
การสงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย      

THE SYNTHESIS OF MANAGERIAL MODEL FOR AUTONOMOUS 
PUBLIC ORGANIZATIONS IN THAILAND 

 

กิตติพงษ์  เกียรติวชัรชยั  
Kittipong Keatwatcharachai 

นกัศกึษาหลกัสตูรปรชัญาดุษฎบีณัฑติ สาขาวชิาการจดัการ มหาวทิยาลยัศลิปากร 

Doctor of Philosophy Program in Management, Management Science, Silpakorn University 
พรชยั  เทพปัญญา  

Pornchai Dhebpanya 

รองศาสตราจารย ์คณะวทิยาการจดัการ มหาวทิยาลยัศลิปากร 

Associate Professor of Faculty of Management Science, Silpakorn University 
นรินทร ์สงัขร์กัษา  

Narin Sungrugsa 
รองศาสตราจารย ์คณะวทิยาการจดัการ มหาวทิยาลยัศลิปากร 

Associate Professor of Faculty of Management Science, Silpakorn University 
 

บทคดัย่อ  
 

  การวจิยัน้ีมวีตัถุประสงค์เพื่อ 1)ศกึษาขอ้มูลพื้นฐานความเป็นมาและความต้องการรูปแบบการจัดการองค์การ

มหาชนในประเทศไทย 2) สงัเคราะห์รูปแบบการจดัการองค์การมหาชนในประเทศไทย และ 3) ศกึษาขอ้เสนอแนะเชงิ

นโยบายในประเทศไทยในอนาคต การศกึษาเป็นการวจิยัเชงิคุณภาพ กลุ่มเป้าหมายไดแ้ก่ ผูท้รงคุณวุฒ ินักวชิาการ หรอื

ผู้เชี่ยวชาญด้านองค์การมหาชน และผู้บรหิารหรอืผู้แทนองค์การมหาชน จ านวน 38 คน ซึ่งมาจากองค์การมหาชนทัว่

ประเทศทีจ่ดัตัง้ขึน้ตามพระราชกฤษฎกีา และด าเนินการเกบ็รวบรวมขอ้มลูโดย 1) การสมัภาษณ์เชงิลกึ 2) การประชุมเชงิ

ปฏิบตัิการ และ 3) การประชุมสมัมนาโดยใช้วธิีการสงัเคราะห์แบบวภิาษวธิี ผลการวจิยัพบว่า 1) องค์การมหาชนใน

ประเทศไทยไดม้กีารน ารปูแบบองคก์ารมหาชนประเทศฝรัง่เศสและประเทศองักฤษมาใชใ้นระยะเริม่แรก ต่อมาไดม้กีารน า

แนวคดิองค์การมหาชนในกลุ่มประเทศยุโรปมาประยุกต์ใช ้ส่วนความต้องการรูปแบบการจดัการองค์การมหาชน เกดิขึน้

เพราะรฐัมภีารกจิใหม่ๆ เกี่ยวกบักจิกรรมการให้บรกิารสาธารณะมากขึน้ ซึ่งภารกจิเหล่าน้ีจ าเป็นตอ้งการความคล่องตวัใน

การบรหิารจดัการ และความเป็นอสิระในการตดัสนิใจของผูบ้รหิารองคก์ร 2) จากการสงัเคราะหร์ปูแบบ พบวา่ รปูแบบการ

จดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย ควรแบง่กลุ่มองคก์ารมหาชนโดยใชภ้ารกจิหลกัขององคก์ารมหาชนเป็นเกณฑใ์นการ

แบ่ง ได้แก่ กลุ่มที่ 1 องค์การมหาชนที่มีภารกิจในด้านการบรกิารสาธารณะ กลุ่มที่ 2 องค์การมหาชนที่มีภารกิจและ

ก าหนดเวลาเฉพาะ กลุ่มที ่3 องคก์ารมหาชนทีม่ภีารกจิเพื่อตอบสนองต่อนโยบายของรฐับาล ส าหรบัโครงสรา้งการบรหิาร 

เหน็ควรมกีารแกไ้ขโครงสรา้งการบริหารใหม่โดยก าหนดใหค้ณะกรรมการพฒันาและสง่เสรมิองคก์ารมหาชน (กพม .) ตอ้ง

ประกอบผู้แทนจากผู้บรหิารองค์การมหาชน รวมทัง้ควรมกีารใช้วธิกีารสรรหาคณะกรรมการบรหิารองค์การมหาชนและ

ผูอ้ านวยการมหาชนทีม่ศีกัยภาพสงูโดยปราศจากการแทรกแซงทางการเมอืง การจดัการดา้นการบรหิารงานบุคคลและการ

จดัการดา้นงบประมาณขององคก์ารมหาชนควรเน้นความเป็นอสิระในการบรหิารงาน ไม่ควรน าระเบยีบทางราชการมาใช้

มากเกนิไป ส่วนการก ากบัดูแลและการตรวจสอบตามความเหมาะสม 3) ขอ้เสนอเชงินโยบาย รฐับาลควรมนีโยบายและ

แนวทางที่ ชดัเจนเกี่ยวกับระยะเวลาในการจดัท าบรกิารสาธารณะขององค์มหาชนแต่ละประเภทว่าเป็นภารกิจที่ มุ่ง

ผลสมัฤทธิ ์ตามระยะเวลาอย่างชดัเจน โดยก าหนดนโยบายในการบรหิารจดัการองค์การมหาชนใหเ้หมาะสมกบัภารกจิที่

ได้รบัมอบหมาย และสามารถก าหนดแผนการด าเนินงานและแผนการพฒันาบุคลากรอย่างเหมาะสม ก าหนดเกณฑ์

มาตรฐานทีเ่กีย่วขอ้งกบัการประเมนิผลการปฏบิตังิานใหม้คีวามหลากหลายตามวตัถุประสงคข์องการจดัตัง้ สดุทา้ยรฐับาล

ควรสง่เสรมิและสนบัสนุนใหอ้งคก์ารมหาชนมกีารรวมตวักนัเพือ่ก าหนดแนวทางในการบรหิารจดัการรว่มกนั   
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ABSTRACT 
 
  The purpose of this research aims to; 1) study the basic information and the requirement 
managerial model for autonomous public organizations in Thailand; 2) synthesize a managerial model for 
autonomous public organizations in Thailand; and 3) study the suggestion in respect of public policies to 
adopt for the development and improvement of autonomous organization management in Thailand in the 
future by using qualitative research having sample people and group i.e. professional, lecturer or specialist 
in the autonomous public organization and the public organization representative in the amount of 38 
persons who come from the public organization in the whole kingdom which were established according 
to the Royal Degree and proceed to collect information by in depth interview, in practical meeting and 
seminar by using the dialectic method. The result of this research were found that 1) the public 
organizations in Thailand has adopted models of public organization in France and models of the United 
Kingdom in the initial period. Later, the public organizations in Thailand had adopted the public 
organizations concept in Europe. In respect of the requirement of model of public organizations incurred 
since the government had an increased new mission relating to public service. These missions needed to 
have its flexibilities in the management and the independent management’s consideration. 2) From 
synthesizing the said models, the group of autonomous public organization should be divided by using the 
main mission of autonomous public organization i.e. Group A, a autonomous public organization which 
had a mission of rendering a public service; Group B, a autonomous public organization which had a 
mission and specific duration; and Group C, a autonomous public organization which had a mission for 
responding government policies. In respect of the management structuring, this research was found that 
some certain legal issues in respect of the management structuring should be amended by imposing the 
committee of development and support public organization (“Super Board”) which consist of 
representatives from the management and representative of public organization’s staffs, including setting 
up a recruitment method for the Committee of public organization management and a Director of 
autonomous public organization who had a high and performed qualification without any political 
intervention.The human resource management and the budgetary management of autonomous public 
organization should be independent in management and should have its own rule and regulation without 
over applying rules and regulations of the public sector. For regulating and auditing of autonomous public 
organization, it should be performed as appropriate. 3) In respect of the presentation of the policy 
proposal, government should issue precise and clear policies toward the autonomous public organization 
to allow the organizations to work toward their missions and objectives in the restrict time frame. 

Therefore, these policies would allow the organization to function and support them to develop their 
human resource as it should be. Furthermore, the standardization should be set and benchmark against 
other organizations to improve the competition and development. Finally, the government should promote 
the cooperation among the autonomous public organizations to support their operation 
 
Keywords: Autonomous Public Organizations, Managerial Model, Synthesis, Dialectic Method 
 

 

บทนÎา  

นับตั ้งแต่มีกระแสการปฏิรูป ระบบราชการ

(Administrative Reform)ที่ได้เกิดขึ้นทัว่โลก ได้ส่งผลให้

เกิดการปฏิรูปการบริการสาธารณะ  (Public Service 

Reform) เป็นอย่างมาก โดยเฉพาะแนวคดิเกี่ยวกบัการท า

ใหภ้าครฐัท างานเหมอืนภาคเอกชนซึง่เป็นไปตามหลกัการ

ที่ เรียกว่า “การจัดการภาครัฐแนวใหม่  (New Public 

Management หรอื NPM)” ซึ่งเป็นพาราไดม์หลกัของการ

จดัการภาครฐัแนวใหม่ ไดแ้ก่ องค์การและการจดัการที่องิ

กบัหลกัเศรษฐศาสตร์ เช่น ทฤษฎีต้นทุนการแลกเปลี่ยน 

(Transaction Cost Theory) และเศรษฐศาสตรส์ถาบนัใหม ่

(New Institutional Economics) ที่น าหลักประสิทธิภาพ

และหลกัการนโยบายของรฐับนพื้นฐานการตลาดมาใช ้
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(Boston, 1991) ซึ่งอยู่บนความเชื่อที่ว่า ถ้ารฐับาลท าตาม

แนวทางที่ภาคเอกชนท าแล้ว จะสามารถแก้ปัญหาการ

บรหิารของรฐับาลได ้กล่าวคอืเป็นกระบวนการในการสรา้ง

นวตักรรมใหม่ทางการบรหิารจดัการ มเีจตนาให้เกิดการ

วางแผนการเปลี่ยนแปลงในระบบราชการอย่างเป็นระบบ 

ปรบัปรุงเพื่อเพิม่ประสทิธภิาพและการบรรลุวตัถุประสงค์

เพื่อให้ได้ผลลัพธ์ของงาน โดยเป็นที่เชื่อกันว่าถ้ามีการ

ปฏริปูน้ีแลว้ จะสามารถท าใหร้ฐับาลบรหิารงานภาครฐัไดม้ี

ประสทิธภิาพยิง่ขึ้น (Tamronglak,A.,2010)  ทัง้น้ีประเทศ

ไทยก็ได้รบัอิทธิพลของแนวคิดดงักล่าว ซึ่งเดิมองค์การ

ภาครฐัในประเทศไทยมเีพยีง 2 ประเภท คอื ส่วนราชการ

และรัฐวิสาหกิจ แต่ เน่ื องจากภารกิจบางประเภทไม่

เหมาะสมหรือเข้าข่ายการจัดตัง้เป็นส่วนราชการและ

รฐัวิสาหกิจจึงมีการตรากฎหมายเฉพาะและมีการจดัตัง้ 

เป็นองค์การหรือหน่วยงานในก ากับของฝ่ายบริหารมา

ตัง้แต่ปี พ�ศ� 2485 เช่น ธนาคารแห่งประเทศไทยและ 

องค์การทหารผ่านศกึ เป็นต้น (Tanchai, W. et al,2ŘŘŜ) 

ต่อมาในปีพ�ศ� 2533 ไดม้กีารจดัตัง้มหาวทิยาลยัในก ากบั

ของรฐั (Autonomous University) แหง่แรก คอื มหาวทิยาลยั

เทคโนโลยีสุรนารี จนกระทัง่ปี พ�ศ� 2542 ได้มีการตรา

พระราชบญัญตัอิงค์การมหาชน พ�ศ�2542 ในสมยัรฐับาล

นายชวน หลีกภัย โดยมีเหตุผลซึ่งระบุเป็นหมายเหตุไว้

ทา้ยพระราชบญัญตัดิงักล่าวว่า “…เพื่อเปิดโอกาสใหม้กีาร

จัดระบบ  บริหารแนวใหม่ส าหรับภารกิจของรัฐที่ มี

ลกัษณะเฉพาะในบางกรณีให้มคีวามคล่องตวัและมกีารใช้

ประโยชน์ในทรพัยากรและบุคลากรให้เกิดประสทิธิภาพ

และ ประสทิธผิลสงูสดุ  

       จากทีก่ล่าวมาองคก์ารมหาชนจงึเป็นองคก์ารของ

รฐัประเภทหน่ึงที่ก าหนดขึ้นเพื่อท าหน้าที่การให้บรกิาร

สาธารณะ ตามที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรฐัที่

ตอ้งการประสทิธภิาพสงู โดยมไิดค้า้ก าไรจากการบรกิาร มี

วฒันธรรมองค์การคลา้ยภาคธุรกจิ ที่ แต่มอิาจด าเนินการ

ได้ในส่วนราชการซึ่งเป็นองค์การแบบราชการ ซึ่งผลจาก

การจัดตัง้องค์การมหาชนนับตัง้แต่อดีตจนถึงปัจจุบัน 

ประเทศไทยมีองค์การมหาชน มีทัง้หมด şŝ หน่วยงาน 

(ขอ้มลู ณ พ�ศ�25ŝš) ประกอบดว้ยองคก์ารมหาชนทีจ่ดัตัง้

ขึน้ดว้ยพระราชบญัญตัอิงคก์ารมหาชน พ�ศ� 2542 จ านวน

ทัง้สิ้น 39 หน่วยงาน จัดตัง้ขึ้นพระราชบัญญัติเฉพาะ 

จ านวนทัง้สิ้น 15 หน่วยงาน และมหาวิทยาลัยจ านวน 

ทัง้สิน้ 21 หน่วยงาน ซึง่ผลจากการจดัตัง้องคก์ารภาครฐัใน

รูปแบบองค์การมหาชนในประเทศไทยดงักล่าวมรีูปแบบ

ต่างๆ  มากมาย จนน ามาสู่ประเด็นข้อถกเถียงในเชิง

วชิาการทัง้ในดา้นแนวคดิและรปูแบบการจดัการที่มคีวาม

เหมาะสมขององค์การมหาชนกับบริบทในประเทศไทย 

ดงันัน้ผู้วจิยัจึงเห็นว่าข้อถกเถียงและเป็นประเด็นในการ

วพิากษ์ดงักล่าวล้วนมีประโยชน์ต่อการค้นหาข้อสรุปต่อ

การสงัเคราะห์รูปแบบองค์การมหาชนที่พึงประสงค์ใน

ประเทศไทย โดยผู้วจิยัได้น าแนวคิดการสงัเคราะห์แบบ

วิภาษวิธี(dialectic) ของจอร์จ วิลเ±ล์ม ¢รีดริช เ±เกิล

(Georg Willhelm Friedrich Hegel) และคาร์ล  ม าร์กซ ์

(Karl Marx) ซึ่งมแีบบแผนในการแสวงหาความรูแ้ละความ

จรงิอย่างชดัเจน โดยมวีธิกีารการสงัเคราะห์แบ่งออกเป็น

สามส่วนได้แก่ การหาข้อสรุปเดิม  (thesis) การต่อต้าน

ขอ้สรุปเดมิ (anti-thesis) และการสงัเคราะห์ขอ้สรุปเก่ากบั

ใหม่ (synthesis) เพื่อน าไปสู่การสงัเคราะห์รูปแบบการ

จดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทยต่อไป 
 

วตั�»ประสงคก์ารวิจยั 

             1. เพื่อศึกษาข้อมูลพื้นฐานและความต้องการ

รปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 

             2. เพื่อสงัเคราะห์รูปแบบการจัดการองค์การ

มหาชนในประเทศไทย 

             3 . เพื่อศึกษาข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพื่ อ

น าไปใช้ในการพฒันาปรบัปรุงรูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนในประเทศไทยในอนาคต 
 

การทบทวนวรร�กรรม 

แนวคิดเกีÉยวกบัองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 

 แนวคดิการจดัตัง้องคก์ารมหาชน เริม่ก่อตวัมาจาก

แผนแม่บทการปฏริปูระบบราชการ (พ�ศ�2ŝŜŘ-พ.ศ�2ŝŜŜ) 

ที่ เ น้ น ก ารทบท วนภ ารกิ จของระบบ ราชก ารให้ มี

ประสทิธภิาพมากที่สุดเพราะว่ามภีารกิจบางอย่างที่ส่วน

ราชการและส่วนรัฐวิสาหกิจไม่สามารถท าได้อย่างมี

ประสทิธภิาพประกอบกบัความจ าเป็นที่ธุรกรรมบางอย่าง

ของรฐัจะต้องมีการแข่งขนักบัเอกชนด้วย จึงเป็นเหตุให้

รฐับาลรเิริม่ใหม้กีารตัง้องคก์ารมหาชนขึน้โดยมเีป้าหมายที่

เน้นให้เป็นองค์การที่มีความคล่องตัว ไม่ต้องยึดติดกับ

กฎระเบยีบและการบงัคบับญัชา ในขณะเดยีวกนัผูบ้รหิารก็

มีความมัน่คงและถอดถอนล าบาก ท าให้สามารถปฏิบตัิ

หน้าที่ได้อย่างเตม็ที่โดยที่ไม่ต้องกลวัอ านาจทางการเมอืง 
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และการจัดตัง้ก็เพียงการตราพระราชกฤษฎีกาโดย                  

ไม่ต้องผ่านกระบวนการทางฝ่ายนิติบัญญัติใดๆ  ทัง้สิ้น 

(Wetchacheewa, A.,2000). 

Sawaengsak,C. (2006) อธบิายว่าองค์การมหาชน

ของไทยได้มีการน าแนวคิดมาจากองค์การมหาชนอิสระ

ของประเทศฝรัง่เศสซึ่งแบ่งออกเป็น 3 ประเภท คือ 

องค์การมหาชนอิสระทางการปกครอง ซึ่งจะตรงกบัส่วน

ราชการของไทย องค์การมหาชนอิสระทางอุตสาหกรรม

การและพาณิชกรรม ซึ่ งตรงกับรัฐวิสาหกิจของไทย 

ในขณะที่องค์การมหาชนของไทยจะตรงกับองค์การ

มหาชนทางวทิยาศาสตรแ์ละวฒันธรรม เพยีงแต่วา่องคก์าร

มหาชนของไทยนัน้ดูเหมอืน จะมคีวามหลากหลายในเชงิ

ขององค์การมากกว่าจ ากัดเพียงแค่วิทยาศาสตร์และ

วฒันธรรม ในขณะที่ Bowornwathana (2004: 251) มอง

ว่ารูปแบบองค์การมหาชนของประเทศไทยเป็นรูปแบบ 

“ลูกผสม (Hybrid)” ระหว่าง Etablissement Public ของ

ฝรัง่เศส เป็นรปูแบบหลกักบัหน่วยงาน Anglo Saxon เช่น 

Crown Entities ของนิวซีแลนด์ กับ Executive Agencies 

ของสหราชอาณาจกัร เป็นรูปแบบรองโดยสาเหตุหลกัที่

องค์การมหาชนของไทยมคีวามคล้ายคลงึกบัรูปแบบของ

ฝรัง่เศสมากกว่ากค็อื การที่องค์การมหาชนไม่ไดม้อี านาจ

ท าห น้ าที่ ห ลักๆ  ที่ ร ัฐบ าลท า  แต่ กลับ เป็ น งานที่ มี

ความส าคญัรองลงมา ด้านความคล้ายคลึงขององค์การ

มหาชนกับองค์การแบบ  Anglo Saxon คือ  การที่ตัว

องค์การมหาชนนัน้ถูกแยกออกมามอีสิระและไม่ได้ขึ้นอยู่

กบัรฐับาลแบบรฐัเดีย่ว แต่กลบัมอีาณตัเิป็นของตนเอง  

Bowornwathana (2006) ได้ขยายแนวความคิด

องค์การอิสระแบบองค์การมหาชนในประเทศไทยนัน้เกิด

จากความพยายามในการแยกตวัขององคก์ารภาครฐัทีป่กติ

จ ะอยู่ ภ าย ใต้ ระบบการบ ริห ารแบบ เดี่ ย ว  (Unitary 

Administrative System) คอื อยู่ภายใต้อ านาจของสว่นกลาง 

ออกไปอยู่ภายใต้ระบบการบริหารแบบสห (Multiple 

Administrative Systems) กล่าวคอื การทีอ่งคก์ารไม่ไดอ้ยู่

ภายใตล้ าดบัชัน้การบงัคบับญัชาอนัเดยีวกนั แต่กลบัไปอยู่

ในด้านนอกล าดบัชัน้บงัคบับญัชานัน้ และสร้างล าดบัขัน้

การบงัคบับญัชาทีม่ขีนาดเลก็ลงขึน้มา 

  จากที่กล่าวมาขา้งต้นองคก์ารมหาชนพอสรุปได้

วา่รปูแบบการจดัตัง้องคก์ารมหาชนของประเทศไทยไดร้บั

อิทธิพลมาจากประเทศพฒันาแล้ว ซึ่งถือเป็นหน่วยงาน

ของรฐับาลไทยประเภทที่สาม นอกเหนือจากส่วนราชการ

และรฐัวิสาหกิจ เพื่อให้เกิดความคล่องตัวและมีการใช้

ประโยชน์ในทรพัยากรและบุคลากรให้เกิดประสทิธิภาพ

และประสิทธิผลสูงสุด  และถือเป็นนวัตกรรมส าหรับ            

การแก้ ไข ปัญ ห าระบบบริก ารสาธารณ ะของไทย 

(Nitikraipot,S.,2000) โดยมไิดค้า้ก าไรจากการบรกิาร มี
วฒันธรรมองคก์รเหมอืนภาคธุรกจิ ที่สามารถใชป้ระโยชน์

ทรพัยากรใหม้ปีระสทิธภิาพสงูสดุ ซึง่มอิาจด าเนินการไดใ้น

ส่วนราชการซึ่งเป็นองค์การแบบราชการ (Bureaucratic 

model) แต่อย่างไรก็ตาม ภาครฐัจ าเป็นต้องมีบทบาทให้

การสนบัสนุนในเรื่องงบประมาณเพื่อใหเ้กดิการด าเนินงาน 

เป็นบรกิารในส่วนที่รฐัต้องการส่งเสรมิ หรอืเป็นบทบาท

ของรฐัในการให้บรกิาร การแทรกแซงตลาด หรอืบรกิารที่

ภาคเอกชนยงัไมส่นใจหรอืมศีกัยภาพทีจ่ะด าเนินการ  

แนวคิดเกีÉยวกบัการสงัเคราะหวิ์£าษวิ�ี   

  การสงัเคราะห์วิภาษวิธี (Dialectic) เป็นวิธีการ

สงัเคราะห์เพื่อหาขอ้สรุปและค าตอบวธิกีารหน่ึงและเป็นที่

นิยมในหมู่นักวิชาการ ค าว่า “dialectic” ก าเนิดในกรีก

โบราณ โดยการสงัเคราะหว์ภิาษวธิถีอืเป็นถกเถยีงระหวา่ง

บุคคลตัง้แต่สองคนขึ้นไปที่มีมุมมองต่างกันเกี่ยวกับหัว

เรื่องหน่ึง ซึ่งปรารถนาที่จะสรา้งความจรงิหรอืสิง่ใหม่ของ

ขอ้มลูทีม่กีารถกเถยีงดว้ยเหตุและผล 

  “วภิาษวธิ”ี เป็นศพัทบ์ญัญตัขิองค าวา่ “Dialectic” 

ในภาษาองักฤษ ซึ่งประกอบขึ้นจากค าว่า “วิภาษ” และ 

“วิธี” โดย “วิภาษ ” เป็นค าที่มาจากภาษาสันสกฤตคือ 

อุปสรรค “ว”ิ ที่แปลว่า “แยง้, ต่าง” รวมกบั “ภาษ½” แปลว่า 

“พดู กล่าว” (Monier-Williams, 1988, pp. 949, 755, 977-

šş8) เมื่อรวมกนัเป็น “วภิาษ½” แลว้จะมคีวามหมายวา่ “พดู

แตกต่าง,พดูแยง้” สว่น “วธิ”ี แปลว่า “ท านองหรอืหนทางที่

จะท า” (ราชบัณฑิตยสถาน , 2ŝŝŜ ) ดังนั ้น  วิภาษวิธ ี       

จงึหมายถงึ “หนทางในการพูดใหแ้ตกต่างหรอืพดูแยง้” ซึ่ง

ค าว่า “วิภาษวิธี” ต่างกับค าว่า “วิพากษ์” (criticism) อัน

หมายถึง  การพิจารณ าตัดสินและยังต่ างกับค าว่ า 

“อภิปราย” (debate) ซึ่งหมายถงึ พูดชี้แจงแสดงความคดิ 

แม้ตามทฤษฎี ผู้อภิปรายไม่จ าเป็นต้องมีอารมณ์ร่วมใน

มุมมองของตน แต่ในทางปฏบิตั ิผูอ้ภปิรายมกัแสดงความ

ยดึตดิทางอารมณ์ซึง่อาจบดบงัการตดัสนิดว้ยเหตุผลได ้ 
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   การสงัเคราะห์แบบวภิาษวธิ ี(dialectic) ในทศันะ

ของจอร์จ  วิล เ±ล์ม  ¢รีดริช  เ± เกิล  (Georg Wilhelm 

Friedrich Hegel) (พ�ศ�2313-23şŜ หรอื ค�ศ� 1şşŘ-1831) 

จะหมายถงึปรากฏการณ์ทางอภปิรชัญาซึ่งถูกบญัญตัใิห้มี

ชื่อเรยีกในภาษาไทยวา่ “ปฏพิฒันาการ” โดยเ±เกลมองว่า 

โลกคอืการแสดงออกของจติสมับรูณ์ (Absolute Spirit) ทีม่ ี

การพฒันาอยา่งต่อเน่ืองผ่านความขดัแยง้ระหวา่งสิง่ทีม่อียู่

เดิม (Thesis)กบัสิง่ตรงกนัข้าม (Antithesis) ทัง้สองสิง่จะ

คลี่คลายไปส่งผลให้ เกิดสภาพใหม่  (Synthesis) ขึ้น 

(Magill, 1995, p� ŝŜ1) ต่อมาคาร์ล มาร์กซ์ (Karl Marx) 

(พ�ศ�2361-2Ŝ2Ş หรอื ค�ศ� 1818-1883) ไดด้ดัแปลงวภิาษ

วิธีข องเ± เกลไป ใช้อธิบ ายป รากฏการณ์ ท างวัต ถุ 

(Robertson, 2ŘŘŜ:1ŜŜ-1Ŝŝ) โดยถือว่าความจริงแท้คือ

วัตถุเท่านั ้น ไม่ใช่จิตอย่างที่ เ±เกลเชื่อ “วิภาษวิธี” ใน

ลกัษณะน้ีจงึเรยีกว่า “วตัถุนิยมปฏพิฒันาการ” (Dialectical 

Materialism)ซึ่งเป็นการอธิบายความเปลี่ยนแปลงทาง

สงัคมจากสงัคมแบบพึ่งพาเกษตรกรรมมาเป็นสงัคมศกัดิ

นา จากนัน้กเ็ปลีย่นมาเป็นสงัคมอุตสาหกรรม และกา้วเขา้

สูส่งัคมทุนนิยมในปัจจุบนั แต่มารก์ซ์เชื่อว่า พฒันาการขัน้

ต่อไปของทุนนิยมกค็อืคอมมวินิสต์ซึ่งถอืเป็นจุดสิน้สดุของ

วตัถุนิยมวภิาษวธิ ี(Bhumsirirak,K�,2011) โดยมารก์ซ์ ได้

ให้ความส าคัญในกระบวนการสงัเคราะห์ได้แก่ การหา

ข้อสรุปเดิม (thesis) การต่อต้านข้อสรุปเดิม(anti-thesis) 

และการสงัเคราะห์ขอ้สรุปเก่ากบัใหม่ (synthesis) เพื่อได้

สิง่ใหม่ โดยมรีายละเอยีดเพื่อเปรยีบเทยีบแนวคดิของนัก

คดิสองทา่นดงัน้ี
 

ตารางทีÉ ř ตารางเปรยีบเทยีบแนวคดิการสงัเคราะหเ์ชงิวภิาษวธิขีองเ±เกล (Hegel)และคารล์ มารก์ซ(์Karl Marx) 

การสงัเคราะหแ์บบวิ£าษวิ�ี วิ�ีการ ขoอสร»ปทีÉไดo 

วภิาษวธิขีองเ±เกล (Hegel) -เ±เกล มองวา่ โลก คอืการแสดงออกของจติ

สมับรูณ์ (Absolute Spirit) ทีม่กีารพฒันา

อยา่งต่อเน่ืองผา่นความขดัแยง้ระหวา่งสิง่ทีม่ ี

อยูเ่ดมิ (Thesis)กบัสิง่ตรงกนัขา้ม 

(Antithesis) ทัง้สองสิง่จะคลีค่ลายไปสง่ผลให้

เกดิสภาพใหม ่(Synthesis) 

อธบิายปรากฏการณ์ทางวตัถุ 

 

วภิาษวธิขีองคารล์มารก์ซ ์(Karl Marx) -คารล์ มารก์ซ ์มองวา่ การสงัเคราะหม์วีธิกีาร 

3 สว่น ไดแ้ก่ 

1) ขอ้สรุปเดมิ(thesis)  

2)การต่อตา้นขอ้สรุปเดมิ(antithesis) 

3) การสงัเคราะหข์อ้สรุปเก่ากบัใหม่

(synthesis) 

อธบิายปรากฏการณ์ทางสงัคม 

 

ทีม่า� ปรบัปรงุจาก Bhumsirirak,K�,2011 
 

จากการเปรยีบเทยีบ “วภิาษวธิ”ี ในทศันะของนัก

ปรัชญาทัง้สองท่านมีลักษณะที่ส าคัญอยู่  2 ประการ 

กล่าวคือ มคีวามเกี่ยวข้องกบัวธิีการใช้เหตุผลรูปแบบใด

รปูแบบหน่ึง และมคีวามสมัพนัธก์บัความขดัแยง้ของสิง่ใด

สิ่งหน่ึงหรือหลายสิ่งไปอธิบายเหตุการณ์ที่เกิดขึ้นหรือ

แสวงหาความเป็นจรงิสงูสดุ ทัง้น้ีการศกึษาครัง้น้ีผูศ้กึษาจงึ

เลือกใช้วิธีการสังเคราะห์แบบวิภาษวิธี(dialectic) ของ     

เ±เกล (George Willhelm Friedrich Hegel)และแนวคิด

ของคาร์ล มาร์กซ์  (Karl Marx) เพื่ อหาข้อสรุปในการ

สังเคราะห์ รูปแบบองค์การมหาชนในประเทศไทย 

เน่ืองจากเห็นว่าเป็นวิธีการสังเคราะห์อย่างเป็นระบบ

(system) และมแีบบแผนในการแสวงหาความรูแ้ละความ

จรงิอย่างชดัเจน ซึ่งมโีครงสรา้งวธิกีารการสงัเคราะห์แบ่ง

ออกเป็นสามส่วนได้แก่ การหาข้อสรุปเดิม  (thesis) การ

ต่อตา้นขอ้สรปุเดมิ (anti-thesis) และการสงัเคราะหข์อ้สรุป

เก่ากบัใหม ่(synthesis) ดงัแผนภาพที ่1 
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£าพทีÉ ř แสดงขัน้ตอนการสงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 
 

แนวคิดเกีÉยวกบัรปูแบบ 

            ค าว่า  “รูปแบบ” (Model) มีความหมายหลาย

ประการ  นักวชิาการได้ให้ความหมายของรูปแบบทัง้ใน

ลักษณะที่คล้ายคลึงกันและแตกต่างกัน ซึ่งพอจะสรุป

ความหมายของรูปแบบที่นักวชิาการส่วนใหญ่ให้ความคดิ

เหน็ไวไ้ดใ้น ŝ ลกัษณะกลา่วคอื 

             1� รูปแบบ หมายถึง รูปแบบของจรงิ รูปแบบที่

เป็ น แบบอย่ าง  และแบบ จ าลองที่ เห มือนของจริง            

ทุ ก อย่ า งแต่ มี ข น าด เล็ก ล งห รือ ให ญ่ ขึ้ น ก ว่ าป กต ิ

(Worathepputtipong,T., 1997: 21-23) 

             2� รูปแบบ หมายถึง สิง่ที่แสดงโครงสร้างของ

ความเกี่ยวข้องระหว่างชุดของปัจจยัหรือตัวแปรต่ าง ๆ 

หรอืองค์ประกอบที่ส าคญัในเชงิความสมัพนัธ์หรอืเหตุผล

ซึ่งกนัและกนั เพื่อช่วยเขา้ใจขอ้เทจ็จรงิหรอืปรากฏการณ์

ในเรื่องใดเรื่องหน่ึงโดยเฉพาะ (Charmonman,U.,2008), 

(Keeves 1988:559) 

             3� รปูแบบ หมายถงึ ลกัษณะทีพ่งึปรารถนาซึง่มี

ลกัษณะเป็นอุดมคต ิหรือเกิดได้ยากในโลกของความเป็น

จรงิ โดยเฉพาะอยา่งยิง่สิง่ทีเ่ราอยากไดก้บัความสามารถที่

จะหาสิง่ทีต่อ้งการนัน้แตกต่างกนัมาก เช่น เมอืงในอุดมคต ิ

(Worathepputtipong,T.,1997: 21-23) 

             4� รูปแบบ หมายถึง ชุดของทฤษฎีที่ผ่านการ

ทดสอบความแม่นตรง  (validity) และความน่าเชื่อถือ 

(reliability) แล้ว สามารถระบุและพยากรณ์ความสมัพนัธ์

ระหวา่งตวัแปร โดยวธิกีารทางคณิตศาสตรห์รอืทางสถติไิด้

ดว้ย (Worathepputtipong,T.,1997: 21-23)  

  ŝ�รปูแบบ คอื วธิทีีบุ่คคลใดบุคคลหน่ึงไดถ้่ายทอด

ความคิด ความเข้าใจ ตลอดจนจิตนาการของคนที่มีต่อ

ปรากฏการณ์ หรอืเรื่องราวใด ๆ ใหป้รากฏในลกัษณะของ

การสื่อสารในลักษณะใดลักษณะหน่ึง รูปแบบจึงเป็น

แบบจ าลองในลกัษณะเลยีนแบบ หรอืเป็นรปูแบบที่ใชเ้ป็น

แบบอย่างเป็นแผนผงัหรอืแบบแผนของการด าเนินการ

อยา่งใดอยา่งหน่ึงต่อเน่ืองดว้ยความสมัพนัธเ์ชงิระบบ  

จากแนวคดิเกี่ยวกบั “รูปแบบ”(Model) ตามที่ได้

กล่าวมาข้างต้น ผู้ศึกษาได้น ามาก าหนด “รูปแบบการ

จัดการ” (Managerial Model) โดยหมายถึงรูปแบบการ

จดัการที่สรา้งหรอืพฒันาขึน้จากแนวคดิ ทฤษฎีเพื่อแสดง

ถงึลกัษณะส าคญัและความสมัพนัธข์ององคป์ระกอบต่างๆ

ของการจดัการ เพื่อใหเ้กดิความชดัเจนและมคีวามถูกตอ้ง

มากยิง่ขึน้ 
 

แนวคิดเกีÉยวกบัร�ัประศาสนศาสตรห์รºอการบริหารร�ักิจ 

 แนวคดิรฐัประศาสนศาสตร ์(Public Administration) 

หรือการบริห ารรัฐกิจ (public administration) ถือ เป็ น

การต่อตา้นขอ้สรปุเดมิ(Antithesis) การสงัเคราะหข์อ้สรุปเก่ากบัใหม(่Synthesis) 

ขอ้สรุปใหม(่New thesis) 

 

ขอ้สรุปเดมิ(Thesis) การต่อตา้นขอ้สรปุเดมิ(Antithesis) 

การสงัเคราะหข์อ้สรุปเก่ากบัใหม(่Synthesis) 

ขอ้สรุปใหม(่New thesis) 

 

การต่อตา้นขอ้สรปุเดมิ

(Antithesis) 

การสงัเคราะหข์อ้สรุปเก่ากบัใหม(่Synthesis) 

ขอ้สรุปใหม(่New thesis) 

 

รปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 
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แนวคิดที่มุ่ง  “การจดับรกิารสาธารณะw เป็นหวัใจส าคญั 

ดงันัน้จงึสามารถน าแนวคดิดงักล่าวมาใชใ้นการอธบิายถงึ

ที่มาและพฒันาการของ “องค์การมหาชนw ได้เป็นอย่างด ี

โดยแนวคดิรฐัประศาสนศาสตรห์รอืการบรหิารรฐักจิ ได้มี

แนวคดิพืน้ฐานเกี่ยวกบัการจดับรกิารสาธารณะดงัต่อไปน้ี 

(Sriram,N., Keatwacharachai,K.and Charanchai,C., 2013)  

1.แนวคิดร�ัประศาสนศาสตรด์ั Êงเดิม (Old Public 

Administration : OPA) 

  แนวคดิรฐัประศาสนศาสตรห์รอืการบรหิารรฐักจิ

ดัง้เดิมเป็นแนวคิด ทฤษฎีและหลักการเกี่ยวกับการ

บรหิารงานภาครฐั ตัง้แต่ ค�ศ�1887-1968 ซึ่งเป็นยุคหรอื

ช่วงเวลาที่ให้ความส าคญักบัค่านิยมทางการบรหิารตาม

หลัก 3E’s คือ ประสิทธิภาพ (Efficiency) ประสิทธิผล 

(Effectiveness) และประหยัด (Economy) โดยแนวคิด

ทฤษฎีที่ส าคัญในช่วงน้ี คือ (สรุปความจาก Nicholas 

Henry 2001 � 27-45)แนวคดิการบรหิารแยกจากการเมอืง 

(Political-Administration Dichotomy) ซึ่ ง เป็ นแนวคิดที่

เสนอโดย Woodrow Wilson ทฤษฎีองค์การที่มีระเบียบ

แบบแผนหรือทฤษฎีระบบราชการ (The Bureaucracy 

Theory)  ข อ ง  Max Weberแ น วคิ ด ก า รจัด ก า รแ บ บ

วทิยาศาสตร์ ของ Frederick W� Taylor แนวคดิหลกัการ

บรหิาร (Administrative Principles) นักวชิาการที่น าเสนอ

หลกัการบรหิารมีอยู่หลายท่าน เช่น หลกัการ 32&&& 

ของ Henri Fayol และหลกัการ POSDCORB ของ Luther 

H.Gulick and Lyndall Urwick เป็นตน้ 

       2.แนวคิดร�ัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่ (New 

Public Administration : NPA) 

รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่หรอืการบรหิารรฐักจิ

ใหม่  เกิดขึ้นครัง้แรกในปี ค�ศ�1968 เมื่อนักรฐัประศาสน

ศ าสต ร์ รุ่ น ให ม่ ที่ น า โด ย  Dwight Waldo ได้ จัด ก า ร

ประชุมสมัมนาในหวัขอ้ “รฐัประศาสนศาสตรแ์นวใหม่w ขึน้ 

ณ  ศูนย์ประชุมมินนาวด์บรูpค  มหาวิทยาลัยซีราคิวส ์ 

สหรฐัอเมรกิา  โดยไดว้พิากษ์แนวคดิการบรหิารรฐักจิในยุค

ก่อนหน้าที่เชื่อในลทัธิปฏิฐานนิยม (positivism) และลทัธิ

เหตุผลนิยม (rationalism) มุง่ศกึษาความจรงิทางสงัคมดว้ย

วธิกีารเชงิประจกัษ์เพยีงอยา่งเดยีว วา่เป็นแนวคดิทีค่บัแคบ 

ไม่สอดคล้องกบัปรากฏการณ์ที่เกดิขึน้จรงิในสงัคม อกีทัง้

ความคดิทีจ่ะแยกคุณค่าหรอืค่านิยม (value) ต่างๆออกจาก

การศกึษาปรากฏการณ์ทางสงัคมนัน้เป็นเรือ่งทีเ่ป็นไปไมไ่ด ้

ดงันัน้จึงเสนอให้ใช้ค่านิยมเชิงบรรทดัฐาน ความคิดแนว

มนุษยนิยมมาใชใ้นการศกึษาปรากฏการณ์ทางสงัคมต่างๆ 

ตามที่เกิดขึ้น อนัเป็นหลกัการของลทัธปิรากฏการณ์นิยม 

(phenomenology) การบริหารรัฐกิจใหม่จึงมีแนวคิดที่มี

ลกัษณะเชงิมนุษยนิยม สนใจทฤษฎีปทสัถาน (normative 

theory) ปรชัญา (philosophy) และปฏิบตัินิยม (activism) 

กล่าวคอืใหค้วามสนใจศกึษาเกีย่วกบัเกี่ยวค่านิยม ศลีธรรม 

ความเป็นมนุษย์มากขึ้น และเน้นการพัฒนาองค์การใน

รูปแบบใหม่ (new organization form) ให้เป็นองค์การเชิง

ริเริ่มสร้างสรรค์และบุ ก เบิกทดลองในการพยายาม

ตอบสนองความต้องการของประชาชน รวมทัง้แนวคดิการ

จดัองค์การสาธารณะที่มุ่งรบัใช้ให้บรกิารแก่ประชาชน ให้

ความสนใจต่อประชาชนผู้รบับรกิารมากขึ้น (ชุมพร สงัข

ปรชีา �2529)   

   3.แนวคิดการจดัการ£าคร�ัแนวใหม่ (New 

Public Management : NPM) 

ก าเนิดในช่วงปลายทศวรรษ 1970 แนวคิดการ

จดัการภาครฐัแนวใหมม่นีกัวชิาการต่างประเทศและไทยทีใ่ห้

ความสนใจและอธิบายถึงความส าคัญมากมายได้แก่ 

Jonathan Boston, Christopher Hood, David Osborne and 

Ted Gaebler และทศพร ศริสิมัพนัธ์ การจดัการภาครฐัแนว

ใหม่หรือ New Public Management กล่าวได้ว่าเป็นพารา

ไดม์ (Paradigm) ที่ส าคัญที่นักวิชาการทางรัฐประศาสน

ศาสตร์ให้การยอมรบัในปัจจุบนัว่าเป็นกรอบแนวคิดที่ถูก

น ามาใชใ้นการบรหิารภาครฐัในปัจจุบนัไดเ้ป็นอยา่งด ี  

David Osborne and Ted Gaebler (1992)  ได้

เสนอแนวคดิที่มคีวามเชื่อมโยงกบัการจดัการภาครฐัแนว

ใหม่ หรือที่รู้จ ักกันในชื่อว่า “Reinventing Government” 

โดยมจีุดมุ่งหมายต้องการใหร้ะบบราชการท าหน้าที่เป็นพี่

เลี้ยงมากกว่าให้ระบบราชการลงมือท างานเอง และ

ตอ้งการใหร้ะบบราชการเป็นระบบทีชุ่มชนเป็นเจา้ของและ

เป็นระบบราชการที่มอบอ านาจให้กับประชาชนไป

ด าเนินการเอง  

Jonathan Boston  (1996) มองวา่การบรหิารงาน

มลีกัษณะที่เป็นสากล หรอืกล่าวอกีนัยหน่ึง คอื ไม่มคีวาม

แตกต่างอย่างเป็นนัยส าคญัระหว่างการบรหิารงานของ

ภาคธุรกิจเอกชนและการบริหารงานของภาครัฐ ให้

ความส าคญัต่อการมอบอ านาจการควบคุมของหน่วยงาน

กลาง (devolution of centralized power) ไปให้หน่วยงาน
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ผูป้ฏิบตั ิเพื่อให้ผู้บรหิารของแต่ละหน่วยงานมอีสิระและมี

ความคล่องตัวในการบริหารและการด าเนินงาน   เน้น

ปรบัเปลีย่นโครงสรา้งหน่วยงานราชการใหมใ่หม้ขีนาดเลก็

ลงในรูปแบบของหน่วยงานอสิระในก ากบั โดยเฉพาะการ

แยกส่วนระหว่างการก ากบัดูแลควบคุมที่เป็นภารกิจงาน

เชงิพาณิชย์และไม่ใช่เชงิพาณิชย์ออกจากกนั รวมถงึแยก

ภารกจิงานเชงินโยบายและการใหบ้รกิารออกจากกนัอย่าง

เด็ดขาด  เน้นการแปรสภาพกิจการของรฐัให้เป็นเอกชน 

รวมถงึเลยีนแบบวธิกีารบรหิารจดัการของภาคธุรกจิเอกชน  

Ŝ.แนวคิดห¨งัการจดัการ£าคร�ัแนวใหม่

(Post-New Public Management : Post-NPM) 

นับตัง้แต่แนวคิดการจัดการภาครฐัแนวใหม่

ไดร้บัการยอมรบัและสง่ผลการปฏริปูการจดัการภาครฐัใน

ประเทศต่างๆเป็นอย่างมาก ในทางกลบักันแนวคิดการ

จดัการภาครฐัแนวใหม่ถูกทา้ทายดว้ยแนวคดิต่างๆตามมา 

โดยเฉพาะ แนวคิดการบริการสา�าร�ะแนวใหม่ “new 

public service” และการจดัการ£าคีสา�าร�ะแนวใหม่ 

“new public governancew ซึ่ งถือ เป็นแนวคิดหลังการ

จดัการ£าคร�ัแนวใหม่“post-New Public Managementw 

(Dunleavy and Hood, 1994; Denhardt and Denhardt, 

2000; Osborne, 2006) โดยมรีายละเอยีดดงัน้ี 

                   Ŝ�ř แนวคิดการบริการสา�าร�ะแนวใหม่ 

(New Public Service : NPS) 

             แนวคิดการบริหารสาธารณะแนวใหม ่

(New Public Service : NPS) เป็นแนวคิดเชิงวิพากษ์

แนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management 

: NPM)  โด ย  Robert B. Denhardt and Janet Vinzant 

Denhardt (���� �9-16) ได้อธบิายไวว้่า NPS เกดิขึน้จาก

การผสมผสานแนวคดิทฤษฎตี่างๆ ทีส่ าคญั 3 ประการ คอื 

(1) ประชาธิปไตยพลเมือง (democratic citizenship) (2) 

ชุมชนและประชาสงัคม (community and civil society) (3) 

แนวคิดมนุษยนิยมในองค์การ และทฤษฎีวาทกรรม 

(organization humanism and discourse)  น อ ก จ า ก น้ี 

Tamronglak,A.(2010)  ยั ง ได้ น า แ น วคิ ด ก า รบ ริก า ร

สาธารณะแนวใหม่ (NPS) มาวพิากษ์การจดัการภาครฐั

แนวใหม่ (NPM) โดยน าเสนอถึงปัญหาของการจัดการ

ภาครฐัแนวใหมไ่วห้ลายประการ โดยเฉพาะประเดน็ปัญหา

ฐานคดิทางเศรษฐศาสตร์ของการจดัการนิยม โดยเฉพาะ

ในแง่ของการน ามาปรบัใช้กบัการบรหิารงานภาครฐัซึ่งมี

ความซบัซ้อนทางการเมอืงมากกว่าการบรหิารงานในภาค

ธุรกิจเอกชน พฤติกรรมความสมัพันธ์ระหว่างผู้บริการ 

(service providers) และ “ผูบ้รโิภคw (consumers) 

                   Ŝ�Ś แนวคิดการจดัการ£าคีสา�าร�ะแนว

ใหม่ (New Public Governance: NPG)  

          เกิดขึ้นตัง้แต่เริ่มต้นศตวรรษที่  21 และ

หลงัจากนัน้ได ้ขยายตวัเพิม่ขึน้เรื่อย ๆ จนถงึปัจจุบนัน้ี แม้

จะมิได้มีฐานะเป็นแนวคิดที่ เป็นพาราไดม์ใหม่ทางรัฐ

ประศาสนศาสตร์ รวมถึงยงัมิได้รบัการยอมการบริหาร

จดัการงานสาธารณะในหลาย ๆ ประเทศ เทยีบเท่าแนวคดิ 

NPM ก็ตาม แต่ เป็นแนวคิดที่ท้าทายและเข้าไปเสริม

จุดอ่อนของแนวคดิ OPA และ NPM ไดเ้ป็นอยา่งมาก และ

มแีนวโน้มที่จะขยายตวัมากขึน้เรื่อย ๆ ทัง้น้ีแนวคดิ NPG 

เกดิขึน้ภายใต้บรบิทที่ภาคประชาสงัคม ภาคธุรกจิ ชุมชน 

องค์การพฒันาเอกชน และกลุ่มผลประโยชน์ทางวชิาชีพ

ต่าง ๆ ในการรวมตวัด าเนินงานสาธารณะ ใน “รปูแบบของ

การจดัการภาค”ี แมว้า่ NPG มอิาจเขา้ไปแทนที ่OPA และ 

NPM ได ้แต่การจดัการในรูปแบบ NPG ไดข้ยายตวัอย่าง

มากในชว่งกวา่สบิปีทีผ่่านมาน้ี (Osborne, 2010a; Peters, 

2010; Bovaird and Loffler, 2005b;) 

  Osborne ได้มองว่า  NPG มีรากฐานมาจาก

ทฤษฎีเครือข่าย (Network Theory) และทฤษฎีสถาบัน 

(Institutional Theory) โดยไดร้บัอทิธพิลทาง ความคดิจาก 

Ouchi ( 1979) ; Powell .W ( 1990) ; Powell .W and 

DiMaggio (1991); และ N� Nohria and R� Eccles (1992) 

โดยนกัคดิแนว NPG ไดน้ าทฤษฎรีะบบธรรมชาตแิบบเปิด 

(Open Natural Systems Theory) มาใช้เป็นกรอบในการ

มอง อนัท าให้พวกเขาพุ่งความสนใจไปที่แรงกดดนัจาก 

สภาวะแวดล้อมภายนอกที่มตี่อการน านโยบายไปปฏิบตัิ

และการให้บริการ สาธารณะ ที่อยู่ภายในรัฐแบบพหุ 

(Plural State) และรฐัพหุนิยม (Pluralist State) ซึ่งพบว่า 

ภายใต้สถานการณ์ดงักล่าวน้ี ประเด็นส าคญัที่ควรได้รบั

การ วิเคราะห์อย่างละเอียดก็คือ ความสมัพันธ์ระหว่าง

องคก์ารต่าง ๆ 

 

วิ�ีการวิจยั 

  การวจิยัครัง้น้ีผู้วจิยัได้ก าหนดวธิกีารด าเนินการ

วิจยัสอดคล้องกับวตัถุประสงค์ของการวิจยัที่ก าหนดไว ้ 

แบง่ออกเป็น 3 ขัน้ตอน  คอื 
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 ขั ÊนตอนทีÉ  1 การศึกษาข้อมูลพื้นฐานและความ

ตอ้งการรปูแบบการจดัการองค์การมหาชนในประเทศไทย 

โดยมวีธิกีารดงัน้ี 

1.1 วเิคราะหเ์อกสาร เกีย่วกบัรปูแบบการจดัการ

องคก์ารมหาชน  

ผู้วจิยัได้วเิคราะห์เอกสารที่เกี่ยวกบัรูปแบบการ

จัดการองค์การมหาชนทั ้งหมด 13 ประเภท  ได้แก่          

1) หนังสือ  2) หนังสืออ้างอิง  3) วารสารและจุลสาร                  

4) ข่าวสาร 5) หนังสือพิมพ์ 6) เอกสารประกอบการ

ประชุมสัมมนา 7) รายงานการวิจัย 8) วิทยานิพนธ ์       

9) สารนิพนธ ์10) เอกสารสิง่พมิพอ์ื่นๆ ไดแ้ก่ รายงานการ

ประชุม รายงาน รายงานประจ าปีของหน่วยงานองค์การ

มหาชนและส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 11) ฐานข้อมูล เช่น 

ฐานข้อมูลองค์การมหาชน ฐานข้อมูล ก�พ�ร� ฐานข้อมูล

การวิจัยระดับชาติและระดับสากล 12) ระบบเครือข่าย 

เวบ็ไซตข์องหน่วยงาน 13) กฎหมายต่างๆทีเ่กีย่วขอ้ง เช่น 

พระราชบญัญัติ พระราชกฤษฎีกา ระเบียบ และหนังสอื

ราชการ โดยผู้วิจยัได้สร้างแบบวิเคราะห์เน้ือหาขึ้นเพื่อ

จ าแนกขอ้มลูและความสมัพนัธข์องเน้ือหาโดยมุ่งพรรณนา

และสงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชน 

1.2 สมัภาษณ์กลุม่เป้าหมาย ประกอบดว้ย  

1) ผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้เชี่ยวชาญองค์การมหาชน

จ านวน ŝ คน ได้แก่ เลขาธิการสถาบนัพระปกเกล้าและ

อดีตหัวห น้ าคณ ะวิจัย ก ารปฏิ รูป อ งค์ ก ารมห าชน 

มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ์ผูเ้ชีย่วชาญดา้นองคก์ารมหาชน

และรฐัประศาสนศาสตร ์ อดตีประธานคณะอนุกรรมาธกิาร 

ก�พ�ร� เกี่ยวกับการเผยแพร่และการมีส่วนร่วมในการ

พฒันาระบบราชการ และคณะกรรมการศึกษาการปฏิรูป

องค์การมหาชน ผู้เชี่ยวชาญด้านนโยบายและองค์การ

ภาครัฐในต่างประเทศ ผู้เชี่ยวชาญด้านรัฐศาสตร์และ

องคก์ารภาครฐั  

2) ผูบ้รหิารองค์การมหาชน จ านวน Ŝ คน ไดแ้ก่ 

ผู้อ านวยการสถาบนับรหิารจดัการธนาคารที่ดนิ(องค์การ

มหาชน)และประธานทีป่ระชุมผูบ้รหิารองคก์ารมหาชน รอง

ผู้อ านวยการส านักงานพฒันาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิ

สารสนเทศ(องคก์ารมหาชน) ผูจ้ดัการส านกังานพืน้ทีพ่เิศษ

เมืองโบราณอู่ทอง (อพท�ş) องค์การบริหารการพัฒนา

พืน้ทีพ่เิศษเพื่อการท่องเทีย่วอยา่งยัง่ยนื (องคก์ารมหาชน) 

และผู้จ ัดการฝ่ายยุทธศาสตร์ศูนย์คุณธรรม(องค์การ

มหาชน) 

   เพื่อให้ได้ขอ้มูลตามวตัถุประสงค์ มรีายละเอยีด

วธิกีารศกึษาพอสรุป ดงัตารางต่อไปน้ี
 

ตารางทีÉ Ś  แสดงขัน้ตอนที ่1 การศกึษาขอ้มลูเกีย่วกบัรปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 

วตั�»ประสงค ์ วิ�ีการ ก¨»่มเปoาหมาย/เอกสาร เครºÉองมºอ 

1�การศกึษาขอ้มลู

พืน้ฐานและความ

ตอ้งการรปูแบบการ

จดัการมหาชนใน

ประเทศไทย 

1.1 วเิคราะหเ์อกสาร 
 

 

วรรณกรรม 13 ประเภท 

เชน่ เอกสาร ต ารา 

หนงัสอื กฎหมาย ²ล² 

-แบบวเิคราะหเ์อกสารที่

สรา้งขึน้ เพือ่ใชก้าร

วเิคราะหเ์น้ือหา(Content  

Analysis) 

1.2 การสมัภาษณ์เชงิลกึ 

 

ผูใ้หข้อ้มลู ไดแ้ก่ 

ผูท้รงคุณวฒุ ิผูเ้ชีย่วชาญ

องคก์ารมหาชนจ านวน ŝ 

คน และผูบ้รหิารองคก์าร

มหาชน Ŝ คน 

แบบสมัภาษณ์เชงิลกึ 

 

ขั ÊนตอนทีÉ 2 วเิคราะห์ขอ้มูลเพื่อน ามาสงัเคราะห์

รปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย โดยผูว้จิยั

ไดก้ าหนดวธิกีารศกึษาไวค้อื   

2�1 วิ�ีดÎาเนินการวิจยั  การวเิคราะหเ์อกสารและ

การประชุมสมัมนาเชงิปฏบิตักิาร (Workshop) ของผูบ้รหิาร

หรอืผูแ้ทนองคก์ารมหาชน 

2�2 ก¨»่มเปo าหมายทีÉใชoในการศ¹กษา ผู้บรหิาร

หรอืผูแ้ทนองคก์ารมหาชน จ านวน 38 คน ซึง่มาจากองคก์าร

มหาชนทัว่ประเทศที่จดัตัง้ขึ้นตามพระราชกฤษฎีกาในการ

จัดตัง้ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ�ศ� 2ŝŜ2 

จ านวน 38 แห่ง (จากจ านวนองคก์ารมหาชนในประเทศไทย

ทัง้หมด 3š แห่ง) ได้แก่ 1�ส านักงานรบัรองมาตรฐานและ
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ประเมนิ คุณภาพการศกึษา (องคก์ารมหาชน)  2. ส านกังาน

ส่งเสริมการจัดการประชุมและนิทรรศการ (องค์การ

มหาชน) 3. องค์การบรหิารการพฒันาพื้นที่พิเศษเพื่อการ

ทอ่งเทีย่วอยา่งยัง่ยนื (องคก์ารมหาชน)  4. ส านกังานบรหิาร

และพฒันาองค์ความรู ้(องค์การมหาชน) 5. สถาบนัคุณวุฒิ

วชิาชพี (องคก์ารมหาชน)  6. สถาบนับรหิารจดัการธนาคาร

ที่ดิน (องค์การมหาชน) 7. ส านักงานพัฒนาพิงคนคร 

(องค์การมหาชน)  8. สถาบันเทคโนโลยีป้องกันประเทศ 

(องคก์ารมหาชน) 9. ส านกังานความรว่มมอืพฒันาเศรษฐกจิ

กบัประเทศเพื่อนบา้น (องคก์ารมหาชน) 10. สถาบนัพฒันา

องค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) 11. สถาบนัวจิยัและพฒันา

พื้นที่สูง (องค์การมหาชน)12. ส านักงานพัฒนาการวิจัย

การเกษตร (องค์การมหาชน) 13. ส านักงานพิพิธภัณฑ์

เกษตรเฉลิมพระเกียรติพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว 

(องค์การมหาชน) 14. ส านักงานพฒันาเศรษฐกิจจากฐาน

ชีวภาพ (องค์การมหาชน) 15. องค์การบรหิารจดัการกpาซ

เรือนกระจก (องค์การมหาชน) 16. ส านักงานส่งเสริม

อุตสาหกรรมซอ¢ต์แวร์แห่งชาติ (องค์การมหาชน) 17. 

ส านั กงานรัฐบาลอิ เล็กทรอนิกส์  (องค์การมหาชน)              

18. ส านักงานพฒันาธุรกรรมทางอิเล็กทรอนิกส์ (องค์การ

มหาชน) 19. สถาบันบริหารกองทุนพลังงาน (องค์การ

มหาชน) 20. ศนูยส์ง่เสรมิศลิปาชพีระหวา่งประเทศ (องคก์าร

มห าชน ) 21. สถ าบั น วิจัย และพัฒ น าอัญ มณี และ

เครื่องประดบัแห่งชาติ (องค์การมหาชน) 22. สถาบนัเพื่อ

การยุติธรรมแห่งประเทศไทย (องค์การมหาชน) 23. ศูนย์

มานุษยวทิยาสรินิธร (องค์การมหาชน) 24. หอภาพยนตร ์

(องค์การมหาชน) 25� ศูนย์คุณธรรม (องค์การมหาชน) 26� 

สถาบนัเทคโนโลยนิีวเคลยีรแ์ห่งชาติ (องค์การมหาชน)27� 

ส านักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ 

(องค์การมหาชน) 28. สถาบันวิจัยดาราศาสตร์แห่งชาต ิ

(องคก์ารมหาชน) 29. สถาบนัวจิยัแสงซนิโครตรอน (องคก์าร

มหาชน) 30. สถาบนัสารสนเทศทรพัยากรน ้าและการเกษตร 

(องคก์ารมหาชน) 31. ส านกังานนวตักรรมแหง่ชาต ิ(องคก์าร

มหาชน) 32. ศูนย์ความเป็นเลิศด้านชีววิทยาศาสตร ์

(องคก์ารมหาชน) 33. สถาบนัระหวา่งประเทศเพือ่การคา้และ

การพฒันา (องคก์ารมหาชน)                34. โรงเรยีนมหดิล

วิทยานุสรณ์ 35. สถาบันทดสอบทางการศึกษาแห่งชาติ

(องค์การมหาชน) 36. โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การ

มหาชน) 37. สถาบนัรบัรองคุณภาพสถานพยาบาล(องคก์าร

มหาชน) 38. สถาบนัวคัซนีแห่งชาต ิ(องค์การมหาชน) โดย

ผูว้จิยัใชเ้ทคนิคการสงัเคราะห์แบบวภิาษวธิ ี(dialectic) ของ 

เ±เกล (Hegel) และมาร์กซ์ (Marx) โดยใช้กระบวนการ

สงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย

แบ่งออกเป็น              3 สว่นไดแ้ก่ 1) การวเิคราะหเ์พื่อหา

ข้อสรุปเดิม(thesis)              2) การต่อต้านข้อสรุปเดิม

(anti-thesis) และ3) การสังเคราะห์ข้อสรุปเก่ ากับใหม่ 

(synthesis) จากการประชุมสมัมนาดงักล่าว ซึง่มรีายละเอยีด

และวธิกีารพอสรปุไดด้งัน้ี  

  Ś�ś เครºÉองมºอแ¨ะการเกÈบรวบขoอมู̈  

 เครือ่งมอืทีใ่ชใ้นการเกบ็ขอ้มลูครัง้น้ี ประกอบดว้ย 

1) แบบวเิคราะหเ์อกสารทีส่รา้งขึน้เพือ่ใชก้าร
วเิคราะหเ์น้ือหา (Content Analysis) 

2) แบบบนัทกึขอ้มลูหรอืการจดบนัทกึภาคสนาม 
(Field Note) และการบนัทกึเสยีงการประชุม โดย

การอดัเทปเสยีง 

 

ตารางทีÉ ś สรุปขัน้ตอนที ่2 การสงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทย 

วตั�»ประสงค ์ วิ�ีการ ก¨»่มเปoาหมาย/เอกสาร เครºÉองมºอ 

2� เพือ่สงัเคราะหร์ปูแบบ
การจดัการองคก์าร
มหาชนในประเทศไทย 

2�1 วเิคราะหเ์อกสาร 
 
 

 

วรรณกรรม 13 ประเภท
เชน่ เอกสาร ต ารา 
หนงัสอื วารสาร 
กฎหมาย ²ล² 

-แบบวเิคราะหเ์อกสารที่
สรา้งขึน้ ใชก้ารวเิคราะห์
เน้ือหา(Content  
Analysis) 

2�2 การประชุมสมัมนา
เชงิปฏบิตักิาร
(Workshop) โดยใช้
เทคนิคการสงัเคราะห์
แบบวภิาษวธิ(ีdialectic) 
ของ เ±เกลและมารก์ซ ์

ผูบ้รหิารหรอืผูแ้ทน
องคก์ารมหาชน จ านวน 
38 คน ซึง่มาจากองคก์าร
มหาชนทัว่ประเทศที่
จดัตัง้ขึน้ตามพระราช
กฤษฎกีาในการจดัตัง้  

-แบบบนัทกึขอ้มลูหรอืการ
จดบนัทกึภาคสนาม (Field 
Note)  
-แบบสงัเกต และ 
-การบนัทกึเสยีงการประชุม 
โดยการอดัเทปเสยีง 
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ขั ÊนตอนทีÉ ś เพื่อไดข้อ้เสนอแนะเชงินโยบายเพื่อ

การปรบัปรงุและพฒันารปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชน

ในประเทศไทย 

  ś.ř วิ�ีดÎาเนินการวิจยั  การประชุมเชงินโยบาย

ของผูบ้รหิารหรอืผูแ้ทนองคก์ารมหาชน และการสมัภาษณ์

เชงิลกึ 

  ś.Ś ก¨»่มเปoาหมายทีÉใชoในการศ¹กษา 

  ผู้บรหิารหรอืผู้แทนองค์การมหาชน  จ านวน 38 

คน ซึ่งมาจากองค์การมหาชนทัว่ประเทศที่จดัตัง้ขึ้นตาม

พระราชกฤษฎกีาในการจดัตัง้ตามพระราชบญัญตัอิงคก์าร

มหาชน พ�ศ� 2ŝŜ2 
   

 ś�ś เครºÉองมºอแ¨ะการเกÈบรวบขoอมู̈  

             เครือ่งมอืทีใ่ชใ้นการเกบ็ขอ้มลูครัง้น้ี ประกอบดว้ย 

              1 ) แบบบันทึ กข้อมู ลห รือก ารจดบันทึ ก

ภาคสนาม (Field Note) และการบนัทึกเสยีงการประชุม 

โดยการอัดเทปเสียง  ส่วนการรวบรวมข้อมูลที่ได้จะน า

ข้อมูลจากการบันทึกเสียงมาถอดเทป� MP3 เพื่อถอด

ประเดน็ต่างๆโดยน ามาเรยีบเรยีงประเดน็ เพื่อน าไปสูก่าร

สงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศ  

     2) แบบสัมภาษณ์ ซึ่งน าข้อมูลมาจากการ

สมัภาษณ์เชงิลกึในขัน้ตอนที1่ 

ตารางทีÉ Ŝ สรุปขัน้ตอนที่ 3 การศกึษาขอ้เสนอแนะเชงินโยบายเพื่อการพฒันาปรบัปรุงรูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนในประเทศไทย 

วตั�»ประสงค ์ วิ�ีการ ก¨»่มเปoาหมาย/เอกสาร เครºÉองมºอ 

3�ขอ้เสนอแนะเชงิ

นโยบายเพื่อการพฒันา

ปรบัปรงุรปูแบบการ

จดัการองคก์ารมหาชนใน

ประเทศไทยในอนาคต 

3�1 การประชุมเชงิ

นโยบาย 

-ผูบ้รหิารหรอืผูแ้ทนองคก์าร

มหาชน จ านวน 38 คน ซึง่มาจาก

องคก์ารมหาชนทัว่ประเทศที่

จดัตัง้ขึน้ตามพระราชกฤษฎกีาใน

การจดัตัง้ รวมทัง้ผูม้สีว่น

เกีย่วขอ้ง จ านวน 1Ř คน 

แบบบนัทกึขอ้มลูหรอื

การจดบนัทกึภาคสนาม 

(Field Note) แบบสงัเกต 

และการบนัทกึเสยีงการ

ประชุม โดยการอดัเทป

เสยีง   

3�2 การสมัภาษณ์

เชงิลกึ 

-ผูท้รงคุณวฒุ ิผูเ้ชีย่วชาญ

องคก์ารมหาชนจ านวน ŝ คน 

และผูบ้รหิารองคก์ารมหาชน Ŝ 

คน 

แบบสมัภาษณ์เชงิลกึ 

 

�¨การวิจยัแ¨ะการอ£ิปราย�¨ 

  ř� ผลการศึกษาข้อมูลพื้นฐาน ความต้องการ

รูปแบบการจดัการองค์การมหาชนในประเทศไทย โดย

วเิคราะห์เอกสารและวเิคราะห์เน้ือหาเกี่ยวกบัรูปแบบการ

จดัการองคก์ารมหาชน  

มผีลการวจิยัดงัน้ี 
 

  ř�ř ขoอมู̈ พºÊน�านองคก์ารมหาชนในต่างประเทศ 

  �¨จากการทบทวนวรร�กรรมแ¨ะการสมั£าษ�์

�ูoเชีÉยวชาญองค์การมหาชนเกีÉยวกบัองค์การมหาชน

ในต่างประเทศ พบว่าองคก์ารมหาชนในต่างประเทศมชีื่อ

เรยีกที่แตกต่างกนั และมคีวามหลากหลายเป็นอย่างมาก 

แมแ้ต่ภายในประเทศเดยีวกนั การเรยีกชื่อก็ปรากฏความ

แตกต่างกนั ทัง้น้ีขึน้อยู่กบัคุณลกัษณะเฉพาะขององค์การ

นัน้ ๆ เช่น ในประเทศสหราชอาณาจกัร (องักฤษ) เรยีก

องคก์ารมหาชนว่า “ควอนโก “ (Quangos) (องค์การอสิระ

กึ่ งราชการ) หรืออาจเรียกว่า “หน่วยบริหารพิ เศษ ” 

(Executive Agency)  ป ร ะ เท ศ ฝ รั ่ง เ ศ ส  เ รี ย ก ว่ า 

“Établissement Publicw (EP) สหพันธรัฐเยอรมนี เรียก

องค์การมหาชน อยู่ 2 ค า ได้แก่ องค์การมหาชนแห่ง

สหพันธรัฐ  (Federal Agencies) เรียกว่ า  “unmittelbare 

Bundesverwaltung” (Direct Federal Administration) และ

องค์การตามกฎหมายมหาชน  (Bodies of Public Law) 

เรียกว่า “mittelbare Bundesverwaltung” (Indirect Federal 

Administration) ประเทศนิวซแีลนดเ์รยีกองคก์ารมหาชนว่า 

“Crown Entities”องค์การมหาชนในต่างประเทศมชีื่อเรยีก

แตกต่างกัน ท าให้องค์การมหาชนที่ปรากฏในแต่ละ

ประเทศ มีการแบ่งออกเป็นประเภทต่าง ๆ ที่แยกย่อย
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ออกไป ตวัอยา่งเช่น ในประเทศแคนาดา มอีงคก์ารมหาชน

อยู่อย่างน้อย 4 ประเภท ประเทศฝรัง่เศส มี 2 ประเภท, 

ประเทศเยอรมนี มี 4 ประเภทประเทศเนเธอร์แลนด์ มี 2 

ประเภท ประเทศนิวซแีลนด์ มี 2 ประเภท, ประเทศสเปน 

ม ี3 ประเภท ประเทศสวเีดน มี 2 ประเภทประเทศสหราช

อาณาจกัร มี  Ŝ ประเภท และประเทศสหรฐัอเมรกิา มี 4 

ประเภท เป็นต้น (ปรบัปรุงจาก Tanchai , W� et al,2ŘŘŜ 

และองค์การเพื่อความร่วมมอืทางเศรษฐกจิและการพฒันา

หรอื2(&'� ����) ทัง้น้ีเพื่อให้เห็นถึงความเหมือนและ

ความแตกต่างขององค์การมหาชนในต่างประเทศจงึขอยก

ประเทศฝรัง่เศส ประเทศสหพันธรฐัเยอรมนี ประเทศส

หราชอาณาจักร(อังกฤษ) และนิวซีแลนด์มาใช้ในการ

เปรยีบเทยีบดงัรายละเอยีดพอสรปุไดด้งัน้ี

 

ตารางทีÉ  ŝ  เปรยีบเทียบองค์การมหาชนในต่างประเทศ(ประเทศฝรัง่เศส ประเทศสหพันธรฐัเยอรมนี ประเทศ  

สหราชอาณาจกัร(องักฤษ) และนิวซแีลนด ์

ประเทศ 

 

ประเดÈน 

 รั Éงเศส เยอรมนั องัก§ษ นิว�ีแ¨นด ์

ř�ชºÉอองคก์าร

มหาชน 

Établissement 

public(EP) 

Federal Agencies

หรอื “unmittelbare 

Bundesverwaltung” 

และ“mittelbare 

Bundesverwaltung” 

Executive Agency Crown Entities 

Ś�เหต»�¨การ

จดัตั Êง 

-เพือ่วตัถุประสงคใ์น

การด าเนินกจิการตาม

หลกัการกระจาย

อ านาจทาง-เพือ่แกไ้ข

ปัญหาใหก้บัการ

บรหิารองคก์ารของ

รฐับาลภายใตร้ะบบ

ราชการแบบดัง้เดมิ 

-เพือ่รบัผดิชอบภารกจิ

ใหม่ๆ ทีเ่กดิขึน้

โดยเฉพาะในภารกจิ

ดา้นการบงัคบั 

-เพือ่ปรบัปรงุการ

บรหิารงานภาครฐั ใน

การใหบ้รกิารสาธารณะ

และแก่ประชาชน 

-เพือ่แบง่เบาภาระของ

รฐับาล 

-เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพการ

ใหบ้รกิารสาธารณะ 

-เพือ่ยกระดบัมาตรฐานการ

ใหบ้รกิาร 

 

ś�รปูแบบ

ประเ£ท 

ม ี2 ประเภท ไดแ้ก่ 

1�องคก์ารมหาชนหรอื 

Public 

Establishments 

2�หน่วยงานอสิระของ

ฝ่ายบรหิารหรอื 

Autonomous 

Administrative 

Authorities 
 

ม2ี ระดบั ไดแ้ก่ 

1�องคก์ารมหาชน

ระดบัชาตหิรอื 

“Établissements 

Publics Nationaux  

2�องคก์ารมหาชน

ระดบัทอ้งถิน่หรอื 

Établissements 

Publics Locaux  

ม2ี ประเภท ไดแ้ก่ 

1�องคก์ารมหาชนแหง่

สหพนัธรฐัหรอืDirect 

Federal 

Administration 

2�องคก์ารตาม

กฎหมายมหาชน 

(Bodies of Public 

Law) หรอื (Indirect 

Federal 

Administration)  

ม ีŜ ประเภท ไดแ้ก่ 

1) หน่วยงานทีป่รกึษา

เชงินโยบายของ

คณะรฐัมนตร ี(Advisory 

NDPBs)  

2) หน่วยบรหิารพเิศษ 

(Executive agency)  

3) หน่วยงานดา้นอยัการ

และกฎหมาย (Tribunal 

NDPBs)  

Ŝ) หน่วยงานดา้นพศัดี

และเรอืนจ า 

(Independent 

Monitoring Boards) 

 

ม ี2 รปูแบบและม ีŞ 

ประเภทยอ่ย 

ř� องคก์ารมหาชนภายใต้

กฎหมายเอกชน ไดแ้ก่ 

Independent Crown 

Entities และ Trusts 

Ś� องคก์ารมหาชนภายใต้

กฎหมายมหาชน ไดแ้ก่ 

Independent Crown 

Entities ,Crown Agent, 

Autonomous Crown 

Entities , Schools 
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ตารางทีÉ ŝ  (ต่อ) 

ประเทศ 

 

ประเดÈน 

 รั Éงเศส เยอรมนั องัก§ษ นิว�ีแ¨นด ์

Ŝ�ส�านะทาง

ก�หมาย 

มคีวามเป็นนิตบิุคคล สว่นใหญ่จะไมม่คีวาม

เป็นนิตบิุคคล 

มคีวามเป็นนิตบิุคคล

ประเภท corporations 

sole หรอืนิตบิุคคลที่

เป็นบุคคลธรรมดาเพยีง

คนเดยีวซึง่ด ารง

ต าแหน่งรบัผดิชอบสว่น

ราชการนัน้ๆ 

มคีวามเป็นนิตบิุคคล 

ŝ�Ãครงสรoาง

การบริหาร 

ม ี“คณะกรรมการ

บรหิาร” ซึง่ประกอบ

ไปดว้ยตวัแทนจาก

กระทรวงเจา้สงักดัและ

ตวัแทนจากองคก์าร

อื่นๆทีเ่กีย่วขอ้ง 

-การจดัโครงสรา้ง

องคก์ารมกัจะยดึถอื

รปูแบบการบรหิาร

ภายใตผู้น้ าองคก์าร

เพยีงคนเดยีวมากกวา่

จะใชก้ารบรหิารแบบ 

คณะกรรมการ 

-รปูแบบ

คณะกรรมการบรหิาร

จะปรากฏเฉพาะแต่ใน

กลุ่มองคก์ารประเภท

องคก์ารตามกฎหมาย

มหาชน 

ผูบ้รหิาร (CEO)ของ

องคก์ารมหาชนจะตอ้ง

รบัผดิชอบโดยตรงต่อ

เจา้ของงานคอื

ปลดักระทรวงหรอือธบิดี

และไดร้บัมอบหมายงาน

ภายใตส้ญัญา 

Framework document 

คณะกรรมการบรหิารและ

ผูบ้รหิารสงูสดุขององคก์าร

รว่มกนัรบัผดิชอบกจิกรรม

ทางการบรหิารขององคก์าร

ต่อรฐัมนตรปีระจ ากระทรวง

ทีต่นสงักดั   

Ş�¨กัษ�ะเด่น รอ้ยละ 90 อ านาจใน

การแต่งตัง้

ผูอ้ านวยการหรอื

ประธาน

กรรมการบรหิารเป็น

ของรฐัแต่เพยีงผูเ้ดยีว 

ผูบ้รหิารขององคก์าร

มหาชนอยูภ่ายใต้

ระบบการบรหิารงาน

บุคคลตามกฎหมาย

ขา้ราชการพลเรอืน

ดงันัน้จงึไมม่กีารระบุ

ถงึระยะเวลาของการ

ด ารงต าแหน่ง 

มอีสิระในการบรหิารงาน

ภายใน ไมว่า่จะเป็นใน

แงข่องการบรหิาร

ทรพัยากรเงนิและ

ทรพัยากรบุคคลแยก

ออกจากหน่วยงานตน้

สงักดัอยา่งชดัเจน 

-ขา้ราชการประจ านัน้

โดยทัว่ไปแลว้จะไมน่ัง่อยู่

ในคณะกรรมการบรหิารอกี

ทัง้คณะกรรมการบรหิารใน

องคก์ารบรหิารงานอสิระ

ของรฐัเกอืบจะทัง้หมดจะ

มใิชบุ่คลากรทีท่ างานใน

ภาครฐั 

-ผูบ้รหิารองคก์ารมหาชน

จะไมม่สีทิธนิัง่อยูใ่น

คณะกรรมการบรหิารของ

องคก์าร 
 

ř�Ś ความตoองการรปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชน

ในประเทศไทย  

  องค์การมหาชนในประเทศไทยได้มีการน า

รูปแบบองค์การมหาชนประเทศฝรัง่เศสและรูปแบบของ

ประเทศอังกฤษมาใช้ในระยะเริ่มแรก ต่อมาได้มีการน า

แนวคิดองค์การมหาชนในกลุ่มประเทศยุโรปรวมทัง้

ประเทศที่พัฒนาแล้ว อย่างเช่น ประเทศนิวซีแลนด์ มา

ประยุกต์ใชใ้นการปฎิรปูองค์การมหาชนในประเทศไทยใน

ภายหลงั 

 โดยแนวคดิของประเทศสหราชอาณาจกัร (องักฤษ) 

ส านักงาน ก�พ�ได้เคยและน าเสนอแนวทางด าเนินการ

จดัตัง้หน่วยงานบริหารพิเศษตามแนวทางของประเทศ

อังกฤษ ต่อคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการในเดือน

ธนัวาคม 2ŝŜŘ ไวด้งัน้ี “แนวความคดิในการจดัตัง้องคก์าร

บรหิารพเิศษ เป็นการสรา้งรูปแบบการจดัโครงสรา้งส่วน
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ราชการให้มีทางเลือกอีกรูปแบบหน่ึงในการพัฒนา

บรหิารงานสว่นราชการใหม้ปีระสทิธภิาพคล่องตวั โดยการ

จัดตัง้ องค์การบริหารพิเศษ (Executive Agency) เพื่อ

รองรบัภารกจิของภาครฐั ทีม่กีารบรหิารกึง่อสิระหรอื semi 

autonomousw (Uwanno,B� et al,2008) 

  การจัดการองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติ

องค์การมหาชน พ�ศ�2ŝŜ2 ในปัจจุบนัพบว่าวตัถุประสงค์

การจดัตัง้องคก์ารการมหาชนแต่ละแห่งมคีวามแตกต่างกนั 

โดยเฉพาะความไม่ชดัเจนเกี่ยวกบัสถานะและความมัน่คง

ขององค์การมหาชน ซึ่งมผีลต่อความส าเรจ็ในการบรหิาร

จดัการใหบ้รรลุเป้าหมาย แมท้ีผ่า่นมาจะมคีวามพยายามจะ

ปรบัปรุงร่างพระราชบญัญัติองค์การมหาชนเพื่อก าหนด

ขอบเขตกิจกรรมในการจดับรกิารสาธารณะให้กว้างขึ้น 

รวมถึงก าหนดให้มีคณะกรรมการก ากับดูแลองค์การ

มหาชนให้มีความชัดเจน แต่ก็ยังมีปัญหาและอุปสรรค

ในทางปฏิบัติ เช่น ปัญหาบทบาทและภารกิจองค์การ

มหาชนในแต่ละแห่งยังมีความซ ้าซ้อนกับภารกิจส่วน

ราชการหรอืหน่วยงานอื่นของรฐั ปัญหาการด ารงต าแหน่ง

ของประธานกรรมการบรหิารกบักรรมการโดยต าแหน่งไม่

สอดคล้องกัน ปัญหาความชอบธรรมเกี่ยวกับการด ารง

ต าแหน่งผู้อ านวยการของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง 

ปัญหาการก าหนดนโยบาย แนวทางแผนงานขององค์การ

มหาชนแต่ละแห่งมผีลประโยชน์แอบแฝงในเชงิธุรกจิ บาง

แห่งก าหนดนโยบายที่ไม่มุ่งแสวงหาก าไรแต่ในทางปฏบิตัิ

กลบัมุ่งแสวงหาก าไรดงันัน้จึงกล่าวได้ว่าประเทศไทยมี

ความต้องการรูปแบบการจัดการองค์การมหาชนที่

เหมาะสมกบับรบิทในสงัคมปัจจุบนั ซึ่งรูปแบบการจดัการ

องค์การมหาชนที่พึงประสงค์ไม่จ าเป็นต้องมีลักษณะ

ตายตวั แต่ต้องเป็นรูปแบบที่เป็นไปตามภารกิจของงาน

และสามารถปรบัเปลีย่นไดต้ามระยะเวลาทีแ่ปรเปลีย่นไป 

2. ผลการสงัเคราะห์รูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนในประเทศไทย ผู้วจิยัได้ใช้เทคนิคการสงัเคราะห์

แบบวภิาษวธิี (dialectic) ของเ±เกล (Hegel) และมาร์กซ ์

(Marx) ซึ่งมีโครงสร้างสงัเคราะห์แบ่งออกเป็นสามส่วน

ได้แก่ ข้อสรุปเดิม (thesis) การต่อต้านข้อสรุปเดิม(anti-

thesis) และการสงัเคราะหข์อ้สรุปเก่ากบัใหม ่(synthesis) 

โดยอาศัยข้อมูลจากการทวนวรรณกรรมที่

เกี่ยวขอ้งและขอ้มูลจากการประชุมสมัมนาเชงิปฏิบตัิการ

(Workshop) ของผู้บริหารหรือผู้แทนองค์การมหาชน 

จ านวน 38 คนซึง่มาจากองคก์ารมหาชนทัว่ประเทศทีจ่ดัตัง้

ขึน้ตามพระราชกฤษฎีกาในการจดัตัง้  ประกอบกบัขอ้มูล

จากการสมัภาษณ์เชิงลึก และการทบทวนวรรณกรรมที่

เกี่ยวข้องผลการวิจยั พบว่า รูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนในประเทศไทยทีไ่ดจ้ากสงัเคราะหเ์ป็นไปดงัต่อน้ี 

2�1 แนวคดิเกีย่วกบัการจดัตัง้องคก์ารมหาชน  

ได้รบัอิทธพิลจากแนวคดิการจดัการภาครฐัแนว

ใหม ่(New Public Management � NPM) เป็นอยา่งมากใน

ระยะเริม่แรก ต่อมาองค์การมหาชนของไทยได้น าแนวคดิ

การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service � 

NPS) ซึ่งมีลกัษณะคล้ายกบัแนวคิดรฐัแนวคิดประศาสน

ศาสตร์แนวใหม่ (New Public Administration : NPA) มา

พิจารณาใช้ในการปฏิรูปการจดัการองค์การมหาชนมาก

ยิง่ขึ้นโดยเฉพาะเป้าหมายการให้บรกิารประชาชน และมี

แนวโน้มที่จะใช้แนวคดิการจดัการภาคสีาธารณะแนวใหม ่

(New Public Governance� NPG) โดยเน้นการมสี่วนร่วม

พลเมืองและเครอืข่ายเอกชนมากขึ้นเรื่อยๆ โดยเห็นได้

ชดัเจนจากกรณีโรงพยาบาลบา้นแพว้(องคก์ารมหาชน) ซึง่

ถอืเป็นองค์การมหาชนที่มผีลสมัฤทธิส์งูในการด าเนินงาน

และถือเป็นต้นแบบขององค์การมหาชนแห่งหน่ึงของ

ประเทศไทย ที่ได้มีการด าเนินงานโดยสร้างเครอืข่ายใน

การส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรคร่วมสถานีอนามัย

อ าเภอบา้นแพว้ทัง้ 1š แห่ง และมกีารท างานเชื่อมโยงกบั

ภาคเีครอืขา่ยชุมชน ทัง้ในระดบัทอ้งถิน่และในระดบัทอ้งที ่

เช่น  อบต� เทศบาล ชมรมก านันผู้ ให ญ่บ้าน ชมรม

อาสาสมคัร เป็นตน้ 

2�2 การจดัองคก์าร  

ไดข้อ้สรุปว่าควรท าการแบ่งกลุ่มองคก์ารมหาชน

ตามวตัถุประสงค์หรอืภารกิจหลกัขององค์การมหาชนซึ่ง

แบ่งตามเกณฑ์ภารกิจได้ 3 ประเภทกลุ่มที่ 1 องค์การ

มหาชนที่มีภารกิจในด้านการบริการสาธารณะกลุ่มที่ 2 

องคก์ารมหาชนที่มภีารกจิและก าหนดเวลาเฉพาะกลุ่มที ่3 

องค์การมหาชนที่มภีารกจิเพื่อตอบสนองต่อนโยบายของ

รฐับาล 

2�3 โครงสรา้งการบรหิารประเดน็ในขอ้กฎหมาย

ซึง่ควรมกีารแกไ้ขปรบัปรงุเพิม่เตมิดงัน้ี 

     1 ) การด าเนินงานขององค์การมหาชน 

ก าหนดให้คณะกรรมการ พิจารณาก าหนดแนวทางการ

ปฏิบตัิงานขององค์การมหาชนให้เป็นไปตามหลกัเกณฑ์

และวธิกีารบรหิารกจิการบ้านเมอืงที่ด ีซึ่งต้องเป็นไปเพื่อ
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ประโยชน์สขุของประชาชน เกดิผลสมัฤทธิต์่อภารกจิ ความ

มีประสิทธิภาพ  ความคุ้มค่ าใน เชิงภารกิจ และการ

ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้รงิ 

    2) การก าหนดวิธีการสรรหาและคัดเลือก

คณะกรรมการและผู้อ านวยการมหาชนที่มีศักยภาพสูง 

โดยมกีารก าหนดคุณสมบตัเิพิม่เตมิ รวมทัง้ก าหนดสดัสว่น

คณะกรรมการองค์การมหาชนให้มคีวามเหมาะสมต่อการ

บรหิารองค์การมหาชน เช่น คณะกรรมการที่มาจากสาย

ข้าราชการและนักการเมืองไม่ควรเกินกว่าหน่ึงในสี่ของ

จ านวนคณะกรรมการทัง้หมด 

2�Ŝ� การจดัการดา้นการบรหิารงานบุคคล 

      1) คณะกรรมการองค์การมหาชนควรมคีวาม

เป็นอิสระในการบรหิารงานบุคคล ไม่ควรน าระเบียบทาง

ราชการมาใช้ เพราะจะท าให้การบรหิารงานไปด้วยความ

ยากล าบาก มีความจ าเป็นที่อาจจะน าวธิีการบรหิารงาน

บุคคลของภาคเอกชนมาประยุกต์ใชใ้นองคก์ารมหาชน ซึ่ง

จะท าใหเ้กดิความคล่องตวักว่า อกีทัง้เป็นแนวคดิหน่ึงของ

การจัดการภาครฐัแนวใหม่ซึ่งจะมีส่วนช่วยในการเพิ่ม

ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการปฏบิตังิานเพิม่สงูขึน้ 

    2) ควรมกีารก าหนดตวัชี้วดัเพื่อการประเมนิ

การปฏบิตังิานองคก์ารมหาชนเป็นการเฉพาะ 

    3) ภาครฐัควรก าหนดอตัราการเงนิเดอืนหรอื

ค่าตอบแทนผูอ้ านวยการมหาชน โดยพจิารณาเทยีบเคยีง

กบัการจ่ายเงนิค่าตอบแทนของ CEO ของภาคเอกชนที่มี

ขนาดของหน่วยงานภาระงานทีใ่กลเ้คยีงกนั มากกว่าน าไป

เทียบเคียงกับส่วนราชการหรือรฐัวิสาหกิจเน่ืองจากมี

สวสัดกิารทีไ่มเ่ป็นตวัเงนิแตกต่างกนัอยา่งชดัเจน เพื่อทีจ่ะ

ไดด้งึดูดบุคลากรที่มคีวามรูค้วามสามารถสงูเขา้สู่องค์การ

มหาชนมากยิง่ขึน้ 

2�ŝ การจดัการดา้นงบประมาณ  

       ระบบบรหิารการเงนิ การบญัช ีและงบประมาณ

ขององค์การมหาชนเน้นความคล่องตวัและเป็นอิสระกว่า

ระบบราชการ ดงันัน้ไม่ควรยดึติดกบักฎระเบยีบของทาง

ราชการ องค์การมหาชนควรมอี านาจในการวางระเบียบ

ขอ้บงัคบัการใชจ้่ายเงนิขององคก์ารไดเ้องอยา่งอสิระ แมว้า่

รายได้ขององค์การมหาชนไม่ต้องน าส่งกระทรวงการคลงั 

และสามารถจัดหาประโยชน์จากทรพัย์สินขององค์การ

มหาชนได้ก็ตาม แต่หากพิจารณาจากสภาพการท างาน

ขององค์การมหาชนส่วนใหญ่อย่างแท้จริงไม่สามารถ

ด าเนินการเพือ่แสวงหาก าไรได ้

2�Ş�การก ากบัดแูลและการตรวจสอบ 

  พระราชบญัญตัอิงค์การมหาชน (ฉบบัที่ 2) พ�ศ� 

2ŝŝš ได้ก าหนดให้มีคณะกรรมการพัฒนาและส่งเสริม

อ งค์ ก ารมห าชน  (กพ ม �) ท าห น้ าที่ เสน อแน ะต่ อ

คณะรฐัมนตรใีนเรื่องต่างๆ เช่น ให้ความเห็นชอบในการ

จัดตัง้ การรวม หรือการยุบเลิกองค์การมหาชน การ

ก าหนดนโยบาย แนวทาง และหลกัเกณฑ์กลางที่เกี่ยวกบั

การจดัตัง้ การรวม การยุบเลกิ การบรหิารและการพฒันา 

และการประเมนิผลขององค์การมหาชนทัว่ทัง้ประเทศ ซึ่ง

เปรยีบเสมอืนองคก์รทีท่ าหน้าทีก่ ากบัดูแลองคก์ารมหาชน

ทัง้หมด ดงันัน้ที่มาของคณะกรรมการพฒันาและส่งเสรมิ

องค์การมหาชน (กพม�) ควรมกีารก าหนดสดัส่วนสดัส่วน

ของผูบ้รหิารหรอืผู้แทนทีม่าจากองคก์ารมหาชนแต่ละแห่ง 

รวมถงึกรรมการโดยต าแหน่งไม่ควรมาจากสายขา้ราชการ

ทางการเมอืงหรอืข้าราชการประจ าเกินกว่าหน่ึงในสี่ของ

จ านวนคณะกรรมการทัง้หมด เพราะมเิช่นนัน้ทศิทางการ

บรหิารงานขององค์การมหาชนจะไม่มีความแตกต่างกบั

หน่วยราชการแบบปกตแิละมโีอกาสที่จะถูกแทรกแซงทาง

การเมอืงไดง้า่ย และการใชอ้ านาจ กพม�ในการก ากบัดูแล

องคก์ารมหาชนในแต่ละแหง่ควรกระท าเทา่ทีจ่ าเป็นเทา่นัน้ 

  ส าหรบัประเดน็การควบคุมและการตรวจสอบทาง

เงนิโดยหน่วยงานส านักงานตรวจเงนิแผ่นดิน  เห็นควรมี

การจัดประเภทหน่วยงานองค์การมหาชนและวิธีการ

ตรวจสอบอย่างชดัเจน โดยเฉพาะการตรวจสอบองค์การ

มหาชนประเภทที่มีการจดัตัง้พระราชบญัญัติของตนเอง

แยกออกจากองค์การมหาชนที่มาจากการจดัตัง้โดยพระ

ราชกฤษฎกีาเฉพาะ รวมทัง้ควรมบีทบญัญตัเิฉพาะวา่ดว้ย

เรื่องการตรวจสอบองค์การมหาชนที่จดัตัง้ขึน้โดยพระราช

กฤษฎีกาเฉพาะ และให้อ านาจอิสระในการออกระเบียบ

บางเรื่อง เช่น การออกระเบียบการเงินว่าด้วยการต่ อ

สญัญาจา้ง 
 

อ£ิปราย�¨การวิจยั 

ř ขoอมู¨พºÊน�านแ¨ะความตoองการรูปแบบองค์การ

มหาชน  

  รูปแบบองค์การมหาชนในประเทศไทยได้ร ับ

อทิธพิลจากต่างประเทศ โดยเฉพาะอยา่งยิง่การน ารปูแบบ 

Etablissement Public ของประเทศฝรัง่เศสมาเป็นตน้แบบ

การจดัการองคก์ารมหาชนในประเทศไทยและยงัน าแนวคดิ 

Agencification(องค์การสาธารณะที่เป็นอิสระจากรฐับาล
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กลาง)ของประเทศสหราชอาณาจกัร(องักฤษ) มาใช้เป็น

แนวคิดพื้นฐานของการจัดตัง้องค์การมหาชน  โดยมี

วตัถุประสงค์ส าคญัคอืการแก้ไขปัญหาการจดัการภายใต้

ระบบราชการ ซึ่งในอดีตองค์การภาครฐัส่วนใหญ่ประสบ

ปัญหาเกี่ยวกบัการใหบ้รกิารสาธารณะทีข่าดประสทิธภิาพ 

โดยเฉพาะเรือ่งปัญหาความล่าชา้ และความไมค่ล่องตวั ซึง่

ถือเป็นเหตุผลหลกัที่ประเทศไทยมีความต้องการปฏิรูป

รูปแบบการจดัการโดยอาศยัรูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนในต่างประเทศ เพื่อน าไปสู่การจัดการและการ

บริการสาธารณ ะของภาครัฐที่ มีป ระสิทธิภ าพและ

ประสิทธิผลเป็นส าคัญ  ซึ่ งสอดคล้องกับการศึกษา               

ขอ ง Nitikraipot,S�(2000) , Tanchai ,W. et al (���� ) , 

Sawaengsak,C. (2006) , Bowornwathana (2006)  แ ล ะ 

Siriprakrob,P. (����) 
 

Ś การสงัเคราะหร์ปูแบบการจดัการองคก์ารมหาชนใน

ประเทศไทย 

  Ś�ř แนวคิดเกีÉยวกบัการจดัตั Êงองค์การมหาชน 

รูปแบบองค์การมหาชนในการจดับรกิารสาธารณะถือว่า

ได้รบัอิทธพิลจากสองแนวคดิแนวคิดรฐัประศาสนศาสตร์

แนวใหม่ (New Public Administration : NPA)  และแนวคิด

การจดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management : 

NPM) เป็นอยา่งมากในระยะเริม่แรก ต่อมาองคก์ารมหาชน

ของไทยก็ได้น าแนวคิดการจดับรกิารสาธารณะแนวใหม ่

(NPS) และแนวคิดการจัดการภาคีสาธารณะแนวใหม ่

(NPG) มาใช้ในการปฏิรูปองค์การมหาชนท าให้ เกิด

องค์การมหาชนในรูปแบบใหม่ๆหลายประเทศเป็นผล

ตามมาสอดคล้องกับการศึกษาของ Denhardt, Robert B� 

and Denhardt, Janet Vinzant�  ( 2000) �  Tamronglak,A� 

(2010) และ Sriram,N.,Keatwacharachai,K. and Charanchai,C� 

(2013) 

  Ś�Ś การจดัองค์การ ภารกิจหลักขององค์การ

มหาชนซึง่แบ่งตามเกณฑภ์ารกจิได ้3 ประเภท ไดแ้ก่ก¨»่ม

ทีÉ ř องคก์ารมหาชนทีม่ภีารกจิในดา้นการบรกิารสาธารณะ 

ก¨»่มทีÉ  Ś องค์การมหาชนที่มีภารกิจและก าหนดเวลา

เฉพาะก¨»่มทีÉ ś องค์การมหาชนที่มภีารกจิเพื่อตอบสนอง

ต่อนโยบายของรัฐบาล สอดคล้องกับการศึกษาของ 

Keeranan,T� et al (2Ř1ŝ) ซึ่งเห็นว่าการจดักลุ่มองค์การ

มหาชนควรแบ่งตามภารกิจ และยงัสอดคล้องกบัรูปแบบ

ของ Keeves (1988) โดยการก าหนดรูปแบบที่มีความ

สอดคลอ้งกนัและเชื่อมโยงอย่างมรีะบบ รวมถงึสอดคลอ้ง

กับการศึกษาของ Jan Wynen et al (2Ř1Ŝ) ที่ได้ศึกษา

เรื่องวฒันธรรมที่มุ่งเน้นนวตักรรมในภาครฐั� การบรหิาร

จดัการแบบอิสระและการควบคุมผลลพัธ์ที่น าไปสู่ความ

เป็นเลศิ โดยเหน็ว่าการจดัองค์การตามบรบิทของเน้ืองาน

และภารกิจแต่ละองค์การมคีวามเหมาะสมและท าให้เกิด

ความชดัเจนในการด าเนินงาน 

  Ś�ś Ãครงสรoางการบ ริหาร  ควรใช้รูปแบบ

ความสมัพันธ์อย่างมีโครงสร้าง (structural relationship)

การด าเนินงานขององค์การมหาชน เน่ืองจากโครงสร้าง

องค์การมหาชนแต่ละแห่งมีลักษณะคล้ายโครงสร้าง

องค์ก ารแบบ  Shamrock ที่ ก าหนด ให้ อ งค์ก ารควร

ประกอบด้วยสมาชิก 3 กลุ่ม คือ (1) กลุ่มผู้เชี่ยวชาญ 

(Expert) (2) กลุ่มผู้ปฏิบตัิงานจากภายนอก (Outsource) 

และ (3) กลุ่มพนกังานชัว่คราว(Part-time) ดงันัน้โครงสรา้ง

การบรหิารองค์การมหาชนได้ก าหนดให้มคีณะกรรมการ

องค์การมหาชน ผู้อ านวยการองค์การมหาชน เจ้าหน้าที่

ประจ าและลูกจ้างสัญญาจ้างอย่างชัดเจนจึงมีความ

เหมาะสม สอดคล้องกับแนวคิดการลดขนาดองค์การ 

(Downsizing) ซึ่งมีลักษณะองค์การสมัยใหม่  (Modern 

organization)  ส อ ด ค ล้ อ งกั บ ก า รศึ ก ษ า ข อ ง  Koen 

Verhoest and Jan Wynen (2Ř1Ş) การศกึษาความจ าเป็น

ในการใชเ้ทคนิคการจดัการผลลพัธข์ององคก์ารมหาชน ซึง่

โครงสร้างการบริหารที่เน้นความคล่องตัวถือว่ามีส่วน

ส าคญัต่อผลสมัฤทธิข์ององคก์ารเป็นอยา่งมาก 

  Ś�Ŝ การจดัการดoานการบริหารงานบ»คค¨ จาก

ผลการวจิยัการคดิอตัราเงนิเดอืนโดยพจิารณาค่าของงาน

และภารกจิของงานทีต่อ้งรบัผดิชอบถอืวา่มคีวามเหมาะสม 

แต่ ห ากพิ จารณ าถึ งแนวคิดการจัดการงานบุ คคล 

โดยเฉพาะแนวคิดเกี่ยวกับแรงจูงใจมนุษย์ของมาสโลว ์

(Maslow's hierarchy of needs)  แ น ว คิ ด ก า ร จู ง ใ จ

(Motivation-Hygiene) ของเ±อรซ์เบอิรก์ (Herzberg,1959) 

พบว่า การวิเคราะห์ค่าของงานและภารกิจของงานใน            

3 มิติ ได้แก่ มิติความรบัผิดชอบในการบรหิารงาน มิติ

ประสบการณ์ของผูบ้รหิาร และมติสิถานการณ์ ผลจากการ

ประเมินค่างาน ถือว่าเป็นการใช้วิธีการประเมินผลที่ไม่

ครบถ้วนและไม่เหมาะสมกับสภาพความเป็นจริงของ

องค์การมหาชน  เน่ืองจากการด ารงต าแหน่งเป็นผูบ้รหิาร

ขององคก์ารมหาชนมคีวามทา้ทายและมคีวามเสีย่งสงูกว่า
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ผู้บริหารส่วนราชการโดยทัว่ไป และไม่สามารถน าไป

เทียบเคียงได้กบัต าแหน่งผู้บรหิารซึ่งเป็นขา้ราชการทาง

เมอืง ขา้ราชการประจ า ตลอดจนรฐัวสิาหกิจได้เน่ืองจาก

ขา้ราชการและพนักงานรฐัวสิาหกจิเหล่าน้ีมคี่าตอบแทนใน

ด้านอื่นๆสูงมาก เช่น ค่าเบี้ยประชุม สวสัดกิารต่างๆจาก

ภาครฐั ดงันัน้การน าผูบ้รหิารองคก์ารมหาชนไปเทยีบเคยีง

กบัขา้ราชการและพนักงานรฐัวสิาหกจิเหล่าน้ีจงึมคีวามไม่

เป็นธรรมเท่าทีค่วร  

  ส าหรับในส่วนของเจ้าหน้าที่ลูกจ้างองค์การ

มหาชนแม้จะมีสิทธิสวัสดิการต่างๆ ค่อนข้างสูง แต่

การศกึษาพบวา่แรงจงูใจยงัอยูใ่นระดบัต ่า เน่ืองจากยงัขาด

ความมัน่คงในการท างานเพราะเจ้าหน้าที่ส่วนใหญ่อยู่

ภายใต้สญัญาจ้าง โดยเฉพาะองค์การมหาชนที่มกี าหนด

ระยะเวลาสิน้สดุในการด าเนินภารกจิและองคก์ารมหาชนที่

มีขนาดเล็กต่างประสบปัญหาเรื่องการไหลออกของ

เจ้าหน้าที่อยู่ตลอดเวลา ซึ่งเป็นไปตามแนวความคิด 

Maslow (1970) เกี่ ย วกับ ค วามต้ อ งก ารของม นุ ษ ย ์

โดยเฉพาะค่าตอบแทนความมัน่คงในหน้าที่การงาน และ

โอกาสความก้าวหน้าในอาชีพถือเป็นแรงจูงใจส าคญัใน

องค์การ นอกจาก น้ียังสอดคล้องกับการศึกษาของ 

Junphet,K. and Pasunon,P. (2016)  ที่ พ บ ว่ า โอ ก าส

ความก้าวหน้าในการท างานถอืเป็นปัจจยัแรงจูงใจที่ส่งผล

ต่อการปฏบิตังิานของเจา้หน้าที่องค์การบรหิารการพฒันา

พืน้ทีพ่เิศษเพือ่การทอ่งเทีย่วอยา่งยัง่ยนื (องคก์ารมหาชน)  

 Ś�ŝ การจดัการดoานงบประมา� ระบบบรหิาร

การเงนิ การบญัช ีและงบประมาณขององคก์ารมหาชนควร

เน้นรูปแบบความคล่องตวัและเป็นอสิระกว่าระบบราชการ 

สอดคล้องกบัการศกึษาของ Siriprakrob,P. (2Ř1Ř) ที่เห็น

ว่าระบบงบประมาณองค์การมหาชนมคีวามเป็นอิสระแต่

องค์การควรมีการควบคุมด้วยกฎระเบียบบางอย่างที่

ส าคญัๆ ทีเ่ป็นการเฉพาะเรือ่งเท่านัน้ 

            Ś�Ş การกÎากบัดูแ¨แ¨ะการตรวจสอบ ซึ่งผล

การศกึษาพบวา่ หน่วยงานทีท่ีอ่ านาจในการก ากบัดแูลควร

เขา้ใจบรบิทขององคก์ารมหาชน ควรมบีทบญัญตัเิฉพาะวา่

ดว้ยเรื่องการตรวจสอบองคก์ารมหาชนที่จดัตัง้ขึน้โดยพระ

ราชกฤษฎีกาเป็นการเฉพาะโดยไม่น าระเบยีบราชการมา

ใช้ สอดคล้อง Paolo Fedele (2ŘŘş) ศ ึกษาเรื่อง v การ

แบ่งแยกอ านาจ การควบคุมตนเองและข้อตกลงการ

ควบคุมตนเองw พบว่า หน่วยงาน �สมยัใหม่� นัน้ ควรมี

หลากหลายรปูแบบและไม่ใชว้ธิกีารควบคุมแบบหน่วยงาน

ราชการแบบปกตโิดยทัว่ไป และสอดคลอ้งการศกึษาของ 

Jan Wynen, Koen Verhoest, Edoardo Ongaro, Sandra 

van Thiel� (2014) พบว่าวฒันธรรมที่มุ่งเน้นนวตักรรม 

ความเป็นอิสระในการบร ิหารจดัการระดบัสูงและการ

ควบคุมผลการปฏิบตัิงานทีด่สีง่ผลใหก้ารด าเนินงานของ

องคก์ารมหาชนเป็นไปในทางบวก  
 

ขoอเสนอแนะ  

   1�ขอ้เสนอแนะในเชงินโยบาย  

  1.1  ผูก้ าหนดนโยบายควรพิจารณาถงึเหตุผล

และความจ าเป็นในการจดัตัง้องค์การมหาชนให้มบีทบาท

และภารกิจที่ไม่ซ ้าซ้อนกับภารกิจของส่วนราชการหรือ

หน่วยงานของรฐั เน่ืองจากยงัมภีารกจิขององคก์ารมหาชน

ที่ให้บริการสาธารณะเฉพาะด้าน ในกรณีหากมีความ

ซ ้าซ้อนกบัหน่วยงานอื่นในภายหลงั รฐัควรต้องพจิารณา

ดว้ยว่าหากภารกจิอนัมคีวามมคีวามซ ้าซ้อนจ าเป็นต้องใช้

ความเชี่ยวชาญเฉพาะควรโอนภารกิจดังกล่าวมายัง

องค์การมหาชนที่ร ับผิดชอบโดยตรงโดยท าการควบ

รวมเขา้ดว้ยกนั 

   1.2  บทบญัญตัทิีเ่กีย่วขอ้งกบัวตัถุประสงคแ์ละ

อ านาจหน้าที่ขององค์การมหาชนจะต้องมีความสมัพนัธ์

ในทางเกื้อกูลซึ่งกนัและกนั เน่ืองจากวตัถุประสงคข์องการ

จดัตัง้องคก์ารมหาชนตามทีก่ าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎกีา

จัดตัง้กับอ านาจหน้าที่หลักๆ ขององค์การมหาชนยังมี

ความไม่ชดัเจนเกี่ยวกบัการด าเนินกจิกรรมในเรื่องใดเรื่อง

หนึ่งทีม่ไิดก้ าหนดไวใ้นกฎหมาย 

   1.3  ควรห้ามมิให้กรรมการโดยต าแหน่งที่มา

จากสว่นราชการไปด ารงต าแหน่งประธานกรรมการบรหิาร

หรือกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในเวลาเดียวกัน  หรือนัง่ใน

ต าแหน่งกรรมการองค์การมหาชนหลายแห่ง เพื่อมิให้

ขดัแยง้กบัหลกับรษิทัภิบาล (good corporate governance) 

ที่มุ่งเน้นความยุติธรรม ความเท่าเทียมกันความคุ้มค่า 

ความโปร่งใส และรบัผดิชอบในการบรหิารจดัการองค์การ

มหาชน 

1.4  รฐับาลจะต้องมีนโยบายและแนวทางที่

ชดัเจนเกีย่วกบัระยะเวลาในการจดัท าบรกิารสาธารณะของ

องคม์หาชนแต่ละประเภทว่าเป็นภารกจิทีมุ่ง่ผลสมัฤทธิ ์ใน

ระยะใดอยา่งชดัเจนเพื่อทีไ่ดก้ าหนดนโยบายในการบรหิาร

จัดการองค์การมหาชนให้เหมาะสมกับภารกิจที่ได้ร ับ
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มอบหมาย  และสามารถก าหนดแผนการด าเนินงาน     

และแผนการพัฒนาบุคลากรได้อย่างต่อเน่ืองและมี

ประสทิธภิาพ 

1.5  สมควรก าหนดเกณฑม์าตรฐานทีเ่กีย่วขอ้ง

กบัการประเมินผลการปฏิบตัิงานให้มีความหลากหลาย

ตามวตัถุประสงค์ของการจดัตัง้องค์การมหาชนแต่ละแห่ง

เพื่อให้ เหมาะสมกับกิจกรรมขององค์การมหาชนแต่ละ

ลักษณะ นอกจากน้ี สมควรก าหนดเกณฑ์ในการจ่าย

ค่าตอบแทนผู้บรหิารและผู้ปฏิบตัิงานตามความสามารถ

และผลส าเรจ็ที่เกิดขึ้นจากการประเมนิผลการปฏิบตัิงาน

รวมถึงเปิดโอกาสให้ผู้มสี่วนเกี่ยวข้องได้มสี่วนร่วมแสดง

ความคดิเหน็ไดอ้ยา่งเตม็ที ่

1.6  รัฐบาลควรส่งเสริมและสนับสนุน ให้

องคก์ารมหาชนมกีารรวมตวักนัเพื่อก าหนดแนวทางในการ

บรหิารจดัการองคก์ร ใหม้คีวามเขม้แขง็และสามารถพฒันา

ความรว่มมอืหรอืการใชท้รพัยากรรว่มกนั  เช่น หน่วยงาน 

กพร�ควรเป็นเจ้าภาพในการจดัประชุมผู้บรหิารองค์การ

มหาชนเป็นประจ าทุกเดือนเพื่อรับ¢ังความคิดเห็นที่

ประชุม² และน ามาแกไ้ขปัญหาตลอดจนพฒันารปูแบบการ

จดัการองคก์ารมหาชนรว่มกนัในอนาคต 

  2�ขอ้เสนอแนะในการวจิยัครัง้ต่อไป 

  2.1  การศึกษารูปแบบการจัดการองค์การ

มหาชนครัง้น้ีผู้ศึกษาเน้นองค์การมหาชนที่จดัตัง้ขึ้นโดย

พระราชกฤษฎกีาตามพระราชบญัญตัอิงคก์ารมหาชน พ�ศ�

2ŝŜ2 เทา่นัน้ ไมไ่ดท้ าการศกึษาองคก์ารมหาชนทีจ่ดัตัง้ขึน้

ตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ รวมถงึมหาวทิยาลยัทีอ่ยูใ่นการ

ก ากบัของรฐั ซึ่งมลีกัษณะคลา้ยกบัองค์การมหาชน ดงันัน้

งานวจิยัในอนาคตควรมกีารศกึษาองคก์ารมหาชนประเภท

อื่นๆ เพิม่เตมิ เพือ่ใหม้คีวามครอบคลุมมากยิง่ขึน้ 

  2.2  การสงัเคราะห์รูปแบบการจดัการองค์การ

มหาชนครัง้น้ี ใชว้ธิกีารสงัเคราะห์แบบวภิาษวธิ(ีDialectic) 

ซึ่ ง เป็ น วิธีก ารสัง เค ราะห์ เชิ งคุณ ภ าพ  (Qualitative 

Synthesis) ครัง้ต่อไปควรใช้วธิกีารสงัเคราะห์เชงิปรมิาณ

(Quantitative Synthesis) ด าเนินการควบคู่ไปเพื่อจะได้

ขอ้มลูทีม่คีวามครบถว้นมากยิง่ขึน้
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