก็บรักษาและเบิกจ่ายเงินขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามข้อบังคับที่
คณะกรรมการก าหนด จึงมีความคล่องตัวกว่าการเบิกจ่ายเงินของส่วนราชการ โดยการใช้จ่ายเงินต้อง
เป็นไปเพ่ือกิจการขององค์การมหาชนโดยเฉพาะ32 การกู้ยืมเงิน การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน 
การเข้าร่วมทุนในกิจการของนิติบุคคลอ่ืน การจ าหน่ายทรัพย์สินจากบัญชีเป็นสูญ ให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด33 

2.4.3 ระบบการบริหารงานบุคคล 

 ผู้อ านวยการเป็นผู้บังคับบัญชาทั้งเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน 34 โดย
แบ่งประเภทบุคลากรขององค์การมหาชนแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

(ก) เจ้าหน้าที่ เป็นบุคลากรประจ าขององค์การมหาชน อาจเทียบได้กับพนักงาน
ของรัฐวิสาหกิจ 

(ข) ลูกจ้าง มีศักดิ์และสิทธิไม่เท่ากับเจ้าหน้าที่  อาจเทียบได้กับลูกจ้างของ
รัฐวิสาหกิจ อาจเป็นลูกจ้างประจ าหรือลูกจ้างชั่วคราวก็ได้ 

  2.4.3.1 คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม 

   เจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม
ตามที่ระบุไว้ในมาตรา 35 วรรคหนึ่ง และอาจก าหนดไว้เป็นพิเศษในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การ
มหาชน 
   นอกจากนี้เจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนต้องไม่เป็นผู้มีส่วนได้เสียในกิจการ
ที่กระท ากับองค์การมหาชนหรือในกิจการที่เป็นการแข่งขันกับกิจการขององค์การมหาชน35 

                                                           
31

มาตรา 14 “บรรดารายได้ขององค์การมหาชน ไม่เป็นรายได้ที่ต้องน าส่งกระทรวงการคลังตามกฎหมายว่าด้วยเงินคงคลังและ
กฎหมายวิธีการงบประมาณ” 
32

มาตรา 17 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
33

มาตรา 18 “การกู้ยืมเงิน การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน การร่วมทุนในกิจการของนิติบุคคลอื่น การจ าหน่ายทรัพย์สินจาก
บัญชีเป็นสูญ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด” 
34

มาตรา 31  แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  
35

มาตรา 35 “เจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนนอกจากต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามตามที่ก าหนดไว้ในพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งแล้วยังต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้ามดังต่อไปนี้ด้วย 

 (1) มีสัญชาติไทย 

 (2) มีอายุไม่ต่ ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์ 
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  2.4.3.2 การปฏิบัติงานในองค์การมหาชนเป็นการชั่วคราว 

   เพ่ือประโยชน์ในการบริหารงานขององค์การมหาชน รัฐมนตรีผู้รักษาการ
ตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนอาจขอให้ข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่ หรือผู้ปฏิบัติงาน
อ่ืนในกระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนภูมิภาค ราชการส่วนท้องถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืน
ของรัฐ มาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างในองค์การมหาชนเป็นการชั่วคราวได้ โดยต้องได้รับ
อนุมัติจากผู้บังคับบัญชาหรือนายจ้างของบุคคลผู้นั้นก่อน 

   นอกจากนี้เพ่ือเป็นแรงจูงใจให้เจ้าหน้าที่ของรัฐมาปฏิบัติงานในองค์การ
มหาชนเป็นการชั่วคราวและเพ่ือสร้างหลักประกันให้เจ้าหน้าที่ดังกล่าว พระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน ยังให้สิทธิในการนับเวลาระหว่างที่มาปฏิบัติงานในองค์การมหาชนในการค านวณบ าเหน็จ
บ านาญหรือประโยชน์ตอบแทนอย่างอ่ืน36 และยังให้สิทธิจะขอกลับเข้ามารับราชการหรือปฏิบัติงาน
ในสังกัดเดิมภายในก าหนดเวลาที่อนุมัติ  โดยให้ได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและ
เงินเดือนเดิมตามข้อตกลงที่ท าไว้ในการอนุมัติให้มาปฏิบัติงานในองค์การมหาชน37 

  2.4.3.3 การปฏิบัติงานในองค์การมหาชนเป็นการถาวร 

   การปฏิบัติงานในองค์การมหาชนเป็นการถาวร แบ่งเป็น 2 กรณี คือ กรณีที่
เป็นบุคลากรของหน่วยงานอื่นของรัฐซึ่งถูกโอนกิจการไปเป็นขององค์การมหาชน และกรณีทั่วไป 

(1) กรณีเป็นบุคลากรของหน่วยงานอื่นของรัฐ ซึ่งถูกโอนกิจการไปเป็นของ
องค์การมหาชน 
                                                                                                                                                                      

 (3) สามารถท างานให้แก่องค์การมหาชนได้เต็มเวลา 

 (4) ไม่เป็นข้าราชการหรือลูกจ้างของส่วนราชการ พนักงานหรือลูกจ้างของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานอื่นของรัฐ หรือ
พนักงานหรือลูกจ้างของราชการส่วนท้องถิ่น 

 (5) ไม่มีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 20 (4) (5) และ (6) 
 ให้น าความในมาตรา 20 วรรคสอง และมาตรา 21 มาใช้บังคับแก่เจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนโดยอนุโลม” 

36
มาตรา 36 “เพ่ือประโยชน์ในการบริหารงานขององค์การมหาชนรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งอาจขอให้

เจ้าหน้าที่ของรัฐมาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างในองค์การมหาชนเป็นการชั่วคราวได้ทั้งนี้ เมื่อได้รับอนุมัติจาก
ผู้บังคับบัญชาหรือนายจ้าง 

ของผู้นั้นแล้วแต่กรณี 
เจ้าหน้าที่ของรัฐผู้ใดได้รับอนุมัติให้มาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชนตามวรรคหนึ่งให้ถือว่า

เป็นการได้รับอนุญาตให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไปปฏิบัติงานใดๆและให้นับเวลาระหว่างที่มาปฏิบัตงิานในองค์การ

มหาชนส าหรับการค านวณบ าเหน็จบ านาญหรือประโยชน์ตอบแทนอื่นท านองเดียวกันเสมือนอยู่ปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติงาน
เต็มเวลาดังกล่าวแล้วแต่กรณี” 
37

มาตรา 37 “ในกรณีที่เจ้าหน้าที่ของรัฐตามมาตรา 36 ขอกลับเข้ารับราชการหรือปฏิบัติงานในสังกัดเดิมภายในเวลาที่อนุมัติ ให้ผู้
นั้นมีสิทธิได้รับการบรรจุและแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งและรับเงินเดือนตามข้อตกลงที่ท าไว้ในการอนุมัติตามมาตรา 36” 
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   กรณีข้าราชการ พนักงาน เจ้าหน้าที่  หรือลูกจ้างของส่วนราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอ่ืนของรัฐซึ่งถูกโอนกิจการไปเป็นขององค์การมหาชนตามมาตรา 9 ถ้า
สมัครใจจะเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่ ลูกจ้างขององค์การมหาชน ให้แจ้งความจ านงต่อผู้บังคับบัญชา
และจะต้องผ่านการคัดเลือกหรือการประเมินตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด38 

   ข้าราชการซึ่งเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนตามมาตรา 10 ให้
ถือว่าออกจากราชการเพราะเลิกหรือยุบต าแหน่ง และให้มีสิทธิขอนับเวลาราชการในขณะที่เป็น
ข้าราชการต่อเนื่องกับเวลาท างานของเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนได้  

   ลูกจ้างของส่วนราชการซึ่งเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนตาม
มาตรา 10 ให้ถือว่าออกจากงานเพราะทางราชการยุบเลิกต าแหน่งหรือเลิกจ้างโดยไม่มีความผิด และ
ให้มีสิทธิขอนับเวลาท างานในขณะที่เป็นลูกจ้างของส่วนราชการต่อเนื่องกับเวลาท างานของเจ้าหน้าที่
องค์การมหาชนได้39 

(2) กรณีท่ัวไป 
   บุคคลทั่วไปที่จะสมัครเข้าท างานเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การ
มหาชน ต้องมีคุณสมบัติและผ่านการคัดเลือกตามระเบียบหรือข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด   

2.4.3.4 สวัสดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืน 

   กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงาน ทั้งนี้ ผู้อ านวยการ เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนต้องได้รับประโยชน์ตอบ

                                                           
38

มาตรา 10 “เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือลูกจ้างของส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานอื่นของรัฐตามมาตรา 9 ถ้าสมัครใจจะ
เปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชน ให้แจ้งความจ านงเป็นหนังสือต่อผู้บังคับบัญชา และจะต้องผ่านการ
คัดเลือกหรือการประเมินตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด” 
39

มาตรา 11 “ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนตามมาตรา๑๐เป็นข้าราชการให้ถือว่าออกจาก
ราชการเพราะเลิกหรือยุบต าแหน่งตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการหรือกฎหมายว่าด้วยกองทุนบ าเหน็จบ านาญ
ข้าราชการแล้วแต่ 
กรณี 

ถ้าเจ้าหน้าที่ของรัฐซึ่งเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชนตามมาตรา๑๐ เป็นลูกจ้างของส่วนราชการให้ถือว่า
ออกจากงานเพราะทางราชการยุบเลิกต าแหน่งหรือเลิกจ้างโดยไม่มีความผิดและให้ได้รับบ าเหน็จตามระเบียบกระทรวงการคลังว่า
ด้วยบ าเหน็จลูกจ้าง 

เพ่ือประโยชน์ในการนับเวลาการท างานส าหรับค านวณสิทธิประโยชน์ตามข้อบังคับขององค์การมหาชนข้าราชการหรือ
ลูกจ้างของส่วนราชการผู้ใดเปลี่ยนไปเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชนตามมาตรานี้ประสงค์จะให้นับเวลาราชการหรือ
เวลาท างานในขณะที่เป็นข้าราชการหรือลูกจ้างต่อเนื่องกับเวลาท างานของเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชนแล้วแต่กรณีก็
ให้มีสิทธิกระท าได้โดยแสดงความจ านงว่าไม่ขอรับบ าเหน็จหรือบ านาญ 

การไม่ขอรับบ าเหน็จหรือบ านาญตามวรรคสามจะต้องกระท าภายในสามสิบวันนับแต่วันที่โอนส าหรับกรณีของ
ข้าราชการให้ด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยบ าเหน็จบ านาญข้าราชการส าหรับกรณีของลูกจ้างให้กระท าเป็นหนังสือลงลายมือชื่อ
เป็นหลักฐานยื่นต่อผู้ว่าจ้างเพ่ือส่งต่อไปให้กระทรวงการคลังทราบ” 
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แทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดในกฎหมายแรงงาน40 นอกจากนี้องค์การมหาชนแต่ละแห่ง จะต้องก าหนด
เรื่องการบริหารงานบุคคล สวัสดิการ และสิทธิประโยชน์อื่นของบุคลากรขององค์การมหาชนไว้ในพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้ง41 และคณะกรรมการบริหารขององค์การมหาชนจะต้องออกระเบียบหรือข้อบังคับ
ในเรื่องการจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นให้แก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนด้วย42 

 2.4.4 ระบบการตรวจสอบและประเมินผลงาน 

  คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ให้องค์การมหาชนต้องจัดท าบัญชีตามหลัก
สากล และให้มีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุขององค์การมหาชน และ
รายงานผลการตรวจสอบให้คณะกรรมการทราบ เพ่ือให้มีข้อมูลพ้ืนฐานเกี่ยวกับการด าเนินงาน การ
บัญชีและการเงินที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือประโยชน์ในการตรวจสอบประเมินผล43 

  ในการท างบดุล งบการเงิน และบัญชี มีกรอบระยะเวลาในการจัดท าและตรวจสอบ
บัญชีภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับตั้งแต่วันสิ้นสุดปีบัญชี โดยส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน ท าหน้าที่เป็น
ผู้สอบบัญชีขององค์การมหาชนทุกแห่ง44 

                                                           
40

มาตรา 38“กิจการขององค์การมหาชนไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงาน
สัมพันธ์ กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผู้อ านวยการ เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การ
มหาชนต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการ
ประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน” 
41มาตรา 7 “ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนตามมาตรา 5 อย่างนอ้ย จะต้องมีข้อความดังต่อไปนี้ 

(1) ชื่อขององค์การมหาชน 
(2) ที่ตั้งของส านักงานแห่งใหญ่ 
(3) วัตถุประสงค์และอ านาจกระท ากิจการต่างๆภายในขอบแห่งวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน 
(4) องค์ประกอบของคณะกรรมการคุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามวาระการด ารงต าแหน่งการพ้นจากต าแหน่งของ

กรรมการรวมทั้งอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการ 
(5) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามวาระการด ารงต าแหน่งการพ้นจากต าแหน่งและอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการ 
(6) คุณสมบัติและลักษณะต้องห้ามของเจ้าหน้าที่ขององค์การมหาชน 
(7) ทุนรายได้งบประมาณและทรัพย์สิน 
(8) การบริหารงานบุคคลสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่น 
(9) การก ากับดูแลการตรวจสอบและการประเมินผลงานขององค์การมหาชน 
(10) การยุบเลิกองค์การมหาชนในกรณีที่องค์การมหาชนตั้งขึ้นเพ่ือด าเนินกิจการอย่างใดอย่างหนึ่ งเป็นการเฉพาะกิจ

หรือตั้งขึ้นโดยมีก าหนดระยะเวลาสิ้นสุด 
(11) ข้อก าหนดอื่นๆอันจ าเป็นเพ่ือให้กิจการขององค์การมหาชนด าเนินการไปได้โดยเรียบร้อยและมีประสิทธิภาพ 
(12) รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกา 
การก าหนดตาม (3) ถึง (11) ต้องอยู่ภายในกรอบของบทบัญญัติแห่งพระราชบัญญัตินี้เว้นแต่ในกรณีที่บทบัญญัติแห่ง

พระราชบัญญัตินี้ให้พระราชกฤษฎีกาก าหนดเป็นอย่างอื่นได้ก็ให้เป็นไปตามพระราชกฤษฎีกานั้น” 
42

มาตรา 24 (3) (จ) แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
43

มาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
44

มาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
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  อย่างไรก็ตาม สาระส าคัญของการตรวจสอบประเมินผลที่เน้นประสิทธิภาพของ
องค์การมหาชน ซึ่งสามารถเป็นต้นแบบส าหรับการตรวจสอบประเมินผลของการปฏิบัติภารกิจในการ
จัดท าบริการสาธารณะขององค์กรอ่ืน ๆ องค์การมหาชนต้องอยู่ภายใต้ระบบการประเมินผลตามที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด45 

 
2.5  การยุบเลิกองค์การมหาชน 

 
 การยุบเลิกองค์การมหาชนกระท าได้ในกรณี ต่อไปนี้46 

(1) เมื่อสิ้นสุดระยะเวลาการด าเนินกิจการตามท่ีก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
(2) เมื่อด าเนินกิจการเสร็จสิ้นตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง และ

รัฐมนตรีผู้รักษาการประกาศยุติการด าเนินการในราชกิจจานุเบกษา 
(3) เมื่อรัฐบาลเห็นควรยุบเลิก โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกายุบเลิก 

 ทั้งนี้ให้สภาพนิติบุคคลขององค์การมหาชนด ารงอยู่ตราบเท่าเวลาที่จ าเป็นเพ่ือประโยชน์ใน
การด าเนินการจัดการเก่ียวกับทรัพย์สิน และการช าระบัญชีภายหลังการยุบเลิกองค์การมหาชน47 

 

2.6  การก ากับดูแลองค์การมหาชนในระบบกฎหมายไทย 

 
 องค์การมหาชนเป็นองค์กรกระจายอ านาจทางบริการ ได้รับเป้าหมายการด าเนินงานและ
งบประมาณสนับสนุนจากรัฐ จึงต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลที่ให้องค์การมหาชนมีความเป็นอิสระใน
การบริหารงาน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้รัฐมนตรีผู้รักษาการเป็นผู้
ก ากับดูแลองค์การมหาชน นอกจากการก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชนแล้ว 
คณะรัฐมนตรียังมีมติให้คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เป็นอีกหนึ่งองค์กรก ากับดูแล ท า
หน้าที่สนับสนุนและพัฒนาการบริหารงานขององค์การมหาชน แนวทางการก ากับดูแลองค์การ
มหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และก.พ.ร. มีดังนี้ 

 

                                                           
45

มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
46

มาตรา 44  แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
47

มาตรา 45 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
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 2.6.1 การก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

  พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้โครงสร้างการบริหารงาน
ขององค์การมหาชนอยู่ภายใต้การควบคุมดูแลของคณะกรรมการ ซึ่งคณะกรรมการดังกล่าวนี้อยู่
ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน48 

  การที่องค์การมหาชนอยู่ภายใต้อ านาจการก ากับดูแลของรัฐมนตรีผู้รักษาการใน
ลักษณะเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจ คือไม่ใช่อ านาจบังคับบัญชาเหมือนส่วนราชการทั่วไป ดังนั้น องค์การ
มหาชนจึงมีความเป็นอิสระในการด าเนินงานให้สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล วัตถุประสงค์การ
จัดตั้งและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้อง รัฐมนตรีผู้รักษาการจึงเป็นผู้มีบทบาทหลักในการก ากับดูแล
การด าเนินงานขององค์การมหาชน อย่างไรก็ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ยังได้
ก าหนดให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนอยู่ในการก ากับดูแลในด้านต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 

  2.6.1.1 ด้านนโยบายและเป้าหมายโดยรวม 

องค์การมหาชนต้องมีการจัดท ารายงานประจ าปีเสนอต่อรัฐมนตรีผู้
รักษาการ เพื่อรายงานถึงผลงานในปีที่ผ่านมา และชี้แจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ โครงการ
และแผนงานที่จะท าในภายหน้า49 ทั้งนี้เพ่ือรัฐมนตรีผู้รักษาการจะก ากับดูแลให้นโยบายขององค์การ
มหาชนสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลในการจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นๆ และพิจารณาว่าองค์การ
มหาชนมีการด าเนินงานตามเป้าหมายที่วางแผนงานไว้หรือไม่ ทั้งนี้รัฐมนตรีผู้รักษาการมีอ านาจใน
การก ากับดูแลการด าเนินกิจการขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามกฎหมาย และสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง นโยบายของรัฐบาลและมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องกับองค์การมหาชน
นั้น50 

  2.6.1.2 การจัดตั้งองค์การมหาชน 

การจัดตั้งองค์การมหาชนต้องเป็นไปตามนโยบายหรือแผนงานของรัฐบาล
ในการจัดท าบริการสาธารณะ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้บริการ
สาธารณะที่จะจัดตั้งองค์การมหาชน ได้แก่ การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ การทะนุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม การพัฒนาและ
ส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนา
                                                           
48

มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
49

มาตรา 41 “ให้องค์การมหาชนท ารายงานปีละคร้ังเสนอรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง รายงานนี้ให้กล่าวถึง
ผลงานขององค์การมหาชนในปทีี่ล่วงมาแล้ว และค าชี้แจงเกี่ยวกับนโยบายของคณะกรรมการ โครงการ และแผนงานที่จะจัดท าใน
ภายหน้า” 
50

มาตรา 43 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
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วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมและทรัพยากรธรรมชาติ การบริการทาง
การแพทย์ และสาธารณสุข การสังคมสงเคราะห์ การอ านวยบริการแก่ประชาชน หรือการด าเนินการ
อันเป็นสาธารณประโยชน์อื่นใด 

คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก ากับดูแลให้การจัดตั้งองค์การมหาชนเป็นไปตาม
นโยบายของรัฐบาล โดยการพิจารณาจัดตั้งและมีมติให้ความเห็นชอบในการจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้น
ใหม่  

  2.6.1.3 ด้านการบริหารและการด าเนินกิจการ 

   โครงสร้างการบริหารงานขององค์การมหาชนอยู่ภายใต้การก ากับของ
คณะกรรมการซึ่งอยู่ภายใต้ก ากับของรัฐมนตรีผู้รักษาการ 

   รัฐมนตรีผู้รักษาการมีบทบาทในการเสนอแต่งตั้งคณะกรรมการองค์การ
มหาชนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี51 และก ากับดูแลการสรรหาผู้อ านวยการองค์การมหาชน ให้เป็นไปด้วย
ความโปร่งใสและเพ่ือประโยชน์ในการประเมินผลการปฏิบัติงาน และคณะกรรมการขององค์การ
มหาชนต้องรับผิดชอบรายงานต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการเก่ียวกับผลรวมของการปฏิบัติงาน 

2.6.1.4 ด้านการบัญชีและงบประมาณ 

   รัฐมนตรีผู้รักษาการมีบทบาทในการก าหนดอัตราเงินเดือนและประโยชน์
ตอบแทนอ่ืนของผู้อ านวยการ ก าหนดเบี้ยประชุมและประโยชน์อื่นของคณะกรรมการ52 

   องค์การมหาชนต้องจัดท างบดุล งบการเงิน และบัญชีท าการส่งผู้สอบบัญชี
ภายในหนึ่งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันสิ้นปีบัญชีทุกปี โดยทุกรอบปี ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินหรือ
บุคคลภายนอกที่คณะกรรมการแต่งตั้งด้วยความเห็นชอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผู้สอบ
บัญชีและประเมินผลการใช้จ่ายเงินและทรัพย์สินขององค์การมหาชน โดยให้แสดงความคิดเห็นเป็น
ข้อวิเคราะห์ว่าการใช้จ่ายดังกล่าวเป็นไปตามวัตถุประสงค์ ประหยัด และได้ผลตามเป้าหมายเพียงใด 
แล้วท าบันทึกรายงานผลการสอบบัญชีต่อคณะกรรมการ53 

 
                                                           
51

มาตรา 19 วรรคหนึ่งและสอง “ให้มีคณะกรรมการของแต่ละองค์การมหาชน ประกอบด้วยประธานกรรมการและกรรมการ โดย
มีองค์ประกอบตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง และให้ผู้อ านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการ ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้
แต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการ” 
52

มาตรา 26 “ให้ประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษา และอนุกรรมการได้รับเบี้ยประชุมและประโยชน์ตอบแทนอื่นตาม
หลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด” 
53

มาตรา 40 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
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  2.6.1.5 ด้านการประเมินผลงาน 

   การประเมินผลงานองค์การมหาชน ยึดหลักการส าคัญคือการตรวจสอบ
ประเมินผลที่เน้นประสิทธิภาพ คือให้องค์การมหาชนมีความเป็นอิสระในการด าเนินกิจการตามความ
เหมาะสม ภายใต้การก ากับดูแลโดยมีเป้าหมายที่ชัดเจน และให้องค์การมหาชนอยู่ภายใต้ระบบการ
ประเมินผลตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด54 

   ระบบการประเมินผลขององค์การมหาชนตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนดนี้ 
หมายถึง การที่องค์การมหาชนทุกแห่งต้องอยู่ในระบบการท าข้อตกลงและติดตามประสิทธิภาพการ
ปฏิบัติงานกับหน่วยงานที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย โดยจะมีการก าหนดหลักเกณฑ์ชี้วัดประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลการปฏิบัติภารกิจขององค์การมหาชนไว้ล่วงหน้า และก าหนดระยะเวลาในการ
ด าเนินการให้บรรลุตามเกณฑ์ท่ีก าหนด55 [4] 

2.6.2 การก ากับดูแลตามแนวทางของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ก าหนดให้
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) รับผิดชอบในการให้ค าปรึกษาแนะน าแก่
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งภารกิจดังกล่าวรวมถึงการส่งเสริม ก ากับดูแล
องค์การมหาชน เพ่ือการนี้ ก.พ.ร. ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.)  
เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหาร
ที่มิใช่ส่วนราชการ โดยมีอ านาจหน้าที่56[4]ดังนี้ 

(1) พิจารณาออกแบบและวางระบบการบริหารงานเพ่ือให้การจัดตั้งองค์การ
มหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่ไม่ใช่ส่วนราชการ ให้มีประสิทธิภาพ
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

(2) ก ากับ ดูแลการเปลี่ยนสภาพ เพ่ือให้องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนใน
ก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการด าเนินการได้อย่างราบรื่น 

(3) ศึกษาและให้ข้อเสนอแนะแก่องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนที่มิใช่ส่วน
ราชการ ในการพัฒนาระบบการบริหารงาน 

                                                           
54

มาตรา 42 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
55

สุรพล นิติไกรพจน์, องค์การมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธีการบริหารงาน, พิมพ์คร้ังที่ 2, กุรงเทพมหานคร : ฝ่ายโรงพิมพ์ 
กองกลาง ส านักงานก.พ., หน้า 39 
56

วิไลพร แก้วอนันต์, "การก ากับดูแลองค์การมหาชนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)", (ภาคนิพนธ์
มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553), หน้า 45-46. 
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(4) ติดตามและประเมินผลการจัดตั้งองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนใน
ก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ ตลอดจนศึกษาปัญหาอุปสรรคและข้อขัดข้อง และ
เสนอแนวทางแก้ไขปัญหาต่าง ๆ  

(5) วางระบบการก ากับการจัดท าข้อตกลงการปฏิบัติงานและการประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน ขององค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วน
ราชการ 

(6) เรียกให้ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนใน
ก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ จัดส่งเอกสาร ข้อมูลเข้า
ชี้แจงข้อเท็จจริงและด าเนินการอ่ืน ๆ แก่คณะอนุกรรมการและผู้ได้รับแต่งตั้งหรือได้รับมอบหมาย
ตามค าสั่งนี้ 

(7) ปฏิบัติงานอื่น ๆ ตามท่ีคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมอบหมาย 
เนื่องจากปัญหามาตรฐานการบริหารงานที่แตกต่างกันขององค์การมหาชนหลาย

แห่ง ส านักงาน ก.พ.ร. ได้ท าการศึกษาวิจัยและน าเสนอความคิดเห็นต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการ
ก ากับดูแลการบริหารงานขององค์การมหาชน และเมื่อปีพ.ศ. 2552 ก.พ.ร. จึงได้จัดท าแนวทางการ
บริหารของคณะกรรมการองค์การมหาชนเสนอต่อคณะรัฐมนตรี  เ พ่ือเป็นแนวทางให้แก่
คณะกรรมการองค์การมหาชนในการด าเนินกิจการ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 
2552 เห็นชอบกับแนวทางดังกล่าวและให้องค์การมหาชนทุกแห่งน าไปปฏิบัติ โดยแนวทางดังกล่าว 
ประกอบด้วย57 [5] 

2.6.2.1 ด้านการพิจารณาจดัตั้งองค์การมหาชน 

  ก.พ.ร.ได้น าเสนอแนวทางการพิจารณาจัดตั้ งองค์การมหาชน ซึ่ ง
คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบตามที่ก.พ.ร.น าเสนอเมื่อวันที่ 18 กรกฎาคม 254958 [6]โดยในการขอ
จัดตั้งองค์การมหาชน กระทรวงที่จะขอจัดตั้งองค์การมหาชนต้องท ารายละเอียดเพ่ือให้ก.พ.ร. ท า
ความคิดเห็นในการจัดตั้งประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ดังนี้ 

(1)  เหตุผลความจ าเป็นในการจัดตั้งองค์การมหาชน จะต้องให้เหตุผลแสดง
ถึงความจ าเป็นของภารกิจที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน ประโยชน์ต่อการขับเคลื่อนนโยบายของ
รัฐบาลหรือประโยชน์ต่อการบริหารราชการ เหตุผลที่ต้องจัดตั้งในรูปแบบองค์การมหาชน สาเหตุที่
หน่วยงานของรัฐในรูปแบบอื่นไม่สามารถจัดท าภารกิจนี้ได้ 

                                                           
57

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, คู่มือการบริหารและก ากับดูแลของคณะกรรมการองค์การมหาชน. พิมพ์คร้ังที่ 1. 
กรุงเทพมหานคร, 2553. หน้า 34-66. 
58

 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, หนังสือเวียนที่ นร. 1200/ว15 เร่ือง ข้ันตอนการจัดตั้งองค์การมหาชน, ลงวันที่ 11 
กันยายน 2549 
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(2)  ภารกิจที่จะให้องค์การมหาชนด าเนินการ ก าหนดกรอบภารกิจต้องมี
ความชัดเจน ต้องมีการจ าแนกภารกิจเพ่ือไม่ให้เกิดความความซ้ าซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการหรือ
หน่วยงานอื่นของรัฐ และระบุความสัมพันธ์กับหน่วยงานของรัฐที่เก่ียวข้องกับภารกิจ 

(3)  ร่างแผนการด าเนินงานขององค์การมหาชน โดยก าหนดให้ร่างแผนกล
ยุทธ์การด าเนินงาน แผนธุรกิจ และตัวชี้วัดผลการด าเนินงานในระยะ 1-3 ปี และเมื่อครบ 3 ปีในการ
จัดตั้งให้ก.พ.ร. ประเมินผลความคุ้มค่าของการจัดตั้งองค์การมหาชน 

(4)  ร่างแผนการเงิน เพ่ือให้องค์การมหาชนมีการวางแผนรายได้ รายจ่าย
และงบประมาณ ในระยะ 4 ปีแรก จะต้องมีการระบุแผนรายรับซึ่งจะเป็นทุนในการด าเนินงานว่า
องค์การมหาชนจะมีรายได้จากทางใดได้บ้าง และระบุแผนรายจ่ายจะใช้ในการด าเนินงานด้านใดบ้าง  

(5)  แผนการจัดตั้งหรือแผนการถ่ายโอน  โดยการก าหนดโครงสร้างองค์กร 
อัตราก าลังของบุคลากรที่จะปฏิบัติงานในองค์การมหาชน หรือกรณีที่องค์การมหาชนเกิดมาจากการ
เปลี่ยนสภาพจากหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ต้องวางแผนในการถ่ายโอนภารกิจ อ านาจหน้าที่ บุคลากร 
ทรัพย์สิน และงบประมาณ 

(6)  โครงสร้างการบริหารและการด าเนินกิจการ คือ การระบุโครงสร้าง 
องค์ประกอบและคุณสมบัติ ของคณะกรรมการบริหารและผู้อ านวยการ 

(7)  ระบบการก ากับและประเมินผล  ก าหนดว่ารัฐมนตรีมีบทบาทในการ
ก ากับดูแลองค์การมหาชนได้อย่างไร และกรอบการประเมินผลการท างานขององค์การมหาชน 

(8)  ร่างพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง โดยการร่างเป็นพระราชกฤษฎีกาเพ่ือจัดตั้ง
องค์การมหาชน ตามแนวทางที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

(9) รายละเอียดอ่ืนๆ ได้แก่ การน าเสนอความคิดเห็น ที่อาจจะได้จากการ
ส ารวจ การจัดประชุม หรือการแสดงความคิดเห็นของผู้ที่มีส่วนได้เสียในการจัดตั้งองค์การมหาชน 
และรายละเอียดอื่นๆ ที่จ าเป็น  

  2.6.2.2 ด้านทิศทาง นโยบาย และกลยุทธ์การด าเนินงาน 

   คณะกรรมการองค์การมหาชนจะต้องก าหนดทิศทาง นโยบายและ
เป้าหมายขององค์กรให้ชัดเจน โดยก ากับให้องค์การมหาชนจัดท าแผนยุทธศาสตร์ (แผนระยะยาว) ซึ่ง
แสดงถึงวิสัยทัศน์ พันธกิจ กลยุทธ์ และโครงการหรือการริเริ่มสิ่งใหม่ ๆ เพ่ือผลักดันการด าเนินงานให้
เป็นไปตามทิศทางและวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การตามที่กฎหมายก าหนด และจัดท า
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แผนปฏิบัติการประจ าปี (แผนระยะสั้น) ซึ่งระบุเป้าหมาย ผลสัมฤทธิ์ที่มุ่งหวังและตัวชี้วัดความส าเร็จ
ในแต่ละปี ที่สอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ โดยในการวางแผน มีแนวปฏิบัติ59 [7] ดังนี้ 

(1) ก าหนดแนวทางในการพิจารณายุทธศาสตร์และแผนปฏิบั ติการ
ประจ าปี 

(2) มีกระบวนการในการวางแผนยุทธศาสตร์ โดยมีการก าหนดขั้นตอน
และผู้เกี่ยวข้องที่ส าคัญ 

(3) ระบุวิธีการรวบรวมการวิเคราะห์ข้อมูลและสารสนเทศที่เกี่ยวข้องใน
การน าปัจจัยดังต่อไปนี้ มาประกอบการวางแผนยุทธศาสตร์ 

(ก) ความต้องการ ความคาดหวัง ทั้งระยะสั้น ระยะยาว ของ
ผู้รับบริการ ผู้มีส่วนได้เสีย รวมทั้งหน่วยงานอื่นที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกัน 

(ข) สภาพการแข่งขันทั้งภายในและภายนอกประเทศขององค์การ
มหาชน 

(ค) นวัตกรรมการเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญทางด้านเทคโนโลยีและด้าน
อ่ืนๆ ซึ่งอาจมีผลต่อการบริการและการด าเนินการขององค์การมหาชน 

(ง) จุดแข็งและขุดอ่อน รวมถึงทรัพยากรบุคคล และทรัพยากรอ่ืน 
ๆ ขององค์การมหาชน 

(จ) การศึกษาวิเคราะห์ถึงโอกาสในการปรับเปลี่ยนทรัพยากรที่มีอยู่
ไปใช้กับการบริการ หรือกิจกรรมที่มีความส าคัญกว่า 

(ฉ) ความเสี่ยงในด้านการเงิน สังคมและจริยธรรม กฎหมาย 
ข้อบังคับและด้านอื่นๆ  

(ช) การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจระดับประเทศหรือระดับโลก 
(ซ) ลักษณะเฉพาะขององค์การมหาชน 
(ฌ) จุดแข็งและจุดอ่อนของหน่วยงานอื่นที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข้องกัน 

(4) จัดให้มีการทบทวนแผนยุทธศาสตร์ (แผนระยะยาว) โดยก าหนดให้มี
การจัดท ารายงานหรือบันทึกแสดงเหตุผลการทบทวนและปรับปรุงแผนอย่างสม่ าเสมอ 

(5) พิจารณาให้ความเห็นชอบในการจัดท าหรือทบทวนและปรับปรุงแผน
ยุทธศาสตร์ รวมถึงการจัดท าแผนปฏิบัติการประจ าปีให้แล้วเสร็จก่อนเริ่มปีงบประมาณใหม่ 

(6) แผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการประจ าปีที่จัดท านั้น จะต้องมีความ
สอดคล้องกับแผนบริหารราชการแผ่นดิน และแผนปฏิบัติราชการของกระทรวงก ากับดูแล 

(7) จัดให้บุคลากรทุกระดับในองค์การมหาชน มีส่วนร่วมในการจัดท าแผน
ยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการประจ าปี 

(8) ก าหนดกรอบเวลาในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการ
ประจ าปีให้แล้วเสร็จ และก ากับดูแลให้มีการด าเนินการให้เป็นไปตามกรอบเวลาที่ก าหนดไว้ 

 
                                                           
59
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2.6.2.3 ด้านการบริหารและด าเนินกจิการ 

   อ.ก.พ.ร. ก าหนดกรอบด้านการบริหารและการด าเนินกิจการส าคัญของ
องค์การมหาชน 4 ระบบงาน ดังนี้  

2.6.2.3.1 ระบบการบริหารความเสี่ยง 

 ระบบการบริหารความเสี่ยง คือ ระบบการบริหารปัจจัยและ
ควบคุมกิจกรรม โดยการลดสาเหตุของโอกาสที่จะเกิดความเสี่ยงในอนาคต ให้อยู่ในระดับที่ สามารถ
ยอมรับหรือควบคุมได้ แนวปฏิบัติในการจัดท าระบบการบริหารความเสี่ยง มีดังนี้ 

(1) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานบริหารความ
เสี่ยงขององค์การ โดยคณะกรรมการมีบทบาทในการก าหนดนโยบายหรือแนวทางในการบริหารความ
เสี่ยง รวมถึงมีการติดตามการท างานของคณะอนุกรรมการหรือคณะท างานดังกล่าวด้วย 

(2) ก าหนดให้มีการประเมินความเสี่ยงของทั้งองค์กร รวมถึง
ระบุได้ว่ามีเหตุการณ์หรือระบบงานใดบ้างที่มีความเสี่ยงสูงต่อการด าเนินงานตามเป้าหมายหรืออาจ
ก่อให้เกิดความเสียหายแก่องค์การมหาชน 

(3) ก ากับให้องค์การมหาชนมีการจัดท าแผนปฏิบัติงานด้าน
บริหารความเสี่ยงประจ าปี โดยเสนอให้คณะกรรมการเห็นชอบก่อนขึ้นปีงบประมาณใหม่ 

(4) ก ากับให้มีการทบทวนระบบที่วางไว้เป็นระยะๆ เพ่ือให้มั่น
ว่าระบบการบริหารความเสี่ยงที่ก าหนดไว้ยังมีประสิทธิภาพ และได้รับการปรับปรุงให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ท่ีเปลี่ยนแปลงไป 

(5) ก ากับให้องค์การมหาชนรายงานผลการปฏิบัติงานด้าน
การบริหารความเสี่ยงอย่างสม่ าเสมอ โดยก าหนดให้เป็นวาระประจ าเป็นรายเดือน หรืออย่างน้อยเป็น
รายไตรมาส  

2.6.2.3.2 ระบบการควบคุมภายในและการตรวจสอบภายใน 

ระบบการควบคุมภายในและการตรวจสอบภายในช่วยลดภาระ
ของคณะกรรมการในการท าหน้าที่ควบคุมดูแลการด าเนินงานของฝ่ายบริหารให้เป็นไปตามเป้าหมาย 
นโยบาย หรือแผนปฏิบัติงานที่ก าหนดไว้โดยแนวปฏิบัติในการจัดท าระบบควบคุมภายใน มีดังนี้ 

(1) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผล เพ่ือ
ท าหน้าที่สอบทานระบบควบคุมภายใน โดยกรรมการต้องติดตามการท างานของคณะอนุกรรมการ
ดังกล่าวด้วย 
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(2) ก ากับให้องค์การมหาชนมีการจัดท าระบบควบคุมภายใน
และประเมินผลการควบคุมภายในตามแนวทางของคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน60 [8] ประกอบด้วย 
สภาพแวดล้อมการควบคุม การประเมินความเสี่ยง กิจกรรมการควบคุม สารสนเทศและการสื่อสาร 
และการติดตามประเมินผล 

(3) ก ากับให้องค์การมหาชนมีการจัดท าแผนปฏิบัติงาน
ประจ าปีเกี่ยวกับการควบคุมภายใน โดยเสนอให้คณะกรรมการเห็นชอบก่อนขึ้นปีงบประมาณใหม่ 

(4) จัดให้มีการติดตามประเมินผลในระหว่างการปฏิบัติงาน
อย่างต่อเนื่องและสม่ าเสมอ เพ่ือให้เกิดความมั่นใจว่าระบบการควบคุมภายในที่วางไว้เพียงพอ 
เหมาะสม มีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับสถานการณ์ปัจจุบันที่เปลี่ยนแปลงไป 

(5) ก ากับให้องค์การมหาชนรายงานผลการปฏิบัติงานด้าน
การควบคุมภายในอย่างสม่ าเสมอ โดยก าหนดเป็นวาระประจ า 

ส าหรับแนวปฏิบัติในการจัดระบบตรวจสอบภายใน มีดังนี้ 
(1) คณะกรรมการองค์การมหาชนต้องออกระเบียบ ข้อบังคับ

ประกาศ หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับองค์การมหาชนในเรื่องขอบเขตอ านาจ หน้าที่และระเบียบเกี่ยวกับ
การปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจสอบภายใน 

(2) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผล เพ่ือ
ท าหน้าที่สอบทาน ติดตาม ระบบการตรวจสอบภายใน สอบทานรายงานจากผู้ตรวจสอบภายในที่
เป็นไปตามระเบียบของหน่วยงานกลางที่เกี่ยวข้อง โดยกรรมการต้องติดตามการท างานของ
คณะอนุกรรมการดังกล่าวด้วย 

(3) ก ากับให้มีผู้ตรวจสอบภายในท าหน้าที่เป็นเลขานุการของ
คณะอนุกรรมการตรวจสอบและประเมินผล และให้รับผิดชอบขึ้นตรงต่อคณะกรรมการ61 

(4) ก ากับให้องค์การมหาชนมีการจัดท าแผนปฏิบัติงาน
ประจ าปีเกี่ยวกับการตรวจสอบภายใน โดยเสนอให้คณะกรรมการเห็นชอบก่อนขึ้นปีงบประมาณใหม่ 
(ภายในวันที่ 30 กันยายน) 

(5) ก ากับให้มีการสอบทานระบบการปฏิบัติงานตามมาตรฐาน 
และ/หรือ กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี ระเบียบ ข้อบังคับท่ีเกี่ยวข้อง 

(6) ก ากับให้มีการสอบทานความถูกต้อง น่าเชื่อถือของข้อมูล 
การด าเนินงาน และการเงินการบัญชี 

                                                           
60

ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการก าหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544 
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(7) ก ากับให้มีการวิเคราะห์และประเมินความมีประสิทธิภาพ 
ประหยัด คุ้มค่าในทรัพยากร 

(8) ก ากับให้องค์การมหาชนรายงานผลการปฏิบัติงานด้าน
การตรวจสอบภายในอย่างสม่ าเสมอ โดยก าหนดให้เป็นวาระประจ าเป็นรายเดือนหรืออย่างน้อยราย
ไตรมาส 

2.6.2.3.3 ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล 

คณะกรรมการต้องก ากับให้มีการจัดแบ่งส่วนงานและขอบเขต
อ านาจหน้าที่ของส่วนงาน ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้าง และเงิน
อ่ืนของผู้บริหาร เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน โดยต้องก ากับให้มีการด าเนินงานด้านการ
บริหารงานทรัพยากรบุคคล ดังนี้ 

(1) จัดให้มีระเบียบข้อบังคับเกี่ยวกับการคัดเลือก บรรจุ 
แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย  การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์
การลงโทษเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน 

(2) ก าหนดวิธีการและเงื่อนไขในการจ้างผู้ด ารงต าแหน่ง
บริหารเจ้าหน้าที่ และลูกจ้าง โดยระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศหรือข้อก าหนดดังกล่าว ต้องมีมาตรฐาน
ไม่ต่ ากว่าการบริหารงานบุคคลของเจ้าหน้าที่รัฐอื่น 

(3) ก าหนดให้ผู้อ านวยการ เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การ
มหาชนได้รับประโยชน์ตอบแทน ไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน 
กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคมและกฎหมายว่ าด้วยเงินทดแทน ตามมาตรา 38 แห่ ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

(4) กรณีที่ เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างนั้น โอนย้ายมาจากส่วน
ราชการที่ถูกตัดโอนภารกิจมาจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน การก าหนดอัตราเงินเดือนจะต้องไม่ต่ ากว่า
อัตราเงินเดือนเดิมท่ีได้รับ 

(5) คณะกรรมการองค์การมหาชนจะต้องบริหารจัดการ เพ่ือ
ควบคุมต้นทุนค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรให้มีความเหมาะสม รวมถึงเบี้ยประชุมด้วย 

(6) ก ากับและควบคุมต้นทุนค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรให้อยู่ใน
อัตราส่วนเหมาะสม และต้องไม่เกินกว่าร้อยละ 30 ของเงินอุดหนุนประจ าปี ยกเว้น องค์การมหาชน
ที่มีภารกิจด้านงานวิชาการเป็นหลัก และงบประมาณส่วนใหญ่ได้รับการจัดสรรเพ่ือจ้างบุคลากรที่มี
ความรู้ ความเชี่ยวชาญมาปฏิบัติงาน หากมีความจ าเป็นให้น าเสนอต่อคณะกรรรมการพัฒนาระบบ
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ราชการ (ก.พ.ร.) เพ่ือพิจารณาเป็นรายกรณีไป62 โดยก.พ.ร.จะขอความเห็นจากกระทรวงการคลังและ
ส านักงบประมาณเพ่ือประกอบการพิจารณา 

(7) การท าสัญญาจ้างต าแหน่งบริหาร ยกเว้นต าแหน่ง
ผู้อ านวยการ ต้องท าสัญญาคราวละไม่เกิน 4 ปี และเมื่อครบก าหนดสัญญาจ้างแล้ว สามารถแต่งตั้ง
เข้ามาใหม่ได้อีกโดยไม่จ ากัดวาระ โดยก าหนดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานของต าแหน่งบริหาร
อย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง 

(8) ส าหรับต าแหน่งเจ้าหน้าที่ที่ไม่ใช่ต าแหน่งบริหาร ควร
ก าหนดระยะเวลาสัญญาจ้างให้เหมาะสมกับลักษณะงาน โดยควรท าสัญญาจ้างในระยะสั้น ๆ ก่อน 
หลังจากนั้น อาจต่ออายุเป็นสัญญาระยะยาว ขึ้นอยู่กับผลการปฏิบัติงาน 

(9) ก ากับให้มีการท าระบบประเมินผลการปฏิบัติงานในทุก
ต าแหน่ง โดยเฉพาะผู้บริหารระดับสูง โดยต้องมีหลักเกณฑ์และกรอบแนวทางการประเมินผลที่ชัดเจน
และเป็นรูปธรรม เช่น ก าหนดตัวชี้วัด น้ าหนัก ค่าเป้าหมาย โดยอาจด าเนินการเป็นราย 6 เดือน หรือ
อย่างน้อยท่ีสุดปีละหนึ่งครั้ง ผลการประเมินจะน าไปประกอบการพิจารณาจ้างงาน การต่ออายุสัญญา 
การข้ึนเงินเดือน เลื่อนต าแหน่ง การพ้นจากต าแหน่ง หรือการเลิกจ้างได้ 

(10) ก ากับให้ผู้อ านวยการองค์การมหาชน รายงานให้ทราบถึง
แผนการสืบทอดต าแหน่งงาน ส าหรับต าแหน่งงานที่ส าคัญ 

(11) ก ากับให้องค์การมหาชน ต้องจัดท าแผนการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล เสนอให้คณะกรรมการเห็นชอบก่อนขึ้นปีงบประมาณใหม่ 

(12) ก ากับให้องค์การมหาชนรายงานผลการปฏิบัติงานด้าน
การบริหารทรัพยากรอย่างสม่ าเสมอ โดยก าหนดให้เป็นวาระประจ าเป็นรายเดือน หรืออย่างน้อยราย
ไตรมาส 

2.6.2.3.3.1 การสรรหา และการพ้นจากต าแหน่ งของ
ผู้อ านวยการ 

      คณะกร รมการมี หน้ าที่ ส ร รห าบุ คคลที่ มี
ความสามารถ มีความเหมาะสมในการบริหารจัดการ และมีประสบการณ์ในด้านที่เกี่ยวข้องกับภารกิจ
ขององค์การมหาชน มาด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการ โดยขั้นตอนการสรรหาและประเมินผู้อ านวยการมี
ดังนี้ 

(1) คณะกรรมการก าหนดหลักเกณฑ์ และ
วิธีการสรรหาผู้อ านวยการ โดยการแต่งตั้งคณะอนุกรรมการสรรหาและค่าตอบแทนขึ้นมาด าเนินการ 
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เร่ืองเดียวกัน 
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(2) รัฐมนตรีผู้รักษาการ และคณะกรรมการ
ก าหนดวัตถุประสงค์ เป้าหมาย ตัวชี้วัด ผลผลิต ตลอดจนกรอบวงเงินค่าตอบแทนของผู้อ านวยการ 
แล้วแจ้งให้ก.พ.ร. ทราบก่อนการประกาศรับสมัครผู้อ านวยการ 

(3) ประธานกรรมการเป็นผู้ท าสัญญาจ้าง
ผู้อ านวยการองค์การมหาชน และคณะกรรมการเป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานของผู้อ านวยการ ซึ่ง
ต้องมีการก าหนดเป้าหมายผลผลิตและตัวชี้วัดที่ประเมินผลได้อย่างชัดเจนเป็นรูปธรรมและสอดคล้อง
กับสัญญาจ้าง โดยการประเมินผลนั้นเป็นอ านาจของคณะกรรมการในการก าหนดเงื่อนไขในการ
ประเมินผล ซึ่งอาจมีรายละเอียดมากกว่าที่ระบุไว้ในประกาศรับสมัคร แต่คณะกรรมการต้องแจ้งให้ผู้
ที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการทราบก่อนที่จะก าหนดไว้ในสัญญาจ้าง 

(4) เมื่อทราบผลการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ประจ าปีของผู้อ านวยการแล้ว คณะกรรมการจะต้องพิจารณาก าหนดอัตราค่าตอบแทนผันแปรให้แก่
ผู้อ านวยการองค์การมหาชนตามผลการปฏิบัติงาน ซึ่งต้องไม่น้อยกว่าร้อยละ 25 ของเงินเดือนประจ า 

หากผลการประ เมินการปฏิ บั ติ ง านของ
ผู้อ านวยการไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ อาจส่งผลให้ผู้อ านวยการพ้นจากต าแหน่งโดยการเลิก
จ้าง 

2.6.2.3.3.2 การพ้นจากต าแหน่ งผู้อ านวยการองค์การ
มหาชน 

  ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
ผู้อ านวยการจะพ้นจากต าแหน่ง เมื่อ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ออกตามกรณีที่ก าหนดไว้ในข้อตกลง

ระหว่างคณะกรรมการกับผู้อ านวยการ 
(4) คณะกรรมการให้ออก เพราะบกพร่องต่อ

หน้าที่ มีความประพฤติเสื่อมเสีย หรือหย่อนความสามารถโดยมติของคณะกรรมการที่ให้ผู้อ านวยการ
ออจากต าแหน่ง ต้องประกอบด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสาม ของจ านวนกรรมการที่มีอยู่โดย
ไม่นับรวมต าแหน่งผู้อ านวยการ 

(5) เป็นคนไร้ความสามารถหรือคนเสมือนไร้
ความสามารถ 
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(6) ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้าม
ส าหรับการเป็นผู้อ านวยการ 

2.6.2.3.3.3 การก าหนดอัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนของผู้อ านวยการ 

      คณะกรรมการต้องก าหนดอัตราเงินเดือนและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผู้อ านวยการ ซึ่งประกอบด้วย 2 ส่วน คือ 

(1) ค่าตอบแทนพ้ืนฐาน หมายถึง เงินเดือน
ประจ า (Base Salary) และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนที่เป็นตัวเงิน (Cash allowance) โดยจ่ายเป็นราย
เดือน ในอัตราไม่เกินร้อยละ 25 ของเงินเดือนประจ า ส าหรับอัตราเงินเดือนของผู้อ านวยการองค์การ
มหาชน ให้ใช้หลักเกณฑ์ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด โดยแบ่งเป็น 3 กลุ่ม63[9]ดังนี้ 
 

ตารางที่ 1 ตารางแสดงอัตราเงินเดือนของผู้อ านวยการองค์การมหาชน 

กลุ่ม อัตราเงินเดือน(บาท) 
ขั้นต่ าและข้ันสูงต่อเดือน 

กลุ่มท่ี 1 พัฒนาและด าเนินนโยบายตามนโยบายของรัฐเฉพาะด้าน 100,000 – 300,000 

กลุ่มท่ี 2 บริการที่ใช้เทคนิควิชาการเฉพาะด้าน หรือ สหวิทยาการ 100,000 – 250,000 

กลุ่มท่ี 3 บริการสาธารณะทั่วไป 100,000 – 200,000 

  

      เมื่อมีการแต่งตั้งผู้อ านวยการใหม่ในทุกกรณี 
คณะกรรมการจะต้องน าเสนอกรอบวงเงินค่าตอบแทนเพ่ือขอรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีผู้
รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งทุกครั้ง  

(2) ค่าตอบแทนผันแปร หมายถึง ค่าตอบแทน
พิเศษที่ขึ้นกับผลการปฏิบัติงานของผู้อ านวยการองค์การมหาชน (Performance base pay) โดย
จ่ายภายหลังการประเมินผลการปฏิบัติงานสิ้นปี พิจารณาจากผลการด าเนินงานที่ผู้อ านวยการท า
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มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2547 เร่ือง “การปรับปรุงหลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือนฯ” 
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สัญญาไว้กับประธานคณะกรรมการ ทั้งนี้ ให้มีอัตราไม่เกินร้อยละ 25 ของเงินเดือนประจ า นอกจากนี้
ต้องค านึงถึงสถานะทางการเงิน ความสามารถในการจ่ายค่าตอบแทนที่เหมาะสมขององค์การมหาชน 
และความยุติธรรมประกอบด้วย  

2.6.2.3.4 ระบบการบริหารจัดการสารสนเทศ 

 คณะกรรมการองค์การมหาชนควรให้ความส าคัญกับข้อมูลและ
สารสนเทศขององค์การ เพ่ือให้มีข้อมูลที่มีคุณภาพ มีความทันสมัย และเพียงพอส าหรับการก ากับดูแล 
และการตัดสินใจ คณะกรรมการจึงเห็นควรก ากับให้มีการบริหารจัดการสารสนเทศอย่างเป็นระบบ 
โดยด าเนินการตามแนวปฏิบัติ ดังต่อไปนี้ 

(1) ก ากับให้มีการจัดท าแผนระยะยาวและแผนปฏิบัติงาน
ประจ าปีด้านการบริหารจัดการสารสนเทศ โดยเสนอให้คณะกรรมการเห็นชอบก่อนขึ้นปีงบประมาณ
ใหม ่

(2) ก ากับให้มีการจัดท าระบบฐานข้อมูลสารสนเทศให้
ครอบคลุมทั้งภารกิจหลัก และภารกิจสนับสนุนขององค์การมหาชน และก ากับให้มีการจัดเก็บและ
ปรับปรุงข้อมูลที่ส าคัญ ๆ ให้อยู่ในรูปแบบฐานข้อมูลอิเล็กทรอนิกส์ ที่มีความถูกต้องและทันสมัยอยู่
เสมอ 

(3) การจัดเก็บข้อมูลในแต่ละฐานข้อมูล ควรมีข้อมูลย้อนหลัง
อย่างน้อย 3-5 ปี เพื่อเป็นข้อมูลพื้นฐานส าหรับการบริหารจัดการองค์การ 

(4) ก ากับให้จัดท าระบบการบริหารความเสี่ยงของระบบ
สารสนเทศเพ่ือป้องกัน จ ากัด หรือลดความเสี่ยงที่จะเกิดความเสียหายในรูปแบบต่าง ๆ กับระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศ และฐานข้อมูล เช่น ก ากับให้มีการรักษาความมั่นคงและปลอดภัยของระบบ
ฐานข้อมูลสารสนเทศ การส ารองและการกู้คืนข้อมูล รวมถึงแผนส ารองเพ่ือแก้ปัญหาจากสถานการณ์
ความไม่แน่นอนและภัยพิบัติที่อาจเกิดข้ึน เป็นต้น 

(5) ให้องค์การมหาชนรายงานผลการปฏิบัติงานด้านการ
บริหารจัดการสารสนเทศอย่างสม่ าเสมอ โดยอาจก าหนดเป็นวาระประจ า เป็นรายเดือนหรือรายไตร
มาส 

  2.6.2.4 ด้านการติดตามผลการด าเนนิงาน 

   คณะกรรมการควรจัดให้มีการติดตามความก้าวหน้าและการประเมินผล
การด าเนินงานเพ่ือให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง แผน
ยุทธศาสตร์ และแผนปฏิบัติการประจ าปีที่ได้วางไว้ โดยมีแนวปฏิบัติ ดังนี้ 
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(1) ให้องค์การมหาชนจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จตาม
ปฏิทินกิจกรรม หรือกรอบระยะเวลาที่ส านักงานก.พ.ร.ก าหนด 

(2) ติดตามและทบทวนความเพียงพอของระบบงานส าคัญที่ใช้ในการ
บริหารจัดการองค์กรอย่างน้อย 4 ระบบ 

(3) ให้ฝ่ายบริหารจัดท ารายงานผลการด าเนินงานที่เกิดขึ้นจริง เทียบกับ
เป้าหมายประจ าปี และ/หรือ เป้าหมายตามแผนระยะยาว และรายงานให้คณะกรรมการทราบอย่าง
สม่ าเสมอ อย่างน้อยเป็นรายไตรมาส โดยให้รายงานผลการด าเนินงานประกอบด้วย 

(ก) ผลประกอบการทั้งในด้านการเงิน และไม่ใช่การเงิน 
(ข) รายงานผลการบริหารของระบบงานส าคัญที่ใช้ในการบริหาร

จัดการ 
(ค) กา รติ ด ตามแก้ ไ ขปัญหาหรื อป ระ เ ด็ น ส า คั ญต่ า ง  ๆ  ที่

คณะกรรมการได้มอบหมายหรือสั่งการ 
(ง) รายงานการปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบ 

  2.6.2.5 ด้านการบริหารการเงิน 

   ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้คณะกรรมการ
เป็นผู้อนุมัติแผนการลงทุน และแผนการเงินประจ าปีขององค์การมหาชน โดยการบริหารงานการเงิน
นั้น ก.พ.ร.ก าหนดแนวปฏิบัติที่ดีไว้ ดังนี้ 

(1) ให้มีการจัดวางระบบงานด้านการเงิน การบัญชี งบประมาณ การพัสดุ 
และการจัดท าระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับการเงิน การจัดซื้อจัดจ้าง โดย
ค านึงถึงความคล่องตัวในการบริหารจัดการและประสิทธิภาพของการใช้จ่าย 

(2) ให้มีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพทางการเงินขององค์การมหาชน 
เช่น ต้นทุนต่อหน่วยผลผลิต โดยอาจเปรียบเทียบกับส่วนราชการที่ปฏิบัติหน้าที่คล้ายคลึงกัน เพ่ือ
มุ่งเน้นให้องค์การมหาชนมีต้นทุนต่อหน่วยผลผลิตที่ต่ ากว่า หรือมีผลผลิตที่สูงกว่าหากมีค่าใช้จ่าย
เท่ากัน 

(3) ให้องค์การมหาชนจัดท างบดุล งบการเงิน และบัญชี ท าการส่งผู้สอบ
บัญชีภายใน 120 วันนับตั้งแต่วันสิ้นปีบัญชีทุกปี 

(4) ให้องค์การมหาชนลดค่าใช้จ่าย และ/หรือหารายได้ (ถ้าท าได้) เพ่ือ
ช่วยลดภาระการรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล หรือเพ่ือให้พัฒนาไปถึงข้ันสามารถเลี้ยงตัวเองได้ 
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(5) บริหารและจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินขององค์การมหาชน 
รวมทั้งการบัญชี และการจ าหน่ายทรัพย์สินจากบัญชีสูญ64 [10] 

  2.6.2.6 การเปิดเผยข้อมูลและการค านึงถึงผู้มีส่วนได้เสีย 

   เพ่ือให้การด าเนินงานขององค์การมหาชน เป็นไปตามหลักการก ากับดูแล
กิจการที่ดี คณะกรรมการควรจัดท านโยบายการก ากับดูแลกิจการขององค์การมหาชนเป็นลายลักษณ์
อักษร และต้องมีการทบทวนนโยบายดังกล่าวเป็นประจ า อย่างน้อยปีละ 1 ครั้ง ซึ่งหลักการแนว
ปฏิบัติการก ากับดูแลกิจการที่ดี อย่างน้อยต้องประกอบด้วย 2 ส่วนส าคัญ ดังนี้  

2.6.2.6.1 การเปิดเผยข้อมูลและความโปร่งใสในการด าเนินงาน 

เนื่องจากองค์การมหาชนเป็นองค์การของรัฐประเภทหนึ่งที่
ได้รับงบประมาณจากรัฐในการด าเนินงาน ดังนั้นเพ่ือแสดงถึงความโปร่งใสในการด าเนินงาน จึงต้องมี
การเปิดเผยข้อมูลการด าเนินงานขององค์การ เพ่ือให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มต่าง ๆ สามารถ
ตรวจสอบได้ โดยอาจด าเนินการให้มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานที่ส าคัญ 
ๆ และจัดให้มีช่องทางในการเข้าถึงข้อมูลข่าวสารดังกล่าวได้โดยสะดวกส าหรับข้อมูลข่าวสารที่ควร
เปิดเผยและจัดช่องทางให้เข้าถึงได้โดยสะดวก ประกอบด้วย 

 2.6.2.6.1.1 ข้อมูลด้านการเงิน  
(1) งบดุล งบก าไรขาดทุน งบกระแสเงินสด 

และหมายเหตุประกอบการเงิน 
(2) รายงานการวิเคราะห์ด้านการเงินและไม่ใช่

การเงิน โดยมีการวิเคราะห์ถึงสาเหตุของการเปลี่ยนแปลงของตัวเลขที่ส าคัญ ระบุปัญหาและอุปสรรค
ในการด าเนินงานและแนวทางแก้ไข 

(3) ร า ย ง า น ค ว า ม รั บ ผิ ด ช อ บ ข อ ง
คณะกรรมการต่อรายงานทางการเงิน และมีการลงนามรับรองจากคณะกรรมการ 

 2.6.2.6.1.2 ข้อมูลที่มิใช่การเงิน  
(1) ประวัติความเป็นมาขององค์กร การ

เปลี่ยนแปลงและการพัฒนาที่ส าคัญ 
(2) ภาพรวมการด าเนินงานตามพันธกิจของ

องค์การในปัจจุบัน 
                                                           
64

หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ที่ นร1200/ว21 เร่ือง หลักเกณฑ์การกู้ยืม การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน การเข้าร่วมทุนในกิจการ
ของนิติบุคคลอื่น การจ าหน่ายทรัพย์สินจากบัญชีเป็นสูญขององค์การมหาชน วันที่ 31 กรกฎาคม 2552 
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(3) ภาพรวมแผนยุทธศาสตร์และเป้าหมาย
การด าเนินงานขององค์การระยะ 3-5 ปีข้างหน้า 

(4) พันธกิ จ  แผนยุ ทธศาสตร์  น โ ยบาย 
แผนการปฏิบัติงาน 

(5) ผลการด าเนินงานในปีงบประมาณปัจจุบัน 
ลักษณะการด าเนินงานตามพันธกิจที่ผ่านมา 

(6) นโยบายการก ากับดูแลกิจการที่ด ี
(7) โคร งสร้ า งคณะกรรมการ  และคระ

อนุกรรมการทุกชุดที่ส าคัญ 
(8) รายละเอียดของคณะกรรมการ ได้แก่ อายุ 

วุฒิการศึกษา ประวัติการท างาน ต าแหน่งหน้าที่ในปัจจุบันนอกเหนือจากต าแหน่งกรรมการองค์การ
มหาชน 

(9) การเข้าประชุมของคณะกรรมการ โดย
แยกเป็นรายบุคคลและรายคณะ 

(10) เปิดเผยค่าเบี้ยประชุม ผลประโยชน์ตอบ
แทนอ่ืนของกรรมการและอนุกรรมการทุกชุด เป็นรายบุคคล 

(11) ข้อมูลสารสนเทศเกี่ยวกับผู้มีส่วนได้เสีย 
เช่น นโยบายที่เกี่ยวข้องกับผู้มีส่วนได้เสีย เป็นต้น 

2.6.2.6.2 การค านึงถึงผู้มีส่วนได้เสีย 

การด าเนินงานขององค์การมหาชน มีผลกระทบต่อผู้มีส่วนได้
เสีย ไม่ว่าจะเป็นประชาชนที่มารับบริการ เจ้าหน้าที่ ลูกจ้าง ฯลฯ ดังนั้น คณะกรรมการจึงควรก ากับ
ให้องค์การมหาชนมีการด าเนินงานอย่างรอบคอบ มีการปฏิบัติต่อผู้มีส่วนได้เสียอย่างเป็นธรรม โดยให้
ด าเนินการ ดังนี้ 

(1) ประชาสัมพันธ์ให้ผู้มีส่วนได้เสียได้รับรู้ถึงสิทธิของตน 
และผลกระทบที่อาจได้รับ 

(2) จัดให้มีช่องทาง/วิธีการ ในการรับฟังความคิดเห็นจาก
ประชาชนหรือผู้มีส่วนได้เสีย 
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(3) ส่งเสริมให้องค์การมหาชนน าแนวคิดความรับผิดชอบต่อ
สังคมขององค์กร (Corporate Social Responsibility: CSR) มาปรับใช้ในการด าเนินงาน65 

2.6.2.7 การประชุมคณะกรรมการ 

   การด าเนินงานขององค์การมหาชน คณะกรรมการจะต้องร่วมกันคิด 
ตัดสินใจ และร่วมกันรับผิดชอบต่อผลการด าเนินงานขององค์การมหาชน จึงควรมีการประชุมร่วมกัน
อย่างสม่ าเสมอ เดือนละ 1 ครั้ง หรืออย่างน้อย 2 เดือนต่อครั้ง โดยมีการก าหนดแผนการประชุมไว้
ล่วงหน้า ทั้งนี้ เพ่ือติดตามความก้าวหน้าในการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร และรับทราบปัญหา
อุปสรรคต่าง ๆ เพ่ือหาแนวทางแก้ไข หากไม่สามารถจัดประชุมได้ตามแผนที่ก าหนดไว้ในครั้งใด ฝ่าย
บริหารต้องจัดท ารายงานผลการด าเนินงานเสนอให้คณะกรรมการพิจารณา 

   ในการด าเนินการประชุมที่ดี  คณะกรรมการสามารถใช้แนวปฏิ บัติ 
ดังต่อไปนี้66 

(1) ด าเนินการประชุมตามวาระที่ก าหนดไว้ 
(2) ก าหนดจ านวน/อัตราขั้นต่ าของกรรมการ ในการเข้าร่วมประชุม หาก

กรรมการผู้ใดขาดการประชุมเกินกว่า 3 ครั้งติดต่อกันโดยไม่มีเหตุผลสมควร คณะกรรมการอาจเสนอ
ต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการฯ ให้คณะกรรมการผู้นั้นพ้นจากต าแหน่งกรรมการ 

(3) วาระส าคัญท่ีควรเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการ 
(4) แผนยุทธศาสตร์ 
(5) แผนการลงทุน 
(6) แผนปฏิบัติการและแผนการเงินประจ าปี 
(7) การจัดแบ่งส่วนงานขององค์การมหาชน และขอบเขตหน้าที่ของส่วน

งานดังกล่าว 
(8) ระเบียบข้อบังคับการบริหารงาน 
(9) โครงสร้างอัตราก าลัง อัตราเงินเดือน 
(10) รายงานผลการด าเนินงานในระบบงานที่ส าคัญที่ใช้ในการบริหาร

จัดการองค์กร 
(11) รายงานการปฏิบัติตามกฎหมายและกฎระเบียบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง 
(12) รายงานผลการปฏิบัติงานตามการแก้ไขปัญหาหรือประเด็นส าคัญ  

ต่าง ๆ ที่คณะกรรมการได้มอบหมายหรือสั่งการ 
                                                           
65

มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2552 เร่ือง “แนวทางการบริหารของคณะกรรมการองค์การมหาชน” 
66

เร่ืองเดียวกัน 
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(13) รายงานผลการด าเนินงานประจ าปีงบประมาณ (Annual report) 
(14) ค ารับรองการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณ 
(15) รายงานผลการประเมินตามค ารับรองการปฏิบัติงานประจ าปี

งบประมาณ 
(16) กรรมการควรใช้สิทธิในการซักถามในที่ประชุมก่อนที่จะลงมติใด ๆ 

รวมทั้งควรดูแลให้องค์การมหาชนจัดท ารายงานการประชุมที่ครบถ้วน ถูกต้อง และมีรายละเอียด
พอสมควรด้วย 

(17) กรรมการทุกคนต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อมติคณะกรรมการ เว้นแต่ 
กรรมการผู้นั้นได้แสดงการคัดค้านในที่ประชุมแล้ว โดยต้องมีการจดบันทึกในรายงานการประชุม และ
ต้องท าหนังสือถึงประธานทราบภายใน 3 วัน นับจากวันประชุม 

2.6.2.8 การประเมินผลงาน 

เพ่ือให้การปฏิบัติงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามเป้าหมาย บรรลุ
วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง รวมถึงก่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อรัฐ คณะกรรมการต้องก ากับให้มีการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน โดยให้องค์การมหาชนจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงาน
และการประเมินผลประจ าปี ตามหลักเกณฑ์ที่คณะรัฐมนตรีก าหนด โดยประธานกรรมการเป็นผู้ลง
นามในค ารับรองการปฏิบัติงานกับรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง และให้องค์การ
มหาชนด าเนินการประเมินผลการปฏิบัติงานตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 

แนวทางการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน มีดังนี้ 
(1) การประเมินผลการปฏิบัติงานตามภารกิจหลัก เช่น การด าเนินงาน

ตามวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง การด าเนินงานตามนโยบายรัฐบาล การด าเนินงานตามแผน
ยุทธศาสตร์/แผนปฏิบัติการประจ าปี  และโครงการที่ส าคัญ การด าเนินงานตามมติหรือที่
คณะกรรมการมอบหมาย เป็นต้น 

(2) การประเมินผลการปฏิบัติงานด้านการเงิน เช่น ฐานะทางการเงิน 
สภาพคล่อง ประสิทธิภาพของการใช้จ่ายงบประมาณ เป็นต้น  

(3) การประเมินผลการปฏิบัติงานด้านอ่ืน ๆ ที่สนับสนุนการด าเนินการ
ตามภารกิจหลัก เช่น การบริหารทรัพยากรบุคคล การจัดระบบสารสนเทศ เป็นต้น 

(4) หากผลการด าเนินงานไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนด ฝ่ายบริหาร
จะต้องรายงานให้คณะกรรมการทราบถึงปัญหาและอุปสรรค เพ่ือพิจารณาหาแนวทางการแก้ไขหรือ
ปรับปรุงแผนปฏิบัติการให้สอดคล้องกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนไป  
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   นอกจากการประเมินผลการปฏิบัติงานตามเป้าหมายขององค์การมหาชน
แล้ว คณะกรรมการต้องจัดให้มีการประเมินผลตนเองของคณะกรรมการ ซึ่งมีทั้งการประเมินผล
ตนเองแบบคณะ และเป็นรายบุคคลและ/หรือแบบไขว้ เพ่ือหาประเด็นส าคัญที่คณะกรรมการควรจะ
ปรับปรุงแก้ไข โดยมีการเปิดเผยผลการประเมินต่อคณะกรรมการ ให้ร่วมกันแสดงความคิดเห็น เพ่ือ
น าไปสู่การปรับปรุงแนวทางการปฏิบัติหน้าที่ และการพัฒนาตนเองของคณะกรรมการ เพ่ือเพ่ิม
ประสิทธิภาพในการก ากับดูแลองค์การมหาชน 

2.6.3 เปรียบเทียบแนวทางการก ากับดูแลองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การ 

มหาชน พ.ศ. 2542 และคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

    จากการศึกษาการก ากับดูแลองค์การมหาชนตามแนวทางใน
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน และการก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ พบว่าการ
ก ากับดูแลมีแนวทางท่ีแตกต่างกัน ในด้านต่าง ๆ โดยสามารถสรุปได้ดังตารางต่อไปนี้  

ตารางที่ 2 เปรียบเทียบการก ากับดูแลองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน  
พ.ศ. 2542 และการก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

 

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

1. ด้านนโยบายและเป้าหมายโดยรวม 

องค์ ก า รมหาชนต้ อ งจั ดท า ร าย ง าน
ประจ าปีเสนอต่อรัฐมนตรีผู้รักษาการ เพ่ือรายงาน
ผลงานในปีที่ผ่ านมา และชี้แจงนโยบายของ
คณะกรรมการ โครงการ และแผนงานในภายหน้า 

 

องค์การมหาชนต้องจัดท าแผนยุทธศาสตร์
เพ่ือแสดงวิสัยทัศน์ พันธกิจ กลยุทธ์องค์กรในระยะ
ยาว และท าแผนปฏิบัติการประจ าปี ระบุเป้าหมาย
และตัวชี้วัดความส าเร็จแต่ละปี โดยก.พ.ร.ได้
ก าหนดแนวทางในการวางแผนไว้ให้องค์การ
มหาชนปฏิบัติ 

2. ด้านการจัดตั้งองค์การมหาชน 

คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ พิจารณาการจัดตั้ง
องค์การมหาชนให้เป็นไปตามนโยบายของรัฐบาล 
และมีมติเห็นชอบในการจัดตั้งองค์การมหาชนขึ้น
ใหม ่

 

กระทรวงที่ประสงค์จะจัดตั้ งองค์การ
มหาชนต้องน าเสนอแนวทางการจัดตั้งตามที่ก.พ.ร.
ก าหนด เ พ่ือ ใช้ ประกอบการ พิจ ารณาของ
คณะรัฐมนตรี 
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พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

3. ด้านการบริหารและการด าเนินกิจการ 

รัฐมนตรีผู้รักษาการก ากับดูแลโครงสร้าง
การบริหารผ่านคณะกรรมการ และก ากับดูแลการ
สรรหาผู้อ านวยการ แต่ ไม่ ได้ก ากับดูแลแนว
ทางการบริหารงานภายใน 

 

ก.พ.ร.ได้จัดท าแนวทางการบริหารของ
คณะกรรมการองค์การมหาชนให้องค์การมหาชน
ใช้เป็นแนวทางปฏิบัติ โดยได้ก าหนดแนวทางหรือ
ระบบงาน ดังนี้ 

1) ระบบการบริหารความเสี่ยง 
2)  ระบบการควบคุมภายในและการ

ตรวจสอบภายใน 
3)ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล 
4)ระบบการบริหารจัดการสารสนเทศ  

4. ด้านการบัญชีและงบประมาณ 

รัฐมนตรีผู้ รักษาการมีบทบาทก าหนด
อัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ
ผู้อ านวยการ ก าหนดเบี้ยประชุมและผลประโยชน์
ของคณะกรรมการ 

องค์การมหาชนต้องจัดท างบดุล  งบ
การเงินและบัญชีทุกสิ้นปี เพ่ือให้ส านักงานตรวจ
เงินแผ่นดินตรวจสอบบัญชีและประเมินผลการใช้
จ่าย  

 

ก.พ.ร.ก าหนดให้คณะกรรมการต้องจัดวาง
ระบบการเงิน การบัญชี งบประมาณ ท าระเบียบ 
ข้อบังคับเก่ียวกับการเงินและการจัดซื้อจัดจ้าง ให้มี
การก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพทางการเงิน  ให้
องค์การมหาชนลดค่าใช้จ่ายและ/หรือหารายได้  

5. ด้านการประเมินผลงาน 

องค์การมหาชนต้องท าข้อตกลงและ
ติดตามประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน โดยมีการ
ก าหนดเกณฑ์ตัวชี้วัดประสิทธิภาพและประสิทธิผล
การปฏิบัติภารกิจไว้ล่วงหน้า 

 

ก าหนดแนวทางการประเมินผลสองส่วน 
1) การประเมินผลการปฏิบัติงานองค์การ

มหาชน โดยมีแนวทางประเมินตามภารกิจหลัก 
ประเมินผลด้านการเงิน และประเมินผลงานด้าน
อ่ืนๆ  

2)  ก า ร ป ร ะ เ มิ น ผ ล ต น เ อ ง ข อ ง
คณะกรรมการ ทั้งแบบคณะและรายบุคคล 
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สรุป 

 องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐอีกประเภทหนึ่ง ตามโครงสร้างการบริหารงานภาครัฐ
แบบกระจายอ านาจปกครอง จัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือท าภารกิจเฉพาะในการจัดท าบริการ
สาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม หรือตอบสนองนโยบายของรัฐบาล มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติ
บุคคล ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน 
ก าหนดให้การจัดตั้งองค์การมหาชนต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ทุนในการบริหารงานองค์การ
มหาชนมาจากรัฐเป็นหลักเนื่องจากองค์การมหาชนไม่มีวัตถุประสงค์ในการแสวงหาผลก าไร
 องค์การมหาชนมีลักษณะเด่นที่แตกต่างจากส่วนราชการคือ มีการบริหารงานที่เป็นอิสระ 
คล่องตัว สามารถด าเนินการตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลได้รวดเร็ว อย่างไรก็ตาม เพ่ือให้การ
ด าเนินงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามภารกิจหรือเป้าหมายที่ตั้งไว้  ประกอบกับความสัมพันธ์กับ
รัฐในลักษณะของการเป็นองค์กรกระจายอ านาจ องค์การมหาชนจึงยังต้องอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐ 
ซ่ึงตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐมนตรีผู้รักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนนั้น ๆ เป็นผู้ก ากับดูแลองค์การมหาชนผ่านทางคณะกรรมการ
องค์การมหาชนและผู้อ านวยการ ซึ่งรับผิดชอบในการก าหนดแนวทางการด าเนินงาน วางกฎระเบียบ 
ข้อบังคับในการด าเนินงานองค์การมหาชน และเป็นผู้บริหารงานองค์การมหาชน นอกจากนี้ จากการ
ที่องค์การมหาชนมีปริมาณเพ่ิมมากขึ้น การก ากับดูแลโดยรัฐมนตรีไม่เพียงพอ องค์การมหาชนขาด
เอกภาพและมาตรฐานในการบริหารงานที่ดี ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการด าเนินงาน คณะรัฐมนตรีจึง
มีมติให้คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ท าหน้าที่ช่วยก ากับดูแลองค์การมหาชน ใน
ลักษณะของการสนับสนุนและพัฒนาการด าเนินงานขององค์การมหาชนให้มีประสิทธิภาพและ
บรรลุผลสัมฤทธิ์มากยิ่งขึ้น  โดยก.พ.ร.ท าหน้าที่เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในประเด็นที่จะส่งผลต่อ
การพัฒนาการด าเนินงานขององค์การมหาชน ซึ่งที่ผ่านมา คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบในแนวทาง
หลายด้านที่ก.พ.ร.ได้น าเสนอ เช่น การพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน แนวทางการบริหารงานของ
คณะกรรมการองค์การมหาชน และการประเมินผลการปฏิบัติงาน เป็นต้น 

 หากพิจารณาข้อดีของการจัดตั้งหน่วยงานในรูปแบบองค์การมหาชน ที่มีการบริหารงาน
คล่องตัว สามารถด าเนนิกิจกรรมต่าง ๆ ได้อย่างเป็นอิสระ ทันต่อความต้องการหรือการเปลี่ยนแปลง
ที่รวดเร็วของสังคมในปัจจุบัน นับว่าเป็นประโยชน์อย่างมากในการสนับสนุนการท าภารกิจของรัฐใน
หลายด้านให้บรรลุผล 



บทที่ 3 
รูปแบบขององค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐรูปแบบต่าง ๆ 

 

 ในการจัดระเบียบราชการบริหารนั้น รัฐเป็นผู้ใช้อ านาจปกครองเพ่ือก าหนดนโยบายและ
แนวทางในการบริหารประเทศ ผ่านการจัดองค์กรรูปแบบต่าง ๆ เพ่ือด าเนินการบริหารราชการ
แผ่นดินและจัดท าบริการสาธารณะ โดยในการจัดองค์กรของรัฐนั้น อยู่บนพ้ืนฐานหลักการส าคัญ 2 
หลัก คือ หลักการรวมอ านาจปกครองและหลักการกระจายอ านาจปกครอง  

 หลักการรวมอ านาจปกครอง หมายถึง การรวมอ านาจในการปกครองทั้งหมดไว้ที่รัฐ
ส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม เป็นหน่วยงานผู้ด าเนินกิจกรรมทางปกครองและจัดท าบริการ
สาธารณะต่างๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นบริการสาธารณะทางปกครอง หรือกิจกรรมที่มีผลต่อความมั่นคง 
หรือเป็นบริการพ้ืนฐานที่จ าเป็น เช่น ด้านการป้องกันประเทศ ด้านการศึกษา ด้านการรักษาความ
สงบเรียบร้อย เป็นต้น ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและหน่วยงานราชการนี้เป็นไปในลักษณะของการใช้
อ านาจบังคับบัญชา เนื่องจากรัฐต้องการการบริหารงานที่เป็นเอกภาพ และมีความจ าเป็นต้องควบคุม
การด าเนินงานทั้งหมดให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ รัฐจึงมีอ านาจสั่งการหน่วยงานอย่างเด็ดขาด 
รวมถึงมีการจัดล าดับชั้นการบังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ การที่รัฐมีอ านาจบังคับบัญชาสั่งการ หน่วยงาน
หรือเจ้าหน้าที่ภายใต้ย่อมมีหน้าที่ต้องเชื่อฟังค าสั่งและปฏิบัติตาม 

 หลักการกระจายอ านาจทางปกครอง หมายถึง การที่รัฐมอบอ านาจในการปกครองบางส่วน
ให้แก่หน่วยการปกครองอ่ืนๆ ที่ไม่ใช่รัฐส่วนกลาง เพ่ือให้มีความเป็นอิสระในการด าเนินงานบางด้าน 
หรือจัดท าบริการสาธารณะที่นอกเหนือจากภารกิจหลักของรัฐ โดยส่วนใหญ่เป็นบริการสาธารณะด้าน
อุตสาหกรรมหรือพาณิชกรรมซึ่งช่วยพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ภารกิจเหล่านี้ต้องการการ
บริหารงานแตกต่างจากส่วนราชการ  เช่น สาธารณูปโภคต่าง ๆ ภารกิจด้านพลังงาน ด้านการขนส่ง 
เป็นต้น ลักษณะความสัมพันธ์กับรัฐของหน่วยงานเหล่านี้ จะไม่ได้อยู่ภายใต้อ านาจการบังคับบัญชา
เหมือนส่วนราชการ แต่อยู่ในการก ากับดูแล เพ่ือให้หน่วยงานประเภทนี้มีความคล่องตัวและอิสระใน
การบริหารงาน หลักการกระจาย แบ่งเป็น 2 ประเภท คือ การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ ได้แก่ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และการกระจายอ านาจทางบริการ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และ
หน่วยงานรูปแบบพิเศษ 

 ในประเทศไทย มีการจัดระเบียบราชการบริหารทั้งในรูปแบบของการรวมอ านาจทาง
ปกครอง และการกระจายอ านาจ ทั้งนี้ การใช้อ านาจบังคับบัญชาและก ากับดูแลของรัฐ ได้กระท า
ผ่านหน่วยงานและรูปแบบที่แตกต่างกัน การศึกษารูปแบบขององค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลหน่วยงาน
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ต่างๆ ของรัฐ เพ่ือให้เข้าใจธรรมชาติของหน่วยงานแต่ละประเภท แนวทางการก ากับที่เหมาะสมเพ่ือ
ส่งเสริมให้หน่วยงานของรัฐทั้งหลาย มีผลการด าเนินงานเป็นไปตามเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ในการ
จัดตั้งได้อย่างแท้จริง ผู้เขียนจึงได้ท าการศึกษาการก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐ 4 ประเภทหลัก ๆ 
ได้แก่ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนี้ 

  
3.1  ส่วนราชการ 

 
ส่วนราชการเป็นหน่วยงานของรัฐท าหน้าที่ให้บริการสาธารณะทางปกครองตามหลักการรวม

อ านาจ ซึ่งเป็นภารกิจหลักของรัฐ โดยให้บริการเป็นการทั่วไป ไม่แสวงหาผลก าไรและใช้งบประมาณ
ของรัฐในการด าเนินงาน ส่วนราชการ ประกอบด้วย ราชการส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 
และหน่วยงานที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน ราชการบริหารส่วนภูมิภาค ได้แก่ จังหวัดและอ าเภอ และราชการ
บริหารส่วนท้องถิ่น ได้แก่องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาล องค์การบริหารส่วนต าบล 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ1 

เนื่องจากภารกิจของส่วนราชการต้องจัดท าบริการสาธารณะเป็นการทั่วไป และเป็นบริการ
สาธารณะหลักซึ่งรัฐต้องจัดท าให้แก่ประชาชน จึงต้องอยู่ภายใต้อ านาจบังคับบัญชา เพ่ือให้การ
บริหารงานมีความเป็นเอกภาพ มีทิศทางและแนวทางในการบริหารงานไปในทิศทางเดียวกัน 
สอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาล รัฐจึงต้องท าหน้าที่บังคับบัญชาหน่วยงานภายใต้ และเนื่องจากส่วน
ราชการเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีจ านวนมากที่สุด การก ากับดูแลจึงกระท าโดยองค์กรที่ท าหน้าที่บังคับ
บัญชาเฉพาะด้าน คือ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือนมีอ านาจบังคับบัญชาด้านบุคลากรหรือการ
บริหารงานบุคคลคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการท าหน้าที่บังคับบัญชาและพัฒนาการบริหารงาน
ของส่วนราชการและกระทรวงการคลังบังคับบัญชาด้านการเงินการคลังและระบบงบประมาณ 

3.1.1   คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ก.พ.) คือ คณะกรรมการที่รับผิดชอบบังคับ
บัญชาส่วนราชการ ด้านการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือน2 ให้เป็นไปตามกฎหมาย
ว่าด้วยระเบียบข้าราชการพลเรือน ก.พ.ท าหน้าก าหนดระเบียบ ข้อบังคับ ด้านบุคลากรนับตั้งแต่การ
ก าหนดต าแหน่งและอัตราเงินเดือน การสอบเพ่ือบรรจุบุคคลเข้ารับราชการ การแต่งตั้งโยกย้าย การ

                                                           
1ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจ าปี พ.ศ. 2554, หน้า 28 
2พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 มาตรา 4 บัญญัติว่า “ข้าราชการพลเรือน หมายความว่า บุคคลซึ่งได้รับ
การบรรจุและแต่งตั้งตามพระราชบัญญัตินี้ให้ได้รับราชการโดยได้รับเงินเดือนจากงบประมาณในกระทรวง กรม ฝ่ายพลเรือน” 
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เลื่อนต าแหน่งและอัตราเงินเดือนไปจนถึงการด าเนินการทางวินัย การออกจากราชการ และเรื่อง     
อ่ืน ๆ ที่เกี่ยวข้องในการบริหารงานบุคคล 

3.1.1.1  ที่มาของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

 พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือนพ.ศ. 2551 ซึ่งเป็นกฎหมายที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารราชการ และการบริหารทรัพยากรบุคคล ก าหนดให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการ
ข้าราชการพลเรือนขึ้น3[11]ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรี
มอบหมายเป็นประธาน ปลัดกระทรวงการคลัง  ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ  และเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง  และกรรมการซึ่ง
ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ  แต่งตั้ง จากผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล  ด้านการ
บริหารและการจัดการ  และด้านกฎหมาย   ซึ่งมีผลงานเป็นที่ประจักษ์ในความสามารถมาแล้ว  และ
เป็นผู้ที่ได้รับการสรรหาตามหลักเกณฑ์วิธีการ  และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎ  ก.พ.  จ านวนไม่น้อยกว่า
ห้าคน  แต่ไม่เกินเจ็ดคน  และให้เลขาธิการ ก.พ.  เป็นกรรมการและเลขานุการ กรรมการซึ่งทรงพระ
กรุณาโปรดเกล้าฯ  แต่งตั้งต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  กรรมการหรือผู้ด ารงต าแหน่งที่
รับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง  และมิได้เป็นกรรมการโดย
ต าแหน่งอยู่แล้ว 

3.1.1.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน 

ก.พ. มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล4 อ านาจหน้าที่ดังกล่าว
ของก.พ. สามารถจ าแนกออกเป็น 3 ประเภท5 [12] 

                                                           
3มาตรา 6 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 “ให้มีคณะกรรมการข้าราชการพลเรือนคณะหนึ่ง  เรียก
โดยย่อว่า  “ก.พ.”  ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย  เป็นประธาน    ปลัด
กระทรวงการคลัง  ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ  และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  เป็น
กรรมการโดยต าแหน่ง  และกรรมการซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ  แต่งตั้ง จากผู้ทรงคุณวุฒิด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล  
ด้านการบริหารและการจัดการ  และด้านกฎหมาย   ซึ่งมีผลงานเป็นที่ประจักษ์ในความสามารถมาแล้ว  และเป็นผู้ที่ได้รับการสรร
หาตามหลักเกณฑ์วิธีการ  และเงื่อนไขที่ก าหนดในกฎ  ก.พ.  จ านวนไม่น้อยกว่าห้าคน  แต่ไม่เกินเจ็ดคน  และให้เลขาธิการ  ก.พ.  
เป็นกรรมการและเลขานุการ กรรมการซึ่งทรงพระกรุณาโปรดเกล้า ฯ  แต่งตั้งต้องไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  กรรมการ
หรือผู้ด ารงต าแหน่งที่รับผิดชอบในการบริหารพรรคการเมืองหรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง  และมิได้เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง
อยู่แล้ว” 
4มาตรา 8 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 “ก.พ.มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐใน
ด้านมาตรฐานค่าตอบแทน การบริหารและการพัฒนาทรัพยากรบุคคล รวมตลอดทั้งการวางแผนก าลังคนและด้านอื่น ๆ เพ่ือให้
ส่วนราชการใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการ 

(2) รายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง เงินเพ่ิมค่าครองชีพ สวัสดิการ หรือ
ประโยชน์เกื้อกูลอื่นส าหรับข้าราชการฝ่ายพลเรือน ให้เหมาะสม 
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3.1.1.2.1 อ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายและออกกฎระเบียบ 

 อ านาจในการก าหนดนโยบาย หลักเกณฑ์วิธีการ และมาตรฐาน
การบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคลของข้าราชการฝ่ายพลเรือน เพ่ือให้ส่วนราชการใช้เป็นแนวทาง
ในการด าเนินการ รวมทั้งการให้ความเห็นชอบอัตราก าลังคนของส่วนราชการ  รวมถึงก าหนดนโยบาย
และออกระเบียบเกี่ยวกับทุนเล่าเรียนหลวงและทุนของรัฐบาล 
 อ านาจหน้าที่ในการออกกฎระเบียบ ได้แก่ การออกกฎก.พ. 
และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ออกข้อบั งคับ
หรือระเบียบเก่ียวกับการจัดการศึกษาและควบคุมดูแลให้ความช่วยเหลือบุคลากรภาครัฐ นักเรียนทุน
เล่าเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียนทุนส่วนตัวที่อยู่ในความดูแลของก.พ. รวมถึง

                                                                                                                                                                      

(3) ก าหนดหลักเกณฑ์ วิธีการ และมาตรฐานการบริหารและพัฒนาทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือน เพ่ือส่วน
ราชการใช้เป็นแนวทางในการด าเนินการ 

(4) ให้ความเห็นชอบกรอบอัตราก าลังของส่วนราชการ 
(5) ออกกฎ ก.พ. และระเบียบเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลเพ่ือปฏิบัติการตามพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดทั้ง

การให้ค าแนะน าหรือวางแนวทางในการปฏิบัติการ ตามพระราชบัญญัตินี้ กฎก.พ. เมื่อได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรีและประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 

(6) ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกิดขึ้นเนื่องจากการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้ รวมตลอดทั้งก าหนดแนวทางปฏิบัติใน
กรณีที่เป็นปัญหา มติของ ก.พ. ตามข้อนี้ เมื่อได้รับความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 

(7) ก ากับ ดูแล ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการบริหารทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงและ
กรม เพ่ือรักษาความเป็นธรรมและมาตรฐานด้านการบริหารทรัพยากรบุคคล รวมทั้งตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติตาม
พระราชบัญญัตินี้ ในการนี้ให้มีอ านาจเรียกเอกสารและหลักฐานจากส่วนราชการ หรือให้ผู้แทนส่วนราชการ ข้าราชการ หรือ
บุคคลใด ๆ มาชี้แจงข้อเท็จจริง และให้มีอ านาจออกระเบียบให้กระทรวง และกรมรายงานเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลของ
ข้าราชการพลเรือนที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ไปยัง ก.พ. 

(8) ก าหนดนโยบายและออกระเบียบเกี่ยวกับทุนเล่าเรียนหลวงและทุนของรัฐบาลให้สอดคล้องกับนโยบายการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลของข้าราชการฝ่ายพลเรือน ตลอดจนจัดสรรผู้รับทุนที่ส าเร็จการศึกษาแล้วเข้ารับราชการในกระทรวงและกรม
หรือหน่วยงานของรัฐ 

(9) ออกข้อบังคับหรือระเบียบเกี่ยวกับการจัดการการศึกษาและควบคุมดูแล และการให้ความช่วยเหลือบุคลากรภาครัฐ 
นักเรียนทุนเล่าเรียนหลวง นักเรียนทุนของรัฐบาล และนักเรียนทุนส่วนตัวที่อยู่ในความดูแลของ ก.พ. ตลอดจนการเก็บเงินชดเชย
ค่าใช้จ่าย ในการดูแลจัดการการศึกษา ทั้งนี้ ให้ถือว่าเงินชดเชยค่าใช้จ่ายในการดูแลจัดการการศึกษา เป็นเงินรายรับของส่วน
ราชการที่เป็นสถานอ านวยบริการอันเป็นสาธารณประโยชน์ ตามความหมายในกฎหมายว่าด้วยวิธีการงบประมาณ 

(10) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการเพ่ือรับรองคุณวุฒิของผู้ได้รับปริญญา ประกาศนียบัตรวิชาชีพหรือคุณวุฒิอย่างอื่น 
เพ่ือประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งเป็นข้าราชการพลเรือน และการก าหนดอัตราเงินเดือนหรือค่าตอบแทน รวมทั้งระดับ
ต าแหน่งและประเภทต าแหน่งส าหรับคุณวุฒิดังกล่าว 

(11) ก าหนดอัตราค่าธรรมเนียมในการปฏิบัติการเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคลตามพระราชบัญญัตินี้ 
(12) พิจารณาจัดระบบทะเบียนประวัติและแก้ไขทะเบียนประวัติเกี่ยวกับ วัน เดือน ปีเกิด และการควบคุมเกษียณอายุ

ของข้าราชการพลเรือน 
(13) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น การออกกฎ ก.พ. ตาม ( 5) ในกรณีที่

เห็นสมควรให้ส านักงาน ก.พ. หารือกระทรวงที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบการพิจารณาของ ก.พ. ด้วย” 
5ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, สาระส าคัญของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551,หน้า 7 
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หลักเกณฑ์และวิธีการเพ่ือรับรองคุณวุฒิ เพ่ือประโยชน์ในการบรรจุและแต่งตั้งเป็นข้าราชการพลเรือน 
รวมทั้งการก าหนดอัตราเงินเดือน ระดับต าแหน่ง และประเภทต าแหน่ง ส าหรับคุณวุฒิดังกล่าว 

3.1.1.2.2  อ านาจหน้าที่ในการติดตาม ก ากับดูแล และตีความกฎหมาย 

 ก.พ. มีอ านาจในการตีความและวินิจฉัย ปัญหาที่ เกิดขึ้น
เนื่องจากการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้ การจัดท าทะเบียนประวัติข้าราชการ และควบคุมการ
เกษียณอายุของข้าราชการพลเรือน ก ากับ ดูแล ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการบริหาร
ทรัพยากรบุคคลของข้าราชการพลเรือนในกระทรวงและกรม รวมทั้งตรวจสอบและติดตามการปฏิบัติ
ตามพระราชบัญญัตินี้ รายงานคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาปรับปรุงเงินเดือน เงินประจ าต าแหน่ง เงิน
เพ่ิม ค่าครองชีพ สวัสดิการหรือประโยชน์เกื้อกูลอ่ืน ส าหรับข้าราชการพลเรือนให้เหมาะสม 

3.1.1.2.3  อ านาจหน้าที่ในการเสนอแนะแก่ส่วนราชการและคณะรัฐมนตรี 

 ก .พ .  มี อ านาจหน้ าที่ เ สนอแนะ และให้ ค าปรึ กษาแก่
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับนโยบายและยุทธศาสตร์การบริหารทรัพยากรบุคคลในด้านมาตรฐาน
ค่าตอบแทนการบริหารและการพัฒนาทรัพยากรบุคคล การวางแผนก าลังคน เพ่ือให้ส่วนราชการใช้
เป็นแนวทางในการด าเนินการ 
 ส าหรับอ านาจหน้าที่ของก.พ.เกี่ยวกับการบริหารทรัพยากร
บุคคลของภาครัฐ เป็นอ านาจหน้าที่เฉพาะเจาะจงในการบริหารงานบุคคล โดยเป็นลักษณะของการ
ก าหนดมาตรฐาน หรือหลักเกณฑ์กลางของการบริหารงานบุคคลเพ่ือให้ส่วนราชการต่าง ๆ ปฏิบัติ
ตาม6 

3.1.1.3  การก าหนดมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลางการบริหารงานบุคคล 

 อ านาจในการก าหนดมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลางการบริหารงานบุคคล
ของ ก.พ. ก าหนดขึ้นเพ่ือให้เกิดมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลางในการบริหารงานบุคคล เพ่ือให้เกิด
ความเสมอภาคในการบริหารข้าราชการซึ่งเป็นทรัพยากรบุคคลภาครัฐจ านวนมากก.พ.จึงได้ก าหนด
มาตรฐานหรือหลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคล ดังนี้ 
                                                           
6
มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551 “ในกรณีที่  ก.พ.  เห็นว่าการบริหารทรัพยากรบุคคลใน

เร่ืองใดที่ข้าราชการ ฝ่ายพลเรือนทุกประเภทหรือบางประเภทควรมีมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์เดียวกัน  ให้ก.พ. จัดให้มี การประชุม
เพ่ือหารือร่วมกันระหว่างผู้แทน  ก.พ.  ผู้แทน  ก.พ.ร.  และผู้แทนองค์กรกลางบริหารงานบุคคล ของข้าราชการฝ่ายพลเรือน
ประเภทต่าง ๆ  ที่เกี่ยวข้อง  เพ่ือก าหนดมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลาง การบริหารทรัพยากรบุคคลในเร่ืองนั้นเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี  และเมื่อคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบแล้ว ให้ใช้บังคับมาตรฐานหรือหลักเกณฑ์กลางดังกล่าวกับข้าราชการฝ่าย
พลเรือนทุกประเภทหรือประเภทนั้น ๆ  แล้วแต่กรณี 

ความในวรรคหนึ่งให้ใช้บังคับกับกรณีที่มีปัญหาเกี่ยวกับวิธีการบริหารทรัพยากรบุคคลของรัฐ ในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งด้วย
โดยอนุโลม” 
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3.1.1.3.1 การก าหนดต าแหน่ง 

 ก.พ. ก าหนดโครงสร้างต าแหน่ง จ านวนต าแหน่ง ประเภท สาย
งานและระดับต าแหน่งของข้าราชการ โดยเป็นไปตามแนวทางในพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการ
พลเรือน พ.ศ. 2551 เช่น ก าหนดโครงสร้างต าแหน่งของข้าราชการ 4 ประเภท โดยสอดคล้องกับ
ลักษณะงานที่ปฏิบัติของข้าราชการพลเรือน ก าหนดระบบการกระจายอ านาจการก าหนดต าแหน่ง
ข้าราชการพลเรือนสามัญ ในเรื่องจ านวนต าแหน่ง ประเภทต าแหน่ง สายงานและระดับต าแหน่ง 

ก าหนดหลักเกณฑ์และเงื่อนไขการก าหนดต าแหน่ง7การก าหนด
ต าแหน่ง หมายถึง การก าหนดต าแหน่งให้มีต าแหน่งในส่วนราชการใด จ านวนเท่าใด และเป็น
ต าแหน่งประเภทใด สายงานใด ระดับใด และรวมถึงการเกลี่ยอัตราก าลัง (การตัดโอนต าแหน่งและ
อัตราเงินเดือน) การเปลี่ยนชื่อต าแหน่งในสายงาน การเปลี่ยนด้านความเชี่ยวชาญ การปรับปรุงการ
ก าหนดต าแหน่งและสายงานและกรณีอ่ืนๆ โดยการก าหนดต าแหน่งต้องค านึงถึงประสิทธิภาพ ความ
ไม่ซ้ าซ้อนและประหยัดเป็นหลัก 

 นอกจากนี้ก.พ. ยังก าหนดประเภทและระดับต าแหน่ง8 เพ่ือให้
ส่วนราชการก าหนดประเภทและระดับต าแหน่งให้สอดคล้องกับลักษณะหน้าที่ ความรับผิดชอบ และ
คุณภาพของงาน โดยต าแหน่งประเภทบริหารและประเภทอ านวยการเน้นจ าแนกตามโครงสร้างส่วน
ราชการเป็นหลัก (Organization Classification) เนื่องจากเป็นต าแหน่งที่มีฐานะเป็นหัวหน้าหรือรอง
หัวหน้าส่วนราชการ ส่วนต าแหน่งประเภทวิชาการและประเภททั่วไปเน้นการจ าแนกตามลักษณะงาน 
หน้าที่ความรับผิดชอบและคุณภาพของงานเป็นหลัก (Job Classification) 

 ประเภทต าแหน่งที่ก.พ. ก าหนดขึ้น ได้แก่ 
 (1) ต าแหน่งประเภทบริหาร 

ต าแหน่งประเภทบริหาร ได้แก่ ต าแหน่งที่มีฐานะและ
หน้าที่ในการบริหารงาน เป็นหัวหน้าส่วนราชการและรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง กรม 
แบ่งเป็น 2 ระดับ จ าแนกต าแหน่ง โดยอิงตามโครงสร้างส่วนราชการ ดังนี้ 

ระดับต้น ได้แก่ ต าแหน่งรองหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กรม จังหวัด และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน (ปัจจุบันก าหนดเป็นต าแหน่งระดับ 9 บส.) 

                                                           
7
ส านักงานพัฒนาระบบจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน, หลักเกณฑ์และเงื่อนไขการก าหนดต าแหน่งตามมาตรา 47 แห่ง 

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551, ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, หน้า 2-1.1. 
8
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, สรุปสาระส าคัญ กฎก.พ. ข้อบังคับ ระเบียบ หนังสือเวียน ที่ออกตาม

พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551, หน้า 3. 
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ระดับสูง ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้าส่วนราชการระดับ
กระทรวง กรม จังหวัด และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืน (ปัจจุบันก าหนดเป็นต าแหน่งระดับ 10
บส. และระดับ 11บส.) หรือรองหัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวง และส่วนราชการที่มีฐานะเป็น
กรมในส านักนายกรัฐมนตรีและขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี ส่วนราชการไม่สังกัดนายกรัฐมนตรี 
กระทรวงหรือทบวง และอยู่ในบังคับบัญชาขึ้นตรงต่อนายกรัฐมนตรี (ปัจจุบันก าหนดเป็นต าแหน่ง
ระดับ 10บส.) รวมทั้งต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานตรวจและแนะน าการปฏิบัติ ราชการของส่วน
ราชการระดับกระทรวง (ผู้ตรวจราชการระดับกระทรวง) 

 (2) ต าแหน่งประเภทอ านวยการ 
ต าแหน่งประเภทอ านวยการ ได้แก่ ต าแหน่งหัวหน้า

หน่วยงานที่ต่ ากว่าส่วนราชการระดับกรม ซึ่งก าหนดเป็นหน่วยงานระดับกอง/ส านักไว้ในกฎกระทรวง
แบ่งส่วนราชการของส่วนราชการนั้น แต่ไม่รวมกลุ่มงานที่ไม่เป็นกองหรือส านัก ครอบคลุมหน่วยงาน
ในราชการบริหารส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคในระดับจังหวัด จัดเป็น 2 ระดับ ดังนี้ 

ระดับต้น ได้แก่ ต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงานระดับ
ต่ ากว่ากรมหนึ่งระดับ (กอง/ส านัก) ที่ปัจจุบัน ก.พ.ก าหนดให้เป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับกลาง 
(บก.) โดยมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการ ก ากับ แนะน า ตรวจสอบ และบังคับบัญชา ใช้ความรู้ 
ความสามารถ และประสบการณ์ และความช านาญในงานที่รับผิดชอบสูงมาก ปฏิบัติงานที่ต้อง
ตัดสินใจหรือแก้ปัญหาที่ยากมาก 

ระดับสูง ได้แก่ ต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงานระดับ
ต่ ากว่ากรมหนึ่งระดับ(กอง/ส านัก) ที่ปัจจุบัน ก.พ. ก าหนดให้เป็นต าแหน่งประเภทบริหารระดับสูง 
(บส.) โดยมีหน้าที่เกี่ยวกับการบริหารจัดการก ากับแนะน าตรวจสอบและบังคับบัญชาผู้ใต้บังคับบัญชา
จ านวนมากใช้ความรู้ความสามารถและประสบการณ์และความช านาญในงานที่รับผิดชอบสูงมากเป็น
พิเศษปฏิบัติงานที่ต้องตัดสินใจหรือแก้ไขปัญหาที่ยุ่งยากซับซ้อนมากและมีผลกระทบวงกว้างรวมทั้ง
ต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานตรวจและแนะน าการปฏิบัติราชการของส่วนราชการระดับกรม (ผู้ตรวจ
ราชการระดับกรม)ทั้งนี้อาจรวมถึงต าแหน่งหัวหน้าหน่วยงานอ่ืนที่มีลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบ
และคุณภาพของงานสูงมากเป็นพิเศษตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขท่ี ก.พ. ก าหนด 

 (3) ต าแหน่งประเภทวิชาการ 
ต าแหน่ งประเภทวิชาการ ได้แก่ต าแหน่งในฐานะ

ผู้ปฏิบัติงานที่ใช้ความรู้ในทางวิชาการซึ่งจ าเป็นต้องใช้ผู้ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตามที่  ก.พ. 
ก าหนดเพ่ือปฏิบัติงานในหน้าที่ของต าแหน่งนั้นโดยพิจารณาจากลักษณะงานเป็น2กลุ่มหลักคือกลุ่ม
ต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์และกลุ่มต าแหน่งส าหรับหัวหน้าหน่วยงานต าแหน่ง
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ประเภทวิชาการนี้จัดเป็น5ระดับตามลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบและคุณภาพของงานคือระดับ
ปฏิบัติการระดับช านาญการระดับช านาญการพิเศษระดับเชี่ยวชาญและระดับทรงคุณวุฒิ 

 (4) ต าแหน่งประเภททั่วไป 
ต าแหน่งประเภททั่วไปได้แก่ต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงาน

ที่เน้นการใช้ทักษะฝีมือในการปฏิบัติงานโดยลักษณะงานไม่จ าเป็นต้องใช้ผู้มีความรู้ระดับปริญญา
จ าแนกเป็น2กลุ่มคือกลุ่มต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์และกลุ่มต าแหน่งส าหรับ
หัวหน้าหน่วยงานซึ่งในลักษณะงานที่ใช้ทักษะทางเทคนิคเฉพาะด้านเช่นพยาบาลเทคนิคอาจสามารถ
ก าหนดต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์ได้ถึงระดับอาวุโสและลักษณะงานที่ใช้ทักษะ
ความช านาญเฉพาะตัวเช่นคีตศิลปินอาจสามารถก าหนดต าแหน่งส าหรับผู้ปฏิบัติงานที่มีประสบการณ์
ได้ถึงระดับทักษะพิเศษต าแหน่งประเภททั่วไปจัดเป็น4ระดับตามลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบและ
คุณภาพของงานคือระดับปฏิบัติงานระดับช านาญงานระดับอาวุโสและระดับทักษะพิเศษ 

3.1.1.3.2  มาตรฐานก าหนดต าแหน่ง9 

 ก.พ. ได้จัดท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่ง โดยจ าแนกต าแหน่ง
เป็นประเภทและสายงานตามลักษณะงาน และจัดต าแหน่งในประเภทเดียวกันและสายงานเดียวกันที่
คุณภาพของงานเท่ากันโดยประมาณเป็นระดับเดียวกัน ทั้งนี้ โดยค านึงถึงลักษณะหน้าที่ความ
รับผิดชอบและคุณภาพของงาน และในมาตรฐานก าหนดต าแหน่งให้ระบุชื่อต าแหน่งในสายงาน 
หน้าที่ความรับผิดชอบหลักและคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่งด้วย10 

 ก.พ. ได้ด าเนินการจัดท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่งตามระดับ
ต าแหน่งที่มีอยู่จริง และได้สรุปสาระส าคัญของงานในหน้าที่ความรับผิดชอบหลัก เพ่ือใช้เป็นมาตรวัด
เบื้องต้นในการพิจารณาก าหนดระดับต าแหน่งในสายงานนั้นๆ โดยได้ก าหนดไว้ในหลักเกณฑ์การจัด
ประเภทต าแหน่งและระดับต าแหน่งในกฎ ก.พ. ตามมาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
ข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 และกรอบภารกิจหลักที่เหมาะสมประจ าสายงานในด้านต่างๆ ซึ่ง
ผู้ปฏิบัติงานจ าเป็นต้องปฏิบัติเพื่อให้งานสัมฤทธิ์ผล11 

                                                           
9
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, สาระส าคัญของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551, หน้า 6 

10
มาตรา 48 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551“ให้ก.พ.จัดท ามาตรฐานก าหนดต าแหน่ง โดยจ าแนก

ต าแหน่งเป็นประเภทและสายงานตามลักษณะงาน และจัดต าแหน่งในประเภทเดียวกันและสายงานเดียวกันที่คุณภาพของงาน
เท่ากันโดยประมาณเป็นระดับเดียวกัน ทั้งนี้ โดยค านึงถึงลักษณะหน้าที่ความรับผิดชอบและคุณภาพของงาน” 
11

มาตรา 46 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551“ระดับต าแหน่งข้าราชการพลเรือนสามัญ มีดังต่อไปนี้ 
 (1) ต าแหน่งประเภทบริหาร มีระดับดังต่อไปนี้ 
 (ก) ระดับต้น 
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 การก าหนดคุณสมบัติเฉพาะส าหรับต าแหน่ง ประกอบด้วย 
 (1) คุณวุฒิการศึกษาก าหนดเป็น 3 ลักษณะ คือ ลักษณะงาน

ที่ต้องการผู้มีคุณวุฒิหลากหลาย ลักษณะงานที่ต้องการผู้มีคุณวุฒิบางลักษณะ และลักษณะงานที่
ต้องการผู้มีคุณวุฒิเฉพาะทางโดยเน้นให้ส่วนราชการใช้ดุลพินิจในการพิจารณาสรรหา เลือกสรร และ
แต่งตั้งได้คล่องตัวมากข้ึน 

 (2)   ก าหนดระยะเวลาการด ารงต าแหน่ง(ประสบการณ์ใน
ต าแหน่งที่ต่ ากว่า) ขั้นต่ าก่อนการเลื่อนระดับ ระยะเวลาของประสบการณ์ในการปฏิบัติราชการที่
เกี่ยวกับงานนั้นหรืองานอื่นท่ีเกี่ยวข้อง 

 (3)  ก าหนดคุณสมบัติพิเศษของผู้ด ารงต าแหน่งในบางสาย
งาน เนื่องจากสภาพการท างานหรือสภาพแวดล้อมในการท างาน 

3.1.1.3.3 หลักเกณฑ์การสรรหา การบรรจุและการแต่งตั้ง12 

 การสรรหา การบรรจุและแต่งตั้งบุคคลเพ่ือบรรจุและแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งต้องเป็นไปตามระบบคุณธรรม โดยค านึงถึงพฤติกรรมทางจริยธรรมของบุคคลดังกล่าว
ตลอดจนประโยชน์ของทางราชการ ก.พ. จึงได้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการต่าง  ๆ เพ่ือด าเนินการ
สรรหาบุคคลให้ด ารงต าแหน่ง เช่น หลักการสอบแข่งขัน หลักเกณฑ์และเงื่อนไขบรรจุบุคคลที่มีความรู้
ความสามารถและความช านาญสูง การย้าย การโอน หรือการเลื่อนต าแหน่งข้าราชการ การทดลอง

                                                                                                                                                                      

 (ข) ระดับสูง 
(2) ต าแหน่งประเภทอ านวยการ มีระดับดังต่อไปนี้ 
 (ก) ระดับต้น  
 (ข) ระดับสูง 
(3) ต าแหน่งประเภทวิชาการ มีระดับดังต่อไปนี ้
 (ก) ระดับปฏิบัติการ 
 (ข) ระดับช านาญการ 
 (ค) ระดับช านาญการพิเศษ 
 (ง) ระดับเชี่ยวชาญ 
 (จ) ระดังทรงคุณวุฒิ 
(4) ต าแหน่งประเภททั่วไป 
 (ก) ระดับปฏิบัติงาน 
 (ข) ระดับช านาญงาน 
 (ค) ระดับอาวุโส 
 (ง) ระดับทักษะพิเศษ 
การจัดประเภทและระดับต าแหน่ง ให้เป็นไปตามาหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในกฎก.พ.” 

12
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, สาระส าคัญของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ.2551, หน้า 38. 
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ปฏิบัติหน้าที่ราชการ ส่วนการบรรจุบุคคลเข้ารับราชการเป็นข้าราชการพลเรือนสามัญและแต่งตั้งให้
ด ารงต าแหน่งใด ให้บรรจุและแต่งตั้งตามล าดับบัญชีผู้สอบแข่งขันได้ 

3.1.1.3.4 ระบบเงินเดือน ค่าตอบแทน และสิ่งจูงใจ 

 ก.พ. ได้ก าหนดบัญชีเงินเดือนข้าราชการพลเรือนสามัญ 4 
บัญชี ตามประเภทต าแหน่ง ได้แก่ ต าแหน่งประเภทบริหาร ต าแหน่งประเภทอ านวยการ ต าแหน่ง
ประเภทวิชาการ ต าแหน่งประเภททั่วไป เพ่ือท าให้เกิดความยืดหยุ่นในการบริหารค่าตอบแทน โดย
สามารถปรับเปลี่ยนเงินเดือนพ้ืนฐานได้อย่างเหมาะสม และสอดคล้องกับการจ่ายค่าตอบแทนตามค่า
ครองชีพ ค่างาน และอัตราตลาด การก าหนดบัญชีเงินเดือนยังแบ่งเป็นโครงสร้างเงินเดือนแบบช่วง 
โดยก าหนดเงินเดือนเฉพาะขั้นต่ าและขั้นสูงแต่ละระดับ จะท าให้สามารถบริหารค่าตอบแทนโดยการ
เลื่อนเงินเดือนเป็นร้อยละตามผลการปฏิบัติงานภายในวงเงินงบประมาณที่ก าหนด โดยไม่มีข้อจ ากัด
การเลื่อนเงินเดือนตามขั้นท่ีก าหนดอัตราเงินเดือนไว้ก่อนล่วงหน้า 

 นอกจากเงินเดือน ก.พ. ยังได้ก าหนดค่าตอบแทนพิเศษส าหรับ
ข้าราชการพลเรือนสามัญในสายงานและต าแหน่งที่ก าหนดไว้ เช่น เงินประจ าต าแหน่ง เงินเพ่ิม
ส าหรับต าแหน่งพิเศษ  

3.1.1.3.5  การด าเนินการทางวินัย 

 การด าเนินการทางวินัย คือ การด าเนินการเพ่ือให้ได้ความจริง
เกี่ยวกับการกระท าความผิดในเรื่องที่ได้มีการกล่าวหาข้าราชการพลเรือนว่าเกิดขึ้นจริงหรือไม่ โดยได้
ก าหนดให้กระบวนการพิสูจน์หรือแสวงหาความจริง เป็นลักษณะที่ผู้บังคับบัญชาต้องแจ้งข้อกล่าวหา 
สรุปพยานหลักฐานที่สนับสนุนข้อกล่าวหาและเปิดโอกาสให้ผู้ถูกกล่าวหาได้น าพยานหลักฐานมาสืบ
ชี้แจงแก้ข้อกล่าวหา ก่อนที่ผู้บังคับบัญชาจะใช้ดุพินิจสั่งการอย่างหนึ่งอย่างใดตามกฎหมายต่อไปการ
ก าหนดขั้นตอนกระบวนการนี้ เพื่อให้หลักประกันแก่ข้าราชการพลเรือน ว่าจะไม่ถูกสั่งลงโทษ หรือไม่
ถูกสั่งให้ออกจากราชการ จนกว่าจะได้มีการพิสูจน์ให้ปรากฏข้อเท็จจริงอย่างชัดเจนว่าผู้ที่ถูกกว่าหาได้
กระท าความผิดตามที่ก าหนดเป็นบทบัญญัติทางวินัยจริง 

 ก.พ.ได้ก าหนดกระบวนการด าเนินการทางวินัย ได้แก่ วิธีการ
ด าเนินการทางวินัย การสืบสวนทางวินัยและการสอบสวนทางวินัยอย่างไม่ร้ายแรง การสอบสวนทาง
วินัยอย่างร้ายแรง กรณีความผิดที่ปรากฏชัดแจ้ง การส่งเรื่องให้ อ.ก.พ. สามัญ พิจารณา การสั่งพัก
ราชการและให้ออกจากราชการไว้ก่อน การสั่งยุติเรื่อง การสั่งลงโทษ หรืองดโทษ การเพ่ิมโทษ ลด
โทษ งดโทษ หรือยกโทษ  
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3.1.1.3.6 ระบบการบริหารผลการปฏิบัติงาน 

 ก.พ. ก าหนดระบบประเมินผลการปฏิบัติงาน เพ่ือสามารถวัด
และประเมิลผลการปฏิบัติงานของข้าราชการ และเกิดการพัฒนาของบุคลากรภาครัฐ โดยก าหนด
กระบวนการบริหารผลการปฏิบัติงาน ดังนี้ 

 การวางแผนการปฏิบัติงาน เพ่ือให้ผลผลิตและผลลัพธ์ของงาน
เป็นไปตามเป้าหมายและส่งผลต่อความส าเร็จขององค์กร โดยการถ่ายทอดเป้าหมายขององค์กรลงมา
ตามล าดับขั้นจนถึงระดับบุคคล  

 การพัฒนาผลการปฏิบัติงานเป็นกระบวนการวางแผนเพ่ือ
พัฒนา ความรู้ ทักษะและสมรรถนะของผู้ปฏิบัติงาน เพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานได้มีประสิทธิภาพ
สูงขึ้น  

 การติดตามผลการปฏิบัติงานโดยผู้บังคับบัญชาเป็นผู้ติดตาม 
ดูแล ให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะการปฏิบัติงาน 

 การประเมินผลการปฏิบัติงานเพ่ือให้ผู้บังคับบัญชาและผู้อยู่ใต้
บังคับบัญชาทราบว่าผลการปฏิบัติงานเป็นอย่างไร  

3.1.2 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

 คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เป็นอีกองค์กรหนึ่งที่ท าหน้าที่ก ากับดู แลส่วน
ราชการ ซึ่งเกิดขึ้นจากแนวความคิดให้มีการปรับปรุงระบบบริหารราชการ เพ่ือสามารถตอบสนองต่อ
การพัฒนาประเทศและความต้องการของประชาชนได้มากขึ้น โดยระบบการบริหารราชการแนวใหม่
นี้ ต้องมีการก าหนดนโยบาย เป้าหมาย และแผนการปฏิบัติงานของส่วนราชการ ก.พ.ร. จึงมีบทบาท
ส าคัญในการก ากับดูแลส่วนราชการให้มีการพัฒนาไปในทิศทางเดียวกัน 

3.1.2.1 ที่มาของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

ก.พ.ร. จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน13 
(ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย
เป็นประธาน รัฐมนตรีหนึ่งคนที่นายกรัฐมนตรีก าหนดเป็นรองประธาน ผู้ซึ่งคณะกรรมการการ

                                                           
13

มาตรา 71/1 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 “ให้มีคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการคณะหนึ่ง เรียกโดยย่อว่า “ก.พ.ร.” ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรีมอบหมายเป็น
ประธาน รัฐมนตรีหนึ่งคนที่นายกรัฐมนตรีก าหนดเป็นรองประธาน ผู้ซึ่งคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นมอบหมายหนึ่งคน และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกินสิบคน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญใน
ด้านนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ รัฐศาสตร์ การบริหารรัฐกิจ การบริหารธุรกิจ การเงินการคลัง จิตวิทยาอ งค์กร และสังคมวิทยา 
อย่างน้อยด้านละหนึ่งคน” 
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กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายหนึ่งคน และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิไม่เกิน
สิบคน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจากผู้มีความรู้ความเชี่ยวชาญในด้านนิติศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ 
รัฐศาสตร์ การบริหารรัฐกิจ การบริหารธุรกิจ การเงินการคลัง จิตวิทยาองค์กร และสังคมวิทยา อย่าง
น้อยด้านละหนึ่งคน 

3.1.2.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

   ก.พ.ร. มีอ านาจหน้าที่เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบ
ราชการในด้านต่างๆ รวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร มาตรฐานทาง
คุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน14 [13] 

3.1.2.3 แนวทางการพัฒนาระบบราชการของก.พ.ร. 

ก.พ.ร. ได้ก าหนดแนวทางการก ากับดูแลเพ่ือให้ส่วนราชการต่าง ๆ 
ด าเนินการ ดังนี้ 

                                                           
14

มาตรา 71/10 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 “ก.พ.ร. มีอ านาจหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
(1) เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการและงานของรัฐอย่างอื่น ซึ่งรวมถึง

โครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร มาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีปฏิบัติ
ราชการอื่น ให้เป็นไปตามมาตรา 3/1 โดยจะเสนอแนะให้มีการก าหนดเป้าหมาย ยุทธศาสตร์และมาตรการก็ได้ 
 (2) เสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่หน่วยงานอื่นของรัฐที่มิได้อยู่ในก ากับของราชการฝ่ ายบริหารตามที่หน่วยงาน
ดังกล่าวร้องขอ 

(3) รายงานต่อคณะรัฐมนตรีในกรณีที่มีการด าเนินการขัดหรือไม่สอดคล้องกับหลักเกณฑ์ที่ก าหนดในมาตรา 3/1 
(4) เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือก าหนดหลักเกณฑ์และมาตรฐานในการจัดตั้งการรวมการโอนการยุบเลิกการก าหนดชื่อ

การเปลี่ยนชื่อการก าหนดอ านาจหน้าที่และการแบ่งส่วนราชการภายในของส่วนราชการที่เป็นกระทรวงทบวงกรมหรือส่วนราชการ
อื่น 
 (5) เสนอความเห็นต่อคณะรัฐมนตรีในการตราพระราชกฤษฎีกา และกฎที่ออกตามพระราชบัญญัตินี้ 

(6) ด าเนินการให้มีการชี้แจงท าความเข้าใจแก่ส่วนราชการและเจ้าหน้าที่ที่เกี่ยวข้องและประชาชนทั่วไป รวมตลอดทั้ง
การฝึกอบรม 

(7) ติดตาม ประเมินผล และแนะน าเพ่ือให้มีการปฏิบัติตามพระราชบัญญัตินี้ และรายงานต่อคณะรัฐมนตรีพร้อมทั้ง
ข้อเสนอแนะ 

(8) ตีความและวินิจฉัยปัญหาที่เกิดขึ้นจากการใช้บังคับพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม รวมตลอดทั้งก าหนดแนวทางปฏิบัติ ในกรณีที่เป็นปัญหา มติของคณะกรรมการตามข้อนี้ เมื่อได้รับความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีแล้ว ให้ใช้บังคับได้ตามกฎหมาย 

(9) เรียกให้เจ้าหน้าที่หรือบุคคลอื่นใดมาชี้แจงหรือแสดงความเห็นประกอบการพิจารณา 
(10) จัดท ารายงานประจ าปีเกี่ยวกับการพัฒนาและจัดระบบราชการและงานของรัฐอย่างอื่นเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพ่ือ

เสนอต่อสภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา 
(11) แต่งตั้งคณะกรรมการ คณะอนุกรรมการ หรือคณะท างาน เพ่ือปฏิบัติหน้าที่ต่าง ๆ ตามที่มอบหมาย และจะ

ก าหนดอัตราเบี้ยประชุมหรือค่าตอบแทนอื่นด้วยก็ได้ 
(12) ปฏิบัติหน้าที่อื่นตามที่ก าหนดในพระราชบัญญัตินี้หรือตามที่คณะรัฐมนตรีมอบหมาย” 
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3.1.2.3.1 การประเมินผลการปฏิบัติราชการ  

 ก.พ.ร. ได้ก าหนดกรอบ หลักเกณฑ์และวิธีการการประเมินผล
การปฏิบัติราชการ โดยก าหนดเป็น 4 มิติ คือ มิติด้านประสิทธิผล มิติด้านคุณภาพการให้บริการ มิ ติ
ด้านประสิทธิภาพของการปฏิบัติราชการ และมิติด้านการพัฒนาองค์การ 15[14]โดยส่วนราชการ
จะต้องใช้กรอบการประเมินดังกล่าวนี้ไปประเมินผลการปฏิบัติราชการ นอกจากนี้ก.พ.ร. จะมีการ
วิเคราะห์และสรุปผลการประเมินของส่วนราชการเป็นประจ าทุกปีด้วย 

3.1.2.3.2  การยกระดับการให้บริการเพ่ือตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน 

 ก.พ.ร. ส่งเสริมให้ทุกส่วนราชการปรับปรุงกระบวนการท างาน 
โดยให้ลดขั้นตอนและระยะเวลาการปฏิบัติงาน ส่งเสริมให้ส่วนราชการพัฒนารูปแบบการบริการใหม่ 
ให้มีความหลากหลาย รวดเร็ว และอ านวยความสะดวกแก่ประชาชนมากขึ้น ไปจนถึงการปรับปรุง
บริการเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถในการประกอบธุรกิจของประเทศ 

3.1.2.3.3  การปรับรูปแบบการท างานเชิงบูรณาการ และการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 

 มีการพัฒนาและส่งเสริมให้มีการแข่งขันในการจัดบริการ
สาธารณะ จัดระบบงานการให้บริการสาธารณะให้เป็นไปอย่างรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และเปิดโอกาส
ให้ภาคส่วนอ่ืนมีส่วนร่วมในการให้บริการสาธารณะ ประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ก าหนด
รูปแบบและวิธีการบริหาร และอาจเข้าไปมีส่วนร่วมในการบริการบางขั้นตอน  

3.1.2.3.4  การมุ่งสู่การเป็นองค์กรที่มีประสิทธิภาพสูง 

 ก าหนดให้มีการปรับปรุงบทบาท ภารกิจและโครงสร้างของส่วน
ราชการ โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 7 กันยายน 2553 ให้ส่วนราชการจัดท าแผนยุทธศาสตร์
การพัฒนาหน่วยงาน (พ.ศ. 2554-2556)16 และก าหนดแนวทางการพิจารณาทบทวนภารกิจ และจัด
โครงสร้างส่วนราชการ นอกจากนี้ก.พ.ร. ยังพัฒนาเกณฑ์คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ
ระดับพ้ืนฐาน เป็นกรอบการประเมินความส าเร็จของการพัฒนาองค์การ รวมทั้งส่งเสริมให้มีการ
พัฒนาบุคลากรและผู้น าองค์กร และสนับสนุนให้มีการน าเทคโนโลยีมาใช้ในการด าเนินงานมากขึ้น  

                                                           
15

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, รายงานการพัฒนาระบบราชการไทย ประจ าปี พ.ศ. 2554, หน้า 66. 
16

เร่ืองเดียวกัน, หน้า 133. 
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3.1.2.3.5  การสร้างระบบก ากับดูแลตนเองที่ดี17 

 ก.พ.ร. ก าหนดให้ส่วนราชการจัดท านโยบายการก ากับดูแล
องค์การที่ดี ซึ่งครอบคลุมนโยบายด้านรัฐ สังคมและสิ่งแวดล้อม นโยบายด้านผู้รับบริการและผู้มีส่วน
ได้เสีย นโยบายด้านองค์การ และนโยบายด้านปฏิบัติงาน โดยให้ก าหนดแนวทางปฏิบัติและมาตรการ
ที่สอดคล้องกับวิสัยทัศน์ พันธกิจและค่านิยมของหน่วยงาน และเป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลของการ
บริหารจัดการบ้านเมืองที่ดี รวมทั้งให้มีระบบการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการโดย
คณะกรรมการการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ (ค.ต.ป.) ท าหน้าที่สอบทานรายงานการ
ตรวจราชการ การตรวจสอบภายใน การควบคุมภายในและการบริหารความเสี่ยง การปฏิบัติราชการ
ตามค ารับรองการปฏิบัติราชการ และรายงานการเงิน โดยมีการรายงานผลการตรวจสอบและ
ประเมินผลภาคราชการต่อนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีปีละ 2 ครั้ง นอกจากนี้  ก.พ.ร. ยังได้
พัฒนาระบบการประเมินผลภาคราชการแบบบูรณาการ โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 
24 มกราคม 2554 เพ่ือให้มีการบูรณาการระบบติดตามและประเมินผลภาครัฐเป็น 2 มิติ คือ มิติ
ภายนอก ประกอบด้วยการประเมินผลกระทบ ประเมินประสิทธิผลประเมินผลประโยชน์ต่อค่าใช้จ่าย 
และการประเมินคุณภาพ และมิติภายใน ประกอบด้วยการประเมินด้านประสิทธิภาพ และด้านการ
พัฒนาองค์การ 

3.1.3   กระทรวงการคลัง 

นอกจากการบังคับบัญชาด้านการบริหารงานบุคคลแล้ว ส่วนราชการยังต้องภายใต้
การบังคับบัญชาด้านงบประมาณ ซึ่งตามพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 
มาตรา 10 ก าหนดให้กระทรวงการคลัง มีอ านาจหน้าที่เกี่ยวกับการเงินการคลังแผ่นดิน การประเมิน
ราคาทรัพย์สิน การบริหารพัสดุภาครัฐ กิจการเกี่ยวกับที่ราชพัสดุ ทรัพย์สินของแผ่นดิน ภาษี อากร 
การรัษฎากร กิจการหารายได้ที่รัฐมีอ านาจ ด าเนินการได้แต่ผู้เดียวตามกฎหมายและไม่อยู่ใน อ านาจ
หน้าที่ของส่วนราชการอ่ืน การบริหารหนี้ สาธารณะ การบริหารและการพัฒนารัฐวิสาหกิจและ 
หลักทรัพย์ของรัฐ และราชการอ่ืนตามที่มีกฎหมาย ก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกระทรวงการคลัง 
หรือส่วนราชการที่สังกัดกระทรวงการคลังซึ่งส่วนราชการในสังกัดกระทรวงการคลัง ที่มีอ านาจหน้าที่
ในการควบคุมดูแลด้านงบประมาณแผ่นดินโดยเฉพาะ คือ กรมบัญชีกลาง 

3.1.3.1 ที่มาของกรมบัญชีกลาง 

กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลางกระทรวงการคลัง พ.ศ. 2551
ข้อ 2 ได้ก าหนดให้กรมบัญชีกลางมีภารกิจเก่ียวกับการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินของแผ่นดินและของ

                                                           
17

เร่ืองเดียวกัน, หน้า 149. 
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หน่วยงานภาครัฐให้เป็นไปโดยถูกต้อง มีวินัย คุ้มค่า โปร่งใส และสามารถตรวจสอบได้ โดยการวาง
กรอบหลักเกณฑ์ให้หน่วยงานถือปฏิบัติ การให้บริการค าแนะน าปรึกษาด้านการเงิน การคลัง การ
บัญชี การตรวจสอบภายใน และการพัสดุภาครัฐ การด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลังให้มีใช้
จ่ายเพียงพอและการเสนอข้อมูลในเชิงนโยบายการคลังแก่ฝ่ายบริหารโดยประสานงานกับหน่วยงานที่
เกี่ยวข้องเพ่ือให้เกิดเสถียรภาพทางการคลัง รวมทั้งด าเนินการเกี่ยวกับการประเมินผลการคลังภาครัฐ 
การก ากับดูแล นโยบายและมาตรฐานค่าตอบแทน สวัสดิการ และสิทธิประโยชน์ของบุคลากรภาครัฐ  

3.1.3.2 อ านาจหน้าที่ของกรมบัญชีกลาง 

กรมบัญชีกลางมีภารกิจเกี่ยวกับการควบคุมดูแลการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของ
หน่วยงานภาครัฐ18[15]กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง อ านาจหน้าที่ของกรมบัญชีกลาง
มีดังนี ้

                                                           
18ข้อ 2 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง พ.ศ. 2551 “ให้กรมบัญชีกลางมีภารกิจเกี่ยวกับการควบคุมดูแลการใช้
จ่ายเงินของแผ่นดินและของหน่วยงานภาครัฐให้เป็นไปโดยถูกต้องมีวินัยคุ้มค่าโปร่งใสและสามารถตรวจสอบได้โดยการวางกรอบ
หลักเกณฑ์กลางให้หน่วยงานภาครัฐถือปฏิบัติการให้บริการค าแนะน าปรึกษาด้านการเงินการคลังการบัญชีการตรวจสอบภายใน
และการพัสดุภาครัฐการด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลังให้มีใช้จ่ายอย่างเพียงพอและการเสนอข้อมูลในเชิงนโยบายการ
คลังแก่ฝ่ายบริหารโดยประสานงานกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือให้เกิดเสถียรภาพทางการคลังรวมทั้งด าเนินการเกี่ยวกับการ
ประเมินผลการคลังภาครัฐการก ากับดูแลนโยบายและมาตรฐานค่าตอบแทนสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ของบุคลากรภาครัฐโดย
ให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 

(1) ให้ค าปรึกษาหรือข้อเสนอแนะเก่ียวกับการพัฒนาระบบบริหารการคลังของประเทศในด้านการบริหารเงินคงคลังต่อ
กระทรวงการคลังและคณะรัฐมนตรี 

(2) ด าเนินการเกี่ยวกับกฎหมาย ระเบียบ ข้อบังคับ ค าสั่งและหลักเกณฑ์ด้านการเงินการคลัง การบัญชีการพัสดุภาครัฐ
และการตรวจสอบภายในของส่วนราชการ เพ่ือให้ส่วนราชการถือปฏิบัติ 

(3) ด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและมาตรฐานการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 
(4) ด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนดนโยบายและมาตรฐานการก ากับดูแล และการพัฒนาเกี่ยวกับการตรวจสอบภาครัฐ 
(5) ด าเนินการเกี่ยวกับการประเมินผลการคลังภาครัฐในความรับผิดชอบของกรมรวมทั้งติดตามการด าเนินงานและการ

บริหารด้านการคลัง เพ่ือประกอบการพิจารณาเสนอแนะนโยบายด้านการคลังของประเทศ 
(6) ควบคุมดูแลและตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินของหน่วยงานภาครัฐ การก่อหนี้ผูกพันการน าเงินส่งคลังและการถอนคืน

เงินรายได้ของส่วนราชการ รวมทั้งพิจารณาท าความตกลงในการเบิกจ่ายเงินงบประมาณตามที่ส่วนราชการขอท าความตกลง 
(7) ด าเนินการเกี่ยวกับการบริหารเงินคงคลัง รวมทั้งการบริหาร การก ากับดูแลการติดตามและการประเมินผลการใช้

จ่ายเงินนอกงบประมาณของส่วนราชการ 
(8) ก าหนด ปรับปรุงและพัฒนามาตรฐานค่าตอบแทน สวัสดิการและสิทธิประโยชน์ของบุคลากรภาครัฐ 
(9) พัฒนาระบบการบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ และก ากับดูแลการบริหารการเงินการคลัง

ภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์ 
(10) ด าเนินการเกี่ยวกับการก าหนดมาตรฐานการบัญชีภาครัฐ ระบบบัญชีตลอดจนการจัดท าและวิเคราะห์รายงาน

การเงินของแผ่นดิน 
(11) ด าเนินการเกี่ยวกับความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ตามกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ 

และความรับผิดทางแพ่งของเจ้าหน้าที่ของส่วนราชการ 
(12) ด าเนินการเกี่ยวกับการพัฒนาระบบการบริหารงานบุคคลลูกจ้างของส่วนราชการ 
(13) ด าเนินการเกี่ยวกับการพัฒนาบุคลากรด้านการเงินการคลัง การบัญชี การพัสดุภาครัฐ และการตรวจสอบภายใน 
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จากการที่กรมบัญชีกลางมีหน้าที่ก ากับดูแลและบริหารการใช้จ่ายเงินของ
แผ่นดินเพ่ือให้เกิดประโยชน์สูงสุด จึงมีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดมาตรฐาน หลักเกณฑ์ แนวปฏิบัติ 
ด้านกฎหมาย การคลังการบัญชี การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ การตรวจสอบภายใน 
ค่าตอบแทนและสวัสดิการ บริหารงานบุคคลลูกจ้างของส่วนราชการ และความรับผิดทางละเมิดของ
เจ้าหน้าที่ของรัฐ ควบคุมการเบิกจ่ายเงินและบริหารการใช้จ่ายเงินทั้งที่เป็นเงินงบประมาณและเงิน
นอกงบประมาณให้ สอดคล้องกับการรักษาวินัยและความยั่งยืนทางการคลัง บริหารเงินสดภาครัฐ 
บริหารการรับ-จ่ายเงิน ให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพโดยใช้ระบบเทคโนโลยีที่ทันสมัย สนับสนุนการ
บริหารเศรษฐกิจการคลัง ในส่วนภูมิภาค พัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรภาครัฐทางด้านการ
บริหารการเงินภาครัฐ และเป็นศูนย์ข้อมูลสารสนเทศทางการคลัง19 [16] 

3.1.3.3 แนวทางการก ากับดูแลการใช้จ่ายเงินแผ่นดินของกรมบัญชีกลาง 

จากอ านาจหน้าที่ของกรมบัญชีกลางดังกล่าว กรมบัญชีกลางได้ด าเนินการ
สร้างเครื่องมือทางการคลังเพ่ือมาก ากับดูแลการใช้จ่ายเงินงบประมาณให้เกิดความคุ้มค่าและ
ประโยชน์ ดังนี้20 

3.1.3.3.1 การจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

 การก ากับดูแลและการบริหารจัดการด้านพัสดุภาครัฐ โดยมี
การก าหนดนโยบายและแนวทางการจัดซื้อจัดจ้าง การก าหนดราคากลางงานก่อสร้างของทางราชการ
เพ่ือให้มีความเหมาะสมและเป็นธรรม มาตรการป้องกันการสมยอมกันในการเสนอราคาและการ
ผูกขาดทางการค้าในการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ พิจารณาด าเนินการเกี่ยวกับการขอท าความตกลงในการ
บริหารงานด้านพัสดุของส่วนราชการ และจัดท าฐานข้อมูลการจัดซื้อจัดจ้างภาครัฐ 

 นอกจากนี้ กรมบัญชีกลางมีการพัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้าง
ภาครัฐด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์ เป็นการเพ่ิมทางเลือกส าหรับวิธีการจัดซื้อจัดจ้างในหน่วยงานภาครัฐ 
โดยเน้นให้หน่วยงานภาครัฐสามารถจัดซื้อพัสดุได้สอดคล้องกับเงินงบประมาณที่ได้รับ เพ่ือให้เกิด
ความโปรงใส เกิดการแข่งขันอย่างเป็นธรรม การจัดซื้อจัดจ้างมีประสิทธิภาพมากขึ้น และลดปัญหา
การทุจริต 

                                                                                                                                                                      

(14) ให้ค าปรึกษา เสนอแนะและให้ความช่วยเหลือด้านวิชาการทางการเงินการคลังการบัญชีการพัสดุภาครัฐ การ
ตรวจสอบภายในแก่ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ และการปฏิบัติงาน แก่ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ 

(15) ปฏิบัติการอื่นใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของกรมหรือตามที่กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรี
มอบหมาย” 
19

กรมบัญชีกลาง, แผนปฏิบตัิราชการของกรมบัญชีกลาง ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555-2558, หน้า 1 
20

เร่ืองเดียวกัน,หน้า 1-3 
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3.1.3.3.2 การเบิกจ่ายเงินจากคลัง 

 ด าเนินการเบิกจ่ายเงินจากคลังให้มีประสิทธิภาพ โดยเน้นความ
รวดเร็ว สะดวก และสามารถตรวจสอบการด าเนินงานได้ให้ครอบคลุมทุกกลุ่มผู้รับบริการ/
กลุ่มเป้าหมาย คือส่วนราชการต่าง ๆ ตรวจสอบและอนุมัติการขอเบิกจ่ายเงินงบประมาณและการสั่ง
จ่ายเงินจากบัญชี ควบคุมการน าเงินส่งคลังและการเบิกจ่ายเงินจากคลัง จัดสรรเงินงบประมาณ
ประจ างวดของงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในงบกลาง ควบคุมการเบิกจ่ายเงินเดือนและค่าจ้าง และ
ติดตามการใช้จ่ายงบประมาณของส่วนราชการให้เป็นไปตามระยะเวลาที่ก าหนด 

3.1.3.3.3 การเป็นศูนย์ข้อมูลสารสนเทศทางการคลัง 

กรมบัญชีกลางมีการจัดท าฐานข้อมูลหลายระบบ เช่น ระบบ
การจ่ายตรงเงินเดือน ระบบการจัดซื้อจัดจ้าง ระบบบ าเหน็จบ านาญและสวัสดิการรักษาพยาบาล 
ระบบฐานข้อมูลการคลังและเศรษฐกิจของจังหวัด ระบบศูนย์บริการข้อมูลการเงินการคลังภาครัฐ 
โดยกรมบัญชีกลางได้น าข้อมูลเหล่านี้มาใช้บริหารจัดการและจัดท าเป็นรายการต่าง ๆ เพ่ือเป็น
เครื่องมือในการก าหนดนโยบายและติดตามประเมินผลเกี่ยวกับงบประมาณและการคลัง ได้แก่ การ
วิเคราะห์ค่าตอบแทนบุคลากรภาครัฐ การวิเคราะห์ต้นทุนของกิจกรรม การวิเคราะห์โครงสร้าง
สวัสดิการภาครัฐ  

3.1.3.3.4 การก าหนดมาตรฐานและหลักเกณฑ์ทางด้านการเงินการคลัง 

กรมบัญชีกลางเป็นที่ปรึกษาให้กับส่วนราชการในการปรับปรุง
และพัฒนางานเสริมสร้างธรรมาภิบาล และการผ่อนคลายกฎระเบียบ เพ่ือให้บุคลากรและหน่วยงาน
ราชการได้รับบริการที่มีประสิทธิภาพ โดยสอดคล้องกับนโยบายของรัฐบาลหรือสภาพการณ์ของ
ประเทศ ระเบียบและหลักเกณฑ์ครอบคลุมทางด้านการเงินการคลัง การพัสดุ และการบัญชีของแต่
ละส่วนราชการ  

3.1.3.3.5 การตรวจสอบภายใน 

สร้างระบบการตรวจสอบภายในภาครัฐด้วยการสร้างมาตรฐาน
และแนวทางการปฏิบัติงานตรวจสอบภายในที่เหมาะสม เพ่ือเป็นกลไกในการบริหารราชการอย่างมี
ประสิทธิภาพ 
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จากการศึกษา ส่วนราชการเป็นหน่วยงานของรัฐซึ่งมีภารกิจส าคัญในการท าบริการสาธารณะ
ทางปกครอง ถือเป็นหน่วยงานหลักที่รับผิดชอบด าเนินนโยบายต่าง ๆ จึงต้องอยู่ภายใต้โครงสร้าง
ราชการบริหารแบบรวมศูนย์อ านาจ โดยรัฐเป็นผู้ก าหนดนโยบาย ทิศทาง เป้าหมายของแต่ละส่วน
ราชการ เพ่ือตอบสนองต่อนโยบายภาพรวม และเพ่ือให้การปฏิบัติภารกิจเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน
ทั้งหมด ส่วนราชการจึงต้องอยู่ภายใต้การบังคับบัญชาของของรัฐ  โดยหน่วยงานที่ท าหน้าที่ควบคุม
การด าเนินงานแต่ละด้านของส่วนราชการ ผ่านทางการก าหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ ที่ส่วนราชการแต่
ละแห่งจะต้องปฏิบัติตามอาทิ ด้านการบริหารงานบุคคล ก.พ. เป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์การบริหาร
ทรัพยากรบุคคลของส่วนราชการทั้งหมด ทั้งการก าหนดอัตราบุคลากร การก าหนดต าแหน่ง การ
คัดเลือก อัตราค่าตอบแทนบุคลากร หรือด้านการคลังและงบประมาณ กระทรวงการคลังโดย
กรมบัญชีกลาง เป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ควบคุมดูแล และบริหารงบประมาณของส่วนราชการทั้งหมด 

การบริหารงานผ่านระบบราชการมีข้อดี คือ ท าให้การบริหารงานเป็นระบบระเบียบ มี
มาตรฐานเป็นไปในทิศทางเดียวกัน รัฐสามารถควบคุมนโยบายและเป้าหมายของแต่ละหน่วยงานได้ 
แต่ในขณะเดียวกัน ก็มีข้อเสีย คือ ไม่มีความยืดหยุ่นในการบริหารงานเพราะต้องท าตามกฎระเบียบ 
ความล่าช้าเพราะการบริหารงานต้องผ่านสายการบังคับบัญชาตามล าดับ  

 อย่างไรก็ดี เมื่อพิจารณาภารกิจโดยรวมของรัฐแล้ว มีความจ าเป็นจะต้องจัดโครงสร้าง
บริหารงานภาครัฐโดยใช้ระบบราชการ การใช้อ านาจบังคับบัญชาจึงมีความเหมาะสมตามลักษณะ
ของภารกิจ ทั้งนี้ ส าหรับภารกิจบางประเภท อาจไม่เหมาะสมที่จะบริหารงานในระบบราชการ จึงเป็น
ที่มาของการจัดตั้งหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืนๆ 

 

3.2  รัฐวิสาหกิจ 

 

 เมื่อสังคมมีการเปลี่ยนแปลง ลักษณะภารกิจของรัฐสมัยใหม่ จึงไม่ได้จ ากัดเฉพาะการรักษา
ความสงบเรียบร้อย หรือการจัดท าบริการสาธารณะทางปกครองเท่านั้น รัฐต้องจัดให้มีสาธารณูปโภค 
หรือบริการสาธารณะที่เสริมสร้างคุณภาพชีวิต พัฒนาความเป็นอยู่โดยทั่วไปของประชาชนให้ดีขึ้น ซึ่ง
เป็นลักษณะการให้บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมหรือสาธารณูปโภคขนาดใหญ่
ที่ส่งผลต่อการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หรือส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน ซึ่งรัฐสามารถ
แสวงหาผลก าไรจากการจัดท าบริการสาธารณะเหล่านี้ได้ ลักษณะภารกิจดังกล่าวนี้ ต้องการความ
คล่องตัวในการบริหารงานในลักษณะคล้ายคลึงกับเอกชน มีความรวดเร็ว และหน่วยงานมีอ านาจใน
การตัดสินใจได้ด้วยตัวเอง ท าให้เกิดแนวความคิดการจัดตั้งหน่วยงานที่แตกต่างจากส่วนราชการ  



 59 

รัฐวิสาหกิจ เกิดจากแนวความคิดการจัดโครงสร้างการบริหารแบบกระจายอ านาจ โดย
รัฐวิสาหกิจได้รับการกระจายอ านาจทางบริการ จึงมีลักษณะความสัมพันธ์กับรัฐที่แตกต่างจากส่วน
ราชการอย่างสิ้นเชิง คือเป็นไปในลักษณะของการก ากับดูแล ไม่ได้ใช้อ านาจบังคับบัญชาเช่นเดียวกับ
ส่วนราชการ โดยรัฐจะ ก าหนดแนวทางในการก ากับดูแลบางด้าน และให้อ านาจแก่รัฐวิสาหกิจในการ
บริหารงานภายในรัฐท าหน้าที่เป็นผู้ประเมินผลและส่งเสริมการปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายและ
เป้าหมายในการจัดตั้ง โดยการก ากับดูแลได้ด าเนินการผ่านองค์กรกลาง คือ คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ 

คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ (สคร.) ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจผ่านทางกฎหมาย 
กฎระเบียบ ข้อบังคับต่างๆ และนโยบายของรัฐบาลที่ส่งผ่านมาทางแนวนโยบายผู้ถือหุ้นภาครัฐ 
(Statement of Directions : SOD) นอกจากนี้ ยังได้น าระบบการประเมินผลการด าเนินงานมาใช้
เป็นกลไกและเครื่องมือในการประเมินผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ตั้งแต่ปี 2538 เป็นต้นมา 
โดยจะมุ่งก ากับไปท่ีผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจและคุณภาพระบบการบริหารจัดการเป็นหลัก 

3.2.1 ที่มาของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ21 [17] 

ในอดีตกรมบัญชีกลางเป็นหน่วยงานที่มีหน้าที่ควบคุมรัฐวิสาหกิจ โดยมีกองรายได้
แผนกรัฐวิสาหกิจท าหน้าที่เฉพาะ ต่อมาคณะรัฐมนตรีมีมติอนุมัติให้ยกฐานะแผนกรัฐวิสาหกิจในกอง
รายได้ กรมบัญชีกลางเป็นกองรัฐวิสาหกิจตามพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2520  หลังจากนั้นกรมบัญชีกลางมีการปรับเปลี่ยนภารกิจจากการควบคุม
การปฏิบัติงานมาเป็นการก ากับดูแลและสนับสนุน ตลอดจนกระจายอ านาจด้านการเงินการคลังจึงได้
ปรับปรุงการแบ่งส่วนราชการภายในใหม่ กองรัฐวิสาหกิจ จึงเปลี่ยนฐานะเป็น “ส านักรัฐวิสาหกิจและ
หลักทรัพย์ของรัฐ” ตามพระราชกฤษฎีกาแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง พ.ศ. 
2538 

ภายหลังจากปี พ.ศ. 2540 รัฐบาลมีนโยบายที่ ให้ความส าคัญในการพัฒนา
รัฐวิสาหกิจให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จึงได้ยกฐานะส านักรัฐวิสาหกิจและหลักทรัพย์ของรัฐเป็น 
“ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ”  

 

                                                           
21ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ประวัติความเป็นมาส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, [ออนไลน์], 
แหล่งที่มา http://www.sepo.go.th/2011-06-07-09-52-56/sepo-history.htm. 

http://www.sepo.go.th/2011-06-07-09-52-56/sepo-history.htm
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3.2.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ 

สคร. มีหน้าที่หลักในการก ากับดูแลและสนับสนุนรัฐวิสาหกิจให้มีระบบบริหาร
จัดการที่ดี มีความสามารถในการแข่งขัน เพ่ือเป็นเครื่องมือของรัฐ ในการพัฒนาประเทศได้อย่างยั่งยืน
สคร. จึงมีหน้าที่ก าหนดเครื่องมือต่าง ๆ เพ่ือให้การพัฒนารัฐวิสาหกิจเป็นไปตามนโยบายและความ
มุ่งหวังของรัฐบาล 

ตามกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ
กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557 ก าหนดให้ สคร.มีภารกิจเก่ียวกับการบริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจของ
รัฐ โดยการเสนอแนะนโยบายและมาตรการการก ากับดูแลการประเมินผลและการพัฒนารัฐวิสาหกิจ 
เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพรัฐวิสาหกิจ22 โดยให้มีอ านาจหน้าที่ ดังนี้[18] 

อ านาจหน้าที่ของ สคร.ดังที่กล่าวมานั้น มีวัตถุประสงค์หลักคือการจูงใจรัฐวิสาหกิจ
ในการพัฒนาการบริหารงาน เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์กร การก ากับดูแล
ของสคร.จึงมุ่งเน้นที่ผลงานรัฐวิสาหกิจเป็นหลัก และผ่อนคลายกฎระเบียบต่างๆ เพ่ือให้มีความ
คล่องตัวในการปฏิบัติงาน วิธีการที่สคร.เลือกใช้ จึงเป็นระบบการประเมินผลการด าเนินงานของ
รัฐวิสาหกิจ23[19]โดยให้มีคณะกรรมการประเมินผลรัฐวิสาหกิจ เป็นหน่วยงานรับผิดชอบภารกิจนี้ 

3.2.3 การประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ24 

ระบบการประเมินผลรัฐวิสาหกิจ มุ่งเน้นให้เป็นเครื่องมือเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพการ
แข่งขันของประเทศ และยกระดับการบริหารจัดการรัฐวิสาหกิจให้เข้าสู่มาตรฐานสากล โดยมีการ
ก าหนดกรอบตัวชี้วัดประสิทธิภาพการด าเนินงานและให้น้ าหนักในแต่ละตัวชี้วัดแตกต่างกัน 
ดังต่อไปนี้ 
                                                           
22

ข้อ 2 แห่งกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557“ให้ส านักงาน
คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจและการพัฒนารัฐวิสาหกิจ เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพรัฐวิสาหกิจและสร้างมูลค่าเพ่ิมให้แก่ทรัพย์สิน
ของรัฐ และด าเนินการเกี่ยวกับการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ โดยให้มีอ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้ 
 (1) เสนอแนะนโยบาย แผน กฎหมาย ระเบียบ และมาตรการที่เกี่ยวกับการพัฒนาและพัฒนารัฐวิสาหกิจและ
หลักทรัพย์ของรัฐ 
 (2) ก ากับ ดูแล ติดตาม ประเมินผล และพัฒนารัฐวิสาหกิจให้มีการด าเนินงานที่สอดคล้องกับนโยบาย แผน กฎหมาย 
และมาตรการเกี่ยวกับการบริหารและพัฒนารัฐวิสาหกิจ 

(3) ให้ค าปรึกษาเสนอแนะและให้ความช่วยเหลือด้านวิชาการของการบริหารและพัฒนาองค์กรแก่รัฐวิสาหกิจ 
(4) ด าเนินการบริหารหลักทรัพย์ของรัฐในรัฐวิสาหกิจและกิจการที่รัฐถือหุ้นต่ ากว่าร้อยละห้าสิบของทุนทั้งหมด 
(5) ด าเนินการเกี่ยวกับการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ 
(6) ปฏิบัติการอื่นใดตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจหน้าที่ของส านักงานหรือตามที่กระทรวงหรือคณะรัฐมนตรี

มอบหมาย” 
23

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, คู่มือระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ, หน้า 1. 
24

เร่ืองเดียวกัน 
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3.2.3.1 การด าเนินงานตามนโยบายของรัฐวิสาหกิจ 

เป็นการวัดความสามารถในการด าเนินงานที่ตอบสนองต่อนโยบายที่
รัฐวิสาหกิจได้รับ ทั้งนโยบายของรัฐบาล กระทรวงเจ้าสังกัด และกระทรวงการคลัง โดยพิจารณา
ก าหนดเป็นตัวชี้วัดเฉพาะนโยบายที่ส าคัญ และ/หรือนโยบายที่รัฐวิสาหกิจได้รับมอบเพ่ือด าเนินการ
โดยเฉพาะโดยแนวทางการก าหนดตัวชี้วัดและเป้าหมายจะพิจารณาจาก นโยบายของรัฐบาล/
กระทรวงเจ้าสังกัด/กระทรวงการคลัง ที่มอบหมายแก่รัฐวิสาหกิจนั้นๆ โดยเฉพาะกลุ่ม ซึ่ง สคร.และที่
ปรึกษาและสรุปเสนอคณะกรรมการประเมินผลรัฐวิสาหกิจ นอกจากนี้ยังพิจารณาจากการหารือ
ร่วมกันระหว่างกระทรงการคลังโดย สคร.กับกระทรวงเจ้าสังกัด เพ่ือพิจารณาก าหนดตัวชี้วัดและ
เป้าหมายที่ต้องการก าหนดเป็นทิศทางหรือแนวทางการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ทั้งในกรณีที่ไม่ได้
ถูกระบุไว้ในแผนกลยุทธ์หรือแผนวิสาหกิจ และกรณีที่ระบุไว้ในแผนแต่ขาดความชัดเจน  

ภายหลังการพิจารณาหารือและแจ้งให้รัฐวิสาหกิจทราบและ
ก าหนดเป็นตัวชี้วัดและเป้าหมายแล้ว รัฐวิสาหกิจจะต้องท าการปรับปรุงหรือเพ่ิมเติมแผนวิสาหกิจให้
เหมาะสมและสอดคล้องตามที่ได้รับแจ้ง และก าหนดเป็นตัวชี้วัดและเป้าหมายต่อไป 

3.2.3.2 ผลการด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

เป็นการวัดผลประกอบการที่มุ่งเน้นสะท้อนการด าเนินงานหลักของ
รัฐวิสาหกิจ ทั้งด้านการเงิน (Financial) และไม่ใช่การเงิน (Non-financial) โดยการก าหนดตัวชี้วัดที่
พิจารณาใช้ส าหรับรัฐวิสาหกิจนั้นๆ ตามความเหมาะสม โดยตัวชี้วัดพ้ืนฐานด้านการเงินที่ก าหนดให้
เป็นกรอบของเกณฑ์ประเมินผล ครอบคลุม 3 ด้าน ได้แก่ ความสามารถในการท าก าไร การบริหาร
สินทรัพย์ และความสามารถในการช าระหนี้คืน ส าหรับตัวชี้วัดที่ไม่ใช่การเงินนั้น จะพิจารณาจาก
ตัวชี้วัดที่สะท้อนผลการด าเนินงานหลักตามภารกิจของรัฐวิสาหกิจ และตัวชี้วัดมาตรฐานธุรกิจหรือ
อุตสาหกรรม  

3.2.3.3 การบริหารจัดการองค์กร 

การด าเนินการหรือการบริหารรัฐวิสาหกิจที่ถูกประเมินนั้น มีวัตถุประสงค์
เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจสามารถบรรลุผลการด าเนินงานตามที่คาดหวังไว้ เกณฑ์การวัดผลการด าเนินงาน 
บริหารจัดการองค์กร ประกอบด้วย บทบาทของคณะกรรมการรัฐวิสาหกิจ การบริหารความเสี่ยง การ
ควบคุมภายใน การตรวจสอบภายใน การบริหารจัดการสารสนเทศ และการบริหารทรัพยากรบุคคล  

หลักเกณฑ์ในการประเมินนั้น จะมีการก าหนดน้ าหนักของแต่ละหัวข้อ และ
ท าการประเมินโดยคณะกรรมการสาขาที่รับผิดชอบแต่ละรัฐวิสาหกิจ โดยอาศัยข้อมูลจาก
กระทรวงการคลัง กระทรวงเจ้าสังกัด และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง รวมถึงบทวิ เคราะห์ของที่ปรึกษา 
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และการพบปะสัมภาษณ์คณะกรรมการและผู้บริหารของรัฐวิสาหกิจ จะถูกน ามาใช้เพ่ือการพิจารณา
ด้วย 

3.2.4 ระบบแรงจูงใจตามระบบประเมินผลการด าเนินงาน25 [20] 

ระบบแรงจูงใจตามระบบประเมินผลการด าเนินงานมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจ
มีแรงจูงใจในการพัฒนาประสิทธิภาพการท างาน เช่นเดียวกับหลักการของภาคเอกชน คือการให้
ค่าตอบแทนเพ่ิมขึ้นเมื่อมีผลการด าเนินงานที่ดี และในทางกลับกันจะได้รับผลตอบแทนลดลงหากผล
การด าเนินงานตกต่ าลง  

  การก าหนดแรงจูงใจโดยแบ่งประเภทของรัฐวิสาหกิจออกเป็น  4 ประเภท 
(1) รัฐวิสาหกิจที่ต้องแข่งขันกับภาคเอกชนและได้รับการแปรรูปไปบางส่วนแล้ว

ด้วยการกระจายหุ้นไปในตลาดหลักทรัพย์แห่งประเทศไทย 

(2) รัฐวิสาหกิจประเภทผูกขาดโดยธรรมชาติ และมีเป้าหมายการแปรรูปในระยะ
ยาว 

(3) รัฐวิสาหกิจประเภทหารายได้ 
(4) รัฐวิสาหกิจประเภทส่งเสริมหรือประเภทที่ไม่แสวงหาก าไร 

  ระบบในการสร้างแรงจูงใจนั้น มีการก าหนดระบบในการประเมินผล และแนวทาง
ส าหรับรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทไว้ ดังนี้ 

3.2.4.1 ระบบโบนัสของพนักงานและลูกจ้างรัฐวิสาหกิจ 

   มีการก าหนดวงเงินในการจ่ายโบนัสตามระดับผลงาน ส าหรับรัฐวิสาหกิจ
ประเภท 2 และ 3 ก าหนดวงเงินในการจ่ายโบนัสตามระดับผลงาน ซึ่งระดับโบนัสจะมากหรือน้อย
ขึ้นอยู่กับระดับผลงานเปรียบเทียบกับฐานของระบบเดิม รัฐวิสาหกิจประเภทที่ 4 ค านวณโบนัสจาก
โบนัสคงท่ีตามผลงานรวมกับโบนัสผลงานในเชิงพาณิชย์  

3.2.4.2 ระบบการประกาศจัดอันดับผลงานจริงของรัฐวิสาหกิจ 

   ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจจะเป็นผู้จัดท ารายงานผลการ
ด าเนินงานประจ าปีของรัฐวิสาหกิจเพ่ือเสนอให้คณะรัฐมนตรีทราบ และประกาศผลการด าเนินงาน
ดังกล่าวผ่านสิ่งพิมพ์ หรือวารสารให้ประชาชนทั่วไปทราบด้วย โดยจัดกลุ่มการประกาศตามระดับ

                                                           
25

ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ, ระบบแรงจูงใจตามระบบประเมินผลการด าเนินงานรัฐวิสาหกิจ, [ออนไลน์], 
แหล่งที่มา http://www.sepo.go.th/sepa/2011-07-24-05-47-52.htm. 

http://www.sepo.go.th/sepa/2011-07-24-05-47-52.htm


 63 

ผลงาน คือ รัฐวิสาหกิจที่มีผลงานระดับดีมาก รัฐวิสาหกิจที่มีผลงานระดับดีขึ้น รัฐวิสาหกิจที่มีผลงาน
ระดับปกติ รัฐวิสาหกิจที่มีผลงานระดับต่ า และรัฐวิสาหกิจที่มีผลงานระดับต่ ามาก 

3.2.4.3 ระบบการให้ความอิสระในการบริหารงาน 

เป็นการผ่อนคลายกฎระเบียบบางอย่าง เพ่ือให้รัฐวิสาหกิจมีความคล่องตัว
มากขึ้นในการบริหารงาน โดยได้ให้อิสระในการบริหารงานส าหรับรัฐวิสาหกิจแต่ละประเภทแตกต่าง
กัน ดังนี้ 

รัฐวิสาหกิจประเภทที่ 1 ก าหนดให้กฎระเบียบที่ได้รับการผ่อนคลาย ได้แก่ 
การพัสดุ การงบประมาณ การเงินและการบัญชี การจัดองค์การ การบริหารงานบุคคล การบริหาร
เงินเดือน ค่าจ้างและผลตอบแทน และการจดตั้งบริษัทในเครือ ส่วนกฎระเบียบที่ยังคงต้องปฏิบัติ
เนื่องจากมีผลผูกพันรัฐบาลระยะยาว ได้แก่ การเพิ่มทุน การน าส่งรายได้ การกู้เงินและการค้ าประกัน
เงินกู้ การลงทุนหรืองบลงทุน และการตรวจสอบภายใน 

รัฐวิสาหกิจประเภทที่  2 ประเภทที่  3 และประเภทที่  4 ก าหนดให้
กฎระเบียบที่ได้รับการผ่อนคลายทันที ได้แก่ การก าหนดอัตราเงินเดือนแรกบรรจุ การก าหนดอัตรา
เงินเดือนค่าจ้างขั้นต่ าและขั้นสูง การก าหนดกลุ่มงาน การก าหนดค่าใช้จ่ายในการเดินทาง ไป
ปฏิบัติงาน การให้บ าเหน็จความชอบเป็นพิเศษ การจ้างที่ปรึกษาที่ไม่ใช่พนักงาน และการจ่ายเบี้ย
ประชุมคณะอนุกรรมการ กฎระเบียบที่จะได้รับการผ่อนคลายเมื่อผลกการด าเนินงานได้ระดับดีขึ้น 
คือ การก าหนดเงินสวัสดิการพนักงาน และการก าหนดต าแหน่งและอัตราก าลังของพนักงาน
รัฐวิสาหกิจ ส าหรับกฎระเบียบที่ยังคงต้องปฏิบัติอยู่ ได้แก่ การก าหนดอัตราเงินเดือนของต าแหน่ง
ผู้อ านวยการหรือต าแหน่งเทียบเท่า การเพ่ิมทุน การน าส่งรายได้แผ่นดิน การกู้เงินและการค้ าประกัน
เงินกู้ของรัฐวิสาหกิจ และการลงทุนของรัฐวิสาหกิจ 

รัฐวิสาหกิจเป็นหน่วยงานของรัฐที่มีภารกิจเฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะตามนโยบาย
ของรัฐบาล เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน ด้วยลักษณะของภารกิจที่มีความแตกต่าง 
และต้องการรูปแบบการบริหารงานที่รวดเร็ว คล่องตัว รัฐจึงกระจายอ านาจในการจัดท าบริการ
สาธารณะบางประเภท  โดยจัดให้มีหน่วยงานที่นอกเหนือจากส่วนราชการมาด าเนินงาน 

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์กรกระจายอ านาจ เป็นไปในลักษณะของการก ากับดูแล ซึ่ง
แตกต่างอย่างสิ้นเชิงกับส่วนราชการที่ต้องอยู่ภายใต้การบังคับบัญชา จะเห็นได้ว่าการก ากับดูแล
รัฐวิสาหกิจ มีหน่วยงานก ากับดูแลเฉพาะแยกออกมาจากหน่วยงานที่ท าหน้าที่ บังคับบัญชาส่วน
ราชการ เพ่ือลดความเกาะเกี่ยวกับส่วนราชการ และเพ่ือให้หน่วยงานก ากับดูแลมีภารกิจที่ชัดเจน   
ปัจจุบันอ านาจหน้าที่นี้เป็นของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นองค์กรกลางก ากับดูแลการ
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ด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจทั้งหลาย โดยมีแนวทางการก ากับดูแลที่ไม่เป็นการควบคุมมากเกินไป จน
ท าให้ขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่เป็นการส่งเสริมให้รัฐวิสาหกิจมีความคล่องตัวในการ
ด าเนินงาน สามารถตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงซึ่งส่งผลต่อการท าบริการสาธารณะได้รวดเร็ว 
ส่งผลต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของรัฐวิสาหกิจแต่ละแห่งให้บรรลุตามเป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้งซึ่งการก ากับดูแลของสคร.ในปัจจุบัน เป็นลักษณะของการผ่อนคลาย
กฎระเบียบ ก าหนดหลักเกณฑ์กลางในการบริหารงานบางด้าน และให้มีการประเมินผลการ
ด าเนินงาน และสร้างแรงจูงใจในการพัฒนาหรือเพ่ิมผลสัมฤทธิ์ของรัฐวิสาหกิจ 

การบริหารงานโดยองค์กรกระจายอ านาจ มีข้อดี คือ ภารกิจของหน่วยงานมีความชัดเจน 
สามารถก าหนดแนวทางในการด าเนินงานให้สอดคล้องกับภารกิจขององค์กร การบริหารงานมีความ
รวดเร็ว คล่องตัว องค์กรสามารถตัดสินใจด าเนินงานต่าง ๆ ได้ อย่างไรก็ตาม หากไม่มีการก ากับดูแล
ที่ดี องค์กรกระจายอ านาจ ก็อาจประสบกับปัญหามาตรฐานในการบริหารและด าเนินงาน ผลสัมฤทธิ์
อาจไม่เป็นไปตามเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง  

 

3.3  องค์การมหาชน 

 
 องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานกระจายอ านาจของรัฐอีกรูปแบบหนึ่ง โดยเป็นการกระจาย
อ านาจทางบริการเช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจ มีวัตถุประสงค์เฉพาะในการจัดตั้งเพ่ือตอบสนองนโยบาย
ของรัฐบาล หรือเพ่ือท าบริการสาธารณะด้านสังคมและวัฒนธรรมเนื่องจากลักษณะภารกิจของ
องค์การมหาชนเป็นการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งการบริหารในรูปแบบส่วนราชการมีข้อจ ากัดด้าน
ความคล่องตัว และลักษณะการบังคับบัญชา การจัดตั้งองค์กรในรูปแบบองค์การมหาชน จึงมีความมุ่ง
หมายเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะเป็นไปได้คล่องตัวมากยิ่งข้ึน 

ด้วยลักษณะภารกิจและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์การมหาชนเป็นองค์กรกระจายอ านาจ
ดังกล่าว รัฐจึงมีหน้าที่เพียงเป็นผู้ก ากับดูแลให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามเป้าหมาย
ที่วางไว้ การก ากับดูแลองค์การมหาชนนั้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้
รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน การก ากับดูแลองค์การมหาชนนั้นอยู่
บนหลักของการเคารพความเป็นอิสระในการบริหารงาน องค์การมหาชนสามารถก าหนดระเบียบการ
บริหารงานภายในองค์กรของตนเอง ซึ่งภายหลังจากที่การจัดตั้งองค์การมหาชนมีจ านวนมากขึ้น จึงมี
ความหลากหลายของการบริหารงาน ขาดความเป็นเอกภาพ และส่งผลต่อผลสัมฤทธิ์ของการจัดตั้ง
องค์การมหาชนคณะรัฐมนตรีจึงเห็นว่าควรมีหน่วยงานที่รับผิดชอบเสนอแนะการจัดตั้ง องค์การ
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มหาชน รวมถึงสนับสนุนและส่งเสริมการด าเนินงานขององค์การมหาชน จึงมีมติให้คณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร) เป็นหน่วยงานที่รับผิดชอบภารกิจดังกล่าว 

 ก.พ.ร. ได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนา
องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ (อ.ก.พ.ร.) 
ขึ้นมาท าหน้าที่เป็นองค์กรก ากับดูแลองค์การมหาชนโดยเฉพาะ  

3.3.1 ที่มาของ อ.ก.พ.ร.เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์กร
รูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ก าหนดให้
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) รับผิดชอบในการให้ค าปรึกษาแนะน าแ ก่
คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการ รวมถึงการส่งเสริม ก ากับดูแลองค์การมหาชน ก.พ.ร. 
จึงได้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (อ.ก.พ.ร.) เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การ
มหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการเนื่องจากปัจจุบันมี
การจัดตั้งองค์การมหาชน หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ และองค์กรรูปแบบอ่ืนที่มิใช่ส่วนราชการเป็น
จ านวนมาก ก.พ.ร. จึงแต่งตั้งอ.ก.พ.ร. เฉพาะกิจเพ่ือส่งเสริมและพัฒนาให้การด าเนินงานขององค์กร
ดังกล่าวบรรลุผลส าเร็จ 

3.3.2 อ านาจหน้าที่ของอ.ก.พ.ร. เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและ
องค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ 

อ.ก.พ.ร. เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์การรูปแบบอ่ืนใน
ก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ26 มีอ านาจหน้าที่ ดังนี้[21] 

(1)  ก าหนดแนวทาง มาตรการ หลักเกณฑ์ และวิธีการในการออกแบบและวาง
ระบบการบริหารงาน การก ากับดูแลการเปลี่ยนสถานภาพ การจัดกลุ่มองค์การมหาชน รวมทั้งการ
วางระบบและการก ากับการจัดท าข้อตกลงการปฏิบัติงานและการประเมินผลการปฏิบัติงาน เพ่ือให้
การจัดตั้งองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการมี
ประสิทธิภาพเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 

(2)  ศึกษาและให้ข้อเสนอแนะแก่องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับ
ของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ ในการพัฒนาระบบการบริหารงาน 

                                                           
26

ค าสั่งคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่ 3/2554 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 เร่ือง แต่งตั้งคณะอนุกรรมการพัฒนา
ระบบราชการเฉพาะกิจ เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอื่นในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่
มิใช่ส่วนราชการ 
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(3)  ติดตามและประเมินผลการจัดตั้งองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับ
ของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ ตลอดจนศึกษาปัญหาอุปสรรคและข้อขัดข้อง และเสนอ
แนวทางแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ  

(4)  แต่งตั้งคณะท างานเพ่ือด าเนินงานตามค าสั่งนี้ 
(5)  เรียกให้ส่วนราชการหรือหน่วยงานอ่ืนใดของรัฐ จัดส่งเอกสาร ข้อมูล เข้าชี้แจง

ข้อเท็จจริง และด าเนินการอื่น ๆ แก่อนุกรรมการและผู้ได้รับแต่งตั้ง หรือได้รับมอบหมายตามค าสั่งนี้ 
(6)  ปฏิบัติงานอื่น ๆ ตามที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมอบหมาย 

3.3.3   การก ากับดูแลองค์การมหาชนของอ.ก.พ.ร. เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนา
องค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ 

อ.ก.พ.ร.เฉพาะกิจฯ ได้น าเสนอแนวทางการบริหารงานของคณะกรรมการองค์การ
มหาชน ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบกับแนวทางดังกล่าว และให้องค์การมหาชนน าไปปฏิบัติ ดังนี้ 

3.3.3.1 ด้านทิศทาง นโยบายและกลยุทธ์การด าเนินงาน 

คณะกรรมการองค์การมหาชนจะต้องก าหนดทิศทาง นโยบาย และ
เป้าหมายขององค์การให้ชัดเจน มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ (แผนระยะยาว) เพ่ือก าหนดวิสัยทัศน์ 
พันธกิจ และกลยุทธ์ขององค์การตามที่กฎหมายจัดตั้งก าหนด รวมทั้งจัดท าแผนปฏิบัติการประจ าปี 
(แผนระยะสั้น) เพ่ือระบุเป้าหมายที่มุ่งหวังและตัวชี้วัดผลส าเร็จในแต่ละปี  

3.3.3.2 ด้านการบริหารและด าเนินกจิการ 

อ.ก.พ.ร. ก าหนดกรอบการบริหารงานด้านต่าง ๆ ซึ่งเกี่ยวข้องกับการ
ด าเนินงานส าคัญขององค์การมหาชน 4 ระบบงาน คือ ระบบการบริหารความเสี่ยง ระบบการควบคุม
ภายในและการตรวจสอบภายใน ระบบการบริหารจัดการทรัพยากรบุคคล และระบบการบริหาร
จัดการสารสนเทศ 

3.3.3.3 ด้านการติดตามผลการด าเนินงาน 

การติดตามความก้าวหน้าและการประเมินผลการด าเนินงาน เพ่ือให้การ
ด าเนินงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามวัตถุประสงค์การจัดตั้ง ยุทธศาสตร์ และแผนการด าเนินงาน
ที่วางไว้ โดยองค์การมหาชนต้องจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงาน และจัดท ารายงานผลการด าเนินงาน
เปรียบเทียบกับเป้าหมายอย่างสม่ าเสมอ  
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3.3.3.4 ด้านการบริหารการเงิน 

คณะกรรมการองค์การมหาชนเป็นผู้อนุมัติแผนการและแผนการเงิน
ประจ าปีขององค์การมหาชน โดย อ.ก.พ.ร. ก าหนดแนวทางปฏิบัติด้านการบริหารการเงิน ให้มีการ
วางระบบ และจัดท าระเบียบข้อบังคับด้านการเงิน การบัญชีและงบประมาณ ก าหนดตัวชี้วัด
ประสิทธิภาพทางการเงิน และให้มีการจัดท างบดุล งบการเงินและบัญชีทุกปี 

3.3.3.5 ด้านการเปิดเผยข้อมูลและการค านึงถึงผู้มีส่วนได้เสีย 

การเปิดเผยข้อมูลและการค านึงถึงผู้มีส่วนได้เสีย เป็นแนวทางตามหลักการ
ก ากับดูแลกิจการที่ดี เนื่องจากองค์การมหาชนเป็นองค์การของรัฐที่ได้รับงบประมาณจากรัฐ จึงต้องมี
ความโปร่งใสในการบริหารงานที่ประชาชนและผู้มีส่วนได้เสียสามารถตรวจสอบได้ โดยข้อมูลที่
องค์การมหาชนควรเปิดเผย ได้แก่ ข้อมูลด้านการเงิน และข้อมูลอ่ืนๆ ขององค์การที่เกี่ยวกับการ
ด าเนินงาน ยุทธศาสตร์ เป้าหมาย นโยบาย และนโยบายการด าเนินงาน โครงสร้างคณะกรรมการและ
รายละเอียดของคณะกรรมการแต่ละท่าน เป็นต้น  

3.3.3.6 การประชุมคณะกรรมการ 

การด าเนินงานขององค์การมหาชนมาจากการคิด ตัดสินใจร่วมกันของ
คณะกรรมการ อ.ก.พ.ร. จึงก าหนดแนวทางการประชุมของคณะกรรมการองค์การมหาชน อันได้แก่ 
ก าหนดองค์ประชุม วาระส าคัญที่ควรเข้าสู่การพิจารณาของคณะกรรมการ และความรับผิดชอบของ
กรรมการต่อมติที่ประชุม   

3.3.3.7 การประเมินผลงาน 

คณะกรรมการองค์การมหาชนเป็นผู้ก ากับให้มีการประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน โดยการจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงานและการประเมินผลประจ าปีในด้านต่าง ๆ เช่น การ
ประเมินผลการปฏิบัติงานตามภารกิจหลัก ประเมินผลด้านการเงิน และประเมินผลด้านการ
บริหารงานบุคคล นอกจากนี้คณะกรรมการยังต้องประเมินผลตนเองทั้งรายบุคคลและแบบคณะ เพ่ือ
เพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารงานองค์การมหาชน  

องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นจากแนวทางการจัดระบบราชการบริหารแบบ
กระจายอ านาจ ความสัมพันธ์กับรัฐจึงเป็นไปในลักษณะของการก ากับดูแล เพ่ือให้องค์การมหาชนมี
อิสระในการบริหารและด าเนินกิจการ โดยรัฐท าหน้าที่เป็นผู้สนับสนุนในการบริหารงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง องค์การมหาชนจึงมีลักษณะพ้ืนฐานที่แตกต่างจากส่วนราชการอย่างสิ้นเชิง 
ทั้งในด้านวัตถุประสงค์การจัดตั้ง ลักษณะภารกิจ และความสัมพันธ์กับรัฐจึงไม่สามารถใช้แนวทางการ
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บังคับบัญชาส่วนราชการในการก ากับดูแลองค์การมหาชนได้ เพราะจะท าให้สูญเสียคุณลักษณะ
พ้ืนฐานขององค์การมหาชน และหากท าเช่นนั้น องค์การมหาชนก็ไม่แตกต่างอะไรกับส่วนราชการ   

องค์การมหาชนได้รับการก ากับดูแลโดยตรงจากรัฐมนตรีเจ้าสังกัด และ ก.พ.ร. ซึ่งเป็นองค์กร
กลางท าหน้าที่ช่วยก ากับดูแลและสนับสนุนการด าเนินงาน แนวทางการก ากับดูแลองค์การมหาชน
ของ ก.พ.ร. เป็นไปในลักษณะของการก าหนดแนวทางการบริหารของคณะกรรมการเพ่ือให้องค์การ
มหาชนที่จัดตั้งขึ้นภายใต้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ใช้เป็นแนวปฏิบัติ และมี
ประเมินผลการด าเนินงานขององค์การมหาชนแต่ละแห่ง ว่ามีประสิทธิภาพประสิทธิผลตอบสนองต่อ
เป้าหมายการจัดตั้งตามนโยบายของรัฐบาลและความต้องการของประชาชนหรือไม่ 

การจัดตั้งองค์การมหาชน เป็นหน่วยงานที่แตกต่างจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ ส่งผลดี
ต่อการจัดท าบริการสาธารณะ เนื่องจากคุณลักษณะขององค์การมหาชนที่มีการบริหารงานรวดเร็ว ไม่
ต้องผ่านระบบสายการบังคับบัญชาเหมือนส่วนราชการ ภารกิจของหน่วยงานค่อนข้างมีความชัดเจน
และไม่หลากหลาย ท าให้สามารถบริหารงานได้ง่าย และตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลได้ทันที แต่
ในขณะเดียวกัน ก็มีข้อเสียเกิดข้ึนจากการบริหารงานในรูปแบบองค์การมหาชน หากการก ากับดูแลไม่
มีประสิทธิภาพ อาจท าให้การบริหารงานขององค์การมหาชนแต่ละแห่งไม่มีมาตรฐาน ซึ่งจะท าให้
ผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชนไม่เป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมายในการจัดตั้ง  

 

3.4  องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 

 การปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นการจัดองค์กรของรัฐโดยหลักการกระจายอ านาจทางดินแดน 
คือ รัฐมอบอ านาจให้ท้องถิ่นจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นเอง ทั้งนี้ 
เพ่ือให้บริการสาธารณะมีความสอดคล้องกับปัญหาและความต้องการของท้องถิ่นโดยตรง องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีอ านาจในการก าหนดนโยบายการบริหารจัดการสาธารณะ ก าหนดแนวทาง
กฎระเบียบ เ พ่ือด าเนินการตามอ านาจหน้าที่ของตนรูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล สุขาภิบาลองค์การบริห ารส่วนต าบล 
กรุงเทพมหานคร เมืองพัทยา และองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่มีกฎหมายจัดตั้ง27 [22] 

                                                           
27

มาตรา 4 วรรคหนึ่ง แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 “องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหมายความว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาลองค์การบริหารส่วนต าบลกรุงเทพมหานคร
เมืองพัทยาและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นที่มีกฎหมายจัดตั้ง” 
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หลักการส าคัญเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดไว้ตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 คือ หลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
โดยให้ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระ ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการปกครองและการแก้ไขปัญหา 
เพ่ือให้ตรงกับความต้องการของท้องถิ่นมากที่สุด ในการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
ตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ก าหนดไว้ว่า การก ากับดูแลนั้นจะต้องกระท า “เท่าที่จ าเป็นตามที่
กฎหมายบัญญัติและต้องเป็นไปเพ่ือคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นหรือประโยชน์ของ
ประเทศเป็นส่วนรวม และจะกระทบถึงสาระส าคัญแห่งหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นหรือนอกเหนือจากที่กฎหมายบัญญัติไว้ไม่ได้”28[23]การก ากับดูแลองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องพิจารณาตามความจ าเป็น มีการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือให้ท้องถิ่น
เลือกปฏิบัติได้อย่างเหมาะสม สอดคล้องกับปัญหาและความต้องการที่แตกต่างกันในแต่ละท้องถิ่น รัฐ
จึงมอบอ านาจบางด้านให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถตัดสินใจด าเนินการได้โดยตรง เพ่ือให้
ท้องถิ่นมีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบายและจัดท าบริการสาธารณะ รวมถึงมีอิสระในการ
บริหารงานบ้างด้านโดยรัฐเป็นผู้ส่งเสริมและสนับสนุนให้ท้องถิ่นมีความเข้มแข็งและสามารถจัดบริการ
สาธารณะในท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

การที่รัฐมีหน้าที่ส่งเสริมและสนับสนุนการบริหารงานท้องถิ่นดังที่ได้กล่าวไปแล้วนั้น จึงต้องมี
การก าหนดแผนและขั้นตอนในการกระจายอ านาจ จากราชการส่วนกลางไปสู่ท้องถิ่น เพ่ือก าหนด
และแบ่งอ านาจหน้าที่อย่างชัดเจน ว่าท้องถิ่นมีอ านาจในการบริหารงานภายในท้องถิ่นด้านใดบ้าง 
โดยมีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) เป็นผู้ก าหนดแผนใน
การกระจายอ านาจ 

3.4.1 ที่มาของคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น29
[24] 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 284 ได้ก าหนดหลักการ
เกี่ยวกับการกระจายอ านาจว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายย่อมมีความเป็นอิสระในการ
ก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง และมีอ านาจ
หน้าที่ของตนเองโดยเฉพาะบทบัญญัตินี้จึงเป็นหลักการส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งรัฐใช้ใน
การก าหนดแนวทางการกระจายอ านาจและการกับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

                                                           
28

สถาบันพระปกเกล้า, การเสริมสร้างระบบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเชิงสร้างสรรค์ : กรณีศึกษาเทศบาลต าบลและ
องค์การบริหารส่วนท้องถิ่น, หน้า 12. 
29

ส านักงานคณะกรรมการการกระจายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, ความเป็นมาของ กกถ., [ออนไลน์], แหล่งที่มา 
http://www.odloc.org/?page_id=108. 

http://www.odloc.org/?page_id=108
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จากข้อบัญญัติ ของรั ฐธรรมนูญดั งกล่ าว  จึ งมีการประกาศให้มี กฎหมาย
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 ก าหนดให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (กกถ.) เพ่ือให้
เป็นไปตามมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ต่อมามีการประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2550 ซึ่งเป็นฉบับในปัจจุบัน และยังคงหลักการเดิมในหมวด
ที่ 14 การปกครองท้องถิ่น มาตรา 283 ที่ก าหนดให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ เพ่ือก าหนดการแบ่งอ านาจหน้าที่และจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดย
ค านึงถึงการกระจายอ านาจเพ่ิมขึ้นตามระดับความสามารถขององค์กรปกครองส่ วนท้องถิ่นแต่ละ
รูปแบบ รวมทั้งก าหนดระบบการตรวจสอบและประเมินผล 

3.4.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

กกถ. มีอ านาจหน้าที่ในการจัดท าแผนกระจายอ านาจจากราชการส่วนกลางให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมีการจัดท าแผนการกระจายอ านาจ ก าหนดการจัดระบบการบริการ
สาธารณะ ปรับปรุงสัดส่วนภาษีอากรและรายได้ระหว่างรัฐกับท้องถิ่น ประสานงานการถ่ายโอน
บุคลากร และเสนอแนะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการออกระเบียบ ข้อบังคับ หลักเกณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการ
กระจายอ านาจ30 

                                                           
30มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 “ให้
คณะกรรมการมีอ านาจและหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 

(1) จัดท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการเพ่ือขอความเห็นชอบจาก
คณะรัฐมนตรีและรายงานต่อรัฐสภา 

(2) ก าหนดการจัดระบบการบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่ระหว่างรัฐ กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง 

(3) ปรับปรุงสัดส่วนภาษีและอากร และรายได้ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นด้วยกันเอง โดยค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐ กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกันเองเป็นส าคัญ 

(4) ก าหนดหลักเกณฑ์และขั้นตอนการถ่ายโอนภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

(5) ประสานการถ่ายโอนข้าราชการ ข้าราชการส่วนท้องถิ่น และพนักงานรัฐวิสาหกิจระหว่างส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับคณะกรรมการ พนักงานส่วนท้องถิ่นหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้สอดคล้องกับการก าหนด
อ านาจและหน้าที่ การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณที่ราชการส่วนกลางโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
และการถ่ายโอนภารกิจตาม (2) (3) และ (4) 

(6) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีให้มีการกระจายอ านาจการอนุมัติหรือการอนุญาตตามที่มีกฎหมายบัญญัติให้ต้องขอ
อนุมัติหรือขออนุญาตไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยค านึงถึง ความสะดวก รวดเร็วในการให้บริการประชาชน และการ
ก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมายนั้น ๆ เป็นส าคัญ 

(7) เสนอแนะมาตรการด้านการเงิน การคลัง การภาษีอากร การงบประมาณ และการรักษาวินัยทางการเงิน การคลัง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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โดยในการกระจายอ านาจนั้น กกถ. ด าเนินการก าหนดรายละเอียดอ านาจหน้าที่ใน
การให้บริการสาธารณะ ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการจัดสรรสัดส่วนภาษีอากร เสนอให้แก้ไข
หรือจัดให้มีกฎหมายที่จ าเป็นเพ่ือด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจ และจัดระบบการ
บริหารงานบุคคล31อ านาจหน้าที่ดังกล่าวของกกถ. มุ่งเน้นการกระจายอ านาจด้านบริการสาธารณะ
เป็นหลัก  โดยเป็นไปตามขอบเขตการกระจายอ านาจ32 [25] [26]ที่รัฐมุ่งเน้นกระจายอ านาจหน้าที่ความ
รับผิดชอบ อ านาจการตัดสินใจ อ านาจการบริหารจัดการทรัพยากรการเงินการคลัง และบุคลากร
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทต่าง ๆ โดยรัฐจะด าเนินการปรับลดบทบาทการก ากับดูของ
ราชการบริหารส่วนกลางและราชการบริหารส่วนภูมิภาค ปรับโครงสร้างภายในองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้อง พัฒนาโครงสร้างและกลไกเพ่ือสนับสนุนการ

                                                                                                                                                                      

(8) เสนอแนะการตราพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อบังคับ และค าสั่งที่จ าเป็นเพ่ือ
ด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่อคณะรัฐมนตรี 

(9) เร่งรัดให้มีการตราพระราชกฤษฎีกา ออกกฎกระทรวง ประกาศ ข้อบังคับ ระเบียบและค าสั่งที่จ าเป็นเพ่ือ
ด าเนินการให้เป็นไปตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(10) เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจัดสรรเงินงบประมาณที่จัดสรรเพ่ิมขึ้นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เนื่องจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง 

(11)พิจารณาหลักเกณฑ์การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามความจ าเป็น 
(12) เสนอแนะและจัดระบบตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของประชาชนในท้องถิ่น 
(13)เสนอความเห็นต่อนายกรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาสั่งการในกรณีที่ปรากฏว่า ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ ไม่

ด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง ส่วนท้องถิ่น 
(14)เสนอรายงานเกี่ยวกับการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ต่อคณะรัฐมนตรีอย่างน้อยปีละคร้ัง 
(15) ออกประกาศก าหนดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ 
(16) ปฏิบัติการอื่นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น” 

31มาตรา 32 แห่งพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542“ให้
คณะกรรมการด าเนินการจัดท าแผนปฏิบัติการเพ่ือก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นโดยอย่างน้อยต้องมีสาระส าคัญดังต่อไปนี้ 

(1) ก าหนดรายละเอียดของอ านาจและหน้าที่ในการให้บริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ
จะต้องกระท า โดยกรณีใดเป็นอ านาจและหน้าที่ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินการของรัฐหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ด้วยกัน ให้ก าหนดแนวทางวิธีปฏิบัติเพ่ือประสานการด าเนินการให้เกิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 

(2) ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีด าเนินการในการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากร ให้เพียงพอแก่การด าเนินการตามอ านาจ
และหน้าที่ที่ก าหนดให้เป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้ โดยต้องค านึงถึงภาระหน้าที่ของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะเป็นส่วนรวมด้วย 

(3) รายละเอียดเกี่ยวกับการเสนอให้แก้ไขหรือจัดให้มีกฎหมายที่จ าเป็นเพ่ือด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

(4) จัดระบบการบริหารงานบุคคลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดนโยบายและมาตรการการกระจาย
บคุลากรจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ ส่วนท้องถิ่น โดยการสร้างระบบการถ่ายเทก าลังคนสูท่้องถิ่น และ
สร้างระบบความก้าวหน้าสายอาชีพ ที่เหมาะสม 

แผนปฏิบัติการตามวรรคหนึ่งต้องก าหนดรายละเอียดวิธีปฏิบัติ และก าหนดหน่วยงานที่มีหน้าที่รับผิดชอบ รวมทั้ง
ระยะเวลาในการด าเนินการให้ชัดเจนด้วย” 
32ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เร่ือง การบังคับใช้แผนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 และแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่2), ประกาศในราชกิจจานุเบกษาวันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2551, หน้า 11. 
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กระจายอ านาจ โดยค านึงถึงหลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งระบบติดตาม 
ตรวจสอบ ก ากับดูแลและประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ 

 
3.4.3 การก ากับดูแลของคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น กกถ.มีแนวทางการก ากับ
ดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้ 

  3.4.3.1 ด้านการถ่ายโอนภารกิจและการจัดแบ่งอ านาจหน้าที่ 

   การถ่ายโอนและการจัดแบ่งอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกันเองตามมาตรา 30 แห่งพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ก าหนดให้ 
ภารกิจที่รัฐจะถ่ายโอนนั้น เป็นภารกิจที่เป็นการด าเนินการซ้ าซ้อนระหว่างรัฐและองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น หรือภารกิจที่รัฐจัดให้บริการในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือกระทบถึงองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน หรือภารกิจที่เป็นการด าเนินงานตามนโยบายรัฐบาล 

   3.4.3.1.1  รูปแบบการถ่ายโอนภารกิจ 

  รูปแบบการถ่ายโอนจะมีทั้งการถ่ายโอนอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดบริการสาธารณะ และการปรับปรุงอ านาจหน้าที่ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
สอดคล้องกับการถ่ายโอนภารกิจ จึงก าหนดให้มีลักษณะการถ่ายโอน 6 ลักษณะ คือ  
 (1) ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการหรือผลิต
บริการสาธารณะเอง สามารถรับโอนได้ทันที 
 (2) ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ แต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจซื้อบริการจากภาคเอกชน หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองสวน
ท้องถิ่น เป็นภารกิจที่ต้องใช้เทคนิค ความรู้ความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ไม่สามารถด าเนินการเองหรือด าเนินการเองแล้วไม่มีประสิทธิภาพ สามารถซื้อบริการจากภาคเอกชน
หรือหน่วยงานอื่นที่มีประสบการณ์ 
 (3) ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนๆ ในลักษณะความร่วมมือหรือรูปแบบสหการ เพ่ือบรรลุเป้าหมายและ
เกิดประโยชน์สูงสุด สามารถด าเนินการร่วมกับองค์กรอื่นได้ 
 (4) ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการร่วมกับรัฐ 
เป็นภารกิจที่รัฐโอนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการ และบางส่วนรัฐยังด าเนินการอยู่ 
สามารถด าเนินการร่วมกัน 
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 (5) ภารกิจที่รัฐด าเนินการอยู่แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สามารถจะด าเนินการได้ คือรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในภารกิจเดียวกัน กรณี
นี้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการได้เช่นเดียวกัน 
 (6)  ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายเอกชน
ด าเนินการแทน ในรูปแบบต่าง ๆ เช่น การให้สัมปทาน เป็นต้น  

   3.4.3.1.2  ระยะเวลาการถ่ายโอน 

  (1) ระยะที่หนึ่ง องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อม
สามารถด าเนินการได้ ให้ด าเนินการในระยะ เวลา 1-4 ปี 

  (2)  ระยะท่ีสอง เนื่องจากการก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีแตกต่างกัน ให้ด าเนินการในระยะเวลา 1-10 ปี โดย
ระยะเวลาที่เพ่ิมขึ้นดังกล่าว เพ่ือพิจารณาความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และพัฒนา
ภารกิจบางด้านที่ยังไม่มีความพร้อมให้สมบูรณ์ หรือเป็นเรื่องท่ีไม่มีความเร่งด่วนมาก 

   3.4.3.1.3  ภารกิจที่จะถ่ายโอน 

  การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดไว้ 
6 ด้าน โดยพิจารณาจากอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น วัตถุประสงค์ เป้าหมายของ
แผนการกระจายอ านาจ หลักการทั่วไป รูปแบบการถ่ายโอน และระยะเวลาของการถ่ายโอน ได้แก่
ภารกิจดังต่อไปนี้ 

  (1) ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน ได้แก่ การคมนาคมและการขนส่ง 
สาธารณูปโภคและสาธารณูปการ การผังเมืองและการควบคุมอาคาร 

  (2) ด้านส่งเสริมคุณภาพชีวิต ได้แก่  การส่งเสริมอาชีพ 
สวัสดิการสังคม การศึกษา และสาธารณสุข  

  (3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบ
เรียบร้อย ได้แก่ การส่งเสริมประชาธิปไตย การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย และการรักษาความ
สงบเรียบร้อยและความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน 

  (4) ด้านการวางแผน การส่งเสริมการลงทุน พณิชยกรรม 
และการท่องเที่ยว ได้แก่ การส่งเสริมการลงทุน การพัฒนาอุตสาหกรรม การวางแผนและจั ดท า
มาตรฐานอุตสาหกรรม แผนด้านการท่องเที่ยว แผนด้านพาณิชยกรรม 

  (5) ด้ า น ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร แ ล ะ ก า ร อ นุ รั ก ษ์
ทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล้อม ได้แก่ การอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ การคุ้มครองและบ ารุงรักษา
ป่า  
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  (6) ด้านศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปัญญา
ท้องถิ่น ได้แก่ การปกป้อง คุ้มครอง ดูแลโบราณสถาน โบราณวัตถุ พิพิธภัณฑสถานแห่งชาติ 

  3.4.3.2 ด้านการกระจายอ านาจการเงิน การคลัง และงบประมาณ 

   การกระจายอ านาจทางการเงินการคลัง มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้ท้องถิ่น
สามารถบริหารงบประมาณภายในท้องถิ่นได้เอง ตั้งแต่การจัดเก็บรายได้ ไปจนถึงการวางแผน
งบประมาณ เพ่ือให้สามารถใช้งบประมาณจัดท าบริการสาธารณะภายในท้องถิ่นได้อย่างสะดวก 
แนวทางการกระจายอ านาจทางการคลังและงบประมาณของกกถ. มีดังนี้ 

   3.4.3.2.1  แนวทางการกระจายอ านาจทางการเงินการคลังให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิน่ 

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรายได้ของตนเองเพียงพอ
ต่อการด าเนินงานตามอ านาจหน้าที่ ทั้งตามที่มีอยู่เดิมและอ านาจหน้าที่ที่ได้รับการถ่ายโอนจากส่วน
ราชการ รัฐบาลและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องหาแนวทางการพัฒนาแหล่งรายได้ใหม่ พร้อม
กับพัฒนาประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้เพ่ิมมากขึ้น จึงได้ก าหนด
แนวทาง ดังนี้ 

(1)   การปรับปรุงโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยศึกษาโครงสร้างรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและรัฐบาล วิเคราะห์รายจ่ายและ
รายได้จากภาษีรายได้ที่ไม่ใช่ภาษีซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจัดเก็บ วิเคราะห์การคลังของ
ท้องถิ่นแต่ละแห่งเพ่ือประกอบการพิจารณาจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างเหมาะสม 

(2)   การปรับปรุงรายได้ที่องค์กรปกครองท้องถิ่นจัดเก็บเอง 
โดยการปรับโครงสร้างภาษี เช่น การขยายฐานภาษี ก าหนดอัตราภาษี เพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บ
ภาษี เพ่ิมประเภทภาษีหรือรายได้ใหม่ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมทั้งสนับสนุนให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแสวงหาแนวทางเพ่ิมรายได้รูปแบบอ่ืน ๆ 

(3)   การปรับปรุงภาษีอากรที่รัฐจัดแบ่ง จัดสรรหรือจัดเก็บเพ่ิม
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยการปรับโครงสร้างภาษีระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปรับปรุงหลักเกณฑ์และประสิทธิภาพในการจัดเก็บภาษี และก าหนดวิธีการจัดแบ่งหรือจัดสรรที่
ชัดเจนและเป็นธรรม  

(4)   การจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยการสนับสนุนให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้บริการสาธารณะที่มีมาตรฐานตามที่
รัฐบาลก าหนด ลดช่องว่างฐานะทางการคลังขององค์กรบริหารส่วนท้องถิ่น สนับสนุนให้องค์กร
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ปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถพ่ึงตนเองได้ในระยะยาว และสามารถด าเนินการแก้ไขปัญหาในท้องถิ่น
ซึ่งเกินขีดความสามารถทางการคลังขององค์กรปกครองท้องถิ่น  

(5)   การทบทวนการจัดสรรรายได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยการก าหนดขั้นตอน ระยะเวลาและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือทบทวนการจัดสรรรายได้
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือดูแลให้มีสัดส่วนรายได้ตามเป้าหมาย 

(6)   การเสริมสร้างวินัยทางการเงินและการคลังขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น โดยก าหนดมาตรการเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถประหยัด
ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ลดค่าใช้จ่ายที่ไม่จ าเป็น และมีรายได้ส าหรับการด าเนินงานตามภารกิจที่
ได้รับโอนมา 

   3.4.3.2.2  การปรับปรุงประสิทธิภาพการบริหารจัดการด้านการเงิน การ
คลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น33 

 เพ่ือให้แผนปฏิบัติการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด้านการเงิน การคลัง และงบประมาณเป็นไปตามวัตถุประสงค์และเป้าหมาย จึงมีการก าหนด
แนวทางในการบริหารจัดการด้านการเงิน การคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้มีประสิทธิภาพ 
ดังนี้ 

 (1)   ก าหนดให้จัดท าแผนเชิงยุทธศาสตร์ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยส่งเสริมให้ประชาชนในท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการจัดท าแผนยุทธศาสตร์การพัฒนา
ท้องถิ่น และการน าแผนยุทธศาสตร์ไปเชื่อมโยงกับยุทธศาสตร์ และระบบงบประมาณขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 (2)  ปรับปรุงระบบงบประมาณขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เป็นระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน หรือรูปแบบอ่ืนที่สอดคล้องกับระบบงบประมาณ
ของประเทศ ให้สอดรับกับแผนพัฒนาท้องถิ่น มีความโปร่งใส ชัดเจนและตรวจสอบได้ง่าย 

 (3)   พัฒนาระบบการจัดหารายได้ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยเพ่ิมประสิทธิภาพการจัดเก็บรายได้ให้ทั่วถึงและถูกต้อง ปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้องใน
การขยายฐานรายได้ ก าหนดอัตราภาษี และเพ่ิมรายได้ประเภทใหม่ ๆ 

 (4)   การประมาณการรายจ่ายในการให้บริการสาธารณะ 
ก าหนดให้มีการค านวณหาขนาดรายจ่ายของการให้บริการสาธารณะที่สะท้อนต้นทุนต่อหน่วยของการ
ให้บริการแต่ละภารกิจ เพื่อใช้ในการจัดท างบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และเป็นข้อมูล
ประกอบการพิจารณาจัดสรรภาษีและเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 (5)  พัฒนาระบบการจัดซื้อจัดจ้างขององค์ปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยปรับปรุงระเบียบที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้การจัดซื้อจัดจ้างเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส 
และตรวจสอบได้ 

 (6)  ระบบบัญชี ก าหนดให้เป็นระบบพึงรับพึงจ่ายที่สอดคล้อง
กับระบบการจัดท าบัญชีภาครัฐ ที่แสดงการรับรู้ที่มาของรายได้จากแหล่งต่าง ๆ รวมทั้งการรับรู้
รายจ่าย การกู้ยืม ภาระหนี้สิน เพื่อให้ทราบฐานะทางการเงินที่แท้จริงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

 (7)  ระบบฐานข้อมูลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยมี
ระบบฐานข้อมูลเกี่ยวกับการเงิน การคลัง บุคลากร ภารกิจ หน้าที่ และข้อมูลอื่นๆ  

 (8)  ระบบการติดตามตรวจสอบและประเมินผลการปฏิบัติงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีระบบตรวจสอบภายใน เพ่ือควบคุมการใช้จ่ายเงินขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และพัฒนาระบบตรวจสอบภายนอก เปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับข้อมูลข่าวสาร 
และเข้ามามีส่วนร่วมในการตรวจสอบ รวมทั้งให้มีระบบรายงานผลการด าเนินงานขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นให้รวดเร็ว ทั่วถึงและเข้าใจง่าย 

   3.4.3.3 ด้านการถ่ายโอนบุคลากรและพัฒนาการบริหารทรัพยากร
บุคคล34 

    การถ่ายโอนบุคลากรระหว่างส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ให้แก่ส่วน
ท้องถิ่น โดยด าเนินการให้สอดคล้องกับภารกิจตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บุคลากร
ที่ถ่ายโอนต้องมีความสมัครใจ และได้รับค่าตอบแทนไม่น้อยกว่าหน่วยงานเดิม โดยการบริหารงาน
บุคคลให้มีกลไกสร้างความเป็นธรรม สร้างหลักประกันความก้าวหน้าในการท างาน และมีมาตรฐานใน
หลักเกณฑ์ที่ใกล้เคียงกับการบริหารงานบุคคลของหน่วยงานของรัฐประเภทอ่ืน 

3.4.3.4 ด้านการตรวจสอบติดตามประเมินผลและการส่งเสริมการมีส่วน
ร่วมของประชาชน 

    ระบบการตรวจสอบและการประเมินผลงานเป็นระบบที่ประชาชน
มีส่วนร่วมตรวจสอบและก ากับการท างานขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่น มีประสิทธิภาพ โปร่งใส 
ตรวจสอบได้ โดยมีการตรวจสอบทางการเงินและการใช้จ่ายงบประมาณ รวมถึงการท างานรายงาน
การด าเนินงานต่อประชาชนในรอบปี พัฒนาระบบฐานข้อมูลสารสนเทศและระบบการรายงานข้อมูล
การเงินการคลังให้ประชาชนทราบ ได้แก่ ข้อมูลรายได้ รายจ่ายท้องถิ่น ตัวชี้วัดประสิทธิภาพบริการ
สาธารณะต่าง ๆ  
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    ก าหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
การเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจด าเนินกิจการของท้อถิ่น และหากการด าเนินโครงการจะมี
ผลกระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนในท้องถิ่นในสาระส าคัญ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จะต้องแจ้งข้อมูลรายละเอียดให้ประชาชนทราบก่อนกระท าการ และหากเห็นสมควรหรือได้รับการ
ร้องขอจากประชาชนในท้องถิ่น อาจจัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนด าเนินโครงการ
นั้น หรือให้ประชาชนออกเสียงประชามติเพ่ือตัดสินใจก็ได้ และให้มีการจัดตั้งคณะกรรมการที่ปรึกษา
ภาคประชาชน เพ่ือให้ข้อคิดเก่ียวกับการพัฒนาท้องถิ่นการวางแผนและด าเนินโครงการ 

 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานกระจายอ านาจ ความสัมพันธ์กับรัฐจึงเป็น ไปใน

ลักษณะของการก ากับดูแล โดยรัฐท าหน้าที่ส่งเสริมให้ท้องถิ่นสามารถบริหารงานภายในท้องถิ่นได้
ด้วยตัวเอง ทั้งนี้เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะตามความต้องการของแต่ละท้องถิ่น ซึ่งการบริหารงานโดย
ส่วนราชการไม่สามารถตอบสนองความต้องการของท้องถิ่นได้เท่าที่ควร เนื่องจากการบริหารงานจาก
ราชการส่วนกลางเป็นการก าหนดนโยบายและถูกบังคับบัญชาตามสายงาน อาจไม่ตรงกับปัญหาหรือ
ความต้องการเฉพาะในแต่ละท้องถิ่น   

แนวทางการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยกกถ. จึงเป็นลักษณะของการก าหนด
ภารกิจที่ส่วนราชการจะกระจายอ านาจให้ท้องถิ่น แนวทางการบริหารงานของท้องถิ่นในด้านต่าง ๆ 
เช่น ด้านบุคลากร ด้านการเงินและงบประมาณ และมีการประเมินผลการด าเนินงานขององค์กร
ปกครองท้องถิ่น เพ่ือให้เกิดความชัดเจนและไม่ซ้ าซ้อนของภารกิจ และท้องถิ่นสามารถบริหารงาน
ด้านต่างๆ ด้วยตนเองได้อย่างคล่องตัว ซึ่งเป็นไปตามเจตนารมณ์ของการกระจายอ านาจ 
 
 
3.5  เปรียบเทียบการก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐประเภทต่างๆ 

  
 จากการศึกษาหน่วยงานของรัฐ เห็นได้ว่ามาจากการจัดระเบียบราชการบริหาร 2 รูปแบบ 
คือ การรวมอ านาจปกครองและการกระจายอ านาจปกครอง โดยหน่วยงานของรัฐที่อยู่ในรูปแบบการ
รวมอ านาจปกครอง ได้แก่ ส่วนราชการ และหน่วยงานกระจายอ านาจ ได้แก่ รัฐวิสาหกิจ องค์การ
มหาชน เป็นองค์กรกระจายอ านาจทางบริการ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นองค์กรกระจาย
อ านาจทางดินแดน 

 จากลักษณะการจัดระเบียบราชการบริหารที่แตกต่างกัน ส่งผลรัฐและหน่วยงานของรัฐแต่ละ
ประเภท มีความสัมพันธ์ในลักษณะที่แตกต่างกัน คือการบังคับบัญชาและการก ากับดูแล ทั้งนี้รัฐไม่
สามารถใช้ลักษณะความสัมพันธ์แบบเดียวกันกับหน่วยงานของรัฐทุกประเภท เนื่องจากแต่ละ
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หน่วยงานมีลักษณะพ้ืนฐาน วัตถุประสงค์การจัดตั้ง และภารกิจที่แตกต่างกัน ซึ่งสามารถสรุป
เปรียบเทียบในประเด็นต่างๆ ได้แก่ ลักษณะภารกิจของแต่ละหน่วยงาน หลักการจัดโครงสร้างการ
บริหารราชการ ลักษณะความสัมพันธ์กับรัฐ องค์กรที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลหน่วยงานแต่ละประเภท 
และลักษณะการก ากับดูแล ดังตารางต่อไปนี้ 
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ตารางที่ 3 ตารางเปรียบเทียบการก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐประเภทต่าง ๆ  

ความสัมพันธ์กับรัฐ ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
1. ลักษณะภารกิจ องค์กรบริหารราชการ

ส่วนกลาง เพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะทางปกครอง 

องค์กรกระจายอ านาจทาง
บริการ เพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม 

องค์กรกระจายอ านาจทาง
บริการ เพื่อจัดท าบริการ
สาธารณะทาสังคมและ
วัฒนธรรม 

องค์กรกระจายอ านาจทาง
ดินแดน เพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะในท้องถิ่น 

2. โครงสร้างราชการบริหาร รวมอ านาจปกครอง กระจายอ านาจทางบริการ กระจายอ านาจทางบริการ กระจายอ านาจทางดินแดน 
3. ความสัมพันธ์ทาง
กฎหมาย 

การบังคับบัญชา การก ากับดูแล การก ากับดูแล การก ากับดูแล 

4. องค์กรก ากับดูแล คณะกรรมการข้าราชการพล
เรือนคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ และกระทรวง 
การคลัง 

คณะกรรมการนโยบาย
รัฐวิสาหกิจ 

คณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ 

คณะกรรมการการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครอง
ท้องถิ่น 

5. แนวทางการก ากับดูแล รัฐเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์
และกฎระเบียบในการ
บริหารงานด้านต่าง ๆ ผ่าน
ทางองค์กรกลาง โดย
หน่วยงานของรัฐมีหน้าที่ต้อง
ปฏิบัติตาม 

รัฐท าหน้าที่เป็นผู้ก าหนด
นโยบายโดยรวม และเป็นผู้
ส่งเสริมการปฏิบัติภารกิจ
รวมถึงประเมินผลการ
ด าเนินงานของรัฐวิสาหกิจ 

รัฐเป็นผู้ก าหนดนโยบาย 
ก าหนดแนวทางการ
บริหารงาน และประเมินผล
การด าเนินงานขององค์การ
มหาชน 

รัฐเป็นผู้ก าหนดนโยบาย และ
แนวทางเพ่ือแบ่งอ านาจให้
องค์กรปกครองท้องถิ่นในการ
ปฏิบัติภารกิจบางด้าน  
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สรุป  
 
 หน่วยงานของรัฐประเภทต่างๆ ทั้งส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ล้วนต้องมีความสัมพันธ์กับรัฐ ไม่ว่าจะเป็นการบังคับบัญชาหรืออยู่ในการก ากับ
ดูแล เนื่องแต่ละหน่วยงานมีภารกิจและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งที่แตกต่างกัน และจะต้องด าเนินการ
ตามนโยบาย ทิศทาง และรับงบประมาณจากรัฐ ทั้งนี้ การก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐแต่ละประเภท
อาจมีรูปแบบ และวิธีการแตกต่างกันไป ทั้งนี้ การก ากับดูแลส่วนใหญ่กระท าโดยหน่วยงานกลางทั้งใน
รูปแบบของคณะกรรมการ และหน่วยงานกลาง อาทิ ส่วนราชการถูกก ากับดูแลโดยหน่วยงานที่มี
อ านาจก ากับดูแลเฉพาะด้าน ได้แก่ คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน มีหน้าที่ก ากับดูแลด้านการ
บริหารงานบุคคล คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ก ากับดูแลด้านการบริหารงานของส่วนราชการ 
และกระทรวงการคลังโดยกรมบัญชีกลาง ก ากับดูแลด้านงบประมาณของส่วนราชการ ส าหรับ
รัฐวิสาหกิจได้รับการก ากับดูแลโดยคณะกรรมการกลาง คือ คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจซึ่ง
ก าหนดแนวทางการบริหารงานและประเมินผลรัฐวิสาหกิจ ส่วนองค์การมหาชนมีการก ากับดูแลโดย
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ท าหน้าที่ก าหนดแนวทางการบริหารงานและประเมินผล
เช่นเดียวกับคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีก ากับดูแลทั้งใน
รูปแบบของหน่วยงานกลางและคณะกรรมการกลาง คือกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และ
คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การก ากบัดูแลหน่วยงานของรัฐ ซึ่งมีความแตกต่างหลากหลาย ทั้งในด้านภารกิจ รูปแบบของ
หน่วยงาน และวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง การก าหนดรูปแบบ หรือวิธีการในการก ากับดูแลจึงควรมี
ความเหมาะสมตามลักษณะของหน่วยงานแต่ละประเภท ทั้งนี้ โดยค านึงถึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลของการจัดท าบริการสาธารณะ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้ดีที่สุด 
 



บทที่ 4 
ปัญหาที่เกิดขึ้นจากการไม่มีมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชน 

  

 การจัดตั้งองค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ได้ด าเนินการมา
เป็นเวลากว่า 10 ปี และมีองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติดังกล่าวมากกว่า 30 แห่ง 
องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้น ล้วนมีภารกิจที่แตกต่างหลากหลาย มีวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งแตกต่างกัน 
ซึ่งจากการประเมินผลการงานขององค์การมหาชนหลายแห่ง พบว่าองค์การมหาชนมีระดับของ
ความส าเร็จแตกต่างกัน ซึ่งปัจจัยของความส าเร็จของมาจากหลายปัจจัย เช่น ภารกิจในการจัดตั้ง 
การบริหารงาน การน าจุดเด่นของความเป็นองค์การมหาชนมาใช้ให้เกิดประโยชน์ เป็นต้น ใน
ขณะเดียวกันก็มีประเด็นปัญหาซึ่งเป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาองค์การมหาชน ซึ่งเป็นปัญหาจากการ
ก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ปัญหาจากการก ากับดูแลของ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ และปัญหาความหลากหลายและไม่มีมาตรฐานกลางของระบบ
การบริหารงาน การศึกษาปัญหาในการก ากับดูแลองค์การมหาชน เพ่ือน าไปสู่แนวทางในการแก้ไข
ปัญหา คือการก าหนดแนวทางการก ากับดูแลที่มีความเหมาะสม และลักษณะองค์กรที่จะท าหน้าที่
ก ากับดูแลองค์การมหาชนในอนาคต 

 
4.1  ปัญหาที่เกิดจากการก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 

 

 การก ากับดูแลองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้
เป็นบทบาทของรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน โดยพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชนได้ก าหนดแนวทางการเพ่ือก ากับดูแลการบริหารงานขององค์การมหาชนไว้ในบาง
ประเด็น ตั้งแต่การตรากฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน นับเป็นระยะเวลากว่าสิบปีที่จนถึงปัจจุบัน ที่
ได้มีจัดตั้งองค์การมหาชนจ านวนมากขึ้นมาเพ่ือท าบริการสาธารณะตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาล  
หากพิจารณารัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน จะเห็นว่ารัฐมนตรีเกือบ
ทุกกระทรวงต่างมีองค์การมหาชนที่จะต้องท าหน้าที่ก ากับดูแล ซึ่งพบปัญหาในการก ากับดูแลตาม
กฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน ดังนี้ 

 



 82 

4.1.1 ด้านนโยบาย 

นโยบายการจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชนนั้น ก าหนด
กรอบให้เป็นการจัดท าบริการสาธารณะ แต่มีลักษณะของภารกิจบางประเภทที่อาจไม่ชัดเจนว่าเป็น
การจัดท าบริการสาธารณะหรือไม่ เช่น งานด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี หรืองานด้านการวิจัย จะ
พิจารณาว่าเป็นบริการสาธารณะได้หรือไม่1[27]ส่งผลต่อการด าเนินงานขององค์การมหาชนที่มีความ
ไม่ชัดเจนดังกล่าว  

ลักษณะของการก าเนิดหรือการจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง เป็นปัจจัยส าคัญ
ประการหนึ่งอันส่งผลต่อการก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ และทิศทางในการด าเนินงานของหน่วยงาน
นั้นๆ กล่าวคือ กรณีของหน่วยงานที่มีจุดก าเนิดที่ดี มีความพร้อมที่จะจัดตั้ง และมีภารกิจหน้าที่ที่
ชัดเจน หน่วยงานดังกล่าวก็มีแนวโน้มและทิศทางในการด าเนินงานเป็นไปในทางที่ดีเกิดสัมฤทธิ์ผล
ตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้งในขณะที่บางหน่วยงานที่ขาดความพร้อมและมีการจัดตั้งขึ้นโดยขาด
การศึกษาพิจารณาอย่างรอบด้านเพราะมีความจ าเป็นที่ต้องจัดตั้งขึ้นอย่างเร่งด่วนด้วยเหตุผลบาง
ประการอาทิเพ่ือตอบสนองต่อนโยบายของรัฐบาลหรือเพ่ือการจัดท าภารกิจเร่งด่วนบางประเภทหรือ
เกิดจากความจ าเป็นอ่ืนๆที่มิได้เกี่ยวกับความจ าเป็นในเชิงภารกิจโดยตรงก็อาจส่งผลให้ลักษณะ
ภารกิจของหน่วยงานดังกล่าวไม่มีความชัดเจนซึ่งมีผลต่อการด าเนินงานของหน่วยงานนั้นๆให้ปรากฏ
ทิศทางและผลการด าเนินงานของหน่วยงานที่ไม่ชัดเจนตามไปด้วย2 [28] 

4.1.1.1 ความจ าเป็นในการจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน 

  เนื่องด้วยแนวคิดของการจัดตั้งองค์การมหาชน มาจากแนวคิดการ
บริหารงานภาครัฐแนวใหม่ ที่ไม่ต้องการรูปแบบการบริหารงานแบบราชการซึ่งมีสายการบังคับบัญชา 
และระบบการท างานที่ไม่อาจตอบสนองต่อภารกิจที่ต้องการความคล่องตัวในการบริหารงาน การ
พิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จึงก าหนดภารกิจบาง
ด้านของรัฐที่มีความเหมาะสมและต้องการโครงสร้างการบริหารงานที่แตกต่าง และความเป็นองค์การ
มหาชนจะเอ้ือต่อการท าให้ภารกิจบรรลุผล  

  การจัดตั้งองค์การมหาชนในหลายกรณี ไม่ได้พิจารณาจากลักษณะภารกิจที่
มีความจ าเป็นต้องอาศัยลักษณะส าคัญขององค์การมหาชน คือ มีความคล่องตัวและความเป็นอิสระ 
การตัดสินใจรวดเร็วในการบริหารงานและความเป็นอิสระในด้านงบประมาณรวมถึงบุคลากร แต่อาจ
                                                           
1วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, “ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542”, 

(ภาคนินิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต สาขาการบริหารจัดการสาธารณะ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2550), หน้า 43 
2
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ , การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในก ากับของรัฐ , 

กรกฎาคม พ.ศ. 2547, หน้า 343 
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เกิดจากเหตุผลอ่ืนๆ เช่น รัฐบาลใช้เป็นเครื่องมือเพ่ือตอบสนองประเด็นทางการเมืองที่เกิดขึ้นในช่วง
ระยะเวลาหนึ่ง หรือนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล ซึ่งจ าเป็นต้องใช้เครื่องมือในการด าเนินนโยบาย3เช่น 
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน)4[29]จัดตั้งขึ้นเพ่ือเป็นกลไกหรือตัวกลางใน
การจัดหาแหล่งเงินกู้จากสถาบันการเงินให้แก่คณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชน โดยเหตุผลใน
การจัดตั้งนั้น เนื่องจากข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ส่วนราชการไม่ได้มีฐานะเป็นนิติบุคคล ไม่สามารถ
ด าเนินการจัดหาและจัดสรรเงินทุนจากสถาบันการเงินได้ จึงอาศัยความเป็นนิติบุคคลขององค์การ
มหาชนเพ่ือท านิติกรรมสัญญาต่าง ๆ กับสถาบันการเงินเท่านั้น5

[30]หรือในบางกรณีรัฐบาลต้องการ
ความรวดเร็วในการจัดตั้งและความเป็นอิสระจากการเป็นองค์การมหาชนในการบริหารงาน เช่น 
สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา6

[31]เกิดจากข้อก าหนดในสัญญาระหว่างรัฐบาลไทย
กับส านักงานเลขาธิการสหประชาชาติว่าด้วยการค้าและการพัฒนา ท าให้ต้องจัดตั้งหน่วยงานเพ่ือ
รับผิดชอบภารกิจจากพันธกรณีดังกล่าว การจัดตั้งองค์การมหาชนเหล่านี้จึงไม่มีความพร้อมในการ
จัดตั้งและความชัดเจนในภารกิจขององค์การ  

  ความชัดเจนของภารกิจ และการก าหนดขอบเขตหน้าที่ในการด าเนินงาน
ก่อนการจัดตั้งองค์การมหาชน เป็นปัจจัยต่อผลส าเร็จขององค์การมหาชน กล่าวคือ หากภารกิจมี
ความชัดเจนเจาะจง องค์การมหาชนจะสามารถด าเนินงานให้สอดคล้องกับเป้าหมายได้ง่าย ตัวอย่างที่
                                                           
3สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในก ากับของรัฐ, หน้า 
348 
4พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2544 , เหตุผลในการประกาศใช้พระราช
กฤษฎีกานี้ คือ โดยที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะให้หมู่บ้านและชุมชนเมืองที่มอียู่ทั่วประเทศสามารถเสริมสร้างกระบวนการพ่ึงพาตนเอง
ได้ ซึ่งจ าเป็นต้องให้ประชาชนในหมู่บ้านและชุมชนเมืองเป็นผู้ก าหนดอนาคตและจัดการหมู่บ้านและชุมชนเมืองด้วยคุณค่าและภูมิ
ปัญญาของตนเองในด้านการเรียนรู้ การสร้างและการพัฒนาความคิดริเร่ิมเพ่ือการแก้ไขปัญหา และการเสริมสร้างศักยภาพและ
ความเข้มแข็งทางด้านเศรษฐกิจและสังคมให้แก่ประชาชนและองค์กรชุมชนในหมู่บ้านและชุมชนเมือง รวมทั้งกระตุ้นเศรษฐกิจของ
หมู่บ้านและชุมชนเมืองอันเป็นเศรษฐกิจระดับรากฐานของประเทศ ตลอดจนการเสริมสร้างภูมิคุ้มกันทางด้านเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศในอนาคต ซึ่งการที่นโยบายของรัฐบาลดังกล่าวจะบรรลุผลส าเร็จได้นั้นจ าเป็นต้องจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชน
เมืองแห่งชาติขึ้นเพ่ือสนองนโยบายของคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติที่คณะรัฐมนตรีได้จัดตั้งไว้แล้ว ดังนั้น 
สมควรจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติขึ้นเป็นองค์การมหาชนตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน เพ่ือเป็นแหล่ง
เงินทุนให้การด าเนินการตามเจตนารมณ์ดังกล่าวสามารถด าเนินการไปได้พลางก่อน โดยเมื่อรูปแบบการด าเนินการมีความสมบูรณ์
ก็จะได้จัดให้มีกฎหมายรับรองเป็นการถาวรต่อไป จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้ 
5
ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, “องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542: ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจหน้าที่ การ

ด า เนินงาน และความสัมพันธ์กับ รัฐ ”, (วิทยานิพนธ์ป ริญญามหาบัณฑิต , สาขานิติศาสตร์ , คณะนิติศาสตร์ , 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,2548), หน้า 77 
6
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2544, เหตุผลในการประกาศใช้

พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐบาลไทยกับส านักงานเลขาธิการสหประชาชาติว่าด้วยการค้าและการพัฒนา ได้ตกลงร่วมกันที่
จะจัดตั้งสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนาขึ้น เพ่ือท าหน้าที่เป็นสถาบันวิจัยและฝึกอบรมในด้านการค้า การเงิน 
การลงทุน และการพัฒนา ให้แก่บุคลากรของประเทศก าลังพัฒนาโดยเฉพาะในภูมิภาคเอเชีย และเพ่ือให้การบริหารสถ าบัน
ดังกล่าวมีความเป็นอิสระ คล่องตัวและมีประสิทธิภาพ สมควรให้สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนามีฐานะเป็น
องค์การมหาชนตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน   
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เห็นได้ชัดเจนเช่น โรงพยาบาลบ้านแพ้ว โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ เป็นต้น แต่หากภารกิจของ
องค์การมหาชนไม่เจาะจงชัดเจน เช่น มีภารกิจหลายด้านหรือมีกลุ่มเป้าหมายหลากหลาย โอกาสที่
องค์การมหาชนจะด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์จะยิ่งท าได้ยากขึ้น หรือไม่สามารถด าเนินงานใน
บางภารกิจได้เลย ซึ่งส่งผลโดยตรงต่อความส าเร็จโดยรวมขององค์การมหาชนแห่งนั้น การจัดตั้ง
องค์การมหาชนจึงควรพิจารณาจากความจ าเป็นของภารกิจที่ต้องใช้คุณลักษณะของความเป็น
องค์การมหาชน ไม่ใช่จัดตั้งขึ้นเพราะเง่ือนไขความจ ากัดของส่วนราชการ 

4.1.1.2 การพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน 

   การจัดตั้งองคก์ารมหาชนในหลายกรณี เหตุผลและการจัดตั้งไม่ได้พิจารณา
จากลักษณะภารกิจที่มีความจ าเป็นต้องใช้คุณลักษณะขององค์การมหาชนในการด าเนินงาน แต่เกิด
จากปัจจัยอ่ืน ๆ ซึ่งกลายเป็นปัญหาในการด าเนินงานขององค์การมหาชนภายหลังการจัดตั้งปัจจัยการ
จัดตั้งองค์การมหาชน ได้แก่7  

   4.1.1.2.1  รัฐบาลใช้เพ่ือตอบสนองประเด็นในทางการเมืองที่เกิดขึ้นในช่วง
ระยะเวลาหนึ่ง หรือเพ่ือตอบสนองนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลเนื่องจากรัฐบาลจ าเป็นต้องใช้เครื่องมือ
ในการด าเนินนโยบายที่ส่วนราชการปกติไม่สามารถด าเนินการได้ เพราะมีข้อจ ากัดทางกฎหมายหรือ
ระเบียบต่าง ๆ เช่น กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 

   4.1.1.2.2  เพ่ือตอบสนองนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลเหมือนกับกลุ่มแรก 
แต่ไม่มีข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ท าให้ต้องจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน หากแต่ต้องการความรวดเร็วใน
การจัดตั้งและด าเนินการ รวมถึงความเป็นอิสระในการบริหารงานในระบบองค์การมหาชน เช่น 
สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา และศูนย์ศิลปาชีพระหว่างประเทศ 8

[32]การจัดตั้ง
องค์การมหาชนประเภทนี้จึงขาดความพร้อม รวมทั้งขาดความชัดเจนในภารกิจและทิศทางของ
หน่วยงาน 

                                                           
7สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในก ากับของรัฐ, หน้า 
348. 
8พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนย์ส่งเสริมศลิปาชีพระหว่างประเทศ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546, เหตุผลในการประกาศใช้พระราช
กฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยที่ผลิตภัณฑ์ศิลปหัตถกรรมพ้ืนบ้านของไทยเป็นผลิตภัณฑ์ที่ท าด้วยมือ ซึ่งมีคุณค่าและมีเอกลักษณ์ของ
ความเป็นไทยโดยเฉพาะ สมควรที่ภาครัฐ ภาคเอกชน และศูนย์ศิลปาชีพบางไทร จะประสานความร่วมมือในการจัดตั้งศูนย์
ส่งเสริมศิลปาชีพระหว่างประเทศขึ้น เพ่ือส่งเสริมสนับสนนุและพัฒนางานผลิตภัณฑ์หัตถกรรมพ้ืนบ้านของไทย รวมทั้งสง่เสริม
สนับสนุนด้านการตลาด การขยายตลาดทั้งในและต่างประเทศ และจัดระบบการบริหารงานให้สามารถด าเนินการได้อย่างอิสระ 
คล่องตัว เอื้ออ านวยต่อการอนุรักษ์และพัฒนาผลิตภัณฑ์ศิลปหัตถกรรมพ้ืนบ้านสู่ความเปน็เลิศและเป็นที่รู้จักแพร่หลาย ทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ โดยจัดตั้งศนูย์ส่งเสริมศิลปาชีพระหว่างประเทศขึ้นเป็นองค์การมหาชนตามกฎหมายว่าด้วยองค์การ
มหาชน จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้ 
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โดยสรุปแล้ว ปัญหาการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชนเกิดขึ้นเนื่องจากองค์การ
มหาชนหลายแห่ง จัดตั้งขึ้นเพ่ือตอบสนองนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล ซึ่งส่วนใหญ่มีเวลาในการ
พิจารณาจัดตั้งเพียงเล็กน้อย กระบวนการจัดตั้งด าเนินการอย่างรวดเร็ว หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไม่ได้
ท าการศึกษาภารกิจที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนอย่างเพียงพอ ท าให้ภารกิจขององค์การมหาชน
ขาดความชัดเจน และอาจท าให้รูปแบบการบริหารงานองค์การขาดความเหมาะสมต่อภารกิจหน้าที่ที่
ได้รับมอบหมาย9 อีกทั้งยังไม่ได้อาศัยคุณลักษณะของความเป็นองค์การมหาชนอย่างแท้จริง หรือไม่
ความเหมาะสมที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน การจัดตั้งองค์การมหาชนเหล่านี้จึงไม่มีประสิทธิภาพ
เท่าที่ควร ส่งผลต่อความชัดเจนในการด าเนินงาน และมักถูกแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองได้ง่าย 
นอกจากนี้เมื่อข้อจ ากัดหรือสถานการณ์การเมืองเปลี่ยนแปลงไป  การด าเนินงานขององค์การมหาชน
เหล่านี้จะต้องน ามาพิจารณาทบทวน ว่ามีความจ าเป็นในการด ารงอยู่หรือควรมีทิศทางการด าเนินงาน
ต่อไปอย่างไร 

4.1.2 ด้านการบริหารและด าเนินกจิการ 

  การบริหารและการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน เป็นอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการองค์การมหาชนและผู้อ านวยการ ในฐานะผู้ก าหนดนโยบายและผู้บริหารกิจการของ
องค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 แนวทางการบริหารงานในด้านต่าง 
ๆ ของแต่ละองค์การมหาชนจึงเป็นไปตามที่ก าหนดในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนนั้นๆ 
โดยมีรัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเป็นผู้ก ากับดูแล ทั้งนี้ พระราชบัญญัติองค์การ
มหาชน พ.ศ. 2542 เพียงแต่ก าหนดกรอบการบริหารงานไว้กว้าง ๆ ในบางด้าน ซึ่งสามารถสรุป
ปัญหาจากการก ากับดูแล ได้ดังนี้ 

4.1.2.1 อัตราเงินเดือนและค่าตอบแทนของบุคลากร 

  เนื่องจากองค์การมหาชนมีความหลากหลาย การก าหนดเบี้ยประชุมและ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของกรรมการ และการก าหนดอัตราเงินเดือนและผลประโยชน์ตอบแทนอย่าง
อ่ืนของผู้อ านวยการองค์การมหาชน อยู่ในอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี โดยที่ตามมาตรา 24 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 254210 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์ค่าตอบแทนไว้ แต่ให้เป็น
                                                           
9สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, การประเมินผลองค์การมหาชนและหน่วยงานในก ากับของรัฐ, หน้า 
349. 
10มาตรา 24 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542“คณะกรรมการมีอ านาจหน้าที่ควบคุมดูแลองค์การมหาชนให้ด าเนิน
กิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ อ านาจหน้าที่เช่นว่านี้ให้รวมถึง 

(1) ก าหนดนโยบายการบริหารงาน และให้ความเห็นชอบแผนการเงินขององค์การมหาชน 
(2) อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงินขององค์การมหาชน 
(3) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและการบริหารงานทั่วไป ตลอดจนออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดที่

เกี่ยวกับองค์การมหาชนในเร่ือง ดังต่อไปนี้ 
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อ านาจขององค์การมหาชนในการก าหนดอัตราค่าตอบแทนของบุคลากร การไม่มีกรอบในการ
พิจารณาที่ชัดเจนท าให้การพิจารณาก าหนดผลประโยชน์ตอบแทนมีความแตกต่างกันการไม่มี
มาตรฐานกลางยังท าให้เกิดความเหลื่อมล้ าและการเปรียบเทียบระหว่างองค์การมหาชน 11

[33]และ
องค์กรอื่น ๆ ของรัฐด้วย 

  ปัญหาด้านอัตราเงินเดือนและค่าตอบแทนของบุคลากร มักเป็นปัญหากับ
องค์การมหาชนขนาดเล็กที่มีข้อจ ากัดด้านงบประมาณเนื่องจากค่าใช้จ่ายด้านบุคลากรไม่ได้จ ากัด
เฉพาะเงินเดือนเท่านั้น แต่รวมไปถึงค่าสวัสดิการต่าง ๆ ที่องค์การมหาชนต้องจัดสรรให้แก่บุคลากร
ด้วย องค์การมหาชนขนาดเล็กจึงมีปัญหาและอุปสรรคในการจ้างบุคลากรที่มีคุณภาพ และการไม่มี
ทิศทางที่ชัดเจนเกี่ยวกับความก้าวหน้าในต าแหน่งท าให้บุคลากรมีอัตราการปรับเปลี่ยนสูง 12 เพราะ
องค์การมหาชนไม่สามารถให้อัตราค่าตอบแทนเท่ากับภาคเอกชน ในขณะเดียวกันหากเปรียบเทียบ
กับข้าราชการแม้จะได้ค่าตอบแทนไม่ต่างกันมาก แต่ไม่สามารถจัดสรรสวัสดิการต่าง ๆ รวมถึงความ
มั่นคงก้าวหน้าในอาชีพได้เท่าเทียมกับราชการ จึงท าให้ไม่สามารถจูงใจบุคลากรที่มีคุณภาพมา
ปฏิบัติงานในองค์การมหาชนได้เท่าที่ควร 

4.1.2.2 คณะกรรมการบริหาร 

   โครงสร้างการบริหารงานทั่วไปขององค์การมหาชนแต่ละแห่งต้อง
ประกอบด้วยผู้อ านวยการเป็นผู้บริหารสูงสุดและเป็นผู้บังคับบัญชาบุคลากรขององค์การมหาชน และ
มีคณะกรรมการบริหาร เป็นผู้ก าหนดนโยบายและแนวทางการบริหารกิจการขององค์การมหาชนแต่
ละแห่ง พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 19 ก าหนดให้องค์การมหาชนแต่ละแห่งมี

                                                                                                                                                                      

(ก)  การจัดแบ่งส่วนงานขององค์การมหาชน และขอบเขตหน้าที่ของส่วนงานดังกล่าว 
(ข)  การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้างและเงินอื่นของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างของ

องค์การมหาชน 
(ค)  การคัดเลือก การบรรจุ การแต่งตั้ง การถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์

และการอุทธรณ์การลงโทษของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนรวมทั้งวิธีการและเงื่อนไขในการจ้างลูกจ้างขององค์การ
มหาชน 

(ง)  การบริหารและจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพย์สินขององค์การมหาชน 
(จ)  การจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน 
(ฉ)  ขอบเขตอ านาจหน้าที่และระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติหน้าที่ของผู้ตรวจสอบภายใน 

(4) อ านาจหน้าที่อื่นตามที่พระราชกฤษฎีกาก าหนด” 
11ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกข้อความ, บันทึกการประชุมกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) เร่ือง ร่างพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน (ฉบับที่..) พ.ศ. .., คร้ังที่ 1(28/2549) 5/2549, วันศุกร์ที่ 20 มกราคม 2549, หน้า 8.3 
12วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, 

หน้า 48 
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คณะกรรมการบริหารได้ไม่เกิน 11 คน โดยได้ก าหนดองค์ประกอบให้มีผู้แทนของส่วนราชการและ
ผู้ทรงคุณวุฒิรวมอยู่ด้วย13 

   ปัญหาประการแรก คือข้อจ ากัดของจ านวนกรรมการบริหาร แม้ว่าการ
ก าหนดจ านวนและองค์ประกอบของคณะกรรมการองค์การมหาชน จะมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้สามารถ
บริหารงานได้คล่องตัวตามเจตนารมณ์ของการจัดตั้ง แต่ในบางกรณีองค์การมหาชนอาจมีความ
จ าเป็นต้องมีกรรมการบริหารที่มีที่มาหลากหลาย เพ่ือเอ้ือต่อการบริหารงานตามภารกิจ และเพ่ือ
เชื่อมโยงเครือข่ายระหว่างผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง องค์ประกอบของกรรมการตามที่ก าหนดไว้ดังกล่าวจึง
อาจไม่เพียงพอ14ข้อจ ากัดเกี่ยวกับจ านวนและองค์ประกอบขององค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จึงอาจเป็นปัญหาต่อการบริหารงานองค์การมหาชนที่มีการขยายมากขึ้น 
และต้องการคณะกรรมการที่มากข้ึนเพ่ือสอดรับกับขนาดหรือความเติบโตขององค์กรในอนาคต 

   ประการต่อมา เนื่องจากคณะกรรมการบริหารเป็นปัจจัยส าคัญของ
ความส าเร็จในการบริหารงานองค์การมหาชน องค์ประกอบของคณะกรรมการบริหารก าหนดให้
กรรมการโดยต าแหน่งมีที่มาจากผู้แทนของส่วนราชการเป็นกรรมการโดยต าแหน่งได้จ านวนไม่เกินกึ่ง
หนึ่ง การก าหนดให้มีผู้แทนจากส่วนราชการหรือผู้ทรงคุณวุฒิ บุคคลเหล่านี้ส่วนมากจะมีภารกิจมาก
อยู่แล้ว จึงต้องส่งตัวแทนเข้าร่วมประชุม15 ท าให้เกิดปัญหาในการบริหารงานและการตัดสินใจ
ด าเนินการต่างๆ ภายในองค์การมหาชนเกิดความล่าช้า นอกจากนี้การมีกรรมการโดยต าแหน่งจ าก
ส่วนราชการ ยังเกิดปัญหากรรมการขององค์การมหาชนหลายแห่งซ้ าซ้อนกัน จึงไม่สามารถ
บริหารงาน รวมถึงใช้ความรู้ความสามารถที่มีให้กับองค์การมหาชนได้เต็มที่ เนื่องจากต้องปฏิบัติ
ภารกิจจ านวนมาก  

   การก าหนดให้มีกรรมการจากส่วนราชการมากเกินไป ยังส่งผลให้เกิดปัญหา
ท าให้การบริหารงานองค์การมหาชนยังยึดติดกับรูปแบบของราชการอยู่มาก เนื่องจากกรรมการยังยึด
                                                           
13

มาตรา 19 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 “ให้มีคณะกรรมการของแต่ละองค์การมหาชนประกอบด้วยประธาน
กรรมการและกรรมการโดยมีองค์ประกอบตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งและให้ผู้อ านวยการเป็นก รรมการและ
เลขานุการ 

ให้คณะรัฐมนตรีเป็นผู้แต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการ 

คณะกรรมการขององค์การมหาชนอาจประกอบด้วยผู้แทนของส่วนราชการซึ่งเป็นกรรมการโดยต าแหน่งก็ได้แต่ต้องไม่
เกินกึ่งหนึ่งของคณะกรรมการ 

คณะกรรมการมีจ านวนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแต่ต้องไม่เกินสิบเอ็ดคนและจะต้องมีผู้ทรงคุณวฒิุซึ่ง
มิใช่ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐร่วมอยู่ด้วย” 
14

ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542: ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจหน้าที่ การ
ด าเนินงาน และความสัมพันธ์กับรัฐ, หน้า 81 
15

วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, 

หน้า 47 
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ติดกับกฎระเบียบของราชการที่คุ้นเคย และมีแนวคิดติดกับกรอบความเป็นราชการ ส่งผลให้การ
บริหารงานไม่คล่องตัว โดยเฉพาะความคล่องตัวในการตัดสินใจ และการวางระบบบริหารงานภายใน 
องค์กรหลายแห่งจึงไม่สามารถตอบสนองวัตถุประสงค์ของความเป็นองค์การมหาชนได้เท่าท่ีควร 

   คุณสมบัติของกรรมการบริหารองค์การมหาชนและวาระการด ารงต าแหน่ง 
ตามท่ีพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542มาตรา 20 และมาตรา 22 ระบุไว้ว่ากรรมการต้องมี
อายุไม่เกิน 70 ปี และมีวาระการด ารงต าแหน่งได้ไม่เกิน 2 วาระ16 เป็นอีกหนึ่งปัญหาหนึ่ง คือ ความ
ล าบากในการสรรหาบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ และมีคุณวุฒิเหมาะสมกับต าแหน่ง เนื่องจากผู้
มารับต าแหน่งองค์การมหาชนส่วนใหญ่มีอายุค่อนข้างสูงอยู่แล้ว เมื่อด ารงต าแหน่งได้ไม่นานก็ต้องพ้น
จากต าแหน่งไป ในขณะที่บุคลากรบางท่านมีความรู้ความสามารถเหมาะสมแต่ไม่สามารถด ารง
ต าแหน่งต่อไปได้ เพราะติดเงื่อนไขตามพระราชบัญญัติดังกล่าว จึงควรมีการผ่อนปรนเงื่อนไขให้
คณะกรรมการที่มีผลการปฏิบัติงานที่ดี สามารถด ารงต าแหน่งต่อไปได้ ทั้งนี้เพ่ือผลสัมฤทธิ์ของ
องค์การมหาชนเป็นที่ตั้ง  

 

                                                           
16

มาตรา 20 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542“ประธานกรรมการและกรรมการขององค์การมหาชนซึ่งมิใช่
กรรมการโดยต าแหน่งต้องมีคุณสมบตัแิละไม่มีลักษณะต้องห้าม ดังต่อไปนี้ 
 (1)  มีสัญชาติไทย 
 (2)  มีอายุไม่ต่ ากว่าและไม่เกินกว่าที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ทั้งนี้ต้องไม่เกินเจ็ดสบิปีบริบูรณ์ 
 (3)  มีคุณวุฒิและประสบการณ์เหมาะสมกับภารกิจขององค์การมหาชนตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
 (4)  ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
 (5)  ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่ได้กระท าโดยประมาทหรือ
ความผิดลหุโทษ 
 (6)  ไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมอืง สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น กรรมการหรือผู้ด ารงต าแหน่งซึ่ง
รับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมือง 
 (7)  ไม่มีลักษณะต้องห้ามอื่นตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
 ความในวรรค (1) มิให้ใช้บังคับแก่กรรมการชาวต่างประเทศซึ่งองค์การมหาชนจ าเป็นต้องแตง่ตั้งตามข้อผูกพันหรือตาม
ลักษณะของกิจการขององค์การมหาชนนั้น” 
มาตรา 22 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542“ประธานกรรมการและกรรมการซึ่งมิใช่กรรมการโดยต าแหน่งมีวาระ
การด ารงต าแหน่งตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ต้องไม่เกินคราวละสี่ปี 
 ในกรณีที่ประธานกรรมการหรือกรรมการซึ่งมิใช่กรรมการโดยต าแหน่งพ้นจากต าแหน่งก่อนวาระหรือในกรณีที่
คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งกรรมการเพ่ิมขึ้นในระหว่างที่กรรมการซึ่งแต่งตั้งไว้แล้วยังมีวาระอยู่ในต าแหน่ง ให้ผู้ได้รับแต่งตั้งแทนต าแหน่ง
ที่ว่างหรือเป็นกรรมการเพ่ิมขึ้น อยู่ในต าแหน่งเท่ากับวาระที่เหลืออยู่ของกรรมการซึ่งได้แต่งตั้งไว้แล้ว 
 เมื่อครบก าหนดตามวาระในวรรคหนึ่ง หากยังมิได้มีการแต่งตั้งประธานกรรมการหรือกรรมการขึ้นใหม่ ให้ประธาน
กรรมการหรือกรรมการซึ่งพ้นจากต าแหน่งตามวาระนั้นอยู่ในต าแหน่งเพ่ือด าเนินงานต่อไปจนกว่าประธานกรรมการหรือกรรมการ
ซึ่งได้รับแต่งตั้งใหม่เข้ารับหน้าที่ 
 ประธานกรรมการหรือกรรมการซึ่งพ้นจากต าแหน่งตามวาระ อาจได้รับแต่งตั้งอีกได้ แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกิน
สองวาระไม่ได้” 
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4.1.2.3 การบริหารงานบุคคล 

   สืบเนื่องจากองค์การมหาชนจัดตั้งขึ้นเพ่ือตอบสนองนโยบายของรัฐบาล
เป็นหลัก ปัญหาความไม่ต่อเนื่องของนโยบายรัฐบาล ท าให้บุคลากรในองค์การมหาชนขาดความ
เชื่อมั่นในองค์กร เนื่องจากมองว่ามีความมั่นคงน้อยกว่าการปฏิบัติงานในระบบราชการ และไม่
สามารถมองเห็นอนาคตในระยะยาว จึงมีปัญหาในการบริหารงานบุคลากร การคัดเลือกบุคลากรเข้า
มาปฏิบัติงานท าได้ยากกว่า รวมทั้งยังส่งผลต่อการพัฒนาบุคลากรเพ่ือพัฒนาองค์กรในระยะยาว 
เนื่องจากบุคลากรขาดความผูกพันกับองค์กร17 

   พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ไม่ได้ก าหนดหลักเกณฑ์การ
บริหารงานบุคคลไว้มากนัก เพียงแต่ก าหนดคุณสมบัติของผู้ปฏิบัติงานในองค์การมหาชน และ
หลักเกณฑ์ที่เจ้าหน้าที่ของรัฐที่มาปฏิบัติงานในองค์การมหาชน ส่วนระเบียบในการบริหารงานบุคคล
ภายในองค์การมหาชนแต่ละแห่งนั้น เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้อ านวยการในการก าหนดข้อบังคับ จึงท า
ให้ระบบการบริหารงานบุคคลขององค์การมหาชนมีความหลากหลาย องค์การมหาชนจึงยังมีปัญหา
ระบบสวัสดิการของบุคลากร การก าหนดอัตราค่าตอบแทนและค่าชดเชยต่าง ๆ ที่เหมาะสม  

 4.1.3 ด้านงบประมาณ 

  เนื่องจากที่มาของทุนในการด าเนินงานขององค์การมหาชนมาจากการสนับสนุนของ
รัฐบาลเป็นหลัก18ค่าธรรมเนียมหรือค่าตอบแทนไม่ใช่รายได้หลักเนื่องจากองค์การมหาชนเป็นองค์กร
จัดท าบริการสาธารณะที่ไม่แสวงหาผลก าไร ประกอบการก่อตั้งองค์การมหาชนมีที่มาจากนโยบายของ
รัฐบาล องค์การมหาชนจึงมีความเชื่อมโยงกับการเมืองค่อนข้างมาก เพราะฉะนั้นปัญหาเรื่องความไม่
แน่นอนของงบประมาณที่องค์การมหาชนจะได้รับอาจเกิดขึ้น หากช่วงที่รัฐบาลให้ความส าคัญกับ
นโยบายด้านใดมาก โอกาสได้รับงบประมาณจ านวนมากขึ้นด้วย แต่หากมีการเปลี่ยนแปลงทาง
การเมืองเกิดขึ้น หรือนโยบายของรัฐบาลเปลี่ยนไป ก็อาจท าให้โอกาสในการรับงบประมาณน้อยลง 
อาจส่งผลต่อการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน 
                                                           
17วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, 
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18มาตรา 12 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542“ทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน 
ประกอบด้วย 
 (1)  เงินหรือทรัพย์สินที่ได้รับโอนมา 
 (2)  เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดมิ 
 (3)  เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตามความเหมาะสมเปน็รายปี 
 (4)  เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองค์กรอื่น รวมทั้งจากต่างประเทศหรือองค์การระหว่างประเทศ และเงินหรือ
ทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ 
 (5)  ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินการ 
 (6)  ดอกผลของเงินหรือรายได้จากทรัพย์สินขององค์การมหาชน” 
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  นอกจากนี้ความไม่ต่อเนื่องของนโยบายหรือเสถียรภาพทางการเมือง ที่ท าให้ทิศทาง
ของนโยบายที่ให้ความส าคัญกับองค์การมหาชนไม่แน่นอน ยังส่งผลการต่อการก าหนดทิศทาง 
แผนงานในระยะยาวไม่สมบูรณ์ การบริหารงบประมาณและการด าเนินงานตามแผนงานขององค์การ
มหาชนจึงขาดความต่อเนื่อง19 จึงอาจท าให้องค์การมหาชนวางแผนระยะยาวได้ยาก  

 

การก ากับดูแลองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นหน้าที่
ของรัฐมนตรีผู้รักษาการนั้น สามารถสรุปประเด็นปัญหาที่ส าคัญ คือ ปัญหาด้านนโยบายการจัดตั้ง 
เพ่ือตอบสนองนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล จึงอาจไม่มีการพิจารณาความจ าเป็นและลักษณะภารกิจให้
ชัดเจนเท่าที่ควร ท าให้องค์การมหาชนหลายแห่งมีทิศทางการด าเนินงานที่ไม่ชัดเจน ส่งผลต่อการสรร
หาบุคลากรเพ่ือปฏิบัติงานในองค์การมหาชน การผูกติดกับนโยบายเร่งด่วนท าให้งบประมาณในการ
ด าเนินงานมีความไม่แน่นอน จึงวางแผนการบริหารงานในระยะยาวได้ยาก ในส่วนของการบริหาร
และด าเนินกิจการนั้น มีความแตกต่างหลากหลายและขาดมาตรฐาน โครงสร้างและคุณสมบัติของ
คณะกรรมการมีข้อจ ากัด และไม่สนับสนุนให้การบริหารงานองค์การมหาชนเป็นไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ 

 

4.2  ปัญหาที่เกิดจากการก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

  
 การก ากับดูแลองค์การมหาชนโดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ที่ผ่านมาได้
จัดท าแนวทางการบริหารของคณะกรรมการองค์การมหาชน โดยได้ก าหนดแนวทางการบริหารงานใน
ด้านต่างๆ ให้องค์การมหาชนปฏิบัติตาม ตั้งแต่การพิจารณาจัดตั้ง การบริหารงานและด าเนินกิจการ
ขององค์การมหาชน และการประเมินผล จากการศึกษาพบว่ามีปัญหาจากการก ากับดูแลในด้าน   
ต่าง ๆ ดังนี้ 

4.2.1 ด้านการบริหารงานบุคคล 

  การก าหนดหลักเกณฑ์ด้านการบริหารงานบุคคลขององค์การมหาชน เป็นอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการองค์การมหาชนในการก าหนดระเบียบ ข้อบังคับภายในให้สอดคล้องกับพระ
ราชกฤษฎีการจัดตั้ง โดยที่ก.พ.ร. ได้ก าหนดแนวทางการบริหารงาน 
 

                                                           
19วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, 

หน้า 45 
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  4.2.1.1 การสรรหาบุคลากรที่มีคุณภาพ 

   การก าหนดค่าตอบแทนบุคลากรเป็นเครื่องมือหนึ่งในการสรรหาบุคลากรที่
มีความรู้ความสามารถมาปฏิบัติงานในองค์การมหาชน ค่าตอบแทนบุคลากรนี้นอกจากเงินเดือนหรือ
ค่าจ้างแล้ว ยังรวมถึงงบประมาณส าหรับสวัสดิการของบุคลากรด้วย แม้ว่าค่าตอบแทนจะไม่ใช่ปัจจัย
เดียวในการสรรหาบุคลากรที่มีคุณภาพ แต่ก็ปฏิเสธไม่ได้ว่าเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่ง การก าหนด
เพดานค่าตอบแทนบุคลากรไว้ไม่เกิน 30% ของเงินอุดหนุนประจ าปีที่องค์การมหาชนได้รับ เป็น
อุปสรรคอย่างหนึ่งในการสรรหาบุคลากร และเป็นปัญหาในการก าหนดโครงสร้างอัตราก าลังของ
บุคลากรในองค์การมหาชน เนื่องจาก หากเปรียบเทียบด้านค่าตอบแทนกับภาคเอกชนที่ให้
ค่าตอบแทนสูงกว่า การก าหนดอัตราค่าตอบแทนไว้ดังกล่าว จึงท าให้องค์การมหาชนเสียเปรียบใน
การสรรหาบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ไม่สามารถสร้างแรงจูงใจให้บุคลากรเลือกมาปฏิบัติงาน
กับองค์การมหาชนได้ โดยเฉพาะในการแข่งขันกับตลาดแรงงานในสายงานบ้างด้านที่มีการแข่งขันสูง 
และแรงงานเป็นที่ต้องการของตลาด เช่น สายงานด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี องค์การมหาชน
อาจไม่สามารถจูงในให้บุคลากรอยู่กับองค์กรได้นาน เนื่องจากภาคเอกชนให้ค่าตอบแทนที่ดีกว่า 

   หากพิจารณาด้านความมั่นคงหรือความก้าวหน้าในอาชีพ หากเปรียบเทียบ
ข้าราชการที่มีความแน่นอนมั่นคงมีหลักประกันที่ดีกว่า ประกอบกับหากบุคลากรไม่มีความเข้าใน
สถานะของการเป็นองค์การมหาชนด้วยแล้ว จะท าให้บุคลากรขาดความเชื่อมั่นในการอยู่กับองค์กรใน
ระยะยาว จึงท าให้เกิดปัญหาในการสรรหาบุคลากรเพ่ือปฏิบัติงานในองค์การมหาชน 

4.2.1.2 การก าหนดเพดานค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร 

  ส าหรับการก าหนดกรอบงบประมาณด้านบุคลากร ซึ่งก าหนดไว้ที่ไม่เกิน 
30% ของเงินอุดหนุนประจ าปี ตามมติครม. วันที่ 7 กันยายน พ.ศ.2547แม้ว่าจะมีวัตถุประสงค์เพ่ือ
ก ากับดูแลไม่ให้องค์การมหาชนใช้จ่ายงบประมาณด้านบุคลากรมากเกินความจ าเป็น แต่ก็ส่งผล
กระทบในทางกลับกัน คือ เกิดปัญหาข้อจ ากัดในการใช้จ่ายงบประมาณเพ่ือการบริหารกิจการด้านอ่ืน 
ๆ ขององค์การมหาชน ข้อจ ากัดในการก าหนดค่าเบี้ยประชุมและประโยชน์ ตอบแทนอ่ืนของ
คณะกรรมการและผู้อ านวยการ20

[34]รวมทั้งค่าใช้จ่ายในการพัฒนาบุคลากรด้วย  โดยเฉพาะใน
องค์การมหาชนขนาดเล็กที่ได้รับเงินอุดหนุนน้อย จะยิ่งมีข้อจ ากัดในการบริหารงบประมาณอย่าง
อิสระ และหากเป็นองค์การมหาชนที่ต้องใช้บุคลากรจ านวนมากในการด าเนินงาน ก็ท าให้เกิดความ
จ ากัดในการจัดสรรค่าตอบแทนแก่บุคลากรได้ 

                                                           
20วิไลพร แก้วอนันต์, “การก ากับดูแลองค์การมหาชนของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ”,(วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต, 
คณะรัฐศาสตร์, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2553),หน้า 77-78 



 92 

  นอกจากกรอบงบประมาณด้านการบริหารงานบุคคลแล้ว การก าหนดอัตรา
เงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผู้อ านวยการ ซึ่งคณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบตามที่ก.พ.ร. 
เสนอเรื่อง การปรับปรุงหลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือนฯ21 ที่แบ่งกลุ่มองค์การมหาชนออกเป็น 
3 กลุ่มนั้น ยังมีความไม่เหมาะสม เช่น พิจารณาองค์การมหาชนประเภทแรก เป็นภารกิจด้านการ
พัฒนาและด าเนินนโยบายตามนโยบายของรัฐเฉพาะด้าน เป็นภารกิจที่ตอบสนองนโยบายของรัฐบาล
โดยตรง จึงต้องการความเร่งด่วน เป็นภารกิจที่ยาก และมีก าหนดเวลาที่ภารกิจจะเสร็จสิ้น จึงต้องให้
ค่าตอบแทนผู้อ านวยการสูง แต่องค์การมหาชนประเภทที่ 3 ซึ่งเป็นภารกิจบริการสาธารณะทั่วไป 
อาจมองได้ว่าเป็นภารกิจระยะยาว ไม่ต้องแข่งขันกับองค์กรเอกชน จึงให้ค่าตอบแทนผู้อ านวยการ
น้อย ไม่มีสิ่งดึงดูดในการสรรหาบุคลากร หรือสามารถรักษาบุคลากรไว้กับองค์กรได้มากนัก22จึงเห็นได้
ว่าจากการจัดแบ่งประเภทขององค์การมหาชน ไม่ควรเป็นตัวก าหนดค่าตอบแทนผู้อ านวยการเพียง
หลักเกณฑ์เดียว ควรพิจารณาจากภารกิจหรือหน้าที่ความรับผิดชอบของตัวผู้อ านวยการ และผลการ
ปฏิบัติงานด้วย 

4.2.2 ด้านการบริหารการเงิน 

  สืบเนื่องจากที่ก.พ.ร. ได้เสนอแนวทางการบริหารของคณะกรรมการองค์การมหาชน 
ต่อคณะรัฐมนตรี และคณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบให้น าไปใช้กับองค์การมหาชน เมื่อวันที่ 19 
พฤษภาคม 2552 ซึ่งมีการระบุถึงแนวทางการบริหารการเงิน23 ดังนี้ 
  (1)  ต้องก ากับให้มีการจัดวางระบบงานในด้านการ เงิน  การบัญชี  และ
การงบประมาณ การพัสดุ และการจัดท าระเบียบข้อบังคับ ประกาศ หรือข้อก าหนดเกี่ยวกับการเงิ น 
การจัดซื้อจัดจ้าง 
  (2)  พึงก ากับให้มีการก าหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพขององค์การมหาชน 
  (3)  พึงก ากับให้องค์การมหาชนลดค่าใช้จ่ายและ/หรือหารายได้  
จากแนวทางการบริหารการเงินดังกล่าว พบว่ามีปัญหาบางประการในประเด็นที่ 3 ที่ให้องค์การ
มหาชนหารายได้ มีความไม่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน ตามมาตรา 5 แห่ง
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งระบุว่า กิจการอันเป็นบริการสาธารณะที่จะจัดตั้งขึ้น
เป็นองค์การมหาชน ต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือการแสวงหาก าไรเป็นหลัก24 จึงเป็นปัญหา
ความขัดกันระหว่างคุณลักษณะขององค์การมหาชนกับแนวทางของก.พ.ร.  

                                                           
21มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2547 เร่ือง “การปรับปรุงหลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือนฯ” 
22

วิไลพร แก้วอนันต์, การก ากับดูแลองค์การมหาชนของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,หน้า 84 
23

เร่ืองเดียวกัน,หน้า 74 
24

เร่ืองเดียวกัน 
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  นอกจากนี้ข้อจ ากัดด้านงบประมาณท่ีมีการก าหนดกรอบงบประมาณด้านบุคลากรไว้
ไม่เกิน 30% ของเงินอุดหนุน เป็นปัญหาในการจัดสรรงบประมาณด้านบุคลากรไม่เพียงพอ หรือไม่
สามารถดึงดูดบุคลากรที่มีคุณภาพมาปฏิบัติงานได้ ดังที่ได้กล่าวไว้ในประ เด็นปัญหาด้านการ
บริหารงานแล้ว 

4.2.3 ด้านการประเมินผลงาน 

  การก ากับดูแลด้านการประเมินผลงานของส านักงานก.พ.ร. สามารถจ าแนกเป็น 4 
ตัวแปรย่อย ได้แก่ การประเมินผลการควบคุมดูแลของคณะกรรมการ การประเมินผลการบริหาร
องค์กรของผู้อ านวยการ การจัดท าค ารับรองการปฏิบัติงานประจ าปี และการประเมินประสิทธิภาพ
และความคุ้มค่าขององค์การมหาชน25 จากการศึกษาพบปัญหาในการประเมินผลองค์การมหาชน 
ดังนี้ 

4.2.3.1 การติดตามประเมินผลที่มีประสิทธิภาพ 

   แนวทางการบริหารของคณะกรรมการองค์การมหาชน ซึ่งก.พ.ร. จัดท า
เสนอคณะรัฐมนตรีจนมีมติเห็นชอบเมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2552 นั้นมีการก าหนดแนวทางการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ โดย ก.พ.ร. ได้การก าหนดรายละเอียดของการ
ด าเนินการตามตัวชี้วัดในมิติที่มุ่งเน้นกระบวนการท างานมากกว่าการมุ่งเน้นประสิทธิภาพและความ
คุ้มค่าของการด าเนินงาน ซึ่งจากประชุมรับฟังความคิดเห็นของผู้บริหารและเจ้าหน้าที่องค์การมหาชน 
เมื่อวันที่ 28 กรกฎาคม พ.ศ. 2551 จัดขึ้นโดยส านักงานก.พ.ร. เพ่ือรับทราบปัญหา อุปสรรคและ
ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับระบบการประเมินผลองค์การมหาชน ได้ข้อสรุปประเด็นเกี่ยวกับประเด็น
ดังกล่าวเช่นกัน โดยองค์การมหาชนส่วนใหญ่เห็นว่าควรให้ความส าคัญกับการมุ่งเน้นประสิทธิผลของ
การปฏิบัติงานเป็นหลัก26 [35] 

   ส าหรับการก าหนดเกณฑ์การให้คะแนน ซึ่งมีการก าหนดเป้าหมายของ
ตัวชี้วัดในลักษณะที่ต้องให้มีอัตราการเติบโตเพ่ิมสูงขึ้นทุกปี เป็นการก าหนดเป้าหมายที่ไม่เหมาะสม 
เนื่องจากไม่มีการค านึงถึงประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน และการประเมินในบางตัวชี้วัดก็มีข้อจ ากัด 
อาจมีการเติบโตหรือการด าเนินผลงานในระดับสูงหรือมาถึงจุดอ่ิมตัวแล้ว การน าผลงานในอดีตมา
ก าหนดเป็นเกณฑ์ให้คะแนนต้องเพ่ิมสูงขึ้น จึงมีความไม่เหมาะสม27 

                                                           
25

เร่ืองเดียวกัน,หน้า 88 
26

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, คู่มือการประเมินผลการปฏิบัติงานตามค ารับรองการปฏิบัติงานขององค์การ
มหาชน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552, หน้า 3.   
27

เร่ืองเดียวกัน, หน้า 4. 

http://www.opdc.go.th/uploads/files/okms_19_03_2552.pdf
http://www.opdc.go.th/uploads/files/okms_19_03_2552.pdf
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   นอกจากนี้การก าหนดตัวชี้วัดภาคบังคับในภาพรวม องค์การมหาชนส่วน
ใหญ่เห็นว่าไม่ควรก าหนดตัวชี้วัดภาคบังคับมากเกินไป หากมีความจ าเป็นต้องก าหนด ควรก าหนด
เป็นกรอบแนวคิดหรือวัตถุประสงค์และเป้าหมายของการด าเนินงานที่ต้องการให้เกิด 28 เนื่องจากแต่
ละองค์การมหาชนมีลักษณะภารกิจแตกต่างกัน อาจมีตัวชี้วัดถึงประสิทธิภาพที่เจาะจงซึ่งแตกต่างกัน
ได้ การก าหนดตัวชี้วัดภาคบังคับมากเกินไป ท าให้ไม่สามารถวัดประสิทธิภาพขององค์การมหาชนได้
จริง การใช้มาตรฐานเดียวกันในการประเมินจึงขาดความเหมาะสม จึงควรปรับปรุงตัวชี้วัดให้แตกต่าง
กัน29 

4.2.3.2 ความซ้ าซ้อนและการสร้างภาระในเชิงเอกสาร 

   ตามที่ครม.มีมติเมื่อวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2547 เห็นชอบในหลักการ
ก าหนดระบบการประเมินผลองค์การมหาชน โดยให้องค์การมหาชนทุกแห่งจัดท าแผนยุทธศาสตร์
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีและลงนามในค ารับรองการปฏิบัติงาน โดยให้ก.พ.ร. และส านักงานก.พ.ร. เป็น
ผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชนตามค ารับรองการปฏิบัติงานและรายงานต่อ
คณะรัฐมนตรี เพ่ือให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนเป็นไปตามนโยบายและมีผลสัมฤทธิ์
สอดคล้องกับภารกิจที่ได้รับมอบหมาย30 

   แต่จากการศึกษาพบว่า การประเมินผลดังกล่าวเป็นการสร้างภาระงาน
ให้แก่องค์การมหาชนในการจัดท าเอกสารเพ่ือรายงานผล และต้องเสียเวลามากในการเตรียมเอกสาร
ดังกล่าว นอกจากนี้ยังมีความซ้ าซ้อนของการประเมินผล เพราะนอกจาการประเมินผลโดยการจัดท า
รายงานผลการปฏิบัติงานประจ าปีแล้ว องค์การมหาชนจะต้องมีหน่วยงานภายนอกมาตรวจสอบอีก
ทุกๆ 3 ปี จึงไม่จ าเป็นต้องมีการประเมินประจ าปีอีก เพ่ือลดความซ้ าซ้อนและภาระด้านการจัดเตรียม
เอกสาร31 

  

สรุปปัญหาหลักที่เกิดขึ้นแนวทางการก ากับดูแลด้านต่างๆ ของก.พ.ร. ด้านการก าหนดอัตรา
งบประมาณที่ใช้เป็นค่าตอบแทนบุคลากรขององค์การมหาชน ซึ่งไม่ยืดหยุ่นและไม่สนับสนุนในการ
สรรหาบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถมาปฏิบัติงานในองค์การมหาชน การก าหนดแนวทางการ
บริหารงบประมาณที่ให้องค์การมหาชนหารายได้ เป็นการขัดกับคุณลักษณะขององค์การมหาชน และ
                                                           
28

เร่ืองเดียวกัน 
29

วราสิทธิ์ กาญจนสูตร, ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542, 

หน้า 47. 
30

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, คู่มือการประเมินผลการปฏิบัติงานตามค ารับรองการปฏิบัติงานขององค์การ
มหาชน ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2552, หน้า 1.   
31

วิไลพร แก้วอนันต์, การก ากับดูแลองค์การมหาชนของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, หน้า 91 

http://www.opdc.go.th/uploads/files/okms_19_03_2552.pdf
http://www.opdc.go.th/uploads/files/okms_19_03_2552.pdf
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การประเมินผลการปฏิบัติงานที่มีการก าหนดตัวชี้วัดไม่เหมาะสม ไม่ได้ชี้วัดประสิทธิภาพหรือผลการ
ด าเนินงานที่แท้จริง ทั้งยังมีความซ้ าซ้อนและสร้างภาระในเชิงเอกสารมากเกินไป     

 

4.3  ปัญหาความหลากหลายและไม่มีมาตรฐานกลางของระบบการบริหารงาน 

 
 นอกจากปัญหาที่เกิดขึ้นจากการก ากับดูแลองค์การมหาชนของรัฐมนตรีผู้รักษาการและ
ก.พ.ร.แล้ว ผู้เขียนเห็นว่ายังมีปัญหาอีกประการหนึ่ง ซึ่งเกิดมาจากการไม่มีมาตรฐานกลางและการไม่
มีองค์กรกลางท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐานการบริหารงานขององค์การมหาชน ปัญหานี้เป็นปัญหา
ส าคัญที่ส่งผลต่อผลสัมฤทธิ์และการพัฒนาการบริหารงานขององค์การมหาชนในอนาคต ดังนี้ 

 4.3.1 ปัญหาความหลากหลายของระบบการบริหารงาน 

  การบริหารองค์การมหาชนแต่ละแห่ง เป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการองค์การ
มหาชน ซึ่งถือเป็นองค์กรบริหารสูงสุดขององค์การมหาชนแต่ละแห่ง โดยที่ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ
กับองค์การมหาชนเป็นลักษณะของการก ากับดูแล ผ่านรัฐมนตรีผู้รักษาการซึ่งมีอ านาจก ากับดูแล
โดยตรงตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ด้วยหลักการก ากับดูแลที่เน้นความเป็นอิสระ
ในการบริหารงาน องค์การมหาชนแต่ละแห่งจึงสามารถก าหนดแนวทางการบริหารงานภายในของ
ตนเอง ส่งผลให้มีความแตกต่างหลากหลายของระบบการบริหารงานในแต่ละด้าน ได้แก่ 

4.3.1.1 การพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน 

   จากการศึกษาการจัดตั้งองค์การมหาชน พบว่า การจัดตั้งองค์การมหาชนมี
ที่มาแบ่งเป็น 2 กลุ่ม คือกลุ่มแรกองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ และลักษณะ
ของความเป็นองค์การมหาชนเป็นองค์ประกอบส าคัญในการด าเนินงานให้บรรลุผล และกลุ่มที่สอง
องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นจากนโยบายเร่งด่วน ไม่ได้เกิดจากความต้องการจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน
อย่างแท้จริง ตัวอย่างเช่น 

   กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ32 มีภารกิจหลักคือ จัดหาแหล่ง
เงินกู้จากสถาบันการเงินให้กับคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติเพ่ือน าไปจัดสรร
ให้กับหมู่บ้านและชุมชน การจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนเพ่ืออาศัยความเป็นนิติบุคคลในการท าสัญญา
ต่าง ๆ เนื่องจากมีข้อจ ากัดทางกฎหมายที่ส่วนราชการปกติไม่อาจด าเนินการได้  

                                                           
32

พระราชกฤษฎีกา จัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2544 
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   องค์การบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพ่ือการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน 33 มี
ภารกิจด้านการท่องเที่ยว แต่จ ากัดบริการที่มุ่งเน้นไปในเชิงพ้ืนที่โดยท าการศึกษาและจัดตั้งองค์การ
บริหารในพ้ืนที่ต่างๆ จึงมีลักษณะคล้ายคลึงกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นที่ จัดท าบริการเฉพาะใน
พ้ืนที่ และภารกิจขององค์กรมีบทบาทในเชิงการประสานงานยุทธศาสตร์และทรัพยากรกับหน่วยงาน
อ่ืนๆ ภารกิจขององค์กรจึงยังไม่มีความชัดเจนมากนัก 

   จึงสรุปได้ว่า การเกิดขึ้นขององค์การมหาชนไม่ควรมีลักษณะดังกล่าว
ข้างต้น และจากการศึกษาปัญหาในการจัดตั้งองค์การมหาชนพบว่า ลักษณะภารกิจที่มีความชัดเจน 
การพิจารณาจัดตั้งที่มาจากการศึกษาอย่างเพียงพอ และการใช้ลักษณะของความเป็นองค์การมหาชน
เพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ ส่งผลต่อความส าเร็จขององค์กร ซึ่งลักษณะปัญหาการพิจารณาจัดตั้ง
องค์การมหาชนในช่วงที่ผ่านมา ไม่มีองค์กรท าหน้าที่พิจารณา วิเคราะห์ และให้ความเห็นก่อนการ
จัดตั้ง แม้ว่าก.พ.ร. จะได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีในการให้ความเห็นก่อนการจัดตั้งองค์การ
มหาชน แต่อย่างไรก็ตาม ก.พ.ร. ไม่ได้มีอ านาจโดยตรงตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 
2542 ในการท าหน้าที่ดังกล่าวจึงท าให้เกิดการแทรกแซงจากฝ่ายการเมืองในการจัดตั้งองค์การ
มหาชนได้โดยง่าย จึงท าให้เกิดปัญหาดังกล่าวนี้ 

4.3.1.2 การบริหารงานบุคคล 

   ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  ก าหนดให้คณะกรรมการ
เป็นผู้มีอ านาจในการควบคุมดูแลการบริหารงานทั่วไป ออกประกาศ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือ
ข้อก าหนด เกี่ยวกับการก าหนดต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้าง และเงินอ่ืนของเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง 
การคัดเลือก การบรรจุ การแต่งตั้ง การถอดถอน การลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้อง
ทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างองค์การมหาชน จะเห็นได้ว่าการก าหนด
ระเบียบการบริหารงานบุคคลไม่ได้มีการก าหนดไว้อย่างเฉพาะเจาะจง แต่เป็นอ านาจของ
คณะกรรมการองค์การมหาชนแต่ละแห่งสามารถก าหนดระเบียบภายใน หรือบางองค์การมหาชนมี
การก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน ระเบียบการบริหารงานบุคคลจึงมีความ

                                                           
33

พระราชกฤษฎีกา จัดตั้งองค์การบริหารการพัฒนาพ้ืนที่พิเศษเพ่ือการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืน (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 , 

เหตุผลในการประกาศใช้พระราชกฤษฎีกาฉบับนี้ คือ โดยที่รัฐบาลมีนโยบายที่จะพัฒนาการท่องเที่ยวเพ่ือเพ่ิมรายได้และกระจาย
รายได้ไปสู่ชุมชนท้องถิ่น โดยให้มีการบริหารและการพัฒนาพ้ืนที่เพ่ือการท่องเที่ยวในเชิงบูรณาการ มีองค์กรกลางท าหน้าที่ก าหนด
นโยบายและแผนยุทธศาสตร์ และประสานงานกับท้องถิ่นหรือพ้ืนที่ที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวหรือส่งเสริมและพัฒนาพ้ืนที่ที่มีศักยภาพ
ในการท่องเที่ยวให้มีการบริหารจัดการพ้ืนที่เพ่ือการท่องเที่ยวในเชิงคุณภาพ รวมทั้งสามารถระดมบุคลากร งบประมาณ และ
เคร่ืองมือเคร่ืองใช้มาใช้ในการบริหารจัดการการท่องเที่ยวอย่างมีเอกภาพและแก้ไขปัญหาโดยเร็ว ตลอดจนส่งเสริมให้มีการน า
ความรู้ด้านการบริหารจัดการสมัยใหม่มาใช้เพ่ือให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่วางไว้ สมควรจัดตั้งองค์การบริหารการพัฒนาพ้ืนที่
พิเศษเพ่ือการท่องเที่ยวอย่างยั่งยืนขึ้นเป็นองค์การมหาชน ตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชนเพ่ือปฏิบัติหน้าที่และจัดท าภารกิจ
ดังกล่าว จึงจ าเป็นต้องตราพระราชกฤษฎีกานี้  
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แตกต่างหลากหลายมาก แม้ว่าจะมีข้อดีที่องค์การมหาชนแต่ละแห่งสามารถก าหนดหลักเกณฑ์ที่
เหมาะสมกับลักษณะภารกิจของตนเองได้ แต่ก็มีบางองค์การมหาชนที่หลักเกณฑ์การบริหารงาน
บุคคลยังไม่มีมาตรฐานที่ดีเท่าที่ควร เห็นได้จากความหลากหลายของหลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคล 
อาท ิ

4.3.1.2.1 ระบบการคัดเลือกบุคลากร 

  ระบบการคั ด เลื อกบุ คลากรขององค์ การมหาชนตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดให้องค์การมหาชนมีอ านาจในการก าหนด
หลักเกณฑ์ แต่ไม่ได้บัญญัติไว้เจาะจง องค์การมหาชนแต่ละแห่งจึงมีการก าหนดที่มาของระบบการ
คัดเลือกบุคลากรไว้แตกต่างกัน โดยแบ่งที่มาเป็น 2 รูปแบบ ได้แก่  

(1) คณะบุคคลเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ 
  โดยให้คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเป็นผู้ก าหนด

กระบวนการสรรหาบุคลากร เช่น โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ ก าหนดให้คณะอนุกรรมการเป็นผู้
ก าหนดหลักเกณฑ์กระบวนสรรหาหรือคัดเลือก34

[36] ส านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิ
สารสนเทศให้คณะอนุกรรมการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์35

[37]และส านักงานรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษา ให้คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเป็นผู้ก าหนด36 [38] 

(2) บุคคลเพียงคนเดียวเป็นผู้ก าหนด37 
 โดยการให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ เช่น

สถาบันพัฒนาองค์การชุมชน [ 3 9 ]ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการสรรหา
ผู้ปฏิบัติงาน38 โรงพยาบาลบ้านแพ้ว ก าหนดให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการ

                                                           
34ข้อ 17 แห่งข้อบังคับโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543“การแต่งตั้งบุคคลเข้าเปน็เจ้าหน้าที่ ให้
แต่งตั้งจากผู้ที่ผา่นกระบวนการสรรหาหรือคัดเลือกตามหลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการก าหนด” 
35ข้อ 18แห่งข้อบังคับส านักงานคณะกรรมการบริหารพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544“การแต่งตั้งบุคคลเป็นเจ้าหน้าที่ ให้แต่งตั้งจากผู้ผ่านกระบวนการสรรหาหรือคัดเลือกตามหลักเกณฑ์
ที่คณะอนุกรรมการก าหนด” 
36

ข้อ 17 วรรคหนึ่ง แห่งข้อบังคับส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544“การแต่งตั้งบุคคลเข้าเป็นเจ้าหน้าที่ ให้แต่งตั้งจากผู้ที่ผ่านกระบวนการสรรหา หรือคัดเลือกตาม
หลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการก าหนด”   
37ณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ, องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542: ศึกษาเปรียบเทียบอ านาจหน้าที่ การ
ด าเนินงาน และความสัมพันธ์กับรัฐ, หน้า 83-84 
38ข้อ 9 แห่งข้อบังคับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ฉบับที่ 2 ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543“หลักเกณฑ์ 
วิธีการสรรหา การจ้างและการบรรจุผู้ปฏิบัติงานให้ด ารงต าแหน่งใด มีคุณภาพผลงานเป็นเช่นใด ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนด” 
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คัดเลือกเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง39
[40]สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ ก าหนดให้ผู้อ านวยการเป็นผู้มี

อ านาจก าหนดระเบียบการคัดเลือกเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง40 [41] 

    กระบวนการคัดเลือกบุคลากรมีความส าคัญ เนื่องจากหลักเกณฑ์
และกระบวนการคัดสรรเป็นตัวก าหนดว่าองค์กรจะได้บุคลากรที่มีคุณภาพมาปฏิบัติงานหรือไม่ ซึ่งจะ
ส่งผลต่อความส าเร็จขององค์กร หลักเกณฑ์จึงควรมีความเป็นธรรมและได้รับการพิจารณาอย่าง
รอบคอบ จากท่ีได้ศึกษาปัญหาการก าหนดกระบวนการสรรหาบุคลากรขององค์การมหาชนยังมีความ
หลากหลาย โดยเฉพาะกระบวนการที่ให้บุคคลเพียงคนเดียวเป็นผู้ก าหนดอาจขาดความรอบคอบหรือ
เป็นธรรม จึงควรให้กระบวนการสรรหาผ่านความเห็นชอบจากคณะบุคคล 

4.3.1.2.2  การก าหนดอัตราเงินเดือนเจ้าหน้าที่   

การก าหนดอัตราเงินเดือนเจ้าหน้าที่ของแต่ละองค์การมหาชน 
มีทั้งการให้คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนด และให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนด 

(1) คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนดอัตราเงินเดือน 
  องค์การมหาชนที่ให้คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนดอัตรา

เงินเดือน เช่น โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ ให้คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเป็นผู้ก าหนด41 และ
ส านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ ก าหนดอัตราเงินเดือนโดยคณะอนุกรรมการ42 
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ข้อ 13 แห่งข้อบังคับแห่งโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544“การบรรจุแต่งตั้ง 
หรือการจ้างบุคคลให้เป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างตามข้อ 8(1)ให้บรรจุแต่งตั้งหรือจ้างจากผู้ผ่านการคัดเลือกได้ในต าแหน่งนั้น ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้อ านวยการก าหนด” 
40

ข้อ 12 แห่งข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552“บุคคลที่จะ
ได้รับการบรรจุและแต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่และลูกจ้างต้องผ่านการคัดเลือกและทดสอบสมรรถนะ ความรู้ ความสามารถเฉพาะ
ต าแหน่งตามหลักเกณฑ์และวิธีการคัดเลือกตามระเบียบที่ผู้อ านวยการก าหนด” 
41

ข้อ 17 วรรคสองและสาม แห่งข้อบังคับโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543 “ให้ผู้ที่ได้รับ
แต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่ได้รับอัตราเงินเดือนขั้นต้นของวุฒิการศึกษาและเงินเพ่ิมวิชาชีพขาดแคลนตามบัญชีหมายเลข 3 ท้ายข้อบังคับ
นี้  

ผู้ที่มีประสบการณ์ในการท างานหรือผลงานทางวิชาการอาจได้รับอัตราเงินเดือนที่มิใช่ขั้นต้นของวุฒิการศึกษาแต่ต้อง
เป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการก าหนด” 
42

ข้อ 18 แห่งข้อบังคับส านักงานคณะกรรมการบริหารเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์ การมหาชน) ว่าด้วยการ
บริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544 “การแต่งตั้งบุคคลเป็นเจ้าหน้าที่ ให้แต่งตั้งจากผู้ผ่านกระบวนการสรรหาหรือคัดเลือกตาม
หลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการก าหนด  

ให้ผู้ที่ได้รับการแต่งตั้งเป็นเจ้าหน้าที่ได้รับอัตราเงินเดือนขั้นต้นของวุฒิการศึกษาตามหลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการ
ก าหนด ผู้ที่มีประสบการณ์ในการท างานหรือผลงานทางวิชาการอาจได้รับอัตราเงินเดือนที่สูงกว่าขั้นต้นของต าแหน่งหรือของวุฒิ
การศึกษาได้ แต่ต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่คณะอนุกรรมการก าหนด” 
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(2) ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดอัตราเงินเดือน 
 องค์การมหาชนที่ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนด เช่น

สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดอัตราเงินเดือน ค่าจ้าง และค่าตอบแทนของ
เจ้าหน้าที่43สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดอัตรา
เงินเดือนของเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง44 [42] สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศให้ผู้อ านวยการเป็นผู้
ก าหนดอัตราเงินเดือนและเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ประเมินผลเพ่ือปรับเงินเดือนด้วย45 

4.3.1.2.3 การประเมินผลการปฏิบัติงาน   

การประเมินผลการปฏิบัติงานเป็นกระบวนการที่ส าคัญเพ่ือ
ประเมินบุคลากร ว่ามีความรู้ ความสามารถและมีความเหมาะสมกับการปฏิบัติหน้าที่ในองค์การ
มหาชนหรือไม่ ทั้งนี้ องค์การมหาชนส่วนใหญ่ก็ได้ก าหนดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงาน โดยมีทั้ง
ให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการ และให้เป็นอ านาจของผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ 

(1) คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนด 
องค์การมหาชนที่ให้คณะกรรมการเป็นผู้ก าหนด เช่น 

โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ มีการประเมินปีละสองครั้ง โดยให้คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเป็น
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ข้อ 10 แห่งข้อบังคับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ฉบับที่ 2 ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543 
“เจ้าหน้าที่ที่ได้รับการบรรจุแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งใด ให้ได้รับเงินเดือน ค่าจ้าง หรือค่าตอบแทนตามหลักเกณฑ์การบรรจุ แต่งตั้ง 
การจ่ายค่าตอบแทนเจ้าหน้าที่ตามที่ผู้อ านวยการก าหนด” 
44

ข้อ 15 แห่งข้อบังคับสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ.  
2551 “เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างต าแหน่งใดจะได้รับเงินเดือนในอัตราเท่าใด ให้เป็นไปตามที่ผู้อ านวยการก าหนด ทั้งนี้ โดยไม่ต้อง
ประกาศให้ทราบเป็นการทั่วไป แต่ให้แจ้งให้ทราบเป็นรายบุคคล 

ในกรณีที่ผู้อ านวยการเห็นควรก าหนดอัตราเงินเดือนเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างคนใดให้แตกต่างไปจากที่ก าหนดในบัญชีท้าย
ข้อบังคับนี้ ต้องได้รับอนุมัติจากคณะกรรมการก่อน ทั้งนี้ โดยต้องค านึงถึงคุณวุฒิ ความสามารถ ประสบการณ์ ความยากง่ายของ
งาน ความขาดแคลนบุคลากรประเภทนั้น และการแข่งขันในตลาดแรงงาน” 
45

ข้อ 20 แห่งข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 “ให้
ผู้อ านวยการก าหนดอัตราเงินเดือนของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างตามบัญชีระดับต าแหน่งและกรอบอัตราเงินเดือนแนบท้ายข้อบังคับนี้ 

หลักเกณฑ์การประเมินผลเพ่ือการปรับต าแหน่ง การปรับเงินเดือน และการจ่ายเงินเดือนเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง ให้
เป็นไปตามระเบียบทีผู่้อ านวยการก าหนด 

ถ้าปรากฏว่าอัตราเงินเดือนตามบัญชีทีใ่ช้อยู่ไม่เหมาะสม ให้ผู้อ านวยการพิจารณาปรับให้เหมาะสม โดยความเห็นชอบ
จากคณะกรรมการ 

ในกรณีที่ผลการประเมินผลผลการปฏบิัติงานของสถาบนัโดยองค์กรภายนอกตามข้อบังคับสถาบนัเทคโนโลยีป้องกัน
ประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานทั่วไป สูงกว่าเกณฑ์ที่ก าหนดสถาบันอาจจ่ายเงินเป็นค่าตอบแทนพิเศษหรือเงิน
รางวัลให้แก่เจ้าหน้าที่โดยใช้จ่ายจากเงินรายได้ของสถาบันโดยอนุมัติจากคณะกรรมการ 

ในกรณีที่เงินเดือนของเจ้าหน้าที่เต็มขั้น ผู้อ านวยการอาจพิจารณาจ่ายเงินเพ่ิมเงินเดือนเป็นกรณีพิเศษในอัตราไม่เกิน
ร้อยละสี่ของเงินเดือนที่เจ้าหน้าที่ผู้นั้นได้รับอยู่ก็ได้” 
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ผู้ก าหนดหลักเกณฑ์และวิธีการประเมิน46 ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร ให้คณะอนุกรรมการบริหารงาน
บุคคลเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์47

[43]ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา ให้
คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเป็นผู้ก าหนด48 

(2) ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนด 
  องค์การมหาชนที่ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนด เช่น 

สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์การ
ประเมิน49 ศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร ให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์โดยจะมีการประเมิน
เฉพาะเจ้าหน้าที่และลูกจ้างที่ปฏิบัติงานเป็นระยะเวลาหกเดือนขึ้นไป50สถาบันเทคโนโลยีป้องกัน
ประเทศ มีการประเมินปีละสองครั้ง โดยให้ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์การประเมิน51  

                                                           
46ข้อ 22 วรรคหนึ่งและสอง แห่งข้อบังคับโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543“ให้มีการประเมินผล
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ปีละสองคร้ังในเดือนมีนาคมและกันยายนของทุกปี  

หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามคณะอนุกรรมการก าหนด” 

47
ข้อ 12 แห่งข้อบังคับศูนย์มานุษยวทิยาสิรินธร (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 “เจ้าหน้าที่และ

ลูกจ้างตามข้อ 10. จะต้องได้รับการประเมินผลการปฏิบัติงาน ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะอนุกรรมการก าหนด” 
48

ข้อ 23 แห่งข้อบังคับส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล 
พ.ศ. 2544 “ให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ปีละสองคร้ังในเดือนมีนาคม และเดือนกันยายนของทุกปี  

หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามที่คณะอนุกรรมการก าหนด ให้มีการ
ประเมินผลการปฏิบัติงานของที่ปรึกษาผู้ทรงคุณวุฒิ หรือเจ้าหน้าที่ของรัฐที่มาช่วยปฏิบัติงานของส านักงานเป็นการชั่วคราวตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่คณะอนุกรรมการก าหนด 

การประเมินผลการปฏิบัติงานต้องกระท าด้วยความเป็นธรรมและผู้ประเมินต้องแจ้งผลการประเมิน ให้ผู้รับการประเมิน
ทราบทุกครั้งที่มีการประเมินเป็นรายบุคคล” 
49

ข้อ 21 แห่งข้อบังคับสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 
2551 “ให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างอย่างน้อยปีละหนึ่งคร้ัง  

หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงานตามวรรคหนึ่ง ให้เป็นไปตามที่ผู้อ านวยการก าหนด”  
50

ข้อ 18 แห่งข้อบังคับศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ . 2552 )“ให้มีการประเมิน
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างปีละสองคร้ัง ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่ผู้อ านวยการก าหนด และให้น าผลการประเมินนี้
ไปใช้ในการเพ่ิมพูนประสิทธิภาพการปฏิบัติงาน  การปรับเพ่ิมเงินเดือน การเลื่อนระดับเลื่อนต าแหน่ง การให้รางวัลพิเศษประจ าปี 
และการบริหารงานบุคคลด้านอื่น ๆ  

ความตามวรรคหนึ่ง ให้ใช้บังคับเฉพาะส าหรับเจ้าหน้าที่และลูกจ้างที่ปฏิบัติงานให้ศูนย์โดยมีระยะเวลาท างานตดิตอ่กัน
อย่างน้อยหกเดือนขึ้นไป” 
51

ข้อ 23 แห่งข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552“ให้
ผู้อ านวยการจัดให้มีการประเมินผลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่อย่างน้อยปีละสองคร้ัง เพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาแต่งตั้ง ปรับ
ต าแหน่ง ปรับเงินเดือน เพ่ิมพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน ให้ออกจากงานหรือเลิกจ้าง และมีหน้าที่เสริมสร้างแรงจูงใจ
เจ้าหน้าที่ให้ปฏิบัติตนเหมาะสมและปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล ทั้งนี้ให้ผู้อ านวยการออกประกาศ
หลักเกณฑ์และวิธีการประเมินผลการปฏิบัติงาน ให้เจ้าหน้าที่ทราบโดยทั่วกัน และรายงานสรุปผลการประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าที่ให้คณะกรรมการทราบ” 
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4.3.1.3 ระบบสวัสดิการ 

   สวัสดิการเป็นเครื่องมือหนึ่งที่ดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถให้ปฏิบัติงาน
ในองค์การมหาชน นอกเหนือจากเงินเดือนและค่าตอบแทนอ่ืน ๆ องค์การมหาชนจึงควรมีการจัด
สวัสดิการพ้ืนฐานอย่างเหมาะสม แม้ว่าองค์การมหาชนจะไม่ได้อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายแรงงาน 
ผู้ปฏิบัติงานในองค์การมหาชนก็จะได้รับสวัสดิการไม่น้อยกว่าที่กฎหมายคุ้มครองแรงงานก าหนด 
ตามที่มาตรา 38 แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนดไว้ว่า “กิจการขององค์การ
มหาชนไม่อยู่ภายใต้บังคับแห่งกฎหมายว่าด้วยการคุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ 
กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน ทั้งนี้ ผู้อ านวยการ เจ้าหน้าที่และ
ลูกจ้างขององค์การมหาชนต้องได้รับประโยชน์ตอบแทนไม่น้อยกว่าที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการ
คุ้มครองแรงงาน กฎหมายว่าด้วยการประกันสังคม และกฎหมายว่าด้วยเงินทดแทน” แต่เนื่องจากไม่
มีการก าหนดมาตรฐานของการจัดสวัสดิการให้แก่บุคลากรไว้ องค์การมหาชนแต่ละแห่งจึงให้
สวัสดิการแก่บุคลากรแตกต่างกัน ตัวอย่างเช่น  

4.3.1.3.1  สิทธิการรักษาพยาบาล 

  สิทธิรักษาพยาบาล องค์การมหาชนแต่ละแห่งก าหนดให้สิทธิ
ประโยชน์แตกต่างกัน บางแห่งก าหนดให้เฉพาะค่ารักษาพยาบาล ในขณะที่องค์การมหาชนบางแห่ง
ก าหนดให้มีสวัสดิการส าหรับการตรวจสุขภาพ และการประกันสุขภาพกับบริษัทประกันชีวิตด้วย 
        องค์การมหาชนที่ก าหนดสวัสดิการเฉพาะค่ารักษาพยาบาล 
เช่น สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ ให้จัดสวัสดิการการรักษาพยาบาลแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง52 

    องค์การมหาชนที่ก าหนดให้มีสวัสดิการค่ารักษาพยาบาล และ
ให้มีการประกันชีวิตหรือประกันสุขภาพกับบริษัทประกันชีวิตด้วย เช่น สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน53

                                                           
52ข้อ 27 แห่งข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552“ให้
ผู้อ านวยการจัดให้มีสวัสดิการและสิทธิประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างของสถาบัน ดังนี้ 

(1) การรักษาพยาบาล 
(2) กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 
(3) เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
(4) เงินช่วยเหลือในกรณีการประสบอันตรายในระหว่างการปฏิบัติงาน 
(5) เงินช่วยเหลือในกรณีถึงแก่ความตายหรือทุพพลภาพอันเนื่องมาจากการปฏิบัติงาน หรือสืบเนื่องมาจากการปฏิบัติงาน 
(6) เงินช่วยเหลือจัดการศพ 
(7) อื่นๆ ตามที่ผู้อ านวยการก าหนด” 

53
ข้อ 36แห่งสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543“เพ่ือประโยชน์ในการ

บริหารงานบุคคล สถาบันจะจัดให้มีระบบสวัสดิการและสิทธิประโยชน์แก่เจ้าหน้าที่ในลักษณะต่าง ๆ ในเร่ืองค่ารักษาพยาบาล ค่า
ช่วยเหลือการศึกษาบุตร ค่าประกันชีวิตหรือประกันอุบัติเหตุ กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ หรือเงินตอบแทนเมื่อเลิกจ้าง ค่าชดชดเชย
กรณีเลิกจ้าง หรืออ่ืน ๆ ตามที่เห็นสมควร 
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ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา54
[44]นอกจากนี้สถาบันวิจัยดาราศาสตร์

แห่งชาติ55
[45]และโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์56

[46]ซึ่งก าหนดให้สวัสดิการรวมไปถึงบุคคลในครอบครัว
ด้วย57 [47] 

                                                                                                                                                                      

ผู้อ านวยการอาจพิจารณาจัดสวัสดิการหรือสิทธิประโยชน์แก่ที่ปรึกษา ผู้เชี่ยวชาญ เจ้าหน้าที่โครงการตามความ
เหมาะสมโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ” 
54

ข้อ 7 แห่งระเบียบส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์
เกื้อกูลอื่นส าหรับเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง พ.ศ.2550 “เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างมีสิทธิได้รับสวัสดิการจากส านักงานรับรองมาตรฐานและ
ประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ดังนี้ 

(1) การรักษาพยาบาล 
(2) การสงเคราะห์เนื่องจากได้รับอันตรายหรือเจ็บป่วยเพราะเหตุปฏิบัติงานในหน้าที่  
(3) เงินช่วยเหลือกรณีถึงแก่กรรม” 

ข้อ 8 วรรคหนึ่ง “ให้ส านักงานจัดให้มีการประกันสุขภาพและการประกันอุบัติเหตุกรณีเจ็บป่วย หรือได้รับอันตรายให้แก่เจ้าหน้าที่
หรือลูกจ้างในลักษณะของการประกันหมู่” 
55

ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552“เพ่ือ
ประโยชน์ในการบริหารงานบุคคล คณะกรรมการอาจจัดให้มีสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างตามที่ก าหนด
ไว้ในกฎหมายและตามที่คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลเสนอแนะตามความจ าเป็นและเหมาะสม เช่น การรักษาพยาบาล การ
ตรวจสุขภาพ การประกันสุขภาพ ประกันชีวิต และประกันอุบัติเหตุ เงินบ าเหน็จ เงินเพ่ิมประจ าต าแหน่ง เงินชดเชยการออกจาก
งาน เงินช่วยเหลือกรณีคลอดบุตร เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร เงินทดแทนกรณีประสบอันตราย เจ็บป่วย หรือทุพพลภาพ จาก
การปฏิบัติงาน เงินช่วยเหลือจัดการศพเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง เงินช่วยเหลือการประสบภัย เงินช่วยเหลือค่าเคร่ืองแบบหรือเคร่ือง
แต่งกาย การสงเคราะห์เพ่ือที่อยู่อาศัยและค่าเช่าบ้าน กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ การกีฬาและนันทนาการ” และ ข้อ 5 แห่งข้อบังคับ
คณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการจัดสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 
2552 “นอกจากสถาบันจะจัดให้มีสวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นให้แก่เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างตามที่คณะกรรมการก าหนดไว้ใน
ข้อบังคับอื่นแล้ว ให้สถาบันจัดให้มีสวัสดิการและสิทธิประโยชน์ดังต่อไปนี้ ให้แก่เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างด้วย  

(1) การรักษาพยาบาลและการตรวจสุขภาพ 
(2) เงินทดแทนการประสบอันตราย หรือเจ็บป่วยจากการปฏิบัติงาน 
(3) เงินช่วยเหลือกรณีคลอดบุตร 
(4) เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
(5) เงินช่วยเหลือการจัดการงานศพ 
(6) การประกันสุขภาพ ประกันชีวิต และประกันอุบัติเหตุ 
(7) เงินช่วยเหลือค่าเคร่ืองแบบหรือเคร่ืองแต่งกาย 
(8) เงินช่วยเหลือการประสบภัย 
(9) เงินชดเชยการออกจากงาน 
(10) กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 
(11) การสงเคราะห์เพ่ือที่อยู่อาศัยและค่าเช่าบ้าน 
(12) การกีฬาและนันทนาการ 
(13) สวัสดิการและสิทธิประโยชน์อื่นที่คณะอนุกรรมการเสนอแนะ” 

56
ข้อ 59 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์ตอบแทนเจ้าหน้าที่  พ.ศ. 2544“

เจ้าหน้าที่ บิดา มารดา คู่สมรส และบุตรของเจ้าหน้าที่จะได้รับสวัสดิการเงินช่วยเหลือค่ารักษาพยาบาลจากโรงเรียนตาม
หลักเกณฑ์เดียวกันกับกฎหมายว่าด้วยเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาลและระเบียบของทางราชการที่ใช้บังคับกับ
ข้าราชการว่าด้วยการนั้นโดยอนุโลม” 
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4.3.1.3.2 เงินสงเคราะห์กรณีถึงแก่กรรม 

  องค์การมหาชนบางแห่งก าหนดให้มีสวัสดิการเงินสงเคราะห์
กรณีบุคลากรขององค์การมหาชนถึงแก่กรรม เช่น ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ
การศึกษา ก าหนดให้เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างได้รับเงินช่วยเหลือกรณีถึงแก่กรรม 58 สถาบันระหว่าง
ประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา59

[48]สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ60 และส านักงานรับรอง
มาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา61 

4.3.1.3.3 สวัสดิการที่ให้แก่บุตร 

  องค์การมหาชนแต่ละแห่งก าหนดให้บุตรของบุคลากรได้รับ
สวัสดิการในบางประเภทด้วย เช่น เงินสงเคราะห์กรณีคลอดบุตร เงินช่วยเหลือการศึกษา และค่า
รักษาพยาบาล เป็นต้น โดยตัวอย่างขององค์การมหาชนที่ก าหนดให้มีสวัสดิการประเภทนี้ ได้แก่ 

(1) เงินสงเคราะห์กรณีคลอดบุตร 
  องค์การมหาชนที่มีสวัสดิการเงินสงเคราะห์กรณีคลอด

บุตร เช่น สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติก าหนดให้เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างได้รับเงินช่วยเหลือกรณี

                                                                                                                                                                      
57ข้อ 6 วรรคหนึ่ง แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการจัดสวัสดิการและสทิธิประโยชน์
อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2552“ให้เจ้าหน้าที่ ลูกจ้าง และบุคคลในครอบครัวของเจ้าหน้าที่มีสิทธิได้รับสวัสดิการเกี่ยวกับ
การรักษาพยาบาล” 
58ข้อ 7 แห่งระเบียบส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์
เกื้อกูลอื่นส าหรับเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง พ.ศ.2550,อ้างแล้วเชิงอรรถที่ 54 
59ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 “เจ้าหน้าที่มีสิทธิได้รับสวสัดิการจากสถาบัน ดังนี้ 

(1) การประกันชีวิตและสุขภาพ 
(2) เงินสงเคราะห์กรณีคลอดบุตร 
(3) ค่ารักษาพยาบาลบุคคลในครอบครัว 
(4) เงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
(5) ค่ารักษาพยาบาลทางทันตกรรม 
(6) การตรวจสุขภาพประจ าปี 
(7) เงินบ าเหน็จ 
(8) เงินสงเคราะห์กรณีถึงแก่กรรม 
(9) เงินสมทบจ่ายเข้ากองทุนส ารองเลี้ยงชพี 
(10) สวัสดิการอื่นๆ ตามที่คณะกรรมการก าหนด” 

60ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552 
61ข้อ 7 แห่งระเบียบส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์
เกื้อกูลอื่นส าหรับเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง พ.ศ.2550 
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คลอดบุตร62 สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนาให้เจ้าหน้าที่มีสิทธิได้รับมีเงิน
สงเคราะห์กรณีคลอดบุตร63 

(2) การศึกษาของบุตร 
     องค์การมหาชนที่มีสวัสดิการเพ่ือการศึกษาของบุตร เช่น 
สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างได้รับเงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 64สถาบัน
ระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนาก าหนดให้เจ้าหน้าที่ได้รับเงินช่วยเหลือการศึกษาบุตร 65 
สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติให้เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างได้รับเงินช่วย เหลือการศึกษาบุตร66และ
ส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ให้เจ้าหน้าที่ได้รับการช่วยเหลือการศึกษาบุตร67 49] 

(3) ค่ารักษาพยาบาลบุตร 
   องค์การมหาชนที่มีสวัสดิการค่ารักษาพยาบาลบุตร เช่น 

สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนาก าหนดให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างได้รับสวัสดิการค่า
รักษาพยาบาลบุคคลในครอบครัว68โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ให้บุคคลในครอบครัวของเจ้าหน้าที่รับ
ค่ารักษาพยาบาลด้วย69 

4.3.1.3.4 เงินบ าเหน็จ 

 การก าหนดให้มีเงินบ าเหน็จเป็นสวัสดิการแก่บุคลากร มีการ
องค์การมหาชนเพียงไม่กี่แห่งเท่านั้นที่ก าหนดไว้ เช่น สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการ

                                                           
62ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 
63ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 
64ข้อ 27 แห่งข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 
65ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 
66ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552 
67ข้อ 26 วรรคหนึ่ง แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2556“เพ่ือประโยชน์ในการบริหารงานบุคคล ให้ส านักงานจัดให้มีสวัสดิการ ประโยชน์เกื้อกูลหรือผลประโยชน์อื่นแก่
เจ้าหน้าที่ตามความจ าเป็นและเหมาะสมตามรายการ ดังต่อไปนี้ 

(1) การรักษาพยาบาล 
(2) การช่วยเหลือการศึกษาบุตร 
(3) กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 
(4) การตรวจสุขภาพ 
(5) สวัสดิการอื่นๆ ตามที่คณะกรรมการก าหนด” 

68ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 
69ข้อ 59 วรรคหนึ่ง แห่งระเบียบโรงเรียนมหิดลวิทยานสุรณ์ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์ตอบแทนเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2544 
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พัฒนาก าหนดให้เจ้าหน้าที่ขององค์กรมีสิทธิได้รับเงินบ าเหน็จ70และสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ
ก าหนดให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้างมีสิทธิได้รับเงินบ าเหน็จ71เป็นต้น  

 4.3.1.3.5  กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ 

   ตัวอย่างองค์การมหาชนที่จัดให้มีสวัสดิการเงินสมทบจ่ายเข้า
กองทุนส ารองเลี้ยงชีพเช่น สถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา 72สถาบันวิจัยดารา
ศาสตร์แห่งชาติ73ส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์74 และส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมิน
คุณภาพการศึกษา75 

 
  จากการศึกษาสวัสดิการที่องค์การมหาชนจัดให้บุคลากรได้รับ เป็นไปตาม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 คือไม่น้อยกว่าที่กฎหมายแรงงานก าหนดไว้ การก าหนด
อย่างไรก็ตามสวัสดิการที่บุคลากรในองค์การมหาชนแต่ละแห่งมีปัญหาความแตกต่างหลากหลาย เช่น 
ค่ารักษาพยาบาลในบางองค์กรไม่มีสวัสดิการค่ารักษาพยาบาลให้กับครอบครัว หรือเงินบ าเหน็จมี
องค์การมหาชนเพียงไม่ก่ีแห่งที่ก าหนดให้บุคลากรได้รับ หากพิจารณาถึงความจูงใจให้บุคลากรท างาน
กับองค์กรในระยะยาวแล้ว ควรมีการก าหนดมาตรฐานสวัสดิการขององค์การมหาชนให้ไม่แตกต่างกัน
มาก หรือเกิดความเหลื่อมล้ ากันมากเกินไป นอกจากนี้หากเปรียบเทียบสวัสดิการของบุคลากรใน
องค์การมหาชนกับข้าราชการแล้ว พบว่าบุคลากรในองค์การมหาชนได้รับสวัสดิการน้อยกว่าในหลาย
ประเภท เช่น ข้าราชการมีสิทธิได้รับค่ารักษาพยาบาลของบิดามารดา คู่สมรส และบุตร หรือเงิน
บ าเหน็จบ านาญข้าราชการ เป็นต้น ดังนั้น จึงควรก าหนดมาตรฐานที่เหมาะสมของสวัสดิการที่
บุคลากรในองค์การมหาชน   

 

                                                           
70ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 
71ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552 
72ข้อ 7 แห่งระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์อื่นของ
เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2551 
73ข้อ 12 แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติ ว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552 
74ข้อ 26 วรรคหนึ่ง แห่งข้อบังคับคณะกรรมการบริหารส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2556 
75ข้อ 15 แห่งระเบียบส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์
เกื้อกูลอื่นส าหรับเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง พ.ศ.2550  “ให้ส านักงานจัดให้มีเงินทดแทนเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างเมื่อออกจากงานตามข้อ 
14 โดยใช้ระบบกองทุนส ารองเลี้ยงชีพตามพระราชบัญญัติกองทุนส ารองเลี้ยงชีพ พ.ศ. 2530” 
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4.3.2 ปัญหาจากการไม่มีองค์กรกลางเพื่อก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน 

แนวความคิดในการจัดตั้งองค์กรกลางขึ้นเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดแนวทางการบริหาร
จัดการองค์การมหาชน สืบเนื่องมาจากความไม่เป็นเอกภาพของการบริหารงานองค์การมหาชน และ
การไม่มีมาตรฐานที่ดีของการบริหารงาน ท าให้คณะรัฐมนตรีมีมติให้ ก.พ.ร. มีภารกิจเพ่ิมเติมในการ
ช่วยเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการบริหารจัดการองค์การมหาชน จึงเป็นที่มาของการจัดตั้ง 
อ.ก.พ.ร. เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการ
ฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการเพ่ือปฏิบัติภารกิจดังกล่าว และแม้ว่าที่ผ่านมา ก.พ.ร. ได้ท าหน้าที่ในการ
เสนอแนะคณะรัฐมนตรี และได้ก าหนดแนวทางการบริหารงานของคณะกรรมการองค์การมหาชน 
เพ่ือเป็นคู่มือให้องค์การมหาชนปฏิบัติ รวมถึงเป็นผู้ประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชนแต่
ละแห่ง อันท าให้ปัญหาความหลากหลายและมาตรฐานของระบบบริหารงานองค์การมหาชนได้รับการ
พัฒนาขึ้นในระดับหนึ่ง แต่อย่างไรก็ตาม ผู้เขียนเห็นว่าการจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทยมี
แนวโน้มเพ่ิมมากขึ้น เนื่องจากแนวนโยบายบริหารงานภาครัฐในปัจจุบันเน้นความคล่องตัว และ
สามารถท าภารกิจบริการสาธารณะให้ส าเร็จได้อย่างรวดเร็ว ซึ่งตรงกับคุณลักษณะขององค์การ
มหาชน จากแนวโน้มดังกล่าวนี้การมีเพียงก.พ.ร. เป็นองค์กรที่ท าหน้าที่ก าหนดแนวทางและพัฒนา
องค์การมหาชนจึงยังไม่เพียงพอ ควรมีองค์กรกลางที่มีอ านาจตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน 
เนื่องจาก 

4.3.2.1 ความชัดเจนในภารกิจขององค์กรกลาง 

นอกเหนือภารกิจในการพัฒนาระบบราชการซึ่งเป็นภารกิจหลักของ ก.พ.ร. 
แล้ว ก.พ.ร. ยังได้รับมอบหมายเพ่ิมเติมจากคณะรัฐมนตรีให้มีภารกิจในการพัฒนาและส่งเสริมการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชน ภารกิจของก.พ.ร. จึงเน้นไปที่การพัฒนาระบบราชการซึ่งเป็น
หน่วยงานที่จัดตั้งจากการรวมอ านาจปกครอง ซึ่งก.พ.ร.ท าหน้าที่ในลักษณะของการบังคับบัญชาส่วน
ราชการ ในขณะที่ภารกิจเพ่ิมเติมเป็นการส่งเสริมองค์การมหาชน ซึ่งมีคุณลักษณะพ้ืนฐานมาจาก
แนวความคิดการจัดโครงสร้างราชการบริหารแบบกระจายอ านาจ จึงมีความสัมพันธ์กับรัฐในลักษณะ
ของการก ากับดูแล องค์การมหาชนจึงมีลักษณะพ้ืนฐานและวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งที่แตกต่างจาก
ส่วนราชการโดยสิ้นเชิง การให้ก.พ.ร. ซึ่งมีภารกิจหลักในการพัฒนาระบบราชการ เป็นผู้ก าหนดแนว
ทางการบริหารงานขององค์การมหาชนด้วย จึงท าให้ลักษณะภารกิจของก.พ.ร.ที่เป็นเหมือนองค์กร
กลางในการพัฒนาองค์การมหาชนมีความไม่ชัดเจน ส่งผลต่อการด าเนินงานเพ่ือพัฒนาองค์การ
มหาชน  นอกจากนี้การมีภารกิจหลักเพ่ือพัฒนาส่วนราชการ ท าให้ก.พ.ร. ขาดความเป็นอิสระในการ
พิจารณาหรือด าเนินการเกี่ยวกับกิจการขององค์การมหาชน การก ากับดูแล พัฒนาและสนับสนุนการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชนจึงมีความยึดติดกับการบริหารงานแบบราชการ  
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4.3.2.2 สถานะและอ านาจหน้าที่ขององค์กรกลาง 

อ านาจหน้าที่ของก.พ.ร. ในการก าหนดแนวทางการบริหารจัดการองค์การ
มหาชน มาจากมติคณะรัฐมนตรี ที่ก าหนดให้ก.พ.ร. เป็นเจ้าภาพในการพัฒนาการบริหารงานของ
องค์การมหาชน  โดยมี อ.ก.พ.ร.เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและองค์กรรูปแบบอ่ืน
ในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการเพ่ือปฏิบัติภารกิจดังกล่าว ก.พ.ร.จึงมีอ านาจหน้าที่
เพียงเสนอแนะคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาองค์การมหาชน โดยข้อเสนอเหล่านั้นต้องมีมติ
คณะรัฐมนตรีรองรับเพ่ือให้องค์การมหาชนปฏิบัติตาม แต่ก.พ.ร. ไม่มีอ านาจโดยตรงตามกฎหมายใน
การก ากับดูแลองค์การมหาชนได้อย่างเต็มที่ทั้งนี้ หากเปรียบเทียบกับหน่วยงานกระจายอ านาจอ่ืน 
ล้วนแต่มีองค์กรกลางก ากับดูแลที่จัดตั้งขึ้นเฉพาะ มีการก าหนดสถานะและอ านาจหน้าที่ในการก ากับ
ดูแลอย่างชัดเจน เช่น คณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และคณะกรรมการการกระจายอ านาจแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นองค์กรกลางที่มีลักษณะเหมือนหน่วยงานเลขานุการ ซึ่งมีอ านาจใน
การก ากับดูแลได้โดยตรง สถานะและอ านาจหน้าที่ของก.พ.ร. จึงยังไม่เพียงพอในการสนับสนุนหรือ
พัฒนาการด าเนินงานขององค์การมหาชนได้เต็มที่  
 
สรุป 

องค์การมหาชนเป็นแนวทางหนึ่งในการพัฒนาระบบบริหารงานภาครัฐ และการด าเนิน
นโยบายเพื่อจัดท าบริการสาธารณะให้บรรลุผล หากพิจารณาจากการจัดตั้งองค์การมหาชนที่ผ่านมามี
แนวโน้มเพ่ิมข้ึน  จากการศึกษาปัญหาการก ากับดูแลองค์การมหาชน พบปัญหาจากการก ากับดูแลทั้ง
การก ากับดูแลตามโดยรัฐมนตรีผู้รักษาการพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และ
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  

โดยสรุป ปัญหาที่เกิดจากการก ากับดูแลองค์การมหาชน เกิดขึ้นตั้งแต่กระบวนการพิจารณา
จัดตั้งองค์การมหาชน ซึ่งส่วนใหญ่เป็นไปตามทิศทางนโยบายของรัฐบาลที่ต้องการท าภารกิจอย่างใด
อย่างหนึ่ง จึงจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนโดยไม่มีการพิจารณาความเหมาะสมของภารกิจหรือความ
จ าเป็นที่จะต้องจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนขึ้นมาใหม่ รวมถึงการไม่ได้ใช้ประโยชน์จากคุณลักษณะของ
ความเป็นองค์การมหาชนเพ่ือสนับสนุนการจัดท าบริการสาธารณะตามนโยบายของรัฐบาล แต่จัดตั้ง
เป็นองค์การมหาชนเพราะข้อจ ากัดบางประการในการบริหารงานโดยหน่วยงาน อ่ืนของรัฐ การ
บริหารงานหรือด าเนินกิจการขององค์การมหาชน ที่อยู่บนพ้ืนฐานของความเป็นอิสระและความ
คล่องตัว ท าให้แนวทางการบริหารงานมีความหลากหลาย และบางกรณีไม่มีมาตรฐานการด าเนินงาน
ที่ดี เช่น การบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ ระบบสวัสดิการที่แตกต่างกัน ซึ่งแม้ว่าจะเป็น
จุดเด่นขององค์การมหาชนที่สามารถก าหนดแนวทางการด าเนินงานที่เหมาะสมกับภารกิจขององค์กร
ได้ แต่ระบบการบริหารงานส่งผลโดยตรงต่อผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชน หากองค์การมหาชนใดมี
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การบริหารงานภายในที่ดีย่อมมีผลสัมฤทธิ์ที่ดีตามไปด้วย ในทางกลับกันองค์การมหาชนที่ยังมีระบบ
การบริหารงานที่ไม่ได้มาตรฐานเพียงพอ ก็ท าให้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลน้อยลงเช่นกัน  ส าหรับ
การประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน ที่ตัวชี้วัดการประเมินยังไม่ส่งผลให้เกิดการพัฒนา
องค์การมหาชน และระบบการประเมินที่สร้างภาระด้านเอกสารมากจนเกินไป และมีความซ้ าซ้อน
ของการประเมินผลที่ต้องถูกประเมินโดยองค์กรภายนอก 

นอกจากปัญหาจากการก ากับดูแลองค์การมหาชนแล้ว ประเด็นส าคัญอีกประการหนึ่งคือ 
การไม่มีองค์กรกลางที่ท าหน้าที่พัฒนาหรือสนับสนุนการด าเนินงานขององค์การมหาชน ซึ่งแม้ว่า
ต่อมาก.พ.ร. จะได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีในการท าหน้าที่เป็นองค์กรก าหนดมาตรฐานและ
ประเมินผลองค์การมหาชน แต่ก.พ.ร.ก็ไม่ได้มีอ านาจโดยตรงตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน นอกจากนี้ก.พ.ร. เองก็มีภารกิจเกี่ยวกับการ
พัฒนาระบบราชการ ซึ่งเป็นภารกิจที่มากอยู่แล้ว จึงขาดความเป็นอิสระในการด าเนินงานเพ่ือพัฒนา
ส่งเสริมองค์การมหาชน การมีองค์กรกลางเพ่ือช่วยก าหนดมาตรฐานกลางจึงมีความจ าเป็น เพ่ือ
สนับสนุนและพัฒนาการบริหารงานองค์การมหาชนให้ดียิ่งขึ้น 



บทที่ 5 
แนวทางในการแก้ไขปัญหาโดยการจัดให้มีองค์กรกลางเพื่อก าหนดมาตรฐานการ

บริหารจัดการองค์การมหาชน 

 

 จากการศึกษาแนวความคิดในการจัดตั้งองค์การมหาชน ระบบการบริหารงานองค์การ
มหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542  การก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐรูปแบบ  
ต่าง ๆ และแนวทางการก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ แล้วพบว่ามีปัญหาเกี่ยวกับ
การไม่มีมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชน  ปัญหาอันเนื่องมาจากความหลากหลาย
ของระบบการบริหารงานซึ่งไม่มีมาตรฐานกลางที่ดี และการไม่มีองค์กรก ากับดูแลตามกฎหมายว่าด้วย
องค์การมหาชน ปัญหาเหล่านี้ส่งผลต่อประสิทธิภาพหรือผลการด าเนินงานขององค์การมหาชน ซึ่ง
สมควรมีการแก้ไขเพ่ือให้องค์การมหาชนจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพ บรรลุตาม
เจตนารมณ์ของกฎหมายและวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง 

 การจัดตั้งองค์การกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน จึงเป็น
แนวความคิดในการแก้ไขปัญหาความไม่เป็นเอกภาพ ไม่มีมาตรฐานขององค์การมหาชน และเป็นการ
ก าหนดอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรกลางให้มีความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยการจัดตั้งองค์กร
กลางนี้ต้องค านึงถึงรูปแบบและขอบเขตอ านาจหน้าที่ที่เหมาะสม เพ่ือให้การการก าหนดมาตรฐาน
กลางมีความเหมาะสม ไม่ท าลายอิสระในการบริหารงานขององค์การมหาชน โดยแนวความคิดในการ
จัดให้มีองค์กรกลางที่ผู้เขียนขอน าเสนอ มีดังนี้ 

 

5.1  แนวความคิดการจัดให้มีองค์กรกลางเพื่อก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน 

 

การให้มีองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชนเป็นแนวคิดที่
เสนอให้จัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือก ากับดูแลองค์การมหาชน เนื่องจากที่ผ่านมายังไม่มีองค์กรที่มีภารกิจ
ก ากับดูแลองค์การมหาชนโดยตรง ก.พ.ร. เองมีบทบาทหน้าที่เพียงแค่การเสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี
เกี่ยวกับการสนับสนุนและการพัฒนาองค์การมหาชน ไม่ได้มีอ านาจโดยตรงตามกฎหมาย อีกทั้ง
ก.พ.ร. มีภารกิจหลักในการพัฒนาระบบราชการ ท าให้ขาดความเป็นอิสระในการสนับสนุนการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชน อีกทั้งแนวทางในการสนับสนุนการด าเนินงานยังมีความยึดโยงกับ
ระบบราชการอยู่มากซึ่งขัดกับคุณลักษณะขององค์การมหาชนที่ต้องการความคล่องตัวในการ
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บริหารงาน การจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐานการด าเนินงานขององค์การมหาชน
ขึ้น ก็เพ่ือแก้ไขปัญหาที่ผ่านมาในการก ากับดูแลองค์การมหาชน  

เช่นเดียวกับรัฐวิสาหกิจ ที่มีคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ท าหน้าที่เป็นองค์กรกลาง
ก ากับดูแลรัฐวิสาหกิจทั้งหมด แนวคิดในการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดแนวทางการ
บริหารจัดการองค์การมหาชน ก็เพ่ือให้จัดตั้งองค์กรกลางที่มีสถานภาพและอ านาจหน้าที่ตาม
กฎหมายที่ชัดเจนคล้ายคลึงกับสถานภาพของคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ และมีลักษณะเป็น
หน่วยงานที่แยกออกมาจากก.พ.ร. เพ่ือท าหน้าที่เก่ียวกับกิจการขององค์การมหาชนโดยเฉพาะ 

5.1.1 วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง 

  การจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การ
มหาชน มีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาความหลากหลายและไม่มีมาตรฐานของระบบการบริหารงาน
ภายในองค์การมหาชน โดยมีบทบาทหลักในการสนับสนุนและพัฒนาองค์การมหาชน ไม่ใช่การก ากับ
ดูแลจนองค์การมหาชนขาดความเป็นอิสระในการบริหารงาน ทั้งนี้ องค์กรกลางที่จะจัดตั้งขึ้นมีภารกิจ
เริ่มต้นตั้งแต่ก าหนดของภารกิจของรัฐที่สมควรจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน และเป็นผู้พิจารณาให้
ความเห็นการจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง1

[50]และก าหนดแนวทางการบริหารงานขั้นต่ าในด้าน 
ต่าง ๆ และประเมินผลการด าเนินงานของด้วย 
  นอกจากวัตถุประสงค์ในการก าหนดหลักเกณฑ์กลางเพ่ือบริหารจัดการองค์การ
มหาชนแล้ว การจัดตั้งองค์กรกลางยังมีวัตถุประสงค์เพ่ือแก้ไขปัญหาสถานะและความชัดเจนในการ
ก ากับดูแลองค์การมหาชน การมีสถานะและอ านาจหน้าที่ชัดเจน จะท าให้องค์กรกลางมีอิสระในการ
สนับสนุนการด าเนินงานขององค์การมหาชนโดยไม่ต้องยึดติดกับรูปแบบหรือโครงสร้างการ
บริหารงานของหน่วยงานราชการ  

5.1.2 สถานะทางกฎหมาย 

  หากเปรียบเทียบกับรัฐวิสากิจและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีการจัดตั้งองค์กร
กลางก ากับดูแลที่ชัดเจน มีอ านาจในการก ากับดูแลหน่วยงานโดยตรง ท าให้องค์กรกลางสามารถ
ก าหนดแนวทางการก ากับ และส่งเสริมพัฒนาได้อย่างมีประสิทธิภาพ องค์การมหาชนซึ่งเป็น
หน่วยงานกระจายอ านาจเช่นเดียวกัน จึงควรมีการก าหนดสถานะทางกฎหมายขององค์กรกลางเพ่ือ
ก าหนดมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชนไว้อย่างชัดเจน และแยกออกจากก.พ.ร.ซึ่ง
มีภารกิจในการพัฒนาระบบราชการเป็นหลัก การจัดตั้งองค์กรกลางนี้จึงควรบัญญัติไว้โดยชัดแจ้งใน

                                                           
1
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกการประชุมกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2),คร้ังที่ 7, วันศุกร์ที่ 26 พฤษภาคม พ.ศ. 2549, 

หน้า 6. 
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กฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน เพ่ือให้มีความเป็นอิสระ มีสถานะและอ านาจที่ชัดเจน สามารถ
ก าหนดแนวทางในการสนับสนุนการด าเนินงานขององค์การมหาชนและมีบังคับใช้ได้โดยตรง  

5.1.3 รูปแบบท่ีเหมาะสม 

 หากพิจารณาจากรูปแบบขององค์กรกลางซึ่งท าหน้าที่ก ากับดูแลหน่วยงานของรัฐ
ประเภทต่าง ๆ แล้ว พบว่า ส่วนใหญ่จะอยู่ในรูปแบบของคณะกรรมการซึ่งมีองค์ประกอบของที่มา 
และจ านวนกรรมการตามความเหมาะกับวัตถุประสงค์และเป้าหมายของหน่วยงานนั้น   

 ความเป็นไปได้ในการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือก าหนดมาตรฐานกลางการบริหาร
จัดการองค์การมหาชน รูปแบบขององค์กรที่เหมาะสมควรต้องพิจารณาให้สอดคล้องกับคุณลักษณะ
ขององค์การมหาชนประกอบด้วย ได้แก่ 

 (1)  การก ากับดูแลองค์การมหาชนต้องไม่ท าให้สูญเสียความอิสระในการบริหารงาน
ภายใน 

 (2)  องค์การมหาชนที่จัดตั้ งขึ้ นในปัจจุบันจ านวน 30 กว่าองค์กร มีความ
หลากหลายทางภารกิจ และเป้าหมายในการจัดตั้งจึงควรมีตัวแทนซึ่งมาจากผู้เชี่ยวชาญด้านองค์การ
มหาชนเพ่ือให้หลักเกณฑ์กลางที่จะก าหนดขึ้นมีความเหมาะสมและสามารถเป็นหลักเกณฑ์กลางที่
องค์การมหาชนทุกแห่งน าไปปฏิบัติได้จริง 

 เมื่อพิจารณาปัจจัยดังกล่าวแล้ว องค์กรกลางที่จะท าหน้าที่ก าหนดมาตรฐานกลาง
ส าหรับองค์การมหาชน จึงควรอยู่ในรูปของคณะกรรมการซึ่งมีที่มาจากตัวแทนของรัฐบาล ส่วน
ราชการ หน่วยงานอ่ืนของรัฐ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง เพ่ือเป็นผู้ก าหนดทิศทางและนโยบาย
โดยตรง นอกจากนี้ควรมีตัวแทนจากก.พ.ร.ซึ่งถือว่าเป็นหน่วยงานที่มีความคุ้นเคยและเข้าใจธรรมชาติ
ขององค์การมหาชนมากที่สุด มีกรรมการที่คัดเลือกมาจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความเชี่ยวชาญจากสาขา
ต่างๆ เช่น นิติศาสตร์ รัฐศาสตร์ เศรษฐศาสตร์ เป็นต้น เพ่ือช่วยในการพัฒนาองค์การมหาชนในด้าน
ต่าง ๆ อย่างครบถ้วน 

 นอกจากคณะกรรมการกลางแล้ว การก าหนดหลักเกณฑ์ในบางเรื่องอาจจ าเป็นต้อง
ใช้ผู้เชี่ยวชาญเฉพาะ จึงอาจมีการตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อช่วยศึกษาและก าหนดแนวทางในด้านต่างๆ 
อย่างเจาะจง เช่น คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคล คณะอนุกรรมการด้านการบัญชีและ
งบประมาณ เป็นต้น 

5.1.4 ขอบเขต อ านาจหน้าที่ 

  ลักษณะอ านาจหน้าที่ขององค์กรกลางที่จะจัดตั้งขึ้นนี้เพ่ือก ากับดูแลองค์การมหาชน 
โดยการก าหนดหลักเกณฑ์กลางการบริหารจัดการ ทั้งนี้อ านาจหน้าที่ต้องไม่ท าให้องค์การมหาชน
สูญเสียความเป็นอิสระในการบริหารงาน อันเป็นคุณลักษณะเด่นของความเป็นองค์การมหาชน 
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เพราะฉะนั้นขอบเขตอ านาจหน้าที่ขององค์กรกลาง จึงควรประกอบไปด้วยการก ากับดูแลในด้าน   
ต่าง ๆ โดยเป็นการก าหนดแนวทางหรือมาตรฐานขั้นต่ า แต่เปิดโอกาสให้คณะกรรมการองค์การ
มหาชนสามารถปรับใช้ให้เหมาะสมกับภารกิจขององค์กรของตนได้ ในด้านต่อไปนี้ 

  5.1.4.1 ก าหนดหลักเกณฑ์การจัดตั้งองค์การมหาชน 

   เนื่องจากผลสัมฤทธิ์ในการจัดตั้งองค์การมหาชนจะมากหรือน้อย ต้องเริ่ม
พิจารณาตั้งแต่เริ่มต้นคือกระบวนการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน  ตามที่ได้ศึกษาปัญหาการจัดตั้ง
องค์การมหาชนพบว่า องค์การมหาชนที่ไม่มีการพิจารณาจัดตั้งที่ดี  จะท าให้เป้าหมายและ
วัตถุประสงค์ขององค์กรขาดความชัดเจน ส่งผลกระทบต่อการวางแผนงานในระยะยาวและผลสัมฤทธิ์
อาจไม่เป็นไปตามท่ีคาดหวังไว้ เพ่ือให้มีการเตรียมความพร้อมในการจัดตั้งองค์การมหาชนที่ดี องค์กร
กลางจึงควรมีหน้าที่ก าหนดหลักเกณฑ์ทั่วไปของภารกิจที่สมควรจัดตั้ งเป็นองค์การมหาชน แนว
ทางการพิจารณาก่อนการจัดตั้ง และเป็นผู้พิจารณาให้ความเห็นในการจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละ
แห่ง2 
  5.1.4.2 ก าหนดแนวทางการบริหารและการด าเนินกิจการ 

   จากปัญหาความหลากหลายของแนวทางการบริหารงานองค์การมหาชน 
และความเคยชินกับการบริหารงานแบบราชการ องค์กรกลางจึงควรมีหน้าที่ในการก าหนดมาตรฐาน
กลางของการบริหารงานองค์การมหาชนในเรื่องที่ส าคัญ ส่วนเรื่องการด าเนินงานเล็กน้อยให้เป็น
อ านาจขององค์การมหาชนแต่ละแห่งในการก าหนดให้เหมาะสมกับลักษณะภารกิจของหน่วยงาน 
ได้แก่ การบริหารงานบุคคลและระบบสวัสดิการ การบัญชีและงบประมาณ การสรรหาคณะกรรมการ 
และการประเมินผลงานองค์การมหาชน  

 

5.2  แนวทางการก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชนในด้านต่าง ๆ 

 
 จากการศึกษาปัญหาอุปสรรคจากการก ากับดูแลองค์การมหาชนของรัฐมนตรีผู้รักษาการและ
ก.พ.ร. รวมถึงปัญหาจากการไม่มีมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามที่ได้น าเสนอ
ไปแล้วนั้น การก ากับดูแลองค์การมหาชน จึงต้องค านึงถึงความเหมาะสมตามคุณลักษณะการเป็น
องค์กรกระจายอ านาจ ซึ่งการก าหนดมาตรฐานการบริหารงานต้องไม่เคร่งครัดจนเกินไปจนท าให้การ
บริหารงานเป็นเหมือนส่วนราชการ แนวทางการก าหนดมาตรฐานกลางเพ่ือการบริหารจัดการองค์การ

                                                           
2
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกการประชุมกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2),คร้ังที่ 2, วันศุกร์ที่ 27 มกราคม พ.ศ. 2549,

หน้า 6 
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มหาชน จึงควรก าหนดเป็นมาตรฐานขึ้นต่ า เพื่อให้องค์การมหาชนมีมาตรฐานการด าเนินงาน และเปิด
โอกาสให้องค์การมหาชนแต่ละแห่งสามารถก าหนดระบบการบริหารงานที่เหมาะสมกับภารกิจและ
ขนาดของหน่วยงานตนเองได้ โดยให้บัญญัติแนวทางการบริหารงานนี้ไว้ในกฎหมายว่ าด้วยองค์การ
มหาชน ดังนี้ 

5.2.1 ด้านการพิจารณาจัดตั้ง 

  การก าหนดแนวทางการพิจารณาก่อนการจัดตั้งองค์การมหาชน ควรมีการก าหนด
แนวทางท่ีต้องพิจารณาก่อนการจัดตั้ง ดังนี้ 

 (1)  ความจ าเป็นในการจัดตั้ง ให้มีการวิเคราะห์วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง ว่า
ภารกิจที่จะจัดตั้งเป็นบริการสาธารณะตามองค์ประกอบทางกฎหมายขององค์การมหาชน โดยเฉพาะ
หากเป็นวัตถุประสงค์เพ่ือการตอบสนองนโยบายด้านใดด้านหนึ่งของรัฐบาล ต้องพิจารณาว่าเป็นการ
จัดท าบริการสาธารณะที่เหมาะสมจะด าเนินการโดยรูปแบบองค์การมหาชนหรือไม่ สามารถใช้
ประโยชน์ความเป็นองค์การมหาชนในการบริหารงานเพ่ือผลสัมฤทธิ์สูงสุดหรือไม่ 

 (2)  เป็นภารกิจที่มีความเหมาะสมในการบริหารงานด้วยรูปแบบองค์การมหาชน 
เป็นหลักการเดิมตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542กล่าวคือ สามารถใช้
ประโยชน์จากความลักษณะความเป็นองค์การมหาชนเพ่ือให้ภารกิจสัมฤทธิ์ผล คือ ความเป็นอิสระ 
คล่องตัวในการบริหารงาน สามารถตัดสินใจและด าเนินการต่าง ๆได้รวดเร็ว โดยไม่ใช่การจัดตั้ง
องค์การมหาชนเพราะข้อจ ากัดทางกฎหมาย  

 (3)  พิจารณาความชัดเจนของภารกิจที่จะจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนมีการก าหนด
อ านาจหน้าที่ขอบเขตการด าเนินงานขององค์การมหาชน เนื่องจากองค์การมหาชนที่มีภารกิจชัดเจน
จะสามารถก าหนดเป้าหมายและแผนการด าเนินงานให้ชัดเจนได้มากกว่า โดยการก าหนดภารกิจเพ่ือ
จัดท าบริการสาธารณะด้านใดด้านหนึ่งโดยเฉพาะ เช่น โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ โรงพยาบาลบ้าน
แพ้ว เป็นต้น 

 (4)  การเตรียมความพร้อมก่อนการจัดตั้ง ให้มีการพิจารณาอย่างรอบคอบในด้าน
ต่างๆ มีการก าหนดประเด็นที่ต้องพิจารณา การตั้งคณะกรรมการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน และ
มีการเชิญกรรมการหรือองค์กรที่มีความเชี่ยวชาญหรือประสบการณ์ในภารกิจที่จะจัดตั้งมาช่วย
พิจารณาจัดตั้ง  

5.2.2 ด้านการบริหารงานและด าเนินกิจการ 

  เนื่องจากการบริหารและการด าเนินกิจการขององค์การมหาชนนั้น คณะกรรมการ
เป็นผู้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายหลัก รวมถึงระเบียบ ข้อบังคับต่าง ๆ ภายในองค์กรเป็น
องค์ประกอบส าคัญในการสร้างมาตรฐานการด าเนินงานที่ดีในองค์การมหาชน แนวทางที่องค์กรกลาง
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ควรพิจารณาเป็นหลักเกณฑ์กลางในการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารองค์การมหาชน คือ แนวทางใน
การก าหนดมาตรฐานกลางส าหรับคณะกรรมการ ซึ่งเป็นผู้ก าหนดนโยบายและผู้บริหารงานองค์การ
มหาชน ดังนี้ 

  (1)  การก าหนดองค์ประกอบของคณะกรรมการบริหารองค์การมหาชนเนื่องจาก
ปัจจุบันประสบปัญหาความซ้ าซ้อนของกรรมการโดยต าแหน่ง ท าให้กรรมการไม่สามารถบริหารงาน
หรือเข้าร่วมประชุมขององค์การมหาชนได้เต็มที่ จึงควรมีการก าหนดมาตรฐานการด ารงต าแหน่งของ
คณะกรรมการไม่ให้มากจนไม่สามารถปฏิบัติงานได้จริง เช่น อาจก าหนดให้กรรมการด ารงต าแหน่งใน
องค์การมหาชนได้ไม่เกิน 3 แห่ง  

  (2)  การพิจารณาก าหนดจ านวนกรรมการที่มาจากส่วนราชการให้เหมาะสม 
เนื่องจากกรรมการจากส่วนราชการมีภารกิจมากอยู่แล้ว และไม่สามารถบริหารงานในองค์การมหาชน
ได้อย่างเต็มที่ จึงควรลดจ านวนกรรมการที่มาจากส่วนราชการให้มีจ านวนพอเหมาะกับภารกิจของ
องค์กร  

  (3)  การก าหนดกรอบอ านาจการบริหารงานของคณะกรรมการองค์การมหาชนให้
ชัดเจนมากข้ึน โดยยังคงความเป็นอิสระในการบริหารงานในขณะเดียวกับก็มีแนวทางการบริหารงาน
ที่คณะกรรมการต้องด าเนินการอย่างชัดเจน ให้มีการก าหนดแนวทางการบริหารงาน เพ่ือเป็นการ
แก้ไขปัญหาผู้บริหารขององค์การมหาชนบางแห่งที่ยังยึดติดกับการบริหารงานแบบราชการ  

  (4)  ควรเพ่ิมองค์ประกอบของคณะกรรมการที่มาจากผู้ทรงคุณวุฒิเฉพาะด้านจาก
ภาคเอกชนหรือประชาชน เพ่ือช่วยลดความยึดติดกับระบบราชการ  

5.2.3 ด้านการบริหารงานบุคคล 

  วัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชนประการหนึ่ง คือ ความยืดหยุ่นในการ
บริหารงานบุคคลและผ่อนคลายกฎระเบียบในการสรรหาบุคลากรมากกว่าส่วนราชการ และการให้
ค่าตอบแทนที่มากกว่า แต่เนื่องจากองค์การมหาชนมีภารกิจหลากหลายและแตกต่างกัน ในการ
ก าหนดอัตราค่าตอบแทนบุคลากร จึงควรพิจารณาความเหมาะสมให้องค์การมหาชนแต่ละแห่งซึ่งมี
บุคลากรที่มีความช านาญหรือเชี่ยวชาญเฉพาะทาง สามารถได้รับค่าตอบแทนอย่างเหมาะสม ในขณะ
ที่ยังรักษาจุดเด่นของการบริหารทรัพยากรบุคคลในองค์การมหาชนเอาไว้ คือไม่เป็นการวาง
กฎระเบียบที่มากเกินไป   

  5.2.3.1 คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคล 

   จากการศึกษาแนวทางการบริหารงานบุคคลขององค์การมหาชนต่าง ๆ 
พบว่ามีความหลากหลายของผู้มีอ านาจก าหนดข้อบังคับการบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะการมี
คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคล ซึ่งองค์การมหาชนบางแห่งไม่มีคณะอนุกรรมการ แต่ให้อ านาจ
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ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์การบริหารงานบุคคล การก าหนดข้อบังคับการบริหารงานบุคคล
เป็นสิ่งส าคัญในการบริหารงานองค์กร เนื่องจากเป็นการก าหนดข้อบังคับบุคลากรทั้งหมด จึงควร
ก าหนดมาตรฐานกลางให้องค์การมหาชนทุกแห่ง จัดตั้งคณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคล เพ่ือท า
หน้าที่ออกข้อบังคับ ก าหนดแนวทางการบริหารงานบุคคล ระบบการสรรหาบุคลากร หลักเกณฑ์การ
จ้างเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง รวมถึงการพิจารณาก าหนดสวัสดิการและค่าตอบแทนบุคลากร เพ่ือให้เกิด
ความรอบคอบและความยุติธรรม เนื่องจากมีการพิจาณาร่วมกันของคณะกรรมการ ไม่ใช่บุคคลเพียง
คนเดียว 

  5.2.3.2 มาตรฐานสวัสดิการและค่าตอบแทนบุคลากร 

   แนวทางในการก าหนดค่าตอบแทนและสวัสดิการบุคลากร มีดังนี้ 
   (1)  การก าหนดอัตราค่าตอบแทนเป็นมาตรฐานกลาง โดยอาจมีการแบ่ง

ประเภทของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน และก าหนดอัตราค่าตอบแทนขั้นต่ าและขั้นสูง
ส าหรับเจ้าหน้าที่  

   (2)  การก าหนดค่าตอบแทนพิเศษส าหรับบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญพิเศษ 
และต้องเผชิญกับการแข่งขันในตลาดแรงงานที่สูง ต้องมีการก าหนดอัตราค่าตอบแทนที่มากกว่า
ราชการ และสามารถแข่งขันกับภาคเอกชนได้โดยอาจมีการก าหนดประเภทของบุคลากรพิเศษ และ
อัตราค่าตอบแทนที่จะได้รับเป็นพิเศษ 

   (3)  ผ่อนคลายการก าหนดอัตราค่าใช้จ่ายส าหรับการบริหารงานบุคคลของ
องค์การมหาชน ที่ก าหนดไว้ 30% ของงบประมาณ โดยอาจก าหนดอัตราให้แตกต่างกันตามลักษณะ
ภารกิจ อัตราเงินสนับสนุนที่องค์การมหาชนได้รับ ความเชี่ยวชาญเฉพาะของบุคลากร และการ
แข่งขันในตลาดแรงงาน 

   (4)  ให้มีการก าหนดสวัสดิการขั้นต่ าที่องค์การมหาชนต้องจัดสรรให้แก่
บุคลากร เพื่อสร้างความม่ันคงในอาชีพหรือเป็นหลักประกันในการท างาน โดยเฉพาะสวัสดิการหลาย
ด้านที่ยังมีความแตกต่างกันในระหว่างองค์การมหาชน เช่น สิทธิในการเบิกค่ารักษาพยาบาลให้คนใน
ครอบครัว เงินสงเคราะห์กรณีถึงแก่กรรม ค่าสนับสนุนการศึกษาบุตร กองทุนส ารองเลี้ยงชีพ เงิน
ทดแทน เป็นต้นสวัสดิการเหล่านี้เป็นมาตรฐานขั้นต่ าที่องค์การมหาชนทุกแห่งควรพิจารณาให้แก่
บุคลากรของตน  

  (5)  การสรรหาหรือคัดเลือกบุคลากร ควรมีการสร้างความเข้าใจแก่
บุคลากรก่อนเริ่มปฏิบัติงานในองค์การมหาชน เพ่ือให้เข้าใจวัตถุประสงค์การจัดตั้ง สถานะทาง
กฎหมายขององค์การมหาชน ลักษณะเด่นในการด าเนินงาน ค่าตอบแทน และความแตกต่างระหว่าง
องค์การมหาชนกับหน่วยงานอื่นของรัฐ เพื่อให้บุคลากรเกิดความเข้าใจและไม่เกิดการเปรียบเทียบกับ
หน่วยงานอื่นของรัฐ   
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5.2.3.3 การพัฒนาบุคลากร 

   จากการที่บุคลากรจ านวนมากในองค์การมหาชน มักมองว่าการปฏิบัติงาน
ในองค์การมหาชนขาดความยิ่งยืน หรือความก้าวหน้าในอาชีพ จึงควรมีการก าหนดมาตรฐานขั้นต่ า
เพ่ือการพัฒนาบุคลากร และสร้างความเชื่อมั่นในการปฏิบัติงานในองค์กรระยะยาว เช่น 
ความก้าวหน้าในสาขาอาชีพ การพัฒนาความรู้ความสามารถเพ่ือการปฏิบัติงาน และผลตอบแทนที่
เหมาะสม 

 5.2.3.4 การประเมินผลการปฏิบัติงาน 

   ควรก าหนดมาตรฐานให้องค์การมหาชนทุกแห่งมีการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง ตามก าหนดเวลาและวิธีการประเมินที่แน่นอน เพ่ือประเมิน
ประสิทธิภาพการท างานและใช้ประกอบการต่อสัญญาว่าจ้าง โดยการก าหนดมาตรฐานกลางเป็น
เกณฑ์การประเมินหรือตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานขั้นต่ าที่องค์การมหาชนทุกแห่งสามารถใช้ประเมิน
บุคลากรได้ และให้คณะอนุกรรมการบริหารงานบุคคลสามารถก าหนดเกณฑ์การประเมินเพ่ิมเติม โดย
พิจารณาจากลักษณะภารกิจขององค์การมหาชนแห่งนั้นประกอบด้วย 

5.2.4 ด้านระบบการบัญชี และงบประมาณ 

  หลักเกณฑ์กลางที่ควรก าหนดเป็นมาตรฐานขั้นต่ าซึ่งอย่างน้อยองค์การมหาชนทุก
แห่งควรมีเกี่ยวกับระบบบัญชี และงบประมาณ ได้แก่  

(1) ระบบบัญชี ควรมีการก าหนดประเภทรายได้ ซึ่งองค์การมหาชนแต่ละแห่งอาจ
พิจารณาจากลักษณะภารกิจของตน ระบบการรับและการจัดเก็บเงินที่รัดกุม การจ่ายเงิน การจัดท า
ระบบบัญชีตามมาตรฐานสากลด้านบัญชี คือการจัดท างบดุล งบการเงิน และการส่งผู้สอบบัญชี
ตรวจสอบเป็นประจ าทุกปี  

(2) การงบประมาณ แม้ว่าองค์การมหาชนจะมีอิสระในการบริหารงบประมาณ แต่
เนื่องจากเงินอุดหนุนหลักยังมาจากรัฐ จึงควรก าหนดให้มีมาตรฐานกลางเกี่ยวกับการงบประมาณ 
ได้แก่ การจัดท างบประมาณรายรับและรายจ่ายประจ าปี หลักการเบิกจ่ายงบประมาณ และการโอน
งบประมาณ 

5.2.5 ด้านการตรวจสอบและประเมินผลงาน 

  การตรวจสอบประเมินผลเป็นปัจจัยส าคัญการพัฒนาการด าเนินงานขององค์การ
มหาชน ให้สามารถบรรลุเป้าหมาย วัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง การก าหนดหลักเกณฑ์การตรวจสอบ
ประเมินผล จึงมีข้อเสนอ ดังนี้ 
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  (1)  มีการประเมินผลประจ าปีตามหลักการเดิมในพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
เพ่ือให้เห็นความก้าวหน้าและการพัฒนาการด าเนินงานขององค์การมหาชนได้อย่างต่อเนื่อง 

  (2)  การก าหนดตัวชี้วัดเพ่ือประเมินผล ควรมีการก าหนดให้เหมาะสมกับภารกิจของ
องค์การมหาชน เนื่องจากองค์การมหาชนบางแห่งมีภารกิจที่เน้นไปในเชิงการประสานงาน การเชื่อม
ความร่วมมือระหว่างองค์กร หรือภารกิจที่ไม่สามารถวัดผลในเชิงตัวเลขเพียงอย่างเดียวได้ จึงควรมี
การก าหนดตัวชี้วัดอย่างเหมาะสม เพ่ือให้การประเมินผลเป็นประโยชน์และองค์การมหาชนสามารถ
น าผลการประเมินไปพัฒนาองค์กรได้จริง 

  (3)  การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการประเมินผลการด าเนินงาน โดยให้มีการ
เผยแพร่ข้อมูลผลการด าเนินงานหรือรายงานประจ าปีให้ประชาชนรับรู้ และสร้างระบบเพ่ือรับฟัง
ความคิดเห็นและข้อเสนอแนะของประชาชนที่ได้รับบริการหรืออยู่ในพ้ืนที่ หรือมีการตั้งตัวแทน
ประชาชนในคณะอนุกรรมการขององค์การมหาชน หรือการจัดให้มีแสดงความคิดเห็นส าหรับการ
วางแผน หรือการด าเนินโครงการต่าง ๆ การให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมนอกจากจะเป็นการพัฒนา
องค์การมหาชนให้ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้จริงแล้ว ยังเป็นการสร้างธรรมาภิบาล
หรือความโปร่งใสในการด าเนินงาน เป็นการป้องกันการทุจริตอีกด้วย 
 
สรุป 
 
 จากการศึกษาผู้เขียนเสนอให้มีการจัดตั้งองค์กรกลางแยกออกมาจากก.พ.ร. เพ่ือท าหน้าที่
ก าหนดมาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชนขึ้นโดยเฉพาะ โดยบัญญัติเพ่ิมเติมไว้ใน
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 เพ่ือให้องค์กรกลางมีสถานะทางกฎหมายและภารกิจใน
การสนับสนุนการด าเนินงานขององค์การมหาชนที่ชัดเจนขึ้น รูปแบบขององค์กรกลางนี้ให้จัดตั้งเป็น
คณะกรรมการ ซึ่งมีองค์ประกอบจากตัวแทนของส่วนราชการที่เกี่ยวข้องกับการบริหารงานภาครัฐ  
คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งมีความรู้และเชี่ยวชาญเกี่ยวกับองค์การมหาชน ขอบเขตอ านาจหน้าที่
ขององค์กรกลาง ให้เป็นองค์กรก าหนดมาตรฐานขั้นต่ าในการบริหารงานองค์การมหาชน เพ่ือให้การ
บริหารงานเป็นเอกภาพและมีมาตรฐานอันเดียวกัน เช่น ด้านบุคลากร ด้านการเงินและงบประมาณ 
เป็นต้น รวมถึงก าหนดเกณฑ์การพิจารณาจัดตั้ง และการประเมินผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชนด้วย 
โดยอ านาจหน้าที่ขององค์การกลางนี้ควรเป็นลักษณะของการสนับสนุนและพัฒนามากกว่าการก ากับ
ดูแล จนขัดกับคุณลักษณะขององค์การมหาชน คือ ความอิสระในการบริหารงาน ความคล่องตัวและ
ตัดสินใจได้รวดเร็ว  
 



บทที่ 6 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 

6.1  บทสรุป 

  
 ตามที่พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายองค์การมหาชน 
ก าหนดให้องค์การมหาชนเป็นหน่วยงานของรัฐเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะ ภายใต้การก ากับดูแลของ
รัฐมนตรีผู้รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชนแต่ละแห่ง โดยไม่มีการก าหนด
มาตรฐานกลางในการก ากับดูแลองค์การมหาชนเอาไว้ แม้ว่าต่อมาคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) จะได้รับหน้าที่ เป็นผู้ก าหนดแนวทางการด าเนินงานเพ่ือให้คณะกรรมการองค์การมหาชน
น าไปใช้ในการบริหารงาน แต่ก.พ.ร. ไม่มีอ านาจโดยตรงตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน จึงท าให้
เกิดปัญหาการก ากับดูแลองค์การมหาชนขึ้น 

 การก ากับดูแลตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 มีปัญหาจากการก ากับดูแลใน
ด้านนโยบายการจัดตั้งองค์การมหาชนเนื่องจากพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ก าหนด
ไว้เพียงลักษณะภารกิจที่จะสามารถจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน และเปิดช่องทางให้สามารถจัดตั้งเพ่ือ
ตอบสนองนโยบายด้านด้านใดด้านหนึ่งของรัฐบาล ซึ่งการจัดตั้งองค์การมหาชนจากสาเหตุดังกล่าว 
มักไม่มีการศึกษาอย่างรอบคอบ ส่งผลให้ภารกิจขององค์การมหาชนขาดความชัดเจน และอาจไม่มี
ความจ าเป็นที่จะจัดตั้งองค์กรในรูปแบบองค์การมหาชน ลักษณะภารกิจที่ขาดความชัดเจนยังส่งผล
การต่อก าหนดเป้าหมาย แนวทางการบริหารงาน และผลสัมฤทธิ์ขององค์การมหาชน ในด้านการ
บริหารและการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน ซึ่งเป็นอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการในการ
ก าหนดหลักเกณฑ์ ระเบียบข้อบังคับในการบริหารงานได้เอง จึงเกิดปัญหาในการบริหารงาน เช่น 
อัตราค่าตอบแทนบุคลากร เบี้ยประชุมและผลประโยชน์อ่ืนของกรรมการเกิดความเหลื่อมล้ าและ
เปรียบเทียบระหว่างองค์การมหาชน และข้อจ ากัดขององค์การมหาชนขนาดเล็กที่ได้รับงบประมาณ
น้อยกว่า ท าให้มีความจ ากัดในการก าหนดค่าตอบแทนของบุคลากร ด้านโครงสร้างของ
กรรมการบริหารมีปัญหาข้อจ ากัดของจ านวนและองค์ประกอบของคณะกรรมการ ซึ่งมีข้อจ ากัดไม่
สามารถตอบสนองต่อภารกิจขององค์การมหาชนบางแห่งได้ การก าหนดที่มาของคณะกรรมการที่มา
จากส่วนราชการในสัดส่วนที่มากเกินไป ส่งผลให้การบริหารงานขององค์การมหาชนยังยึดติดกับความ
เคยชินในระบบราชการ และกรรมการที่มาจากส่วนราชการมีภารกิจมาก ไม่สามารถบริหารงาน
องค์การมหาชนได้เต็มที่ ด้านการบริหารงานบุคคลมีปัญหาที่สืบเนื่องจากมาจากการจัดตั้งเพ่ือ
ตอบสนองนโยบายของรัฐบาลซึ่งมีความไม่ไม่นอน ท าให้บุคลากรขาดความเชื่อมั่นในองค์กรและ
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ความก้าวหน้าในระยะยาว และมองว่ามีความมั่นคงน้อยกว่าระบบราชการ ส าหรับปัญหาด้าน
งบประมาณเนื่องจากองค์การมหาชนได้รับทุนสนับสนุนหลักจากรัฐ และการจัดตั้งองค์การมหาชน
เพ่ือตอบสนองนโยบายรัฐบาลมีความเชื่อมโยงกับภาคการเมืองค่อนข้างมาก หากรัฐบาลมีนโยบาย
เปลี่ยนแปลงไป ย่อมส่งผลต่อการได้รับงบประมาณ ซึ่งจะส่งผลต่อการด าเนินงานตามแผนงานของ
องค์การมหาชน 

 จากการก ากับดูแลของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ผ่านแนวทางการ
บริหารงานองค์การมหาชนที่ก.พ.ร. จัดท าเพ่ือให้คณะกรรมการองค์การมหาชนด าเนินการนั้น มี
ปัญหาที่สรุปได้ดังนี้ ด้านการบริหารงานบุคคล การก าหนดเพดานค่าตอบแทนบุคลากรไว้ไม่เกิน 30% 
ของเงินอุดหนุนประจ าปีที่องค์การมหาชนได้รับ เป็นข้อจ ากัดในการจัดสรรงบประมาณส าหรับ
ค่าตอบแทนบุคลากร ท าให้เสียเปรียบในการสรรหาบุคลากรเมื่อต้องแข่งขันในตลาดแรงงาน องค์การ
มหาชนขนาดเล็กที่ได้รับงบประมาณน้อยยิ่งมีข้อจ ากัดในการบริหารงบประมาณ ในด้านการ
ประเมินผลงาน องค์การมหาชนส่วนใหญ่เห็นว่ายังมีการก าหนดตัวชี้วัดไม่เหมาะสมกับความ
หลากหลายของภารกิจขององค์การมหาชน และควรมุ่งเน้นที่ประสิทธิผลของการปฏิบัติงานเป็นหลัก 
นอกจากนี้แนวทางการประเมินผลยังเป็นการสร้างภาระในเชิงเอกสารให้แก่องค์การมหาชนมาก
เกินไป เนื่องจากต้องมีการประเมินโดยหน่วยงานภายนอกทุก ๆ 3 ปีอีกจึงมีปัญหาความซ้ าซ้อนใน
การประเมินผล 

 นอกจากปัญหาที่เกิดขึ้นจากการก ากับดูแลองค์การมหาชนแล้ว ปัญหาส าคัญอีกประการหนึ่ง
ที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินงานในองค์การมหาชน คือ ความหลากหลายของการบริหารงานและไม่มี
มาตรฐานกลาง ส่งผลให้การบริหารงานองค์การมหาชนขาดความเป็นเอกภาพ และประสิทธิภาพของ
การบริหารงานมีความแตกต่างกันมาก อาทิเช่น ปัญหาความหลากหลายของระเบียบด้านการ
บริหารงานบุคคล และบุคคลผู้มีอ านาจในการก าหนดระเบียบ หลักเกณฑ์ด้านการบริหารงานบุคคล 
องค์การมหาชนบางแห่งก าหนดให้บุคคลคนเดียว คือ ผู้อ านวยการเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์การ
บริหารงานบุคคลบางอย่าง เช่น การสรรหาบุคลากร ค่าตอบแทน การก าหนดอัตราเงินเดือน
เจ้าหน้าที่ และการประเมินผลการปฏิบัติงาน ซึ่งท าให้เกิดปัญหาความรอบคอบและเป็นธรรม 
เนื่องจากบุคคลคนเดียวเป็นผู้มีอ านาจในการก าหนด ปัญหาด้านสวัสดิการ องค์การมหาชนแต่ละแห่ง
ก าหนดสวัสดิการที่ให้แก่บุคลากรต่างกัน สวัสดิการจึงมีความหลากหลายของและแตกต่างกันอย่าง
มาก ซึ่งจะเป็นปัญหาอย่างยิ่งกับองค์การมหาชนขนาดเล็กที่ได้รับงบประมาณน้อยมีความจ ากัดในการ
จัดสวัสดิการให้แก่บุคลากร ท าให้เกิดปัญหาการสรรหาและการจูงใจบุคลากรในการปฏิบัติงาน 

โดยสรุปการไม่มีมาตรฐานกลางเพ่ือการบริหารจัดการองค์การมหาชน ส่งผลให้ประสิทธิภาพ
ขององค์การมหาชนไม่บรรลุวัตถุประสงค์เท่าที่ควร หากองค์การมหาชนใดมีมาตรฐานการบริหารงาน
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ที่ดีก็จะมีผลสัมฤทธิ์ที่ดีตามไปด้วย ในขณะเดียวกัน องค์การมหาชนใดที่ยังไม่มีมาตรฐานการ
บริหารงานที่ดีก็อาจจะส่งผลให้ผลการด าเนินงานไม่เป็นไปตามเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของการ
จัดตั้ง ซึ่งหากพิจารณาการจัดท าบริการสาธารณะในปัจจุบันแล้ว มีแนวโน้มที่จะจัดท าโดยรูปแบบของ
องค์การมหาชนมากขึ้น การมีมาตรฐานกลางเพ่ือการบริหารจัดการองค์การมหาชนที่ดี จะส่ง
สนับสนุนให้องค์การมหาชนในปัจจุบันและที่จะจัดตั้งขึ้นใหม่ตามกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชนมี
ผลสัมฤทธิ์ที่ดี  

 

6.2  ข้อเสนอแนะ 

  
 จากการศึกษาปัญหาการก ากับดูแลองค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 และการก ากับดูแลโดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ปัญหาการไม่มีมาตรฐานกลาง
และความหลากหลายของการบริหารงานองค์การมหาชน และการไม่มีองค์กรกลางที่ มีอ านาจหน้าที่
ชัดเจนในการก ากับดูแล เพ่ือพัฒนาและสนับสนุนการด าเนินงานขององค์การมหาชน ปัญหาเหล่านี้
ส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพการด าเนินงานขององค์การมหาชน องค์การมหาชนบางแห่งไม่สามารถ
ด าเนินงานให้ได้รับผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ในการจัดตั้ง การมีมาตรฐานการ
ด าเนินงานที่ดีย่อมส่งผลต่อผลการด าเนินงานที่ดีตามไปด้วย จึ งควรมีการแก้ไขเ พ่ิมเติม
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 โดยให้มีการจัดตั้งองค์กรกลางเพ่ือท าหน้าที่ก าหนด
มาตรฐานกลางในการบริหารจัดการองค์การมหาชน 

องค์ประกอบขององค์กรกลางที่จะจัดตั้งขึ้น ให้อยู่ในรูปแบบของคณะกรรมการ ที่มี
องค์ประกอบมาจากตัวแทนจากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซึ่งมีความรู้ความเข้าใจและได้ท า
หน้าที่สนับสนุนการบริหารงานขององค์การมหาชนมาโดยตลอด ตัวแทนจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง
กับองค์การมหาชน และกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้และเชี่ยวชาญเกี่ยวกับองค์การมหาชน   

 คณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้น ให้มีอ านาจหน้าที่เฉพาะในการสนับสนุนและพัฒนาองค์การ
มหาชน โดยเป็นผู้ก าหนดหลักเกณฑ์ขั้นต่ าเกี่ยวกับมาตรฐานการบริหารงานขององค์การมหาชน ให้
ค าปรึกษาแนะน าแก่ผู้บริหารองค์การมหาชนเพ่ือด าเนินการตามวัตถุประสงค์ในการจัดตั้งองค์การ
มหาชน ให้ความเห็นหรือค าแนะน าเกี่ยวกับการพิจารณาจัดตั้ง ไปจนถึงการยุบเลิกองค์การมหาชน 

 แนวทางในการจัดตั้งองค์กรกลางนี้ ให้มีการเพ่ิมเติมบทบัญญัติเกี่ยวกับองค์การกลางเพ่ือ 
โดยบทบัญญัติดังกล่าวต้องก าหนดให้มีการจัดตั้งองค์กรกลางขึ้น และให้มีอ านาจหน้าที่ในการก าหนด
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มาตรฐานการบริหารงานองค์การมหาชนในด้านต่างๆ เพ่ือให้องค์การมหาชนปฏิบัติตามโดยสรุป
สาระส าคัญของการแก้ไขร่างพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. ... มีดังนี้ 

  



 122 

ร่าง 
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่....) 

พ.ศ. ... 
______________ 

................................................ 

................................................ 

................................................ 
 ............................................................................... ...................................................................
.................................................................... 
 โดยที่เป็นการสมควรแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายว่าด้วยองค์การมหาชน 
 ..................................................................................................................................................
.................................................................... 

มาตรา  1   พระราชบัญญัตินี้เรียกว่า "พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่..) พ.ศ. ..." 
 
มาตรา  2   พระราชบัญญัติฉบับนี้ให้ใช้บังคับตั้งแต่วันถัดจากวันประกาศในราชกิจจา

นุเบกษาเป็นต้นไป 
 
มาตรา  3   ในพระราชบัญญัตินี้ 
"คณะกรรมการก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน" หมายความว่า องค์กร

กลางซึ่งมีหน้าที่ก าหนดมาตรฐานกลางส าหรับการบริหารงานองค์การมหาชนที่จัดตั้ งขึ้นตาม
พระราชบัญญัตินี้ 

 
มาตรา 4   ให้เพ่ิมความต่อไปนี้เป็นมาตรา 43/1 มาตรา 43/2 มาตรา 43/3 มาตรา 43/4 

มาตรา 43/5 มาตรา 43/6 และมาตรา 43/7แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
“มาตรา 43/1 ให้มีคณะกรรมการคณะหนึ่ง เรียกว่า “คณะกรรมการเพ่ือก าหนดมาตรฐาน

การบริหารจัดการองค์การมหาชน” ประกอบด้วย 
(1)  ประธานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการเป็นประธานกรรมการ 
(2) กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวนสี่คน ได้แก่ ปลัดกระทรวงการคลัง เลขาธิการ

คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และ
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ 

(3)  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ จ านวนห้าคน ซึ่งคณะรัฐมนตรีแต่งตั้ง โดยคัดเลือกจากบุคคลที่มี
ความรู้เชี่ยวชาญและประสบการณ์ด้านการบริหารงานองค์การมหาชน 
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(4)  เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
 
มาตรา   43/2  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม ดังต่อไปนี้ 
(1)  มีสัญชาติไทย 
(2)  ไม่เป็นบุคคลล้มละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
(3)  ไม่เคยได้รับโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุดให้จ าคุก เว้นแต่เป็นโทษส าหรับความผิดที่

ได้กระท าโดยประมาทหรือความผิดลหุโทษ 
(4)  ไม่เป็นข้าราชการซึ่งมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า พนักงานหรือลูกจ้างของหน่วย

ราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เว้นแต่เป็นผู้สอนใน
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐ 

(5)  ไม่เป็นผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น กรรมการหรือผู้ซึ่งด ารงต าแหน่ง
ซึ่งรับผิดชอบการบริหารพรรคการเมือง ที่ปรึกษาพรรคการเมืองหรือเจ้าหน้าที่พรรคการเมือ 

(6)  ไม่เคยถูกไล่ออก ปลดออก หรือให้ออกจากราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจ
เพราะทุจริตต่อหน้าที่ หรือถือว่ากระท าการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 

 
มาตรา   43/3  กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละสี่ปี ผู้ซึ่งพ้นจาก

ต าแหน่งแล้ว อาจได้รับการแต่งตั้งอีกได้แต่ไม่เกินสองวาระติดต่อกัน 
 
มาตรา   43/4  นอกจากการพ้นจากต าแหน่งตามวาระ กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิอาจพ้นจาก

ต าแหน่ง เมื่อ 
(1)  ตาย 
(2)  ลาออก 
(3)  ขาดคุณสมบัติหรือมีลักษณะต้องห้ามตามมาตรา 43/2 
 
มาตรา   43/5  ให้คณะกรรมการเพ่ือก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชน มี

อ านาจหน้าที่ดังต่อไปนี้  
(1)  ก าหนดหลักเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบังคับเกี่ยวกับมาตรฐานการบริหารงานขององค์การ

มหาชน  
(2)  ให้ค าปรึกษาแนะน าเก่ียวกับการบริหารงานของคณะกรรมการองค์การมหาชน  
(3)  ให้ความเห็นการพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชนต่อคณะรัฐมนตรี 
(4)  ให้ความเห็นการพิจารณายุบเลิกองค์การมหาชนต่อคณะรัฐมนตรี 
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(5)  ประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน ให้ค าปรึกษาหรือเสนอแนะผลการ
ประเมินองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้ รวมทั้งจัดท ารายงานการประเมินผลองค์การ
มหาชน 

(6)  แต่งตั้งคณะอนุกรรมการเพื่อให้ปฏิบัติหน้าที่ตามท่ีมอบหมาย 
 
 มาตรา  43/6  หลักเกณฑ์ ระเบียบ หรือข้อบังคับตามมาตรา 43/5 (1) ที่คณะกรรมการเพ่ือ

ก าหนดมาตรฐานการบริหารจัดการองค์การมหาชนมีอ านาจในการก าหนดขึ้น มีดังนี้  
 
(1)  หลักเกณฑ์การพิจารณาจัดตั้งองค์การมหาชน 
(2)  ก าหนดองค์ประกอบ ที่มา และกรอบอ านาจในการบริหารงานของคณะกรรมการ

องค์การมหาชน  
(3)  หลักเกณฑ์กลางด้านการบริหารงานบุคคล มาตรฐานการคัดเลือก บรรจุ และแต่งตั้ ง

บุคลากร การถอดถอนและการลงโทษทางวินัย การร้องทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษ การก าหนด
ต าแหน่ง อัตราเงินเดือน มาตรฐานสวัสดิการและค่าตอบแทนบุคลากร รวมถึงการประเมินผลการ
ปฏิบัติงานของบุคลากร 

(4)  หลักเกณฑ์กลางด้านระบบบัญชีและงบประมาณ การพัสดุ และการจัดการทรัพย์สินของ
องค์การมหาชน 

(5)  หลักเกณฑ์การตรวจสอบประเมินผลการด าเนินงานขององค์การมหาชน 
(6)  หลักเกณฑ์การพิจารณายุบเลิกองค์การมหาชน 
 
มาตรา 43/7  ให้หลักเกณฑ์ ระเบียบ หรือข้อบังคับตามมาตรา 43/6 เป็นมาตรฐานการ

ด าเนินงานขั้นต่ าซึ่งองค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัตินี้ต้องปฏิบัติตามในการก าหนด
ระเบียบ ข้อบังคับการบริหารงานภายในขององค์การมหาชน” 
 

ผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 

................................. 

นายกรัฐมนตรี



รายการอ้างอิง 
 

 
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการกรมบัญชีกลาง พ.ศ. 2551  
กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2557. 
กรมบัญชีกลาง, แผนปฏิบัติราชการของกรมบัญชีกลาง ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2555-2558. 
กาญจนสูตร, ว., ปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การ

มหาชน พ.ศ. 2542, สาขาการบริหารจัดการสาธารณะ คณะรัฐศาสตร์. 2550, 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. 

แก้วอนันต์, ว., การก ากับดูแลองค์การมหาชนของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.), 
คณะรัฐศาสตร์. 2553, จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย. 

ข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการจัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชน์อื่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ. 2552 

ข้อบังคับคณะกรรมการบริหารสถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาติว่าด้วยการบริหารงานบุคคลพ.ศ. 2552. 
ข้อบังคับคณะกรรมการบริหารส านักงานรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล (ฉบับที่ 2) 

พ.ศ. 2556 
ข้อบังคับโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2543 
ข้อบังคับศูนย์มานุษยวิทยาสิรินธร (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 
ข้อบังคับสถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2552 
ข้อบังคับสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) ฉบับที่ 2 ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 

2543 
ข้อบังคับสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงาน

บุคคล พ.ศ. 2551 
ข้อบังคับส านักงานคณะกรรมการบริหารพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ (องค์การมหาชน) 

ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544 
ข้อบังคับส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการ

บริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544 
ข้อบังคับแห่งโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ว่าด้วยการบริหารงานบุคคล พ.ศ. 2544 
ค าสั่งคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่ 3/2554 ลงวันที่ 25 พฤษภาคม พ.ศ. 2554 เรื่อง แต่งตั้ง

คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการเฉพาะกิจ เกี่ยวกับการส่งเสริมและพัฒนาองค์การมหาชนและ
องค์กรรูปแบบอ่ืนในก ากับของราชการฝ่ายบริหารที่มิใช่ส่วนราชการ, คณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ. 

ชนประเสริฐ, ณ., องค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542: ศึกษาเปรียบเทียบ
อ านาจหน้าที่ การด าเนินงาน และความสัมพันธ์กับรัฐ, สาขานิติศาสตร์ คณะนิติศาสตร์. 2548,
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์: กรุงเทพมหานคร. 
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นิติไกรพจน์, ส., องค์การมหาชน : แนวคิด รูปแบบ และวิธกีารบริหารงาน. พิมพ์ครั้งที่ 2. 2542, 
กรุงเทพมหานคร: ฝ่ายโรงพิมพ์ กองกลาง ส านักงานก.พ. 

ประกาศคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เรื่อง การบังคับใช้แผนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 

แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่2) พ.ศ. 
2551 

พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2544 
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนย์ส่งเสริมศิลปาชีพระหว่างประเทศ (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2546 
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2544 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
พระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2551 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 2545 
พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
ระเบียบคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดินว่าด้วยการก าหนดมาตรฐานการควบคุมภายใน พ.ศ. 2544, 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 7 เมษายน 2547 เรื่อง “การปรับปรุงหลักเกณฑ์การก าหนดอัตราเงินเดือน

ฯ”. 
มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2552 เรื่อง "แนวทางการบริหารของคณะกรรมการองค์การ

มหาชน". 
ระเบียบโรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ์ว่าด้วยสวัสดิการและประโยชน์ตอบแทนเจ้าหน้าที่ พ.ศ. 2544. 
ระเบียบสถาบันระหว่างประเทศเพ่ือการค้าและการพัฒนา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการและ

ประโยชน์อื่นของเจ้าหน้าที่และลูกจ้าง พ.ศ.2551 
ระเบียบส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ว่าด้วยสวัสดิการ

และประโยชน์เกื้อกูลอ่ืนส าหรับเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้าง พ.ศ.2550 
เลิศไพฑูรย์, ส., ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับ"องค์การมหาชนอิสระ. วารสารนิติศาสตร์. ปีที่ 19 ฉบับที่ 4. 
ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, สาระส าคัญของพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน 

พ.ศ.2551. 2551, กรุงเทพมหานคร: บริษัท โกลบอลอินเตอร์คอมมิวนิเคชั่น จ ากัด. 
สถาบันพระปกเกล้า, การเสริมสร้างระบบก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเชิงสร้างสรรค์: 

กรณีศึกษาเทศบาลต าบลและองค์การบริหารส่วนท้องถิ่น. 
สถาบันวิจัยและให้ค าปรึกษาแห่งมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, การประเมินผลองค์การมหาชนและ

หน่วยงานในก ากับของรัฐ. 2547. 
แสวงศักดิ์, ช., องค์การมหาชนและหน่วยบริการรูปแบบพิเศษ. พิมพ์ครั้งที่ 2 ed. 2548, 

กรุงเทพมหานคร: ส านักพิมพ์นิติธรรม. 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, บันทึกการประชุมกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 2) เรื่อง ร่าง

พระราชบัญญัติองค์การมหาชน (ฉบับที่..) พ.ศ. .., ครั้งที่ 1(28/2549) 5/2549, วันศุกร์ที่ 20 
มกราคม 2549, ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา, 2549. 
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การเข้าร่วมทุนในกิจการของนิติบุคคลอ่ืน การจ าหน่ายทรัพย์สินจากบัญชีเป็นสูญขององค์การมหาชน 
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หนังสือส านักงาน ก.พ.ร. ที่ นร1200/ว21 เรื่อง หลักเกณฑ์การกู้ยืม การถือหุ้นหรือการเข้าเป็นหุ้นส่วน 
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พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 
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ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
 

นางสาวเธียรขวัญ พงศ์ปรีชา เกิดเมื่อวันที่ 27 เมษายน 2528 ที่กรุงเทพมหานคร ส าเร็จ
การศึกษานิติศาสตร์บัณฑิต จากมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีการศึกษา 2551 เป็นสมาชิกวิสามัญเนติ
บัณฑิตยสภา ส าเร็จหลักสูตรวิชาว่าความรุ่นที่ 31 และเข้าศึกษาระดับนิติศาสตร์มหาบัณฑิต 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยเมื่อปีการศึกษา 2553 
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