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วิเคราะหวิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการบทเรียนและประสบการณของไทยในการ

จัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ 

 จากผลของการศึกษาและประเมินผลการดําเนินการและการบริหารจัดการขององคการ

มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐดังที่ปรากฏในสวนที่ 5 ซึ่งไดอธิบายใหเห็นทั้งในรายองคการ

และเปนการสรุปผลในภาพรวม ก็จะเห็นไดวา มีขอพึงสังเกตและพิจารณาในหลายประการดวยกัน 

โดยเฉพาะอยางยิ่ง การที่องคการหรือหนวยงานเหลานั้นมีระดับของความสําเร็จที่แตกตางกันในขณะที่

มีรูปแบบการบริหารที่คลายคลึงกันและตั้งอยูบนฐานะของความเปนองคการมหาชนเฉกเชนเดียวกัน 

ดวยเหตุนั้น  การแสวงหาคําตอบที่วาเหตุใดและปจจัยใดที่สงผลกระทบใหแตละองคการมีระดับของ

สัมฤทธิ์ผลแตกตางกัน จึงนับวาเปนประเด็นซึ่งมีความสําคัญและจําเปนตองวิเคราะห เพ่ือที่จะไดถือ

เปนบทเรียนในการพิจารณาจัดตั้งองคการเหลานี้ตอไปในอนาคต  

 ทั้งนี้ หากพิจารณาจากผลของการศึกษาและผลการประเมินในภาพรวมก็จะพบวา ปจจัย

หลักสําคัญอันสงผลกระทบตอผลสัมฤทธิ์ของงาน รวมถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการ

ดําเนินการตาง ๆ ขององคการมหาชนนั้นมีหลายประการ อาทิเชน ความชัดเจนในภารกิจ หนาที่ของ

องคการซึ่งเปนผลสืบเนื่องมาจากพัฒนาการของการกําเนิดหรือการจัดตั้งองคการ การขาดการริเร่ิม

นวัตกรรมในการบริหารจัดการ การไมสามารถนําขอไดเปรียบในฐานะองคการมหาชนมาใชไดอยาง

เต็มที่  และที่สําคัญอีกประการหนึ่งสําหรับองคการมหาชนที่ไดรับการจัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาก็คือ

การถูกรัดรึงตามขอบัญญัติในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 เปนตน 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ    
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 ดวยเหตุนั้น ในสวนที่ 6 นี้ จึงจะเปนการวิเคราะหถึงปจจัยหรือตัวแปรตนที่สงผลกระทบ

ตอความสําเร็จหรือไมสําเร็จในการดําเนินงานของหนวยงานในกํากับของรัฐและองคการมหาชน ไมวา

จะเปนการพิจารณาจากเหตุผลที่มาและความจําเปนในการจัดตั้งองคการ การพิจารณาจากกฎหมาย

จัดตั้ง ซึ่งสําหรับการพิจารณาในแงนี้ก็ตองพึงระวังในประเด็นที่วา การจัดตั้งองคการมหาชนโดยการ

ตราพระราชกฤษฎีกามิไดหมายความวาองคการเหลานั้นจะไมประสบผลสําเร็จในการดําเนินงาน

เหมือนดังกับองคการที่จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ ทั้งนี้เพราะความสําเร็จของแตละองคการนั้นมาจาก

ปจจัยหลักคือการมีระบบบริหารจัดการภายในองคการที่ดีดวย และประการสุดทายคือการพิจารณา

จากคุณลักษณะของภารกิจที่ดําเนินการ เปนตน  

 โดยการวิเคราะหบทเรียนและประสบการณที่เกิดขึ้นในการจัดตั้งองคการมหาชนและ

หนวยงานในกํากับของรัฐในสวนนี้ จะแบงออกเปน 3 สวน ประกอบดวย  

 สวนที่หน่ึง การวิเคราะหถึงหลักการเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งหนวยงานใน

กํากับของรัฐและองคการมหาชนวา หนวยงานเหลานั้นมีพัฒนาการของการกําเนิด

หรือความเปนมาในการจัดตั้งอยางไร เพ่ือท่ีจะจําแนกและวิเคราะหถึงหลักและจุด

กําเนิดองคการ อันเนื่องมาผลของการศึกษาวิจัยพบวา การกําเนิดข้ึนขององคการหรือ

หนวยงาน นับวาเปนปจจัยหรือตัวแปรตนที่สําคัญประการหนึ่งซึ่งสงผลตอความ

ชัดเจนในการกําหนดวิสัยทัศน และพันธกิจการดําเนินงานขององคการเหลานั้น อัน

นําไปสูการที่องคการเหลานั้นมีทิศทางในการดําเนินงานที่ชัดเจนและประสบผลสําเร็จ 

 สวนที่สอง การประเมินปจจัยที่เก่ียวของกับความสําเร็จขององคการ ในสวนนี้แบง

ออกเปน 2 มิติยอย กลาวคือ มิติที่หนึ่ง การประเมินผลเปรียบเทียบระหวางหนวยงาน

ในกํากับของรัฐและองคการมหาชน เพ่ือที่จะประเมินวาหนวยงานทั้งสองประเภทนั้น

หนวยงานลักษณะใดที่ประสบความสําเร็จมากกวา และปจจัยที่กอใหเกิดผลสําเร็จนั้น

ประกอบดวยอะไรบาง มิติที่สอง เปนการวิเคราะหและประเมินความสําเร็จของ

องคการมหาชนจําแนกตามกลุมภารกิจที่ดําเนินการ ทั้งนี้ เนื่องมาจากผลการศึกษา

พบวา องคการที่มีภารกิจในการดําเนินงานแตกตางกัน สงผลใหมีผลการดําเนินการที่

แตกตางกันไปดวย โดยในประเด็นดังกลาวนี้ ผูวิจัยไดจัดประเภทองคการมหาชน

ออกเปนกลุมตามคุณลักษณะภารกิจตามที่ไดจากผลของการศึกษาในงานวิจัยนี้ 

 สวนที่สาม การวิเคราะหถึงปจจัยซึ่งสงผลตอความสําเร็จขององคการมหาชน โดย

วิเคราะหวาองคการเหลานั้นประสบความสําเร็จหรือไม และปจจัยที่กอใหเกิด

ความสําเร็จมีอะไรบาง โดยในสวนที่สามนี้จะมุงเนนในสวนที่เก่ียวของกับการบริหาร

จัดการภายในองคการเปนหลัก 

 อยางไรก็ดี ในการวิเคราะหและประเมินตามหัวขอและในแตละมิตินั้น จะอธิบายถึง

รายละเอียดและเชื่อมโยงประเด็นตาง ๆ เขาไวดวยกัน เพ่ือใหการสรุปและวิเคราะหผลการประเมิน

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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โดยภาพรวมในสวนนี้เปนการพิจารณาอยางเปนองครวมและมีปจจัยเช่ือมโยงมากยิ่งข้ึน ทั้งนี้ 

รายละเอียดในภาพรวมของสรุปผลการประเมินองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐตามที่ได

ศึกษามี ดังตอไปนี้  

 

6.1 ขอพิจารณาลักษณะเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการ 

 

 สืบเนื่องมาจากผลของการศึกษาวิจัยชิ้นนี้พบวา ลักษณะของการกําเนิดหรือการจัดตั้ง

องคการหรือหนวยงานแตละแหง นับเปนปจจัยสําคัญประการหนึ่งอันสงผลตอการกําหนด     

วิสัยทัศน พันธกิจ และทิศทางในการดําเนินงานของหนวยงานนั้น ๆ กลาวคือ ในกรณีของหนวยงานที่

มีจุดกําเนิดที่ดี มีความพรอมที่จะจัดตั้ง และมีภารกิจหนาที่ที่ชัดเจน หนวยงานดังกลาวก็มีแนวโนม

และทิศทางในการดําเนินงานเปนไปในทางที่ดี เกิดสัมฤทธิ์ผลตามเจตนารมณของการจัดตั้ง ในขณะที่

บางหนวยงานที่ขาดความพรอม และมีการจัดตั้งข้ึนโดยขาดการศึกษาพิจารณาอยางรอบดาน เพราะมี

ความจําเปนที่ตองจัดตั้งข้ึนอยางเรงดวนดวยเหตุผลบางประการ อาทิ เพ่ือตอบสนองตอนโยบายของ

รัฐบาล หรือเพ่ือการจัดทําภารกิจเรงดวนบางประเภท หรือเกิดจากความจําเปนอื่น ๆ ที่มิไดเก่ียวกับ

ความจําเปนในเชิงภารกิจโดยตรง ก็อาจสงผลใหลักษณะภารกิจของหนวยงานดังกลาวไมมีความ

ชัดเจน ซึ่งมีผลตอการดําเนินงานของหนวยงานนั้น ๆ ใหปรากฏ   ทิศทางและผลการดําเนินงานของ

หนวยงานที่ไมชัดเจนตามไปดวย   

 ทั้งนี้ จากการศึกษาวิจัยและประเมินผลการดําเนินงานและการบริหารจัดการขององคการ

มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐพบวา เมื่อพิจารณาลักษณะเหตุผลและความจําเปนของการ

จัดตั้งองคการโดยภาพรวม สามารถจําแนกประเภทขององคการออกเปน 2 ประเภท ประกอบดวย 

 ประเภทแรก คือ องคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนดวยปจจัยความเหมาะสมตามลักษณะ

ภารกิจของงาน โดยความเปนองคการมหาชนนั้นจะเอื้ออํานวยตอการดําเนินภารกิจ

ขององคการ หรือเปนองคการที่ตองอาศัยคุณลักษณะของความเปนองคการมหาชน

เพ่ือเอ้ือตอการดําเนินภารกิจ ซึ่งอาจเรียกวาเปนองคการที่จัดตั้งข้ึนจากเหตุผลและ

ความจําเปนของการเปนองคการมหาชนอยางแทจริง 

 ประเภทที่สอง คือ องคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนจากเหตุผลความจําเปนทางการเมือง

หรือเพ่ือตอบสนองตอนโยบายเรงดวน 

 

 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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6.1.1  องคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนจากเหตุผลและความจําเปนของการเปน     

 องคการมหาชนอยางแทจริง 

 

 เนื่องดวยในปจจุบัน ระบบการบริหารงานภาครัฐของไทยไดเกิดความเปลี่ยนแปลงใน

หลายประการ อันเปนผลสืบเนื่องมาจากความไรประสิทธิภาพของระบบราชการ กอปรดวยกระแสของ

การเปล่ียนแปลงในโลกนานาประการ ไมวาจะเปนการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐโดยมีการนํา

แนวคิดการบริหารงานภาครัฐแนวใหม (new public management) มาใช อีกทั้งยังมีการทบทวน

บทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธารณะเพื่อประโยชนสูงสุดในการตอบสนองความตองการของ

ประชาชน ดวยเหตุนั้น การปรับตัวเพื่อใหสอดคลองตอสภาวการณดังกลาวจึงเกิดข้ึน กลาวคือ มีการ

ทบทวนบางภารกิจขององคการภาครัฐซึ่งมีความจําเปนที่จะตองมีโครงสรางในการบริหารที่แตกตางไป

จากระบบราชการ จึงมีการจัดตั้ง “องคการมหาชน” ข้ึนเพื่อรองรับกับการบริหารจัดการดังกลาว  

(1) เหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการมหาชน 

 จากผลของการศึกษาพบวา “องคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ” ที่ไดรับการ

จัดตั้งข้ึนในประเทศไทย ซึ่งมีที่มาจากปจจัยเกี่ยวกับความเหมาะสมในภารกิจที่ดําเนินการ โดย

คุณลักษณะความเปนองคการมหาชนจะเอื้ออํานวยใหการจัดทําภารกิจขององคการบรรลุซึ่ง

ความสําเร็จ หรือที่อาจเรียกวาเปนองคการที่ เกิดจากปจจัยเหตุผลความจําเปนของการเปน     

องคการมหาชนอยางแทจริงนั้น มีเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการ ดังนี้ 

 ตองการความเปนอิสระ ความคลองตัว และเพื่อยกระดับประสิทธิภาพทางการ

บริหารและการดําเนินงาน หมายถึง การจัดตั้งองคการดังกลาวมีเจตนารมณเพ่ือ

ยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดทําภารกิจเฉพาะดานของ   รัฐบาล 

โดยอยูภายใตฐานคติวา หากภารกิจเฉพาะดานใดที่สามารถแยกออกจากโครงสราง

ระบบราชการปกติ โดยมีการจัดตั้งองคการซึ่งมีระบบบริหารงานที่มีอิสระ คลองตัว 

และยืดหยุนมากกวา จะนํามาซึ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่สูงข้ึน เนื่องจากการ

จัดทําภารกิจจะเปนไปตามความชํานาญเฉพาะดานและมุงตอบสนองความตองการ

ของ “ลูกคา” นอกจากนั้น ยังจะมีระบบบริหารที่มุงเนนการจัดการและผลสัมฤทธิ์ อีก

ทั้งสามารถลดทอนความเขมงวดดานกฎเกณฑทางการบริหารและการเงินลงได  

   ทั้งนี้ จากการศึกษาพบวา ในจํานวนองคการหรือหนวยงานที่ศึกษาทั้งหมด 

16 หนวยงาน ปรากฏวามีทั้งหมด 8 หนวยงาน ที่สะทอนใหเห็นวา ไดถูกจัดตั้งข้ึน

จากเหตุผลดังกลาว ซึ่งไดแก โรงพยาบาลบานแพว, โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ, 

สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ, ศูนย   มานุษยวิทยาสิรินธร, 

สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ, สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี และสถาบัน    มาตรวิทยาแหงชาติ 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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  การเกิดขึ้นของหนวยงานเหลานี้ เกิดจากความตองการความคลองตัวและ

ความเปนอิสระในการบริหารงานซึ่งจะนําไปสูความมีประสิทธิภาพและมี  ประสิทธิผล

ในการจัดทําภารกิจ ยกตัวอยางเชน โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ ที่มีเปาหมายเพื่อเปน

โรงเรียนที่เนนผลิตนักเรียนที่มีความรูความสามารถทางดานคณิตศาสตรวิทยาศาสตร

และเทคโนโลยี ดังนั้น จึงตองการหลักเกณฑในการบริหารบางอยางซึ่งแตกตางจาก

โรงเรียนทั่วไป อาทิ ระเบียบบริหารงานบุคคล ที่ตองเปดโอกาสใหสามารถสรรหาครู

และบุคลากรฝายสนับสนุนวิชาการที่มีความรูความสามารถเขามาทํางานในโรงเรียนได 

เปนตน 

  หรือในกรณีของสํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

(สวทช.) และสํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ    (สทอภ.) ซึ่ง

เปนหนวยงานพัฒนาดานวิทยาศาสตรที่จําเปนตองมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถ

ดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีโดยตรง ประกอบกับมีความจําเปนที่จะตองใชวัสดุ

ครุภัณฑที่ราคาแพง ดังนั้น ระเบียบบริหารงานบุคคล และระเบียบพัสดุจึงตองมี

หลักเกณฑที่ยืดหยุนเปดโอกาสใหสามารถสรรหาทรัพยากรเหลานั้นเพื่อตอบสนอง

การดําเนินงานของหนวยงาน เปนตน 

 เพื่อสรางเง่ือนไขทางการบริหารใหม หมายถึง การจัดตั้งองคการดังกลาวมี

เจตนารมณเพ่ือสรางเง่ือนไขทางการบริหารใหม กลาวคือ การบริหารงานภายใตระบบ

องคการมหาชนจะนําไปสูเง่ือนไขทางการบริหารใหมที่กอใหเกิดความเปนอิสระในเชิง

นโยบาย, ความตอเนื่องของการดําเนินนโยบาย, การมีสวนรวมของภาคประชาสังคม 

และความเปนพันธมิตรรวมกันในหมูองคการของรัฐบาล อีกทั้งยังเปนการยกระดับ

กระบวนการตัดสินใจใหเปนไปโดยชอบธรรมและมีความเปนมืออาชีพมากขึ้น ซึ่ง

ขอจํากัดจากความเปนสวนราชการปกติมิอาจจะกระทําได   

  จากการศึกษา หนวยงานที่เกิดจากเหตุผลความจําเปนในลักษณะนี้มีทั้งหมด 

3 หนวยงาน ไดแก สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา, 

สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน และสํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

  ตัวอยางองคการที่มีจุดกําเนิดในลักษณะนี้ ไดแก สถาบันพัฒนาองคกร

ชุมชน (พอช.) ที่มุงเนนใหองคการในภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวมในการดําเนิน

ภารกิจขององคการได เนื่องจากในการดําเนินภารกิจนั้น มีความจําเปนที่จะตองมีการ

กําหนดโครงสรางและรูปแบบการทํางานที่ตองอาศัยการประสานงานและรวมมือจาก

องคการตาง ๆ ในแนวระนาบ (cross functional structure) เพ่ือนําไปสูการสราง

เครือขายในการดําเนินกิจกรรมรวมกัน ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่จะตองมีความเปน

อิสระและยืดหยุนในการจัดโครงสรางองคการ และการกําหนดรูปแบบและวิธีการใน

การทํางานซึ่งสวนราชการปกติมิอาจจะกระทําได หรือหากกระทําไดก็ตองเผชิญกับ

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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ขอจํากัดเปนอยางมาก ซึ่งกรณีนี้ก็ปรากฏเหตุผลความจําเปนเชนเดียวกันกับกรณีของ

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ (สสส.) 

  หรือในกรณีของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 

(สมศ.) ซึ่งเปนองคการที่จัดตั้งข้ึนมาเพื่อดําเนินภารกิจใหมที่ยังไมเคยมีขึ้นในการ

จัดทําภารกิจของภาครัฐ นั่นคือ การเปนหนวยงานกลางในการประเมินคุณภาพทาง

การศึกษาทุกระดับ ซึ่งลักษณะของภารกิจดังกลาวตองการความเปนอิสระในการ

ดําเนินงาน ปลอดการแทรกแซงทางการเมือง และตองการลักษณะการทํางานที่เนน

ความเปนมืออาชีพ ดังนั้น จึงจําเปนตองมีการบริหารในรูปแบบองคการมหาชนซึ่ง

แยกออกจากโครงสรางการบังคับบัญชาในระบบราชการปกติ เพ่ือทําใหหนวยงาน

สามารถดําเนินภารกิจไดอยางชอบธรรม เนื่องจากภารกิจในลักษณะนี้จะเกี่ยวของกับ

การประเมินคุณภาพและมาตรฐานการดําเนินภารกิจของสถานศึกษา ดังนั้น ความเปน

องคการมหาชนจึงเก้ือหนุนให สมศ. มีสถานะเปนผูประเมิน “ภายนอก” (external) 

โดยแทจริง 

(2) คุณลักษณะโดยรวมขององคการมหาชน 

 เมื่อพิจารณาลักษณะโดยรวมขององคการมหาชนที่ไดรับการจัดตั้งข้ึนจากเหตุผลดังกลาว

มาขางตน อาจจําแนกไดเปน 2 ประเภทใหญ กลาวคือ ประเภทแรก องคการมหาชนที่เกิดข้ึนจากการ

กอรางสรางฐานอยางจริงจัง มีการวางแผนการดําเนินงานในการกอตั้งที่ชัดเจน มีภาคีหลายฝายเขามา

มีสวนรวมในการกอตั้ง มีการศึกษาถึงผลดีผลเสียในการจัดตั้ง และมีการเตรียมความพรอมกอนการ

จัดตั้ง หรืออาจจะเรียกวาเปนองคการที่ “มีการเตรียมความพรอมเปนอยางดีกอนการจัดตั้ง” 

ยกตัวอยางเชน ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการมหาชน) ซึ่งเดิมเปนสวนราชการหนึ่งท่ีสังกัด

มหาวิทยาลัยศิลปากร และดวยเหตุผลความจําเปนที่ตองการใหศูนยฯเปนศูนยกลางของการศึกษาวจิยั

ทางดานสังคมศาสตร (โดยเฉพาะอยางย่ิงในสาขาวิชามานุษยวิทยา) ในประเทศไทยและในภูมิภาค

เอเชียตะวันออกเฉียงใต อีกทั้งมีการจัดทําระบบฐานขอมูลสารสนเทศที่ทันสมัย ดังนั้น การบริหาร

จัดการในรูปแบบราชการปกติจึงไมเหมาะสม และขาดความคลองตัว จึงมีการ “ทดลอง” รูปแบบการ

บริหารงานที่มีความเปนอิสระเปนเวลาถึง 5 ป จนในทายที่สุดภายหลังการตราพระราชบัญญัติ

องคการมหาชน พ.ศ. 2542 จึงมีการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร (องคการ

มหาชน) พ.ศ. 2543 ข้ึนมา ดวยเหตุนั้น จึงอาจกลาวไดวาศูนยมานุษยวิทยาฯเปนหนวยงานที่มีการ

เตรียมความพรอมเปนอยางดีกอนการจัดตั้งนั่นเอง 

 และ ประเภทที่สอง องคการมหาชนที่เกิดข้ึนจากการยุบรวมหนวยงานภาครัฐบาง

หนวยงานเขามาเปนหนวยงานเดียวกัน หรือในบางกรณีเปนการยกฐานะจากสวนราชการปกติแลว

จัดตั้งเปนองคการมหาชน ซึ่งอาจเรียกองคการมหาชนลักษณะดังกลาวนี้วาเปน “องคการมหาชนที่มี

ทุนเดิม” มาอยูกอนแลว โดยการจัดตั้งประเภทนี้มีวัตถุประสงคเพ่ือยกระดับประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลของหนวยงานรัฐบาล และเพ่ือยกระดับกระบวนการตัดสินใจใหเปนไปโดยชอบธรรมและ

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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มีความเปนมืออาชีพมากยิ่งข้ึน ยกตัวอยางเชน โรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) ซึ่งเดิมเปน

หนวยงานราชการปกติที่สังกัดกระทรวงสาธารณสุข ตอมารัฐบาลมีแนวคิดที่จะทดลองใหโรงพยาบาล

ออกนอกระบบ จึงมีการจัดทําโครงการนํารองหลายแหง อาทิ โรงพยาบาลศูนยขอนแกน โรงพยาบาล

สระบุรี เปนตน แตในทายที่สุดก็มีโรงพยาบาลบานแพวเพียงแหงเดียวที่ประสบผลสําเร็จและมีการ

ตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาลบานแพว (องคการมหาชน) พ.ศ. 2543 ข้ึนมา ทั้งนี้ จากการ

ดําเนินงานภายใตรูปแบบองคการมหาชน โรงพยาบาลบานแพวก็มีระดับของประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลในดานการใหบริการประชาชนมากขึ้นจากเดิมซึ่งเปนหนวยงานราชการ รวมถึงมีแนวโนม

และทิศทางในการดําเนินงานที่ดี จึงอาจกลาวไดวานอกจากการมีทุนเดิมอยูแลว โรงพยาบาลบานแพว

ยังมีการเตรียมความพรอมเปนอยางดีกอนการจัดตั้งอีกดวย 

(3) ผลการบริหารและการดําเนินงานขององคการมหาชนในภาพรวม 

 จากการประเมินผลการดําเนินงานโดยพิจารณาจากปจจัยเกี่ยวกับเหตุผลและความจําเปน

ในการจัดตั้งดังกลาวก็พบวา องคการมหาชนที่ไดรับการจัดตั้งข้ึนมาจากความเหมาะสมในดานของ

ภารกิจอันนําไปสูความจําเปนในการจัดตั้งนั้น มีผลการดําเนินงานและการบริหารจัดการอยูในระดับที่

ดี รวมทั้งมีแนวโนมและทิศทางในอนาคตที่ดี อันเปนผลสืบเนื่องมาจากความชัดเจนเกี่ยวกับภารกิจ

การดําเนินงาน (clear mandate) และความพรอมดานอื่น ๆ อาทิ การเตรียมการในดานบุคลากร 

สถานที่ และอุปกรณ เปนตน 

 

 

6.1.2   องคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนจากเหตุผลความจําเปนทางการเมืองหรือเพื่อ 

 ตอบสนองตอนโยบายเรงดวน 

 

 จากผลของการศึกษาและจากผลการประเมินการบริหารจัดการและการดําเนินงานของ

องคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐพบวา การจัดตั้งองคการดังกลาวในประเทศไทยนั้น ใน

บางกรณีก็มิไดเกิดจากเหตุผลและความจําเปนเพราะตองการอาศัยคุณลักษณะความเปนองคการ

มหาชนเพื่อเอ้ืออํานวยตอประสิทธิผลในการดําเนินงานขององคการ หรือเกิดจากปจจัยความเหมาะสม

ของการเปนองคการมหาชนอยางแทจริง แตอาจเกิดจากเหตุผลความจําเปนอื่นอันไดแก เหตุผลทาง

การเมือง หรือเพ่ือมุงตอบสนองตอนโยบายเรงดวนที่สวนราชการปกติมิอาจจะกระทําได ซึ่งสามารถ

อธิบายไดดังนี้ 

(1) เหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการมหาชน 

 จากการศึกษาพบวา ในหลายกรณีเหตุผลและความจําเปนที่นําไปสูการจัดตั้งองคการ

มหาชนนั้น มิไดพิจารณาจากคุณลักษณะภารกิจที่มีความจําเปนตองอาศัยองคการที่มีความคลองตัว

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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และเปนอิสระในการบริหาร หากแตเกิดขึ้นจากเหตุผลประการอื่น ๆ ซึ่งแบงออกเปน 3 ประการ 

ไดแก 

 ประการที่หน่ึง เปนผลลัพธในทางการเมืองที่รัฐบาลใชเพ่ือตอบสนองตอประเด็น

ในทางการเมืองซ่ึงเกิดขึ้นในชวงระยะเวลาหนึ่ง ๆ หรือกลาวนัยหนึ่งคือเพ่ือตอบสนอง

ตอนโยบายเรงดวนของรัฐบาล กลาวคือ รัฐบาลจําเปนตองสรางกลไกหรือเคร่ืองมอืใน

การขับเคล่ือนเพื่อใหนโยบายบางอยางของรัฐบาลสามารถดําเนินการได ทั้งนี้ เพราะ

การจัดทํานโยบายเหลานั้นหนวยราชการปกติไมสามารถดําเนินการไดอันเนื่องมาจาก

มีขอจํากัดดานกฎหมาย กฎเกณฑ และระเบียบตาง ๆ จึงมีความจําเปนตองจัดตั้ง

องคการมหาชนนั้นข้ึนมา ตัวอยางเชน กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ 

(องคการมหาชน) ซึ่งจัดตั้งข้ึนมาเพื่อเปนกลไกหรือตัวกลางในการจัดหาแหลงเงินกู

จากสถาบันการเงินใหกับคณะกรรมการกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ เพ่ือ

กระจายเงินไปในหมูบานและชุมชน โดยเหตุผลที่มีการจัดตั้งกองทุนหมูบานฯเปน

องคการมหาชนนั้น เกิดจากขอจํากัดที่สวนราชการผูรับผิดชอบในขณะนั้นมิไดมีฐานะ

เปนนิติบุคคลและมิอาจดําเนินการจัดหาและจัดสรรเงินทุนจากสถาบันทางการเงินได 

ซึ่งกรณีของสํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน ก็ปรากฏเหตุผลที่มา

คลายคลึงกัน 

 ประการที่สอง เกิดขึ้นเพื่อตอบสนองตอนโยบายเรงดวนบางประการ หมายถึง 

หนวยงานที่เกิดข้ึนดวยเหตุผลเพื่อตอบสนองตอนโยบายรัฐบาลหรือฝายการเมือง

เชนเดียวกันกับกลุมแรก แตหนวยงานเหลานี้มิไดเกิดจากขอจํากัดในเชิงกฎหมายที่ทํา

ใหตองจัดตั้งเปนหนวยงานในระบบองคการมหาชน หากแตตองการความรวดเร็วใน

การจัดตั้งและความเปนอิสระบางประการจากความเปนหนวยงานในระบบองคการ

มหาชนเพื่อมุงตอบสนองนโยบายเรงดวนของรัฐบาล ทําใหหนวยงานในกลุมนี้ขาด

ความพรอมในการจัดตั้งและความชัดเจนในภารกิจหนาที่ของตนเอง อาทิเชน สถาบัน

ระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา นั้นเกิดจากขอกําหนดในสัญญาระหวาง

รัฐบาลไทยกับ UNCTAD ทําใหมีความจําเปนตองมีการจัดตั้งหนวยงานเพื่อ

รับผิดชอบภารกิจอันเกิดจากพันธะสัญญาดังกลาว หรือกรณีของศูนยศิลปาชีพ

ระหวางประเทศ ก็เชนเดียวกันซึ่งการเกิดขึ้นเปนผลโดยตรงมาจากนโยบายของรัฐบาล 

ทําใหภารกิจในฐานะหนวยงานในระบบองคการมหาชนยังขาดความชัดเจน อีกทั้ง 

เม่ือเกิดข้ึนโดยขาดความพรอม ก็ทําใหบุคลากรที่ เขามารับผิดชอบทั้งในดาน

คณะกรรมการบริหารและผูบริหารองคการ ยังขาดความเขาใจที่ชัดเจนในภารกิจ

หนาที่และทิศทางของหนวยงานตนเอง เปนตน 

(2) คุณลักษณะโดยรวมขององคการมหาชน 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 องคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนมาจากเหตุผลความจําเปนทางการเมืองหรือเพ่ือตอบสนองตอ

นโยบายเรงดวนของรัฐบาลดังที่กลาวมานั้น มักจะเปนองคการที่จัดตั้งข้ึนในลักษณะเฉพาะกิจ หรือ

เพ่ือการดําเนินการบางอยาง ซึ่งโดยมากจะมีลักษณะที่ใชเวลาในการจัดตั้งนอย กระบวนการในการ

ดําเนินการจัดตั้งเปนไปอยางรวดเร็ว ภาคีที่มีสวนเกี่ยวของโดยตรงตอการดําเนินงานไมมีสวนรวมใน

การจัดตั้งมากนัก หรือในบางกรณีเปนเพียงเครื่องมือในการดําเนินการบางอยาง การจัดตั้งองคการ

มหาชนในลักษณะนี้ มีผลทําใหองคการมหาชนกลุมนี้ไมมีความชัดเจนในเรื่องภารกิจ หนาที่ 

วัตถุประสงคของการจัดตั้ง รวมทั้งการจัดรูปแบบองคการในการบริหารอาจไมมีความเหมาะสมตอ

ภารกิจหนาที่ที่ดําเนินการ 

(3) ผลการบริหารและการดําเนินงานขององคการมหาชนในภาพรวม 

 จากคุณลักษณะโดยรวมขององคการมหาชนที่จัดตั้งโดยเหตุผลและความจําเปนทาง

การเมืองหรือเพ่ือตอบสนองตอนโยบายเรงดวนของรัฐบาลดังท่ีกลาวมา สงผลใหองคการมหาชน

ประเภทดังกลาวนี้มีผลการดําเนินงานที่ไมชัดเจนมากนัก โดยระดับของความสําเร็จอยูในระดับที่ไมนา

พึงพอใจ อีกทั้งความเปนองคการมหาชนไมไดมีผลตอสัมฤทธิ์ผลขององคการแตประการใด และที่

สําคัญที่สุด เนื่องดวยการจัดตั้งองคการดังกลาวเกิดขึ้นมาอันเนื่องมาจากสถานการณในขณะนั้นมี

ขอจํากัดดานกฎหมายหรือหลักเกณฑบางประการ แตในปจจุบันที่สถานการณตาง ๆ เปล่ียนแปลงไป

การดํารงอยูและบทบาทหนาที่ขององคการจึงจําเปนตองนํามาพิจารณาและทบทวนอยางย่ิง เพ่ือให

องคการมีทิศทางในการดําเนินงานที่มีความชัดเจนมากยิ่งข้ึน 

 จากที่กลาวมาทั้งหมดในสวนนี้ จึงพอสรุปไดวา องคการมหาชนและหนวยงานในกํากับ

ของรัฐที่มีการจัดตั้งข้ึนจากเหตุผลและความจําเปนหรือตองการคุณลักษณะของความเปนองคการ

มหาชนที่ไดเปรียบสวนราชการปกติ ไมวาจะเปนในแงของความยืดหยุนคลองตัว ความเปนอิสระใน

การบริหาร โอกาสในการสรางนวัตกรรมในการทํางาน ฯลฯ นั้น มีผลการดําเนินงานหรือมีทิศทางใน

การดําเนินงานอยูในระดับที่ดีมากกวาองคการมหาชนที่จัดตั้งข้ึนจากเหตุผลทางการเมืองหรือ

สถานการณเรงดวนจําเปนอื่น ๆ  ดังนั้น การพิจารณาจัดตั้งหรือเปลี่ยนสถานภาพองคการขึ้นเปน

องคการมหาชนในอนาคตจึงจําเปนตองพิจารณาอยางรอบคอบมากยิ่งข้ึน เพ่ือใหองคการดังกลาว

สามารถบรรลุซึ่งเจตนารมณของการเปนองคการมหาชนอยางแทจริง 

 

6.2 ผลการประเมินความสําเร็จขององคการ 

 

 จากการวิเคราะหปจจัยหรือตัวแปรเกี่ยวกับลักษณะเหตุผลความจําเปนในการจัดตั้ง

องคการมหาชนซึ่งเปนปจจัยหนึ่งอันสงผลตอความสําเร็จหรือไมสําเร็จในการดําเนินงานขององคการ

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐดังที่ไดกลาวไปแลวนั้น ในสวนนี้จะเปนการพิจารณาปจจัยสําคัญ

อีกสองประการ คือ ปจจัยเกี่ยวกับกฎหมายจัดตั้งและปจจัยเกี่ยวกับภารกิจที่ดําเนินงาน ซึ่งทั้งสอง

ปจจัยลวนเปนตัวแปรสําคัญซึ่งมีผลตอระดับความสําเร็จขององคการมหาชนทั้งส้ิน โดยในสวนนี้จะ

แบงออกเปน 2 สวนยอยดวยกัน คือ สวนที่หน่ึง ผลการประเมินความสําเร็จของหนวยงานในกํากับ

ของรัฐเปรียบเทียบกับองคการมหาชน ซึ่งจะเปนการวิเคราะหวาความแตกตางดานสถานภาพของ

องคการจะมีผลตอความสําเร็จที่แตกตางกันหรือไม? และสวนที่สอง ผลการประเมินความสําเร็จของ

องคการมหาชนจําแนกตามการจัดกลุมคุณลักษณะของภารกิจที่ดําเนินการ ทั้งนี้ เนื่องมาจากผล

การศึกษาพบวา องคการที่มีภารกิจหนาที่บางอยางจะมีระดับความสําเร็จที่แตกตางจากองคการที่มี

ภารกิจหนาที่บางอยาง ซึ่งอาจเปนผลมาจากทั้งปจจัยภายในองคการหรือปจจัยแวดลอมภายนอก

องคการ โดยผลการประเมินมีรายละเอียด ดังนี้ 

 

6.2.1  ผลการประเมินความสําเร็จของหนวยงานในกํากับของรัฐเปรียบเทียบกับ 

 องคการมหาชน  

 

 เม่ือพิจารณาในมิติการกําเนิดขึ้นขององคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ จะเห็น

ไดวา หนวยงานในกํากับของรัฐนั้นมีพัฒนาการและการกําเนิดที่ตอเนื่องยาวนานกวาองคการมหาชนที่

เพ่ิงจะไดรับการจัดตั้งข้ึนภายหลังการประกาศใชพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542  อยางไร

ก็ดี จากการศึกษาและประเมินผลพบวา โดยหลักการแลว องคการทั้งสองประเภทนั้น “มิไดมีความ

แตกตางกันในสาระสําคัญ” แตประการใด กลาวคือ มีสถานะและรูปแบบการบริหารจัดการและการ

ดําเนินงานภายใตหลักการของ “ความเปนอิสระ และความยืดหยุนคลองตัวสูง” (autonomy) ซึ่งเปน

หลักเจตนารมณสําคัญของการนํารูปแบบการบริหารจัดการองคการประเภทนี้มาใชในประเทศไทย 

โดยองคการทั้งสองประเภทสามารถออกกฎระเบียบขึ้นมารองรับการจัดทําภารกิจตาง ๆ ของตนเอง

ได ทําใหระบบโครงสรางภายในสามารถริเร่ิมนวัตกรรมเพื่อเพ่ิมประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการ

ทํางานได เปนตน 

 กระนั้นก็ตาม ในแงหนึ่งจากการศึกษาก็พบวา ในทางการบริหารจัดการและการดําเนินงาน

ขององคการทั้งสองประเภทนั้น มีความแตกตางกันในรายละเอียดบางประการ ซึ่งสงผลใหการ

ดําเนินงานมีความแตกตางกันในแงของประสิทธิภาพและผลสัมฤทธิ์ของงาน กลาวคือ องคการที่มี

สถานะ “หนวยงานในกํากับของรัฐ” มักจะมีภารกิจหนาที่ที่ชัดเจนรวมถึงมีระดับความสําเร็จของ

องคการมากกวาองคการที่มีสถานะ “องคการมหาชน” ทั้งนี้ หากพิจารณาเปรียบเทียบปจจัยที่สงผล

ใหองคการทั้งสองประเภทมีความแตกตางกัน รวมถึงการสงผลใหหนวยงานในกํากับของรัฐมีความ 

“ไดเปรียบ” มากกวาองคการมหาชนนั้น มีอยูหลายปจจัย ประกอบดวย 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 (1) ความชอบธรรมของการจัดตั้งและกระบวนการในการจัดตั้งองคการ 

 ความชอบธรรมของการจัดตั้งองคการ หมายถึง หนวยงานในกํากับของรัฐนั้นเปน

หนวยงานที่เกิดข้ึนมา “อยางชอบธรรม” มากกวาองคการมหาชน กลาวคือ มีกําเนิดและพัฒนาการ

ของการจัดตั้งข้ึนจากหลักการที่มีความสมเหตุสมผลและความเหมาะสมในการเลือกที่จะใชการบริหาร

จัดการที่มีความเปนอิสระและมีคุณลักษณะของการเปนองคการมหาชนอยางแทจริง เพ่ือใหองคการ

ดังกลาวสามารถดําเนินภารกิจไดคลองตัวและประสบผลสําเร็จมากกวาการอยูภายใตกลไกของระบบ

ราชการปกติ ในขณะที่องคการมหาชนหลายแหงที่ไดศึกษา บางแหงเกิดขึ้นมาเพียงเพราะ “ความ

บังเอิญ” หรือ “ความอับจนทางเลือก” ในการออกแบบโครงสรางการบริหารและสถานะองคการ

เทานั้น เปนตน 

  ในสวนของความชอบธรรมของกระบวนการจัดตั้ง หมายถึง การที่หนวยงานในกํากับ

ของรัฐนั้น เกิดข้ึนมาโดยผานขั้นตอนหรือกระบวนการกลั่นกรองและการพิจารณาในกระบวนการทาง

รัฐสภา โดยการจัดตั้งหนวยงานในกํากับของรัฐนั้น ซึ่งมีความแตกตางจากการจัดตั้งองคการมหาชน 

เนื่องจากการจัดตั้งองคการมหาชนสามารถดําเนินการไดงายโดยฝายบริหาร กลาวคือ การจัดตั้ง

หนวยงานในกํากับของรัฐดําเนินการโดยการออกเปนพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเอง อาทิ สํานักงาน

พัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ (สวทช.) ก็ไดรับการจัดตั้งตามพระราชบัญญัติพัฒนา

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี พ.ศ. 2534 หรือ สถาบันวิจัยระบบ      สาธารณสุข (สวรส.) ก็จัดตั้งข้ึน

ตามพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เปนตน ในขณะที่องคการมหาชนนั้น

ไดรับการจัดตั้งโดยการตราพระราชกฤษฎีกาซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 

2542  

 จากผลในแงของประเภทตามกฎหมายจัดตั้งดังกลาว สงผลใหการจัดตั้งหนวยงานใน

รูปแบบหนวยงานในกํากับของรัฐนั้น มีข้ันตอนกระบวนการพิจารณาและกลั่นกรองกอนการจัดตั้งที่

ยุงยากซับซอนมากกวาการจัดตั้งองคการมหาชนเปนอยางย่ิง เนื่องจากตองมีเหตุผลชัดเจนที่สามารถ

อธิบายไดถึงเหตุผลความจําเปนในการมีสถานะ “พิเศษ”  ตอรัฐสภา ซึ่งเปนองคการสูงสุดที่มีหนาที่

ในการพิจารณา รวมถึงตองสามารถตอบคําถามตอสาธารณชนไดอีกดวย ซึ่งประเด็นนี้เองที่สงผลให

การกําเนิดของหนวยงานในกํากับของรัฐนั้นเปนเรื่องของ “ความบังเอิญ” ไดยากยิ่งกวาองคการ

มหาชน 

 ในขณะที่องคการมหาชนสามารถจัดตั้งข้ึนไดโดยฝายบริหาร ซึ่งลดข้ันตอนที่ยุงยากและ

สลับซับซอนออกไปทําใหการจัดตั้งดําเนินการไดงายกวา ดังนั้น ในบางกรณีองคการมหาชนบางแหง

จึงเกิดขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเบื้องหลังเพ่ือมารองรับนโยบายหรือเพ่ือเปนกลไกในการทําใหนโยบาย

บางอยางของรัฐบาลสามารถขับเคล่ือนไปไดเทานั้น ในขณะที่ไมไดอาศัยหรือตองการ “คุณลักษณะ

ของความเปนองคการมหาชน” อยางแทจริง โดยกรณีตัวอยางที่สําคัญคือ กองทุนหมูบานและชุมชน

เมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) ที่เกิดข้ึนมาเพียงเพราะตองการสถานะ “นิติบุคคล” ในการทํานิติ

กรรมเพื่อเปนกลไกในการจัดหาแหลงเงินกูจากสถาบันการเงินใหคณะกรรมการกองทุนหมูบานฯ

ระดับชาตินําไปดําเนินการตอไป เปนตน  

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  



การประเมินผลองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ 352 

 อยางไรก็ดี ในกรณีของการจัดตั้งองคการมหาชนนั้น ก็จําเปนที่จะตองพิจารณาดวยวา การ

ที่กฎหมายมีเจตนารมณเพ่ือใหองคการมหาชนสามารถจัดตั้งไดงายนั้น เนื่องดวยตองการใหสามารถ

ยุบเลิกไดงายเมื่อการจัดทําภารกิจขององคการบรรลุซึ่งวัตถุประสงค โดยกรณีตัวอยางที่สําคัญก็คือ 

สํานักงานปฏิรูปการศึกษา ซึ่งก็ไดยุบเลิกไปภายหลังจากที่ไดดําเนินภารกิจในการปฏิรูปการศกึษาเสรจ็

ส้ิน เปนตน 

 (2) การพิจารณาออกแบบโครงสรางองคการเพื่อใหเหมาะสมกับภารกิจหนาที่ 

(customize)  

 เนื่องจากเหตุผลเก่ียวกับความยุงยากและซับซอนในการออกกฎหมายที่ตองตราเปน

พระราชบัญญัติในการจัดตั้งหนวยงานในกํากับของรัฐดังที่กลาวมาในขางตน ทําใหกระบวนการในการ

ออกแบบโครงสรางและภารกิจของหนวยงานที่จะจัดตั้งตองดําเนินการอยางระมัดระวังและมีฝาย

ตรวจสอบการทํางานที่เขมขน เพราะจะตองมีเหตุผลรองรับชัดเจน สามารถตอบคําถามตอสาธารณะ

และสังคมที่เกิดข้ึนในแง “ความจําเปน” ที่จะตองจัดโครงสรางการบริหารรูปแบบที่มีความเปนอิสระ 

คลองตัว อันมีผลทางออมที่ในบางกรณีอาจเกิดความสิ้นเปลืองงบประมาณของรัฐไปโดยเปลา

ประโยชนและเกินความจําเปน เพราะองคการเหลานั้นสามารถกําหนดคาตอบแทนทั้งในสวนของ

ผูบริหารและในระดับพนักงานหรือเจาหนาที่เองได โดยไมตองใชกรอบอัตราหรือฐานเงินเดือน

เดียวกับขาราชการปกติที่กําหนดโดยสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (ก.พ.) 

 ดังนั้น การกําเนิดข้ึนของหนวยงานในกํากับของรัฐจึงตองมีการออกแบบโครงสราง

องคการเพื่อใหเหมาะสมกับภารกิจหนาที่ ซึ่งตองอาศัยทั้งกระบวนการพิจารณาและกระบวนการจัดตั้ง

ที่ซับซอนมากกวาการจัดตั้งองคการมหาชน ซึ่งทําใหสอดคลองกับภารกิจที่ดําเนินงาน จนทําให

องคการเหลานั้นประสบผลสําเร็จไดเปนอยางดี  

 (3) ความเปนอิสระในการกาํหนดระเบียบกฎเกณฑ 

 จากความแตกตางในดานกฎหมายจัดตั้งที่มีการตราเปนพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเอง

ดังกลาว ทําใหหนวยงานในกํากับของรัฐ “มิไดถูกจํากัด” ในการกําหนดโครงสรางการบริหารงาน 

หรือมีระเบียบกฎเกณฑการดําเนินงานที่รัดรึงเพราะถูกจํากัดในกรอบตาง ๆ ที่ถูกกําหนดไวใน

พระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ดังเชนองคการมหาชน ที่ถูกจํากัดดวยมติคณะ  รัฐมนตรี 

อาทิเชน การกําหนดกรอบอัตราเงินเดือนผูอํานวยการ หรือคาตอบแทนและเบี้ยประชุมของ

คณะกรรมการบริหาร เปนตน นอกเหนือจากนั้น โครงสรางขององคการมหาชนยังถูกจํากัดตามกรอบ

ของพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 อีกดวย อาทิ จํานวนคณะกรรมการบริหารที่กําหนด

ไวใหมีจํานวนไมเกิน 11 คน ซึ่งหากพิจารณาในแงนี้ ก็จะสงผลกระทบในกรณีที่องคการมหาชนบาง

แหงมีความจําเปนตองมีคณะกรรมการบริหารมากกวา 11 คน เพราะตองการใหผูมีสวนไดเสียหรือ

ภาคสังคมเขามามีสวนรวมในการบริหาร เปนตน ในขณะที่หนวยงานในกํากับของรัฐโครงสรางจะแปร

ผันไปตามเหตุผลและความจําเปนของแตละองคการ 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 จากที่กลาวมานั้น พิจารณาโดยภาพรวมจากการศึกษาเปรียบเทียบระหวางความเปน

องคการมหาชนหรือการเปนหนวยงานในกํากับของรัฐนั้นก็จะพบวา สถานภาพขององคการมีผลตอ

ระดับความสําเร็จอยูบาง ในแงของการไดรับการยอมรับจากสาธารณชน ความไดเปรียบในดานความ

ยืดหยุนของกฎเกณฑบางประการ อยางไรก็ดี ความสําเร็จขององคการนั้นยังมีปจจัยอื่น ที่เก่ียวของอยู

อยางมากมาย ซึ่งจะไดกลาวถึงเปนลําดับตอไป 

6.2.2    ผลการประเมินความสําเร็จขององคการจําแนกตามการจัดกลุมภารกิจ 

 

 จากที่กลาวมาทั้งหมดในขางตน ที่เปนการวิเคราะหและประเมินผลองคการมหาชนจาก

ปจจัยสําคัญสองประการคือ ลักษณะของการกําเนิดหรือการจัดตั้งองคการ และสถานภาพของ

กฎหมายจัดตั้ง ก็จะเห็นไดวา ตัวแปรหรือปจจัยทั้งสองประการลวนมีผลตอการบรรลุซึ่งผลสําเร็จใน

การดําเนินภารกิจขององคการ ดังนั้น ในสวนนี้จึงจะเปนการวิเคราะหถึงปจจัยที่สําคัญอีกประการหนึ่ง

นั่นคือคุณลักษณะภารกิจขององคการ โดยจากการศึกษาพบวา องคการที่มีลักษณะการจัดทําภารกิจที่

แตกตางกันยอมมีระดับของความสําเร็จที่แตกตางกันไปดวย  

 ทั้งนี้ ดังที่กลาวไวแลววา คณะผูวิจัยไดพิจารณาในการจัดแบงกลุมองคการมหาชนหรือ

หนวยงานในกํากับของรัฐเสียใหม แทนที่การจัดกลุมตามประเภทของรายได (ที่สามารถเลี้ยงตนเอง

ได) หรือการจัดกลุมตามลักษณะกฎหมายจัดตั้ง ตามที่หนวยงานที่มีหนาที่กํากับควบคุมหรือดูแล 

เชน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หรือสํานักงบประมาณไดจําแนกไว เนื่องจาก

คุณลักษณะทางดานภารกิจในแตละกลุมขององคการมหาชน ถือเปนปจจัยที่มีผลตอการกําหนด

รูปแบบการทํางานและการประเมินผลความสําเร็จอยางมีนัยสําคัญ ทั้งนี้ คณะผูวิจัยเห็นวา องคการ

มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ สามารถจัดแบงออกตามกลุม  ภารกิจได 5 กลุม ประกอบดวย 

 กลุมที่หน่ึง หนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะหรือใหบริการโดยตรง 

(Direct Service Agency) 

 กลุมที่สอง หนวยงานที่ทําหนาที่ในการวิจัย พัฒนา และตองอาศัยความรูเปนฐานใน

การดําเนินการ (Knowledge Based Agency) 

 กลุมที่สาม หนวยงานที่ทําหนาที่ในการอํานวย สงเสริม และสนับสนุนใหเกิด

มาตรฐานและบริการที่ดีข้ึน (Supporter and Facilitator) 

 กลุมที่สี่ หนวยงานสราง กํากับ และประเมินผลมาตรฐานการบริการ (Service 

Standardizing Agency) 

 กลุมที่หา หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่ดานอื่น ๆ (Others Agency) 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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ตารางที่ 6.1 แสดงประเภทขององคการมหาชนจําแนกตามกลุมคุณลักษณะภารกิจ 

ประเภท จํานวน หนวยงาน 

จัดบริการสาธารณะหรือใหบริการโดยตรง 

(Direct Service Agency) 

3 โรงเรียนมหิดลวิทยานุสรณ โรงพยาบาลบานแพว และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยี

สุรนารี 

วิจัย พัฒนา และตองอาศัยความรูเปนฐาน

ในการดําเนินการ (Knowledge Based 

Agency) 

5 ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

สถาบันวิ จัยระบบสาธารณสุข สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและ  

ภูมิสารสนเทศ และสถาบันมาตรวิทยาแหงชาติ 

อํานวย สงเสริม และสนับสนุนใหเกิด     

มาตรฐานและบริการที่ดีขึ้น (Supporter and 

Facilitator) 

4 สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา 

สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ และศูนยศีลปาชีพระหวาง

ประเทศ 

สราง กํากับ และประเมินผลมาตรฐานการ

บริการ (Service Standardizing Agency) 

1 สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา  

ภารกิจหนาที่ดานอ่ืน ๆ (Others Agency) 3 กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพย

เปนทุน และองคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพ่ือการทองเท่ียวอยางยั่งยืน  

 

 (1) หนวยงานที่ทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะหรือใหบริการโดยตรง (Direct 

Service Agency) 

 คุณลักษณะที่สําคัญของหนวยงานประเภทนี้มี 3 ประการที่สําคัญ ไดแก ประการแรก การ

เปนหนวยงานที่จัดทําหรือใหบริการสาธารณะโดยตรงซึ่งจะมีลูกคาหรือกลุมผูรับบริการที่ชัดเจน และ

ผูรับบริการนั้นเปนผูรับบริการโดยตรงในลําดับสุดทาย (end-users) ประการที่สอง ลักษณะบริการ

นั้นมีปจจัยดานการตลาดเขามาเกี่ยวของ (Marketization) กลาวคือ เปนบริการที่มิใชมีเฉพาะองคการ

มหาชนเปนผูจัดทําแตเพียงผูเดียว หากแตมีองคการหรือหนวยงานอื่น ๆ จัดทําอยูแลว ดังนั้น 

ความสําเร็จหรือลมเหลวขององคการจึงมีปจจัยดานคูแขงขันและผูรับบริการในตลาดเขามาเกี่ยวของ 

และ ประการสุดทาย ลักษณะของบริการนั้นสามารถจัดทําดัชนีช้ีวัดผลการดําเนินงานไดอยางคอนขาง

ชัดเจน 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 พิจารณาจากคุณลักษณะทางภารกิจขององคการในกลุมนี้ ทําใหเห็นไดวา ความสัมพันธที่

เชื่อมโยงระหวางความเปนองคการมหาชนกับความสําเร็จในการดําเนินภารกิจจะมีอยูสูง เนื่องจากใน

ดานหนึ่งแลว องคการเหลานี้จะมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการที่มากกวาสวนราชการปกติ แต

ในอีกดานหนึ่ง องคการเหลานี้ก็ถูกบังคับใหตองสรางการบริการที่ดีเพ่ือใหสามารถตอสูแขงขันไดใน

ตลาด เนื่องจากตนเองมิใชเปนองคการเดียวที่จัดทําบริการดังกลาว รวมถึงจําเปนจะตองตอบสนอง

ความคาดหวังและความตองการของลูกคา/ผูรับบริการได ลักษณะเชนนี้จึงกลายเปนเงื่อนไขตาม

ธรรมชาติใหองคการกลุมนี้จําเปนจะตองมีระบบบริหารจัดการที่มี   ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

องคการกลุมนี้จึงสามารถใชประโยชนจากความเปนองคการมหาชนไดอยางชัดเจนและครอบคลุม

หลายมิติ 

 นอกจากนี้ การมีลูกคา/ผูรับบริการที่ชัดเจน และตองเผชิญกับการแขงขันในการใหบริการ

โดยองคการอื่น องคการเหลานี้จึงมีกลไกในการกํากับและตรวจสอบในแงของความรับผิดชอบและ

การตอบสนอง (Responsibility and Accountability) โดยธรรมชาติอยูแลว ดวยเหตุนี้ ความจําเปน

ในการเขาไปควบคุม กํากับ และตรวจสอบโดยรัฐจึงมีความจําเปนนอย ดังนั้น บทบาทของรัฐจึงควร

จะมุงเนนในรูปของการสนับสนุนมากกวา โดยเฉพาะอยางยิ่ง ในประเด็นที่วา รัฐบาลและกระทรวงตน

สังกัดที่เปนผูกํากับดูแล จะตองตระหนักวา องคการกลุมนี้เปนองคการมหาชนมิใชสวนราชการปกติ 

ดังนั้น จึงควรจะวางกรอบความสัมพันธและการปฏิบัติที่แตกตางออกไป โดยเฉพาะในดานหลักเกณฑ

การจัดสรรเงินอุดหนุน เนื่องจากองคการเหลานี้ แมวาจะสามารถแสวงหารายไดได แตก็ถูกกําหนด

กรอบดวยความเปนบริการสาธารณะที่ไมมุงผลกําไร การจะรักษาระดับของการบริการที่ดีไดนั้น สวน

สําคัญจึงข้ึนอยูกับการสนับสนุนดานงบประมาณจากรัฐบาล ดังนั้น เกณฑการจัดสรรเงินอุดหนุนจึง

จําเปนตองแตกตางจากสวนราชการปกติ 

 นอกเหนือจากนั้น จากผลจากการศึกษาพบวา ปจจัยสําคัญประหนึ่งที่มีผลตอความสําเร็จ

ขององคการไดแก บทบาทของผูริเร่ิมและผูนําองคการ (Founder and Leadership) เนื่องจากภูมิหลัง

ขององคการเหลานี้มักจะเกิดจากการริเร่ิมโดยบุคลากรในภาคราชการเอง ซึ่งมีความเปนผูนําสูงและ

ตองการสรางความเปลี่ยนแปลงในการใหบริการของรัฐที่มิอาจจะสามารถกระทําไดภายใตโครงสราง

แบบสวนราชการปกติ จึงนําไปสูการผลักดันใหเกิดการจัดตั้งองคการในรูปแบบหนวยงานในกํากับ

ของรัฐหรือองคการมหาชน บทบาทของบุคคลเหลานี้จึงนําไปสูการวางรากฐานขององคการซึ่งมีผล

อยางสําคัญตอการสรางวัฒนธรรมองคการ (corporate culture) ที่เฉพาะของตนเองขึ้น และได

กลายเปนปจจัยที่เก้ือหนุนตอความสําเร็จในระยะยาว 

 ทั้งนี้ กรณีศึกษาที่จัดเขาในกลุมนี้ มีทั้งหมด 3 หนวยงาน ประกอบดวย โรงเรียนมหิดล

วิทยานุสรณ โรงพยาบาลบานแพว และมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี โดยในกรณีของ   โรงเรียนและ

มหาวิทยาลัยนั้นมีผู รับบริการโดยตรงคือนักเรียนและนักศึกษา ซึ่งหลักเกณฑการชี้วัดระดับ

ความสําเร็จขององคการดังกลาวคือ การที่นักเรียนและนักศึกษาตองการเขามาศึกษาในสถานศึกษา

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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ดังกลาว และนักเรียนนักศึกษาที่สําเร็จการศึกษาออกไป มีศักยภาพสูงและสามารถแขงขันกับผูที่

สําเร็จการศึกษาจากสถาบันการศึกษาอื่น ๆ ซึ่งมีทั้งสถานศึกษาของรัฐและของภาคเอกชนได   

 (2) หนวยงานที่ทําหนาที่ในการวิจัย พัฒนา และตองอาศัยความรูเปนฐานในการ

ดําเนินการ (Knowledge Based Agency) 

 หนวยงานประเภทนี้ก็อาจจะมีลักษณะที่คลายคลึงกับหนวยงานประเภทแรกในบางดาน 

เชน การมีกลุมลูกคาหรือกลุมผูรับบริการที่คอนขางชัดเจน อยางไรก็ดี ลักษณะเดนซึ่งเปนหัวใจสําคัญ

ของหนวยงานในกลุมนี้ ไดแก การมีวัตถุประสงคหรือพันธกิจหลักที่เก่ียวของกับการศึกษาวิจัยและ

การพัฒนา ซึ่งภารกิจในลักษณะนี้โดยธรรมชาติแลวจะมุงเนนคุณคาในดานการริเร่ิมสรางสรรคหรือ

การเกิดนวัตกรรมมากกวาการมุงสรางความพึงพอใจแกผูรับบริการโดยตรง ทําใหในการประเมินผล

แลว จะเปนเรื่องที่คอนขางยากลําบากหากเนนประเมินในเชิงปริมาณที่ช้ีวัดจากความคุมคาของการ

ลงทุน หากแตข้ึนอยูกับการประเมินบทบาทขององคการเหลานี้วาผลงานที่เกิดข้ึนนั้นเปนไปตามกรอบ

ยุทธศาสตรหรือนโยบายทางการวิจัยและพัฒนาของรัฐบาลหรือไมมากกวา 

 จากลักษณะภารกิจขององคการมหาชนในกลุมนี้ จะเห็นไดวา ลักษณะภารกิจจะมีความ

เปนวิชาชีพและเนนความชํานาญการที่สูงมาก ดังนั้น ปจจัยที่เก้ือหนุนตอความสําเร็จขององคการที่

สําคัญที่สุดจึงไดแก การมีบุคลากรที่มีความรูความสามารถสูง และการมีทรัพยากรทางการบริหารใน

ดานของวัสดุอุปกรณที่ดีและทันสมัย จึงจําเปนที่องคการเหลานี้จะตองมีความคลองตัวในดานการ

บริหารงานบุคคล เพ่ือสามารถกําหนดคาตอบแทนที่จูงใจและสามารถแขงขันไดในตลาดแรงงานเพื่อ

ดึงดูดบุคลากรที่มีความรูความสามารถสูง นอกจากนี้ ยังตองการการสนับสนุนดานงบประมาณที่

เพียงพอและมีความคลองตัวในการบริหารจัดการเพื่อใหสามารถมีวัสดุอุปกรณที่จําเปนตอการวิจัย

และพัฒนา อีกทั้ง โดยภารกิจแลวทําใหองคการกลุมนี้มีวัฒนธรรมองคการในแบบวิชาการสูง จึง

ตองการความเปนอิสระในการริเร่ิมสรางสรรคและสรางนวัตกรรม องคการ กลุมนี้จึงเปนอีกกลุมหนึ่ง

ที่ความเปนองคการมหาชน เอ้ืออํานวยประโยชนตอการดําเนินภารกิจคอนขางชัดเจน 

 ดังนั้น บทบาทของรัฐในการกํากับดูแลและตรวจสอบการทํางานขององคการกลุมนี้จึงควร

มีนอย กลาวคือ โดยลักษณะภารกิจแลว รัฐควรจะมุงกํากับในเชิงนโยบายเปนสําคัญดังหลักสากลใน

ระบบองคการมหาชนโดยทั่วไป เพ่ือกําหนดทิศทางการวิจัยและพัฒนาขององคการกลุมนี้ใหอยูใน

กรอบของพันธกิจที่เปนเหตุผลในการจัดตั้ง ขณะเดียวกัน โดยธรรมชาติขององคการแลวจะตองไดรับ

หลักประกันในระยะยาวในการสนับสนุนดานงบประมาณอยางตอเนื่อง รวมถึงการพัฒนาชองทางใหม 

ในการแสวงหารายไดใหกับกลุมองคการดังกลาว เพ่ือใหสามารถรักษาไวซึ่งบุคลากรที่มีความรู

ความสามารถ และกําหนดแผนงานดานการวิจัยและพัฒนาซึ่งตองอาศัยระยะเวลายาวนานได 

 ทั้งนี้ ส่ิงท่ีควรตระหนักซึ่งพบจากการศึกษา ไดแก การที่รัฐบาลจะตองวางกรอบ

ความสัมพันธใหชัดเจนโดยอยูภายใตขอตกลงในเชิงนโยบายเทานั้น จึงควรที่องคการเหลานี้จะมี

หลักประกันดานความเปนอิสระ ไมถูกแทรกแซงจากฝายการเมืองหรือกระทรวงตนสังกัดในรูปของ

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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การผลักดันนโยบายเฉพาะหนา ซึ่งไมสอดคลองกับกรอบยุทธศาสตรและแผนงานขององคการที่ไดทํา

ขอตกลงเอาไว อันจะกลายเปนปญหาในการจัดสรรทรัพยากรในการดําเนินภารกิจขององคการได 

 อยางไรก็ดี พึงสังเกตวา พันธกิจขององคการเหลานี้ไดแก การปรับแปลง ถายทอด และ

สงเสริมใหเกิดการใชประโยชนจากการวิจัยและพัฒนา ทําใหเอ้ือตอองคการเหลานี้ในการแสวงหา

รายไดจากงานศึกษาวิจัยและพัฒนาได ดังนั้น ในอนาคตองคกรเหลานี้จึงมีแนวโนมที่จะพึ่งตนเองได

มากยิ่งข้ึน รวมถึงในบางองคการอาจสามารถใชประโยชนจากการวิจัยและพัฒนาของตนไปสูการ

แสวงหากําไรไดเชนเดียวกันกับรัฐวิสาหกิจ ทั้งนี้ กรณีศึกษาที่จัดเขาในกลุมนี้มีทั้งหมด 5 หนวยงาน 

ประกอบดวย ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

สถาบันวิจัยระบบ    สาธารณสุข สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ และสถาบัน

มาตรวิทยาแหงชาติ 

 (3) หนวยงานที่ทําหนาที่อํานวย สงเสริม และสนับสนุนใหเกิดมาตรฐานและบริการที่

ดีขึ้น (Supporter and Facilitator) 

 ลักษณะที่สําคัญของหนวยงานประเภทนี้คือ จะมีภารกิจในรูปของการมุงอํานวยและ

สงเสริมการทํางานขององคการอื่น ๆ เพ่ือใหเกิดการปรับเปลี่ยนไปในทิศทางที่เปนการยกระดับ

มาตรฐานทางสังคมบางประการ และการเปนหนวยงานที่มุง “กระตุน” ใหเกิดการยกระดับใน

ศักยภาพและการพัฒนาทางสังคมไปตามแนวนโยบายของรัฐบาล ลักษณะของภารกิจเชนนี้จึงทําให

บทบาทขององคการในลักษณะนี้ มีความคลายคลึงกับมูลนิธิหรือองคการสาธารณะประโยชน ในดาน

ของการใหเงินทุนสนับสนุนกลุมหรือองคการตาง ๆ รวมถึงการใหบริการในรูปของการสงเสริมความรู

และพัฒนาทักษะตาง ๆ เปนตน 

 พิจารณาจากกรอบภารกิจขององคการกลุมนี้ จะมีลักษณะรวมสําคัญ ไดแก การมุงเนน

การพัฒนาในเชิงสังคม ทั้งในรูปของการสงเสริมใหเกิดมาตรฐานและคุณคาทางสังคมใหม ๆ และการ

ยกระดับศักยภาพในบางดานของประชาชนและกลุมองคการโดยทั่วไป ดังนั้น หากพิจารณาในแง

รายละเอียดของการบริการสาธารณะขององคการกลุมนี้จึงมีความชัดเจนนอยที่สุด ทําใหการประเมิน

ความสําเร็จที่ช้ีวัดไดก็มีความยากลําบากที่สุด นอกจากนี้ โดยธรรมชาติแลว กลุมองคการเหลานี้

จะตองเขาไปมีปฏิสัมพันธตอสังคมในวงกวาง บทบาทของผูริเร่ิมและผูนํา องคการจึงมีผลอยางสําคัญ

ตอความสําเร็จขององคการ ตลอดจนความรู ความเขาใจ และความสามารถในการประสานและเขาถึง

กลุมองคการทางสังคมในวงกวางได 

 อยางไรก็ตาม มีขอควรพิจารณาที่สําคัญคือ เนื่องจากโดยสวนใหญแลว องคการเหลานี้จะ

มิไดมุงเนนการจัดทําบริการสาธารณะดวยตนเองโดยตรง หากแตจะมีบทบาทคลายคลึงกับกองทุน

เพ่ือสาธารณะประโยชน ดังนั้น ภารกิจจึงอยูในรูปของการใหเงินทุนสนับสนุนกิจกรรมและการทํางาน

ของกลุมและองคการที่เก่ียวของตาง ๆ เปนสําคัญ ดังนั้น รัฐบาลจึงอาจมีความจําเปนที่จะตองเขามา

กํากับดูแลการทํางานขององคการกลุมนี้คอนขางมาก เนื่องจากความสําเร็จขององคการกลุมนี้จะมี

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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ความเปนนามธรรมสูง จึงตองวางกรอบการใชจายใหมีความชัดเจนมากกวาองคการในสองกลุมแรก 

อีกทั้งโดยภาพรวมแลว แมวาความเปนองคการมหาชนจะเอื้อประโยชนตอการทํางานขององคการกลุม

นี้อยูบาง แตก็นําไปสูปญหาสําคัญกวา นั่นคือ ปญหาดานการตอบสนองและตรวจสอบได 

(Accountability) จึงอาจจําเปนที่จะตองวางกลไกใหองคการมีการทํางานโดยยึดถือหลักธรรมาภิบาล 

และสรางชองทางในการเขามามีสวนรวมจากภาคสาธารณะโดยกลุม และองคการทางสังคมที่เก่ียวของ 

 กรณีศึกษาที่จัดเขาในกลุมนี้ มีทั้งหมด 4 หนวยงาน ประกอบดวย สถาบันพัฒนาองคกร

ชุมชน สถาบันระหวางประเทศเพื่อการคาและการพัฒนา สํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริม  

สุขภาพ และศูนยศิลปาชีพระหวางประเทศ 

 (4) หนวยงานสราง กํากับ และประเมินผลมาตรฐานการบริการ (Service 

Standardizing Agency) 

 ลักษณะที่สําคัญของหนวยงานประเภทนี้จะคลายคลึงกับหนวยงานประเภทที่หนึ่งในแงของ

การเปนผูจัดทําหรือใหบริการ หากแตมุงใหบริการเฉพาะดานแกองคการหรือสวนราชการอื่น มิใชเปน

การใหบริการโดยตรงแกผูรับบริการในลําดับสุดทาย ภารกิจหลักขององคการกลุมนี้ไดแก การสราง

หรือกําหนดมาตรฐานทางการบริการใหแกสวนราชการตาง ๆ อันเปนไปตามกรอบแหงกฎหมายหรือ

นโยบายของรัฐบาล นอกจากนี้ ยังเปนผูกํากับดูแล และติดตามประเมินผลใหการบริการของสวน

ราชการตาง ๆ เปนไปตามมาตรฐานที่กําหนดไวดวยในรูปของการใหการรับรอง (certificating) 

มาตรฐานการบริการของสวนราชการ 

 องคการในกลุมนี้ถือไดวามีความชัดเจนทั้งในดานภารกิจและลูกคา/ผูรับบริการ รวมถึงมี

ความเชื่อมโยงระหวางความเปนองคการมหาชนกับการดําเนินภารกิจขององคการที่คอนขางเห็นไดชัด 

โดยเฉพาะอยางยิ่ง ความจําเปนที่จะตองมีความเปนอิสระจากสวนราชการ เพ่ือประโยชนในการปลอด

จากการแทรกแซงหรือมีอิทธิพลเพ่ือทําใหการดําเนินภารกิจที่มุงสราง กํากับและประเมินผลมาตรฐาน

ทางการบริการนั้น มีความเปนกลางและยึดถือความเปนวิชาชีพ รวมถึงความเปนอิสระในการพัฒนา

รูปแบบการจัดทําบริการใหม ๆ ได โดยไมตองเปนผูจัดทําเองโดยตรง 

 ลักษณะเชนนี้ จึงทําใหบริการขององคการกลุมนี้ มีสถานะคลายกับเปนองคการของรัฐที่

สามารถใชอํานาจหนาที่ในการบังคับใหองคการอื่น ๆ กระทําไปตามกรอบหรือขอกําหนดที่ตนกําหนด 

หากแตเปนการมุงไปที่มาตรฐานทางการบริการ ดังนั้น ความเปนอิสระในดานการปลอดจากการ

แทรกแซงหรืออิทธิพลจากสวนราชการตาง ๆ จึงเปนหัวใจสําคัญในการดําเนินภารกิจ ทั้งนี้ 

กรณีศึกษาที่จัดเขาในกลุมนี้ มีทั้งหมด 1 หนวยงาน ไดแก สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมิน

คุณภาพการศึกษา 

 (5) หนวยงานที่มีภารกิจหนาที่ดานอื่น ๆ (Others Agency) 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 สําหรับหนวยงานกลุมนี้ เนื่องดวยมีลักษณะการจัดทําภารกิจที่ไมสามารถจัดประเภทหรือ

กลุมใดกลุมหนึ่งในสี่กลุมขางตนได อันเนื่องมาจากการมีลักษณะเฉพาะพิเศษบางประการ จึงแยก

ออกมาเปนหนวยงานที่มีภารกิจหนาที่ดานอื่น ๆ โดยกรณีศึกษาในกลุมนี้มี 3 หนวยงาน ไดแก 

กองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ สํานักงานบริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน และองคการ

บริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน   

 หากพิจารณาจากลักษณะของภารกิจ จะพบวา องคการเหลานี้เกิดขึ้นมาเพื่อตอบสนอง

นโยบายเฉพาะของรัฐบาลที่มีความจําเปนจะตองดําเนินภารกิจยอยบางดานไปตามกรอบของนโยบาย

ขนาดใหญ ซึ่งหากพิจารณาจากพันธกิจขององคการจะพบวา ความเปนองคการมหาชนกับการเอื้อ

ประโยชนตอการดําเนินภารกิจขององคการประเภทนี้นั้นไมมีความชัดเจน กลาวอีกนัยหนึ่ง องคการ

เหลานี้อาจไมมีความจําเปนในการจัดตั้งเปนองคการมหาชนในแงของความจําเปนในเชิงภารกิจ 

หากแตการเกิดขึ้นในรูปแบบองคการมหาชนขององคการกลุมนี้นั้นเกิดจากขอจํากัดในเชิงในกฎหมาย

ที่การจัดตั้งองคการในรูปแบบอื่น โดยเฉพาะในรูปแบบของสวนราชการปกตินั้นมีความขดัของหรอืปด

ก้ันในการกระทําภารกิจ รวมถึงอาจเกิดจากความตองการใชประโยชนจากสถานภาพเพียงบางดาน

เทานั้นจากความเปนองคการมหาชน เพ่ือทําใหการดําเนินภารกิจเกิดความคลองตัวขึ้น เชน ดานการ

ใชจายเงินงบประมาณ เปนตน ซึ่งหากจัดตั้งในรูปแบบสวนราชการปกติมิอาจจะกระทําได 

 กรณีของกองทุนหมูบานและชุมชนเมืองแหงชาติ (องคการมหาชน) เปนตัวอยางที่เห็นได

อยางชัดเจนที่สุดเนื่องดวย “ภารกิจที่แทจริงในทางปฏิบัติ” ขององคการดังกลาวมีเพียงประการเดียว 

คือ การเปนตัวกลางในการจัดหาแหลงเงินกูจากสถาบันการเงินใหกับคณะกรรมการกองทุนหมูบาน

และชุมชนเมืองแหงชาติเพ่ือนําไปดําเนินการจัดสรรใหกับหมูบานและชุมชนที่ผานกระบวนการ

พิจารณาหลักเกณฑ โดยองคการดังกลาวจัดตั้งข้ึนเพราะจําเปนตองอาศัยสถานะความเปน “นิติ

บุคคล” ขององคการมหาชนมาเพื่อดําเนินการทํานิติกรรมสัญญาตาง ๆ กับสถาบันทางการเงินเทานั้น  

 ในกรณีขององคการบริหารการพัฒนาพื้นที่พิเศษเพื่อการทองเที่ยวอยางยั่งยืน ซึ่งพิจารณา

จากกรอบภารกิจ องคการประเภทนี้จะมีลักษณะสําคัญ ไดแก การมีภารกิจหลักท่ีชัดเจนเพียงดาน

เดียว (single purpose) คือ ดานการทองเที่ยว หากแตการจัดทําบริการนั้นจะมุงเนนไปในเชิงของ

พ้ืนที่ ผานการจัดตั้งหนวยบริการ (agency) เพ่ือรับผิดชอบจัดทําภารกิจไปตามพื้นที่ตาง ๆ ซึ่งมี

ลักษณะคลายคลึงกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มุงจัดทําบริการเฉพาะดานไปตามเขตพื้นที่หรือเขต

พ้ืนที่พิเศษทางการบริการเฉพาะดาน (special district) ดังปรากฏในตางประเทศ ซึ่งหากพิจารณา

โครงสรางและรูปแบบบริการสาธารณะจึงคลายคลึงกับรัฐวิสาหกิจบางประเภท เชน การนิคม

อุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ที่มุงในการจัดสรรและใชประโยชนจากทรัพยากรในเขตพื้นที่เพ่ือ

ผลประโยชนดานการพัฒนาและกระตุนเศรษฐกิจ หากแตวัตถุประสงคหลักขององคการจะมิไดมุงเนน

การแสวงหากําไรหรือการใชประโยชนจากพื้นที่สัมปทาน แตจะมุงประโยชนสาธารณะในการเชื่อม

ประสาน ระดมความรวมมือ และการใชทรัพยากรภายในพื้นที่เพ่ือกระตุนและสงเสริมใหเกิดการ

พัฒนาเศรษฐกิจเฉพาะดาน 
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 จากที่กลาวมานั้น หากประเมินจากคุณลักษณะเชิงภารกิจแลว องคการกลุมนี้ถือไดวา มี

ความจําเปนในการจัดตั้งในรูปแบบองคการมหาชนนอยที่สุด เนื่องจากความสัมพันธระหวางความเปน

องคการมหาชนกับความสําเร็จในการดําเนินภารกิจนั้นไมมีความชัดเจน แตการเกิดขึ้นนั้น เกิดจาก

ขอจํากัดในเชิงกฎหมายหรือขอจํากัดจากความเปนสวนราชการที่ทําใหไมอาจจะดําเนินภารกิจเพื่อ

ตอบสนองนโยบายเฉพาะของรัฐบาลได จึงจําเปนจะตองกําหนดใหเปนองคการมหาชน 

 อยางไรก็ดี แมวาภารกิจขององคการกลุมนี้จะแสดงใหเห็นถึงความไมจําเปนในการจัดตั้ง

เปนองคการมหาชน แตก็สะทอนถึงขอจํากัดในเชิงสถาบันอันเกิดจากกฎหมายในการกําหนดฐานะ 

รูปแบบ และอํานาจหนาท่ีขององคการภาครัฐ โดยเฉพาะอยางยิ่ง กรอบที่วางเอาไวโดย 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินและกฎหมายที่เก่ียวของ ทําใหองคการมหาชนจึง

กลายเปนทางออกเดียวสําหรับขอจํากัดดังกลาว มากกวาความจําเปนตามธรรมชาติของความเปน

องคการมหาชน 

6.3       ปจจัยและเงื่อนไขความสําเร็จขององคการ 

 

 จากการศึกษาวิเคราะหเก่ียวกับปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จหรือไมสําเร็จขององคการ

มหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐนั้น พอที่จะสรุปไดวามีหลายปจจัยหรือหลายตัวแปรที่สงผลให

องคการมหาชนแตละแหงประสบความสําเร็จในการดําเนินงานมากนอยแตกตางกันออกไป ไมวาจะ

เปนลักษณะของเหตุผลและความจําเปนในการจัดตั้งองคการ ซึ่งอาจจะเรียกวาเปนปจจัยเกี่ยวกับจุด

กําเนิดขององคการ หรือปจจัยเกี่ยวกับสถานภาพของกฎหมายในการจัดตั้ง และปจจัยเกี่ยวกับ

คุณลักษณะของภารกิจที่องคการแตละแหงดําเนินการ อยางไรก็ตาม ปจจัยที่กลาวมาขางตนนั้นถือวา

เปนตัวแปรที่มีความเกี่ยวของกับสภาวะแวดลอมภายนอกเปนหลัก ในสวนนี้จึงจะเปนการวิเคราะห

และประเมินปจจัยและเงื่อนไขความสําเร็จขององคการ ซึ่งจะเปนการพิจารณาปจจัยภายในระบบและ

โครงสรางการบริหารองคการเปนหลัก ซึ่งรายละเอียดมีดังตอไปนี้  

 

6.3.1 ปจจัยเกี่ยวกับจุดกําเนิดขององคการ 

 

 ดังท่ีไดกลาวมาแลววา หนวยงานในกํากับของรัฐและองคการมหาชนแตละแหงตางมีจุด

กําเนิดที่แตกตางกันออกไป ไมวาจะพิจารณาใน “มิติของกฎหมายจัดตั้ง” หรือ “มิติในดานเหตุผล

ความจําเปนในการจัดตั้ง” กลาวคือ ในมิติดานกฎหมาย หนวยงานในกํากับของรัฐจัดตั้งข้ึนโดยการ

ตราพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเอง ในขณะที่องคการมหาชนจัดตั้งโดยการออก  พระราชกฤษฎีกา

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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ตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 และหากพิจารณาในมิติเก่ียวกับเหตุผลของการ

จัดตั้ง ก็จะเห็นวาบางองคการจัดตั้งข้ึนมาเพราะเหตุผลความจําเปนในดานการตองการความคลองตัว

และความมีอิสระในการบริหารจัดการซึ่งจะเอื้ออํานวยใหการดําเนินงานมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ในขณะที่บางองคการเกิดขึ้นมาเนื่องจาก “ความอับจนทางเลือก” ในการกําหนด

โครงสรางองคการหรือการพยายามหาทางออกใหกับปญหาหรือแนวทางที่ไมสามารถกระทําได 

 จากเหตุผลดังกลาวจึงทําใหองคการมหาชนมีผลการดําเนินงานและการบริหารที่ประสบ

ความสําเร็จมากนอยแตกตางกัน ซึ่งนั่นจึงเปนขอสรุปประการสําคัญที่วา “ความเปนองคการมหาชน

ไมไดเปนเคร่ืองช้ีวัดวาองคการเหลานั้นจะสามารถดําเนินงานไดประสบผลสําเร็จ” อยางไรก็ดี ใน

เง่ือนไขความสําเร็จขององคการที่เกิดจากปจจัยอันเกี่ยวเนื่องจากจุดกําเนิดของ องคการนี้ มีขอพึง

สังเกตและพิจารณาหลายประการ คือ 

 

(1) เปนองคการที่มีภารกิจหนาที่ที่ชัดเจน 

 กลาวคือ จากการศึกษาพบวา ปจจัยสําคัญประการหนึ่งที่สงผลใหองคการประสบผลสําเร็จ 

คือ ในดานของการเปนองคการที่มีภารกิจหนาที่ที่ชัดเจน อันจะสงผลใหการกําหนดยุทธศาสตร 

นโยบาย และแผนงานดําเนินงาน รวมถึงงบประมาณตาง ๆ เปนไปในทิศทางที่ชัดเจนมากยิ่งข้ึนตาม

ไปดวย  

(2) เปนองคการที่มีตนทุนเดิมที่ดีมากอน 

 กลาวคือ องคการที่มีตนทุนเดิมที่ดี โดยมากมักเปนองคการที่เปลี่ยนสถานภาพหรือยก

ฐานะจากสวนราชการปกติมาเปนหนวยงานในกํากับของรัฐหรือองคการมหาชน โดยมีความพรอมใน

การที่จะเปลี่ยนแปลง ไมวาจะเปนสถานที่ บุคลากร เนื่องจากมีความอึดอัดกับระบบราชการที่ไม

สามารถดําเนินการไดบรรลุผลสําเร็จได เชน สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

เปนตน 

(3) ปจจัยเกี่ยวกับกฎหมายจัดตั้ง 

 กลาวคือ หนวยงานในกํากับของรัฐซึ่งมีพระราชบัญญัติเฉพาะของตนเองจะมีความเปน

อิสระในระดับที่มากกวาองคการมหาชนที่ถูกจํากัดในขอกฎหมายบางประการจากพระราชบัญญัติ

องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งสงผลใหสามารถกําหนดหลักเกณฑตาง ๆ ที่เอ้ืออํานวยตอการ

ดําเนินงานขององคการไดอยางคลองตัวมากกวา 

 

6.3.2 ปจจัยเกี่ยวกับตัวผูนํา (Leadership) 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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 จากผลของการประเมินหนวยงานในกํากับของรัฐและองคการมหาชนที่ศึกษาพบวา ปจจัย

สงเสริมที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่สงผลใหองคการประสบผลสําเร็จ คือ “การมีผูนําที่มีความสามารถ

ในการขับเคลื่อนองคการ” ซึ่งในที่นี้ มิไดหมายความวาคณะกรรมการบริหารทุกทานหรือผูอํานวยการ

องคการมหาชน (หรือหนวยงานในกํากับของรัฐ) “ทุกทาน” ตองมีบุคลิกภาพความเปนผูนําที่มี

ความสามารถในการขับเคลื่อนพาองคการใหบรรลุวิสัยทัศนหรือพันธกิจหลัก หากแต “ในแตละ

องคการ” อาจจะมี “ประธานกรรมการบริหารหรือผูอํานวยการ” เปน “ผูนําหลัก”  ซึ่งจะตองเปนผูมี

อํานาจในการตัดสินใจ องคการหรือหนวยงานจึงจะสามารถประสบผลสําเร็จได ยกตัวอยางเชน ใน

กรณีของสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน ก็จะมีประธานกรรมการบริหารที่เปนตัวหลักในการขับเคลื่อน

องคการ หรือในกรณีของโรงพยาบาลบานแพวที่มีผูอํานวยการที่มีความรูความสามารถและสามารถนํา

จุดเดนหรือขอไดเปรียบขององคการมหาชนมาใชประโยชนไดอยางคุมคา เปนตน อยางไรก็ดี จาก

การศึกษาพบวา ปจจัยดานผูนําที่สงผลใหหนวยงานในกํากับของรัฐและองคการมหาชนประสบ

ความสําเร็จนั้น มีขอควรพิจารณาใน 3 ประการ ประกอบดวย 

(1) บทบาทหนาที่ของประธานกรรมการบริหาร 

 จากการศึกษาพบวา โครงสรางของคณะกรรมการบริหารขององคการมหาชนแตละแหงนั้น 

มีความแตกตางกันออกไป ตามที่กฎหมายจัดตั้งของแตละแหงจะกําหนด โดยเฉพาะอยางย่ิง ในสวน

ของประธานกรรมการบริหารนั้น มีที่มา 2 ทาง คือ ทางที่หน่ึง ประธานกรรมการบริหารที่มาจากฝาย

การเมือง และ ทางที่สอง ประธานกรรมการบริหารที่มาจากผูทรงคุณวุฒิ โดยจากผลการศึกษาพบวา 

ที่มาของประธานกรรมการบริหารซึ่งแตกตางกันดังกลาวไมไดสงผลในแงของความแตกตางมากนัก 

หากแตมีขอแตกตางกันบางประการซึ่งนับวาเปนขอดีและขอไดเปรียบที่แตกตางกันออกไป กลาวคือ  

 ประธานกรรมการบริหารที่มาจากฝายการเมือง มีขอดีคือมักจะสามารถเชื่อมโยง

หรือเปนผูประสานใหหนวยงานภายนอกมีความเขาใจตอองคการมหาชนนั้นไดเปน

อยางดี โดยเฉพาะอยางย่ิง สามารถระดมทรัพยากรและงบประมาณเขาสูองคการ

มหาชนนั้น ๆ ได ในขณะเดียวกันก็สามารถเปนตัวแทนขององคการในการตอบ

คําถามที่เกิดขึ้นในเวทีการเมืองและตอสาธารณชนได 

 ประธานกรรมการที่มาจากผูทรงคุณวุฒิ มีขอดีคือการสามารถสรรหาผูที่มีความรู

ความสามารถเฉพาะดานอยางแทจริงเขามาทํางานในองคการได ซึ่งจะทําใหสามารถ

เขาใจในพันธกิจการดําเนินงานขององคการไดอยางแทจริง และท่ีสําคัญคือประธาน

ที่มาจากผูทรงคุณวุฒิมักจะปลอดจากการแทรกแซงทางการเมือง และมักจะสามารถ

ทํางานรวมกับคณะกรรมการบริหารคนอื่น ๆ ไดอยางราบรื่นเพราะไดรับการยอมรับ

ในความรูความสามารถจากทุกฝาย 
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(2) บทบาทหนาที่ของคณะกรรมการบริหาร 

 คณะกรรมการบริหารถือเปนหัวใจสําคัญขององคการมหาชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง บทบาท

ในการอํานวยการใหผูบริหารและบุคลากรขององคการมหาชนมีการดําเนินงานไปตามกรอบ

ยุทธศาสตรและนโยบายที่ไดวางเอาไว ทั้งนี้ จากการศึกษาพบวาบทบาทหนาท่ีของคณะ

กรรมการบริหารที่สงเสริมใหองคการมหาชนประสบความสําเร็จนั้น มีอยูหลายประการ ไดแก บทบาท

ในฐานะเปนผูวางนโยบายและกําหนดทิศทางในการดําเนินงานขององคการ บทบาทในฐานะผูมีอํานาจ

ตัดสินใจ และการคิดในเชิงของการเปนผูประกอบการ เปนตน 

 อยางไรก็ดี ปจจัยที่สําคัญอันจะมีผลทําใหการดําเนินงานของคณะกรรมการบรรลุซึ่ง

ผลสําเร็จก็คือ คณะกรรมการบริหารจะตองสามารถทํางานรวมกันได ไมวาจะเปนฝายที่มาจากสวน

ราชการ ฝายที่มาจากการเมือง และที่มาจากผูทรงคุณวุฒิ เพราะหากเกิดความขัดแยงหรือไมเขาใจใน

การทํางานขององคการ องคการนั้นก็จะบรรลุซึ่งผลสําเร็จไดยาก 

(3) บทบาทหนาที่ของผูอํานวยการ (CEO.) 

 จากการที่กฎหมายเปดโอกาสใหคณะกรรมการบริหารเปนผูเลือกผูบริหารองคการ 

(ผูอํานวยการ) มิไดมาจากระบบงานและสายการบังคับบัญชาเชนเดียวกับระบบราชการโดยทั่วไปและ

จากการที่ระบงบประมาณหรือโครงสรางเงินเดือนขององคการมหาชนมีระดับที่คอนขางสูงแตกตาง

จากระบบราชการทั่วไป สงผลใหสามารถดึงดูดผูมีความรูความสามารถใหเขามาทํางานในองคการ

มหาชนได และในขณะเดียวกัน กฎหมายก็ใหความเปนอิสระตอผูอํานวยการจึงสงผลใหผูอํานวยการ

สามารถบริหารงานไดอยางเต็มที่ ริเร่ิมสรางสรรคส่ิงใหม ๆ รวมทั้งการสามารถนําระบบใหม ๆ เชน 

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศนํามาใชในองคการ ตัวอยางเชน ศูนยมานุษยวิทยาสิรินธรไดนําระบบ 

Intranet มาใชเพ่ือการติดตอส่ือสารภายในองคการทําใหมีการติดตอส่ือสารที่รวดเร็วข้ึน เปนตน 

(4) ความสัมพันธระหวางกรรมการบริหารกับผูอํานวยการ 

 จากผลของการประเมิน โดยเฉพาะอยางย่ิง จากการสัมภาษณผูอํานวยการและ

กรรมการบริหารพบวา ปจจัยที่สําคัญที่สงผลใหองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐประสบ

ผลสําเร็จ คือ ความสัมพันธระหวางคณะกรรมการบริหารกับผูอํานวยการ ซึ่งควรจะมีลักษณะในแง

ของการเอ้ืออํานวยประโยชนตอกัน กลาวคือ คณะกรรมการบริหารจะตองมีความรูความเขาใจใน

วัฒนธรรมองคการและคุณลักษณะโดยธรรมชาติขององคการ รวมทั้งสามารถเปนผูที่คอยใหและกํากับ

ทิศทางในการดําเนินนโยบายตาง ๆ สําหรับองคการได และผูบริหารเองก็จะตองเคารพในบทบาท

หนาที่ของคณะกรรมการ เปนตน 

 

6.3.3 ปจจัยดานวัฒนธรรมองคการ (Corporate Culture) 
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 ผลจากการศึกษาไดช้ีวา ปจจัยหนึ่งที่มีผลตอความสําเร็จขององคการมหาชน ไดแก 

วัฒนธรรมองคการ (corporate culture) ทั้งนี้ คณะกรรมการบริหารนับวามีบทบาทอยางสําคัญตอการ

ริเร่ิม กําหนด และสรางสรรควัฒนธรรมองคการขององคการมหาชน (changing agent) ซึ่ง ทิศทาง

หนึ่งที่มีผลอยางสําคัญตอความสําเร็จขององคการมหาชน ไดแก การกระตุนใหเกิดวัฒนธรรมองคการ

ไปสูองคการแหงการเรียนรู (learning organization) และการสงเสริมใหเกิดการคิดริเร่ิมสรางสรรค 

(creativity) เนื่องจากธรรมชาติขององคการมหาชนคือการมีโครงสรางที่แยกออกเปนอิสระจากระบบ

ราชการและการมีระบบบริหารที่เนนความคลองตัวเพื่อมุงเนนผลงานขององคการ ดังนั้น องคการจึง

จําเปนตองมีวัฒนธรรมของการคิดริเร่ิมและแสวงหาแนวทางในการทํางานใหม ๆ สําหรับองคการ ไม

ควรจะยึดติดกับกรอบแนวคิดทางการบริหารจัดการในแบบเดิม ซึ่งอาจจะทําลายขอไดเปรียบตาม

ธรรมชาติขององคการมหาชน คณะกรรมการบริหารซึ่งมีองคประกอบที่หลากหลายจึงควรจะเปน

องคการเปดสําหรับการแสดงความคิดเห็นและการริเร่ิมนวัตกรรมการทํางาน ทั้งนี้ วัฒนธรรมในการ

ทํางานที่จะทําใหองคการมหาชนประสบผลสําเร็จนั้น มี 3 ประการสําคัญ ไดแก 

 (1) การหลีกหนีจากพันธนาการของความเปนระบบราชการ (De-bureaucratization) 

 ในการบริหารจัดการองคการนั้น จําเปนอยางย่ิงท่ีคณะกรรมการบริหารและผูบริหารของ

องคการมหาชนจะตองใชประโยชนจากคุณลักษณะตามธรรมชาติขององคการ นั่นคือ ความเปนอิสระ

และคลองตัวทางการบริหาร ดังนั้น จําเปนอยางยิ่งที่จะตองหลีกหนีใหพนจากกรอบคิดในแบบระบบ

ราชการ เนื่องจากในการศึกษาพบวา องคการมหาชนนั้นเปนองคการใหม แตเนื่องจากคณะ

กรรมการบริหารหรือผูบริหารบางสวนจะมีที่มาจากระบบราชการ จึงเกิดปรากฏการณในการหยิบยืม

เอาแนวปฏิบัติที่ใชอยูในสวนราชการมาปรับใชกับองคการของตนเอง หรือในบางองคการก็พบวา 

คณะกรรมการบริหารพยายามวางทิศทางการบริหารองคการในรูปของการสรางกฎระเบียบตาง ๆ 

ข้ึนมาอยางมากมาย ลักษณะเชนนี้แมวาจะมีความสะดวกในแงของการหยิบยืมรูปแบบการทํางานที่

เคยชิน แตจะสงผลเสียในระยะยาวใหตัวองคการเกิดวัฒนธรรมการทํางานแบบราชการและทําลายขอ

ไดเปรียบตามธรรมชาติขององคการ 

 (2) การเสริมสรางวัฒนธรรมใหเปนองคการแหงการเรียนรู (Learning 

Organization) 

 ในการบริหารงานภาครัฐแนวใหม สวนราชการและองคการภาครัฐอื่น ๆ มีความจําเปนที่

จะตองพัฒนาความรูความเชี่ยวชาญใหเพียงพอแกการปฏิบัติงาน เพ่ือใหสอดคลองกับสภาวะสังคมที่

เปล่ียนแปลงไปอยางรวดเร็ว โดยที่ผูปฏิบัติงานภายในองคการเหลานั้นก็จะตองมีคุณลักษณะของการ

เปนผูริเร่ิมสรางสรรค มีทัศนคติที่ดีตอการทํางาน และสามารถนําเอาเทคโนโลยีใหม ๆ มาประยุกตใช

ในการทํางานไดเปนอยางดี ทั้งนี้ จากการศึกษาพบวา หนวยงานในกํากับของรัฐและองคการมหาชนที่

ประสบผลสําเร็จในการดําเนินงานนั้น มักจะมีคุณลักษณะของการเปนองคการแหงการเรียนรู โดยที่จะ

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  
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มีระบบการพัฒนาศักยภาพบุคลากรหรือผูปฏิบัติงานภายในองคการอยางตอเนื่อง อีกทั้งมีการสงเสริม

และพัฒนาใหบุคลากรเปนผูที่มีความรูความสามารถในวิชาการสมัยใหมตลอดเวลา นอกเหนือจากนั้น 

ยังมีวัฒนธรรมการทํางานรวมระหวางบุคลากรภายในองคการเพื่อกอใหเกิดการเชื่อมประสานกันให

องคการสามารถเคลื่อนไปในทิศทางเดียวกัน 

 ยกตัวอยางเชน ในกรณีของศูนยมานุษยวิทยาสิรินธร ที่มีระบบการพัฒนาบุคลากรอยาง

ตอเนื่อง รวมทั้งมีการแลกเปลี่ยนความรูและประสบการณการทํางานใหกับผูรวมงาน อาทิ เม่ือ

นักวิชาการของศูนยไดออกทํางานวิจัยภาคสนามเมื่อเสร็จส้ินภาระหนาที่ ก็จะมีการจัดเสวนา

แลกเปล่ียนประสบการณหรือการถายทอดประสบการณของตนเองใหผูรวมงานในแผนกอื่น ๆ ไดรับ

ทราบ ทําใหมีการปรึกษาหารือและรวมรับรูในปญหาขององคการรวมกัน อันจะนําไปสูการแสวงหา

แนวทางแกไขปญหารวมกัน เปนตน 

 (3) การริเร่ิมในการสรางนวัตกรรมในการทํางาน (Innovation) 

 เนื่องจากองคการมหาชนนั้นเปนองคการที่เกิดข้ึนใหม จึงอาจจะทําใหสภาวะของความไม

มั่นใจในการแสวงหารูปแบบการทํางานสําหรับองคการของตน จึงนําไปสูปญหาของการหยิบยืมเอา

รูปแบบการทํางานในระบบราชการมาปรับใช ดังนั้น คณะกรรมการบริหารและผูบริหารขององคการ

จะตองปรับกระบวนคิดใหม โดยถือวา ในการบริหารจัดการองคการมหาชนนั้น เปนเรื่องของการลอง

ผิดลองถูก (trial and error) เพื่อแสวงหารูปแบบและแนวทางที่เหมาะสมและเปนตัวของตัวเอง 

ลักษณะเชนนี้จะนําไปสูการสรางประสบการณรวมและการคิดริเร่ิมสรางสรรคขององคการอันเอื้อตอ

การสรางวัฒนธรรมองคการที่มุงเนนการสรางนวัตกรรม (Innovation) ในการทํางาน 

 

  

 

วิเคราะหบทเรียนและประสบการณของไทยในการจัดตั้งองคการมหาชนและหนวยงานในกํากับของรัฐ  


