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บทคัดยอ 

 การวิจัยครั้งนี้เปนการศึกษาเปรียบเทียบความเปนอิสระและผลการดำเนินงานระหวางองคการ

มหาชนกับกรมในประเทศไทย ซ่ึงมีสถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (พอช.) สังกัดกระทรวงการพัฒนาสังคม

และความมั่นคงของมนุษยเปนตัวแทนขององคการมหาชน และกรมการพัฒนาชุมชนสังกัดกระทรวง

มหาดไทย เปนตัวแทนของกรม  คำถามในการวิจัย คือ จริงหรือไม หากองคการมหาชนมีความเปน

อิสระมากกวากรม จะมีผลการดำเนินงานที่ดีกวาดวย  วิธีการศึกษา คือ การสัมภาษณเชิงลึกเจาหนาที่รัฐ

ทั้งสิ้น 42 คน ประกอบกับการศึกษาเอกสารงบประมาณ รายงานประจำป และผลการประเมินตาม 

คำรับรองการปฏิบัติราชการ เพื่อใชในการวิเคราะหและประมวลผล  การศึกษาแบงออกเปน 2 สวนคือ  

สวนที่ 1 เปนการวิเคราะหและเปรียบเทียบ ความเปนอิสระขององคการระหวางพอช. และกรมการพัฒนา

ชุมชน ในเรื่องของความเปนอิสระในดานกระบวนการบริหารงาน ดานการกำหนดกฎระเบียบขอบังคับ 

ดานการบริหารการเงินงบประมาณ ดานการบริหารทรัพยากรมนุษย และดานการตรวจสอบประเมินผล   

สวนที่ 2 เปนการวิเคราะหและเปรียบเทียบผลการดำเนินงานระหวาง พอช.และกรมการพัฒนาชุมชน  

ใน 3 มิติที่ประกอบดวย มิติที่ 1 คุณภาพของกระบวนการปฏิบัติงาน มิติที่ 2 ประสิทธิภาพดานการเงิน

งบประมาณ และมิติที่ 3 ประสิทธิผลในการดำเนินงาน 

 จากการศกึษา พบวา พอช. มคีวามเปนอสิระมากกวากรมการพฒันาชมุชนในดานการบรหิารงาน 

การกำหนดกฎระเบียบ การบริหารการเงินงบประมาณ และการบริหารทรัพยากรมนุษย อยางไรก็ตามทั้ง

กรมการพัฒนาชุมชนและพอช. มีประสิทธิผลในการปฏิบัติงานในระดับเดียวกัน และท้ังสองตางไมมี
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ประสิทธิภาพในดานการเงินงบประมาณอีกดวย ดังน้ันจึงสรุปไดวา แมวา พอช.จะมีความเปนอิสระ

มากกวากรมการพัฒนาชุมชน แตทั้ง พอช.และกรมการพัฒนาชุมชนมีผลการดำเนินงานเทากัน การนำ

แนวคิดการสรางหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหารมาใชในประเทศไทยจึงยังไมประสบผลสำเร็จอยาง

นอยที่สุดก็ในกรณีของ พอช. 

คำสำคัญ: การจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหาร  องคการมหาชน  ความเปนอิสระ  ผลการ    

 ดำเนินงาน 

 

Abstract 

 This study compared autonomous public organizations (APOs) with 

government departments in Thailand in terms of their autonomy and performance.  

Community Development Department (CDD) of the Ministry of Interior was chosen to 

represent a government department.  The autonomous public organization chosen for 

investigation was the Community Organization Development Institute (CODI) of the 

Ministry of Social Development and Human Security.  The research question was: 

When APOs have more autonomy than government departments, would that result in 

higher performance on the part of APOs?  The study conducted in-depth interview 

with forty-two government officials in both CDD and CODI.  Documentary research 

such as annual reports, government documents, and budgetary documents were also 

used.  The study was divided into two parts. Part 1 analyzed and compared CDD and 

CODI in terms of their organizational autonomy (operational autonomy, rule making 

autonomy, financial and budgeting autonomy, human resource management autonomy, 

and monitoring and evaluating autonomy).  Part 2 also compared CDD and CODI in 

terms of their performance appraisal covering three dimensions: operating quality, 

financial and budgeting efficiency and performance effectiveness. 

 The study found that CODI had more autonomy than CDD in terms of 

operational autonomy, rule making autonomy, financial and budgeting autonomy, and 

human resource management autonomy.  However, both CODI and CDD had the same 

level of performance effectiveness.  They both did not have financial and budgeting 

efficiency.  The conclusion was that although CODI had more autonomy than CDD, its 

performance was equivalent to that of the CDD.  As a matter of fact, agencification in 

Thailand has not been so successful at least in the case of the CODI. 

Keyword : Agencification, public organization, autonomy, performance 
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บทนำ 

 จากการท่ีประเทศไทยนำแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชเปนกรอบในการปฏิรูประบบ

ราชการ ซ่ึงมีความเชื่อวา องคการภาครัฐจะมีความสามารถในการทำงานสูง ก็ตอเมื่อมีความยืดหยุน มี

ความเปนอิสระท้ังในการตัดสินใจ และการดำเนินงาน มีขนาดเล็ก มีสายการบังคับบัญชาท่ีสั้น และใช

เทคโนโลยีที่ทันสมัย สามารถตอบสนองความตองการของประชาชน องคการมหาชนจึงเกิดขึ้นจากความ

คาดหวังวาความเปนอสิระ ความยืดหยุน การดำเนินงานที่สอดคลองกับสภาพแวดลอมมากกวากรม ซ่ึง

เปนหนวยงานราชการรูปแบบเดิม จะสงผลใหองคการมหาชนมีผลการดำเนินงานที่ดีกวากรม แตในความ

เปนจริงการดำเนินงานขององคการมหาชนกลับประสบกับปญหาหลายประการ ทั้งในเรื่องบทบาทหนาที่ 

โครงสรางและรูปแบบการทำงาน และผลท่ีไดจากการทำงาน จึงกอใหเกิดคำถามการวิจัยวา ความเปน

อิสระและผลการดำเนินงานขององคการมหาชนกับกรม มีความแตกตางกันหรือไม และผลของการนำ

แนวคิดกระบวนการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหาร (Agencification) มาใชในประเทศไทย 

เปนอยางไร โดยมีสมมติฐานในการศึกษา ดังนี้ 

 สมมติฐานที่ 1 การนำแนวคิดกระบวนการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหาร มาใช

ในประเทศไทยทำใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระมากกวากรมในดาน 1) การบริหารงาน 2) การ

กำหนดกฎระเบียบ 3) การบริหารการเงินงบประมาณ และ 4) การบริหารทรัพยากรมนุษย 

 สมมติฐานที่ 2 หากองคการมหาชนมีความเปนอิสระมากกวากรม จะทำใหมีผลการดำเนินงาน

ที่ดีกวากรม 

 

วัตถุประสงคการศึกษา 

 1. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบความเปนอิสระระหวางองคการมหาชนกับกรม 

 2. เพื่อศึกษาเปรียบเทียบผลการดำเนินงานระหวางองคการมหาชนกับกรม 

 3. เพื่อศึกษาวาความเปนอิสระขององคการมหาชน มีผลตอผลการดำเนินงานขององคการ

มหาชนอยางไร 

 4. เพื่อศึกษาผลจากการนำแนวคิดกระบวนการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหาร  

(Agencification) มาใชในประเทศไทย 

 

ขอบเขตของการศึกษา 

 การวิจัยครั้งนี้ไดทำการศึกษาองคการมหาชน ที่จัดตั้งข้ึนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน 

พ.ศ. 2542 จำนวน 1 แหง ไดแก สถาบันพัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน) และหนวยงานราชการ

ในระดับกรม 1 แหง ที่มีภารกิจใกลเคียงกับองคการมหาชน ไดแก กรมการพัฒนาชุมชน ซ่ึงพิจารณา

ขอมูลในชวงเวลาระหวางปงบประมาณ พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2553 
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ระเบียบวิธีวิจัย 

 เนื่องจากการศึกษาในครั้งนี้เปนการวิจัยในเชิงคุณภาพ ผูวิจัยตองการขอมูลใน 2 สวน คือ 

ความเปนอิสระขององคการ และผลการดำเนินงานขององคการ จึงไดกำหนดเครื่องมือในการเก็บ

รวบรวมขอมูล ไว 2 ประการดวยกัน คือ 1) แบบสัมภาษณเชิงลึก (In-depth Interview) ใชในการเก็บ

รวบรวมขอมูลจากผูบริหาร คณะกรรมการ และเจาหนาที่ที่เกี่ยวของจำนวน 42 คน ในดานความมีอิสระ

และผลการดำเนินงาน ซ่ึงเปนแบบสัมภาษณแบบมีโครงสราง ที่ไดพัฒนาขึ้นมาจากกรอบแนวคิดในการ

วิจัย เพื่อใหไดขอมูลที่ตองการครบถวน และ 2) แบบบันทึกขอมูลจากเอกสารทุติยภูมิ เพื่อประเมินผล

การปฏิบัติงานขององคการ ในชวงปงบประมาณ พ.ศ. 2551 – พ.ศ. 2553 ไดแก งบประมาณท่ีไดรับ

จัดสรร และผลการเบิกจายงบประมาณ ผลการดำเนินงานจากคำรับรองการปฏิบัติราชการ ผลผลิตและ

ตัวชี้วัดเปรียบเทียบกับเปาหมายที่ไดกำหนดไวในแผนงาน 

 

การวิเคราะหขอมูล 

 การวิเคราะหขอมูลแบงออกเปน 2 สวน คือ สวนของการพิจารณาความเปนอิสระ และสวน

ของการพิจารณาผลการดำเนินงาน 

 1. การพิจารณาความเปนอิสระขององคการ 

 ไดกำหนดตัวชี้วัดที่ใชประเมินความเปนอิสระขององคการท้ัง 2 ประเภทไว 5 ประเด็น โดย

เปนการผสมผสานตัวชี้วัดที่ไดจากการศึกษาแนวคิดการวัดระดับความเปนอิสระของ Koen Verhoest  

(2004: 107-108), ธเนศวร เจริญเมือง (2551: 236) และทิพวรรณ หลอสุวรรณรัตน (2549: 53) เพื่อให

ครอบคลุมการบริหารงานทุกดาน สามารถสรุปไดดังนี้ 

ตารางท่ี 1 แสดงคำอธิบายตัวชี้วัดความมีอิสระขององคการ  

 ตัวชี้วัดความมีอิสระ  คำอธิบายและแนวทางการพิจารณา 

1.กระบวนการบริหาร สะทอนใหเห็นถึงผูที่มีบทบาทและผูมีอำนาจในการตัดสินใจ ใน 

   การกำหนดนโยบายแนวทางและวิธีในการดำเนินงานขององคการวา 

   ทำไดเองหรือไดรับการกำหนดจากหนวยงานอื่น 

2.การออกกฎระเบียบ กฎเกณฑ สะทอนใหเห็นถึงผูมีอำนาจในการวางกฎระเบียบ และระเบียบที่ 

ขอบังคับตาง ๆ ภายในองคการ บังคับใชกับองคการถูกกำหนดจากสวนกลางหรือไม 

3.การบริหารการเงินงบประมาณ สะทอนใหเห็นถึงการพ่ึงพาทรัพยากรจากสวนกลาง ตลอดจน 

   ระเบียบวิธีกระบวนการงบประมาณท่ีบังคับใชกับองคการ 

4.การบริหารทรัพยากรมนุษย สะทอนใหเห็นถึง ผูที่มีบทบาทและผูมีอำนาจในการตัดสินใจ ใน 

   กระบวนการบริหารทรัพยากรมนุษยขององคการวาสามารถ 

   กำหนดไดเอง หรือไดรับการกำหนดมาจากสวนกลาง 

5.การตรวจสอบและประเมินผล สะทอนใหเห็นถึงผูมีอำนาจในการตรวจสอบประเมินผลการ 

   ปฏิบัติงาน การมีสวนรวมขององคการในกระบวนการตรวจสอบ 

   และประเมินผล รวมถึงความรับผิดชอบตอผลงาน 
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 2. การพิจารณาผลการดำเนินงาน 

 การศึกษานี้ไดพัฒนาตัวชี้วัดผลการดำเนินงาน จากแนวคิดการวัดผลการดำเนินงานจากการ

บรรลุเปาหมาย (Goal Attainment Approach) แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (NPM) การจัดการ

แบบเนนผลสัมฤทธิ์ และระบบบริหารงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร (Strategic 

Performance – Based Budgeting : SPBB) ตลอดจนนำแนวทางการตรวจสอบและประเมินผลของ

หนวยงานภาครัฐ ไดแก การประเมินผลตามคำรับรอง โดยสำนักงาน ก.พ.ร. การประเมินความคุมคา 

และการวัดระดับความสำเร็จจากการใชจายงบประมาณ (Performance Assessment Rating Tool : 

PART) โดยสำนักงบประมาณ และสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมา

ประยุกตใช ซ่ึงเปนการรวมการวัดผลการดำเนินงานตามยุทธศาสตร การตรวจสอบทางการเงิน และการ

วัดประสิทธิผลเขาไวดวยกัน โดยแบงการพิจารณาออกเปน 3 มิติ ดังตอไปนี้ 

ตารางท่ี 2 แสดงคำอธิบายตัวชี้วัดผลการดำเนินงานขององคการ 

  ตัวชี้วัดผลการดำเนินงาน คำอธิบายและแนวทางการพิจารณา 

มิติที่ 1 คุณภาพของกระบวนการปฏิบัติงาน เพื่อสะทอนใหเห็นถึงการวางแผนการดำเนินงาน 

• พิจารณาความสอดคลอง เชื่อมโยง ตอเนื่อง อยางมปีระสิทธิภาพ มีความ เชื่อมโยง และมีความ 

 และเก่ียวเนื่องกันของยุทธศาสตรกับพันธกิจ เกี่ยวเนื่องท่ีเปนไปในทิศทางเดียวกันตั้งแต 

  แผนงาน ผลผลิตและกิจกรรม  ระดับชาติ จนถึงระดับหนวยงาน ตามแนวคิด 

• การจัดลำดับความสำคัญของการกำหนด SPBB และใหความสำคัญกับความตองการของ 

 ยุทธศาสตรและพันธกิจของหนวยงาน ประชาชนและประโยชนของประเทศเปนสำคัญ 

มิติที่ 2 ประสิทธิภาพดานการเงินงบประมาณ เพื่อพิจารณาความเพียงพอของงบประมาณท่ีใช 

• พิจารณาดุลทางการเงิน ในการดำเนินงาน และการใชจายงบประมาณได 

  (งบประมาณท่ีไดรับ-งบประมาณท่ีจายจริง) อยางมีประสิทธิภาพ และการลดการใชจายงบฯ 

• งบประมาณท่ีไดรับวาเพิ่มขึ้นหรือลดลงเมื่อ โดยลดขนาดภาครัฐ ทำเฉพาะในสิ่งท่ีจำเปน 

 เปรียบเทียบกับปกอนหนา สำหรับองคการมหาชนซึ่งมีภารกิจท่ีเกี่ยวกับการให 

  สินเชื่อ จึงใชแนวคิดการวิเคราะหงบการเงินในเรื่อง 

  ของความสามารถในการกอหนี้ และอัตราสวน 

  สภาพคลองมารวมพิจารณาดวย 

มิติที่ 3 เปนการพจิารณาประสิทธิผลในการ เพื่อแสดงใหเห็นถึงความกาวหนาในการ 

ดำเนินงาน ปฏิบัติงานและความสามารถในการดำเนินงานได 

• ผลการปฏิบัติงานตามคำรับรองเปรียบเทียบ สำเร็จตามเปาหมายที่กำหนดไว 

 กับปกอนหนา 

• รอยละผลการดำเนินงานที่บรรลุเปาหมาย   

 



50    วารสารสังคมศาสตรและมนุษยศาสตร    

 กรอบแนวคิดในการศึกษาดังภาพที่ 1 แสดงใหเห็นวา การนำแนวคิดกระบวนการจัดตั้งหนวย

บริหารงานอิสระของฝายบริหาร เขามาใชในระบบราชการของไทยท่ีกอใหเกิดองคการมหาชนนั้น ในความ

เปนจริงสามารถปฏิบัติไดสำเร็จตามที่ตองการหรือไม กลาวคือ การที่องคการมหาชนมีกระบวนการ

ดำเนินงานที่มีความเปนอิสระเพ่ิมขึ้น สงผลใหมีผลการดำเนินที่ดีขึ้นหรือไม และมีความแตกตางจากกรม 

ซ่ึงเปนหนวยงานราชการรูปแบบเดิมหรือไม อยางไร เพราะถาหากไมมีความแตกตาง หรือมีผลการ

ดำเนินงานที่ไมดีกวาเดิม เทากับวา การนำแนวคิดการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหารมาใช

ไมประสบผลสำเร็จ และไมไดกอใหประโยชนแตอยางใด 

 

กรอบแนวคิดในการศึกษา 

ภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการศึกษา 
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 จากกรอบแนวคิดในการศึกษา (ภาพที่ 1) สามารถอธิบายไดวา การนำแนวคิดกระบวนการ

จัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหาร มาใชเกิดเปนองคการมหาชน เมื่อนำมาเปรียบเทียบความ

เปนอิสระในระบบการดำเนินงานซึ่งมีมิติในการเปรียบเทียบความเปนอิสระ 5 มิติกับกรม จะไดผลวา

องคการมหาชนจะมีอิสระมากกวา เทากับหรือนอยกวากรมในมิติใดบาง และเมื่อนำองคการมหาชนกับ

กรมมาเปรียบผลการดำเนินงานใน 3 มิติ จะพบวาองคการมหาชนจะมีผลการดำเนินงานที่ดีกวา เทากับ 

หรือแยกวากรมในมิติใดบาง ซ่ึงในความเปนจริงผลท่ีปรากฏจะเปนไปตามแนวคิดกระบวนการจัดตั้ง

หนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหารที่วา “เมื่อองคการมีความเปนอิสระมากขึ้น จะสงผลใหมีผลการ

ดำเนินงานที่ดีขึ้นดวย [more managerial autonomy lead to high performance (Koen 

Verhoest, 2004 and Yamamoto,2006)]” ตามที่ตองการหรือไม 

 

ผลการศึกษา 

 สวนท่ี 1 จากการเปรียบเทียบความเปนอิสระระหวางกรมการพัฒนาชุมชน กับสถาบันพัฒนา

องคกรชุมชน (องคการมหาชน) สามารถตอบคำถามการศึกษาไดวากรมฯและ พอช. มีทั้งความเหมือน

และความตางของความเปนอิสระในการดำเนินงาน ดังนี้ 

 ดานท่ีมีความแตกตางกันอยางเห็นไดชัด คือ ดานการบริหารทรัพยากรมนุษย ที่ พอช.

สามารถดำเนินการกำหนดกฎระเบียบ แนวทาง และวิธีการบริหารจัดการไดเองเปนสวนใหญ ซึ่งแตกตาง

จากของกรมฯ ที่ตองทำตามกรอบของสำนักงาน ก.พ. และมติคณะรัฐมนตรีเปนหลัก สงผลให พอช. มี

ความเปนอิสระในดานการบริหารทรัพยากรมนุษยมากกวากรมการพัฒนาชุมชน เชนเดียวกับความเปน

อิสระในดานการกำหนดกฎระเบียบ ขอบังคับตางๆ ที่ พอช. สามารถกำหนดกฎระเบียบภายในหนวยงาน

ไดเองมากกวากรมการพัฒนาชุมชน ซ่ึงตองปฏิบัติตามกฎระเบียบจากสวนกลางมากกวา 

 อยางไรก็ตามความเปนอิสระในดานการเงินงบประมาณในเร่ืองของกระบวนการงบประมาณท้ัง

กรมฯ และ พอช. ไมมีความเปนอิสระเหมือนกัน เนื่องจากตองดำเนินการตามวิธีงบประมาณของสำนัก

งบประมาณ และกรมบัญชีกลาง แตในเรื่องการบริหารงบประมาณ พอช. จะมีความเปนอิสระในการเบิก

จายมากกวากรมฯ จากการที่ พอช. ไดรับงบประมาณเปนเงินอุดหนุน เมื่อมีเงินเหลือไมตองสงเงินคืนเขา

คลัง  

 ในขณะเดียวกัน ทั้งพอช. และกรมฯ มีความเปนอิสระในดานการตรวจสอบประเมินผลการ

ดำเนินงานเหมือนกัน กลาวคือ การกำหนดวิธีการและรูปแบบการประเมินผลการปฏิบัติงานตองดำเนิน

การภายใตกรอบของหนวยงานสวนกลาง เชน สตง. สศช. สำนักงบประมาณ และ ก.พ.ร. จะมีความเปน

อิสระอยูบาง จากการมีสวนรวมในการกำหนดตัวช้ีวัด 

 ในสวนของความเปนอิสระในดานการบริหารงานแมวาทั้ง พอช. และกรมฯ มีความเปนอิสระ

ใกลเคียงกัน กลาวคือ ทั้ง พอช. และกรมฯ มีความเปนอิสระในการเลือกวิธีการ รูปแบบในการปฏิบัติ

งานเหมือนกัน และการกำหนดยุทธศาสตรตองสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติเหมือนกัน แตการกำหนด

นโยบายของกรมฯ จะปรับเปลี่ยนตามนโยบายของรัฐบาล และรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย สงผล
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ใหเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลนโยบายของกรมฯ ก็จะเปล่ียนตาม ซ่ึงแตกตางกับ พอช. ที่ไมจำเปนตอง

เปลี่ยนตาม นอกจากนี้ยังมีความแตกตางในเร่ืองของการเขาดำรงตำแหนงผูบริหารของหนวยงาน โดย

อธิบดีกรมการพัฒนาชุมชน ตองไดรับการเสนอชื่อจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย เพื่อโปรด

เกลาฯ แตงต้ัง แตผูอำนวยการ พอช. และคณะกรรมการ พอช. มาจากกระบวนการสรรหา แลวจึง

แตงต้ัง สงผลให ในสวนนี้พอช. มีความเปนอิสระมากกวากรมการพัฒนาชุมชน 

 จากผลการศึกษา สามารถสรุปไดวาการนำแนวคิดกระบวนการสรางหนวยบริหารงานอิสระ

ของฝายบริหาร มาใชในประเทศไทยทำใหองคการมหาชนมีความเปนอิสระมากกวากรมในดาน การ

บริหารงาน การกำหนดกฎระเบียบ การบริหารการเงินงบประมาณ และการบริหารทรัพยากรมนุษย 

 สวนท่ี 2 จากการเปรียบเทียบผลการดำเนินงานระหวางกรมการพัฒนาชุมชน และสถาบัน

พัฒนาองคกรชุมชน (องคการมหาชน)  พบวา ผลการดำเนินงานของทั้งสองหนวยงานไมมีความแตกตาง

กันมากนัก โดย 

 ในมิติที่ 1 คุณภาพกระบวนการปฏิบัติงาน พบวา ทั้งกรมฯ และพอช. มีการกำหนด

ยุทธศาสตร พันธกิจ และวางแผนการดำเนินงาน ที่มีความเชื่อมโยงสอดคลองกับยุทธศาสตรชาติ 

นโยบายพื้นฐานแหงรัฐ และยุทธศาสตรการจัดสรรงบประมาณรายจายประจำป เปนไปในทิศทาง

เดียวกัน แมวากรมฯ จะยังมีความไมสอดคลองในเร่ืองของการจัดลำดับความสำคัญระหวางแผน

พัฒนาฯ ฉบับท่ี 10 กับยุทธศาสตรระดับตางๆ ก็ตาม  แตโดยภาพรวมจากการตรวจสอบตามหลักการ

ความเชื่อมโยงสอดคลองตามแนวคิดการจัดสรรงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตรแลว 

ถือวาทั้งสองหนวยงานมีการวางแผนการดำเนินงาน ที่ชวยสนับสนุนใหการปฏิบัติงานสามารถบรรลุผล

สำเร็จตามเปาหมายที่กำหนดไวไดทั้งในระดับหนวยงาน ระดับชาติ และคำนึงถึงผลประโยชนของ

ประชาชนเปนสำคัญ 

 อยางไรก็ตามทั้งกรมฯ และพอช. มีอุปสรรครวมกันที่สำคัญ คือ ความเพียงพอของ

งบประมาณ และอัตรากำลัง ในกรณีนี้ทั้งกรมฯ และ พอช. ไดนำเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชปฏิบัติงาน

ทดแทนกำลงัคน ซ่ึงพบวาเทคโนโลยีสารสนเทศโดยเฉพาะอยางยิ่งระบบปฏิบัติการที่เกี่ยวของกับการจัด

เก็บขอมูล การติดตอสื่อสาร และ e – office ของกรมฯ มีความกาวหนามากกวา พอช. เนื่องจาก พอช.

อยูในระหวางการพัฒนา สงผลใหกรมฯ มีการปฏิบัติงานที่มีคุณภาพมากพอสมควร  

 มิติที่ 2 ความมีประสิทธิภาพดานการเงิน พบวา ทั้งกรมฯ และ พอช. ขาดประสิทธิภาพในการ

เบิกจายงบประมาณ เนื่องจากมีงบประมาณเหลือจายทุกป และเมื่อพิจารณาเฉพาะรายไดของ พอช. โดย

ไมรวมรายไดจากเงินอุดหนุนที่ไดรับจากงบประมาณแผนดิน พบวา พอช. มีรายจายมากกวารายได จึง

เปนการแสดงใหเห็นไดวา พอช. จะไมสามารถดำเนินงานได หากขาดรายไดจากงบเงินอุดหนุน ซ่ึงพอช. 

ไดรับในสัดสวนที่สูงมากในแตละป ซ่ึงขัดกับหลักการหนึ่งของความเปนองคการมหาชนที่วา องคการจะ

ตองหารายไดใหเพียงพอแกการดำเนินงาน โดยไมเปนการแสวงหาผลกำไร และลดการพึ่งพางบประมาณ

จากภาครัฐใหนอยลง เชนเดียวกับกรมฯ ที่ไดรับงบประมาณมากข้ึนทุกป แสดงใหเห็นวา เปนการขัดตอ

หลักการจัดการภาครัฐแนวใหมที่ตองการใหภาครัฐมีขนาดเล็กลง แมวากรมฯ จะไดมีการจำกัด

งบประมาณดานบุคลากรใหอยูในระดับท่ีต่ำวางบประมาณดานอื่นๆ ก็ตาม 
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 มิติที่ 3 ประสิทธิผลในการดำเนินงาน พบวา ทั้งกรมฯ และ พอช. มีประสิทธิผลในการดำเนิน

งาน โดยสามารถดำเนินงานไดบรรลุผลสำเร็จตามเปาหมายการใหบริการ และสวนใหญดำเนินงานได

เทากับ หรือสูงกวาแผนที่กำหนดไว อยางไรก็ตามกลับ พบวา ทั้งกรมฯ และพอช. มีคะแนนผลการ

ปฏิบัติราชการตามคำรับรองต้ังแตปงบประมาณ พ.ศ. 2550 – พ.ศ. 2553 โดยรวมลดลง โดยมีคะแนน

ในมิติดานคุณภาพการใหบริการต่ำที่สุด สวนมิติที่ไดคะแนนสูงสุด คือ มิติที่ดานการพัฒนาองคการ 

 จากการเปรียบเทียบผลการดำเนินงานระหวางกรมการพัฒนาชุมชน และพอช. สรุปไดวา ทั้ง

สองหนวยงานมีคุณภาพในกระบวนการบริหารงาน และมีประสิทธิผลในการดำเนินงาน แตไมมี

ประสิทธิภาพในการบริหารการเงินงบประมาณ  

 โดยสรุปถึงแมวา พอช. จะมีความเปนอิสระมากกวากรม แตเมื่อเปรียบเทียบผลการดำเนิน

งานแลว ทั้ง พอช. และกรมมีประสิทธิภาพในการดำเนินงานเทากัน ดังนั้นการนำแนวคิดการสรางหนวย

บริหารงานอิสระของฝายบริหารมาใชในประเทศไทย จึงยังไมประสบผลสำเร็จตามแนวทางการปฏิรูป

ระบบราชการท่ีไดนำแนวคิดการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหารมาใชแตอยางใด 

 

วิเคราะหผลการศึกษา 

 การนำแนวคิดการจัดตั้งหนวยบริหารงานอิสระของฝายบริหารมาใชในประเทศไทย สงผลให

เกิดองคการของรัฐรูปแบบใหม ที่เรียกวา องคการมหาชน ภายใตเงารูปแบบระบบราชการด้ังเดิม กลาว

คือ องคการมหาชนในประเทศไทย ยังหลีกหนีไมพนกรอบของความเปนระบบราชการ จากกรณีศึกษา 

เห็นไดวา หลังจากท่ีองคการมหาชนมีการดำเนินงานมานาน ยอมมีแนวโนมที่จะมีกฎระเบียบเยอะขึ้น มี

ความเปนทางการและลำดับชั้นการบังคับบัญชามากขึ้น สงผลใหมีแนวโนมมุงสูความเปนระบบราชการ

มากขึ้นตามแนวคิดระบบราชการของ Max Weber ที่กลาวถึงองคการในรูปแบบราชการวา เปนองคการ

ที่มีขนาดใหญ มีการบังคับบัญชาตามลำดับชั้น ควบคุมการทำงานดวยกฎระเบียบ ยึดหลักเหตุผล และ

ความรับผิดชอบในการทำงาน นอกจากนี้ยังทำงานตามความชำนาญเฉพาะดาน มีความเปนวิชาชีพสูง 

เนนมุงผลสำเร็จตามเปาหมายเปนสำคัญ ซ่ึงหาก พอช. เองไมถูกจำกัดดวยงบบุคลากรแลว ก็อาจเปนได

วาองคการนาจะมีขนาดใหญขึ้นเรื่อยๆ ตามภารกิจท่ีมากขึ้น และมีความเปนทางการมากขึ้น พรอมๆ ไป

กับกฎระเบียบที่มากขึ้นเชนกัน  

 จากความพยายามใหการบริหารงานในดานตางๆ มีอิสระเพ่ิมมากขึ้นตามแนวคิด 

Agencification หนึ่งในแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management : NPM) 

โดยใหผูบริหารสูงสุดขององคการ สามารถที่จะตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการของตนไดเองในทุกๆ มิติ แตใน

ความเปนจริงกลับพบวา กระบวนการบริหารและกระบวนการตัดสินใจของ พอช. ถูกกำหนดดวย

กฎเกณฑจากสวนกลาง กระทรวงแมที่สังกัดหรือหนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของในการควบคุมกฎระเบียบ

ของหนวยงานภาครัฐ ความมีอิสระในการตัดสินใจจึงมีอยูเพียงระดับหนึ่งเทานั้น ยกตัวอยางเชน ในเร่ือง

ของการจัดทำคำของบประมาณ ที่ใชระเบียบวิธีงบประมาณ เชนเดียวกับหนวยงานราชการอื่นๆ และใน

เร่ืองของการตรวจสอบประเมินผลการดำเนินงาน ที่เปนไปตามกรอบที่กำหนดมาจากสำนักงาน ก.พ.ร. 

สำนักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และ สตง. เปนตน  
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 นอกจากนี้ความไมเขาใจรูปแบบและบทบาทการจัดตั้งหนวยงานรูปแบบใหมที่เรียกวาองคการ

มหาชนของหนวยงานที่เกี่ยวของอื่นๆ หรือแมแตองคการมหาชนเอง ยังสงผลตอความเปนอิสระของ

องคการมหาชนดวย ซ่ึงตามขอสรปุของพิทยา บวรวัฒนา (2004 : 251) ทีว่าไมมใีครเขาใจจริงๆ วาปรัชญา 

แนวคิด หรือเครื่องมือการจัดการภาครัฐแนวใหมที่มีอยูมากอันไหนที่เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทย 

จึงกอใหเกิดการเจรจาตอรองผลประโยชนระหวางนักการเมือง ขาราชการผูไดประโยชนกับผูเสีย

ประโยชน สงผลใหมีความเปนการเมืองอยูสูงมากในองคการมหาชน กรณีของ พอช. ก็เชนกัน ที่พบวา

หนวยงานราชการบางหนวยงานที่เกี่ยวของ รวมถึงทองถิ่นเอง ไมคอยใหความรวมมือในการทำงานกับ 

พอช. เนื่องจากคิดวา พอช. จะมาแยงงาน แยงงบประมาณไป หรือแมกระท่ังกลัวเสียมวลชนที่เปนฐาน

เสียในการทำงานไปดวย จึงกอใหเกิดความไมพอใจระหวางเจาหนาที่ของหนวยงานไดบางพอสมควร 

เปนตน 

 ในสวนของความเปนอิสระ แมวาหากเปรียบเทียบกับกรมแลว จะพบวา พอช. มีความเปน

อิสระสูงกวากรมฯ ก็ตาม แตเมื่อพิจารณาผลการดำเนินงานพบวา พอช. ไมไดมีประสิทธิภาพหรือ

ประสิทธิผลมากไปกวากรมฯ ซ่ึงแสดงใหวา หากกรมมีความสามารถในการพัฒนา ปรับตัว สรางสรรค

นวัตกรรมใหม ยอมสงผลใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลได ดังเชนในกรณีของกรม

การพัฒนาชุมชน ท่ีพัฒนากรในพื้นที่สามารถปรับเปลี่ยนขอจำกัดในเรื่องของอัตรากำลังคนและ

งบประมาณ มาเปนการพัฒนานวัตกรรมในการดำเนินงาน รวมถึงการใชเทคโนโลยีสารสนเทศมาชวยใน

การติดตอสื่อสาร และจัดเก็บบทเรียนในการพัฒนาชุมชนมาเปนคลังองคความรูใหกับพัฒนากรรุนตอไป

และผูที่สนใจไดเปนอยางดีอีกดวย 

 ประเด็นสำคัญจึงไมไดอยูที่วาองคการไดนำแนวคิดใหมๆ มาใช แตอยูที่การพัฒนาศักยภาพ

ใหเกิดขึ้นภายในตัวองคการเอง ยอมกอใหเกิดความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากกวา การนำ

แนวคิดใหมๆ มาใชแบบไมเขาใจ ตลอดจนมุมมองและทัศนคติที่มีตอระบบราชการ หากมองไปใน

แนวทางบวก ไมมองแตขอจำกัด ก็สามารถที่จะคนพบวิธีการทำงานใหมๆ ไดอยางกรมการพัฒนาชุมชน 

เปนตน 

 

ขอเสนอแนะจากการศึกษา 

 1. การท่ีพอช. ไดรับมอบหมายภารกิจเรงดวนจากรัฐบาลอยูเสมอ เนื่องจากรูปแบบการ

ทำงานที่มีความยืดหยุน ปรับรูปแบบการทำงานไดอยางรวดเร็ว อาจจะสงผลให พอช. ทำงานที่ขัดกับ

วัตถุประสงคในการจัดตั้ง และอาจถูกแทรกแซงจากทางการเมืองได ดังนั้นพอช. จึงควรมั่นคงใน

วัตถุประสงคการจัดตั้งเปนหลักสำคัญ 

 2. ไมวารูปแบบในการบริหารองคการจะเปนแบบใด แตสิ่งสำคัญคือ ความเขาใจในบทบาท

หนาที่ความรับชอบของตนเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการยึดผลประโยชนสาธารณะเปนสำคัญ ตลอดจนมี

ความมุงมั่นที่จะพัฒนาตนเองและองคการอยูเสมอ เห็นไดจากการพัฒนานวัตกรรมในการทำงานของ

กรมการพัฒนาชุมชน ที่ชวยใหการทำงานระหวางสวนกลางและพื้นที่มีความคลองตัวเปนอยางมาก 
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ขอเสนอแนะในการศึกษาครั้งตอไป 

 จากสรุปผลการศึกษาที่วา การนำแนวคิด Agencification มาใชในประเทศไทยไมประสบผล

สำเร็จตามแนวคิดที่วา หากองคการมีความเปนอิสระเพ่ิมขึ้น จะสงผลใหมีผลการดำเนินงานที่ดีขึ้น 

เนื่องจากเปนการผสมผสานแนวคิด Agencification จากประเทศตางๆ ทั้งจากประเทศฝร่ังเศส 

นิวซีแลนด และอังกฤษ หรือที่ พิทยา บวรวัฒนา (2004: 251) เรียกรูปแบบการผสมผสานนี้วา Hybrid 

กลายเปนองคการมหาชนแบบไทย (Thai Style) ดังนั้นจงึนาที่จะมีการศึกษาเพิ่มเติม ดังนี้ 

 1. ศึกษาองคการมหาชนอื่นๆ เพื่อใหสามารถสรุปผลการศึกษาอางอิงในภาพรวมได  

(Generalize)  

 2. ศึกษาเพิ่มเติมในประเด็นของบทบาทของรัฐมนตรีวาการกระทรวงตนสังกัดขององคการ

มหาชน และการแทรกแซงจากทางการเมืองโดยเฉพาะ เพื่อทราบถึงปจจัยที่เปนอุปสรรคตอความเปน

อิสระขององคการมหาชนในประเทศไทย  

 3. ในสวนของการศึกษาผลการดำเนินงานควรที่จะวิเคราะหให เห็นถึงแนวโนมการ

เปลี่ยนแปลงในเร่ืองของการใชจายงบประมาณ และผลการดำเนินงาน โดยควรศึกษาใหครอบคลุม

จำนวนปงบประมาณมากขึ้น เพื่อสะทอนใหเห็นแนวโนมการเปลี่ยนแปลงได 
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