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บทคัดย่อ 
องค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะเป็นรูปแบบการจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะแยกออกมาจาก 

ส่วนราชการ (Agentification) ซึ่งเป็นรูปแบบองค์การภาครัฐที่มีความอิสระคล่องตัวตามแนวคิดการ

จดัการภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) มคีวามแตกต่างจากรปูแบบองค์การภาครฐัแบบ 

เดิม บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อเสนอผลการศึกษาเรื่ององค์ความรู้เกี่ยวกับองค์การตามพระราช

บัญญัติเฉพาะจ�ำนวน 15 หน่วยงาน ในประเด็นเกี่ยวกับเจตนารมณ์ บทบาท กลไกการบริหารจัดการ 

เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและผลการด�ำเนินงานในเบื้องต้นขององค์การดังกล่าว รวมทั้งจุดร่วมและจุดต่าง

ในด้านการบริหารจัดการ ตลอดจนข้อเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนา การศึกษาใช้วิธีการศึกษา

เชิงคุณภาพ โดยศึกษาจากเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก การสัมมนากลุ่ม และการสังเกตการณ์ ผลการ

ศึกษาพบว่า องค์การเหล่านี้มีความแตกต่างจากหลักการในการจัดตั้งโดยเฉพาะในเรื่องมิติของความ

อิสระคล่องตัว องค์การเหล่านี้มีจุดร่วมในเรื่องแนวคิดการจัดตั้ง สถานภาพของหน่วยงานและระบบ

ความพร้อมรับผิด ส่วนจุดต่างคือเรื่องสังกัด พันธกิจ รูปแบบและองค์ประกอบของคณะกรรมการ และ

เส้นทางเดินของงบประมาณ ผลการด�ำเนินงานที่เป็นแนวปฏิบัติที่ดี ได้แก่ การท�ำงานแบบเครือข่าย  

การประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงาน รูปแบบคณะกรรมการแบบเข้มแข็งเพื่อให้เกิดความ 

ต่อเนือ่งเชงินโยบาย และความสามารถในการพึง่พาตนเองด้านการเงนิ ส�ำหรบัประเดน็สาธารณะ ได้แก่ 

ความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงกับองค์การ ความซ�ำ้ซ้อนที่ไม่จ�ำเป็นของหน้าที่ความรับผิดชอบ ความ 

* บทความนี้เป็นส่วนหนึ่งของรายงานการวิจัยเรื่อง “การวิเคราะห์บทบาทเพื่อการเรียนรู้และพัฒนา 15 หน่วยงานรัฐ

ตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ” (2558)  โดย ทพิวรรณ หลอ่สวุรรณรตัน,์ สขุยนื เทพทอง และอานภุาพ รกัษส์วุรรณ ดว้ย

การสนับสนุนเงินทุนในการทำ�วิจัยจากสำ�นักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)
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คุม้ค่าทางการเงนิ บทบาทของคณะกรรมการ การผลกัดนันโยบายไปสูก่ารปฏบิตั ิการขยายบทบาทของ 

ผู้ซื้อและผู้จัดหาบริการ และแนวโน้มการเป็นศูนย์อ�ำนาจใหม่ของระบบราชการ บทความได้เสนอแนะ 

แนวทางการพัฒนาองค์การ ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายและการวิจัยในอนาคต

[วารสารธรรมศาสตร์ ปีที่ 34 ฉบับที่ 2 ปี พ.ศ. 2558]
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		  แยกมาจากส่วนราชการความอิสระคล่องตัว 
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Abstract
Organization under the specialized Act is a new form of public organization which 

is separate from the bureaucracy under the concept of agentification, a core element 

of New Public Management, in order to increase autonomy in performing its tasks.  This 

paper presents the results of preliminary study relating to the body of knowledge of 

15 organizations under the specialized Act.  The results of study include the intention, 

roles, administrative mechanisms, problems, and their performance, as well as the 

common and different characteristics of these organizations and the suggestions for 

development.  This paper employs qualitative method, by means of documentation, 

in-depth interviews, focus groups, and observations.  It is found that these organizations 

are different from the principles of agentification, especially in terms of autonomy 

dimensions. These organizations share the same concept of agentification, status, and 

accountability systems, however, they differs in the ministry they belong to, functions, 

forms of committees, and budgeting channels. The best practices of these organizations 

comprise of network governance, collaboration among agencies, strong executive model 

of committee for the policy continuation purpose, and financial self-reliance. The public 

issues are involved with the relationship between these organizations and their mother 

ministries, the unnecessary duplication of functions, financial worthiness, committee 

roles, policy implementation, the expansion of the roles of purchaser and provider, 
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and the inclination to be the new centers of bureaucratic power.  Finally, this paper  

suggests some guidelines for development, policy recommendation, and future research.

[Thammasat Journal, Volume 34 No.2, 2015]

Keywords:	 Organizations under the Specialized Act, New Public Management, 

			   Agentification, Autonomy
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ที่มาและความส�ำคัญของปัญหา 
	 แมว่้าจะมคีวามพยายามในการปฏริปูระบบราชการไทยอย่างต่อเนือ่ง แต่ระบบราชการไทยยงั

มแีนวโน้มการขยายขนาดและโครงสร้างองค์การในภาครฐั ท�ำให้ระบบราชการมขีนาดใหญ่ และซ�้ำซ้อน 

มีการรวมศูนย์อ�ำนาจ การบริหารงานไม่คล่องตัว ไม่มีประสิทธิภาพ เนื่องจากกฎระเบียบซึ่งมีจ�ำนวน

มากและไม่ทนัสมยั รปูแบบองค์การแบบเดมิยงัมข้ีอจ�ำกดัในการตอบสนองต่อการเปลีย่นแปลงและการ

พฒันา (ปรชัญา เวสารชัช์, 2539; ไพบลูย์ วฒันศริธิรรม, 2549; ส�ำนกังาน ก.พ., 2545) องค์การทีจ่ดัตัง้ 

ขึ้นตามพระราชบัญญัติเฉพาะเป็นองค์การรัฐรูปแบบใหม่ ซึ่งเป็นผลพวงของการปฏิรูประบบราชการ

ตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management - NPM) (Pollitt et al., 2001; 

OECD, 2002) ด้วยการเปลีย่นแปลงจากโครงสร้างหน่วยงานรฐัแบบรวมศนูย์ในรปูแบบกระทรวง ทบวง 

และกรม ไปสู่องค์การกึ่งอิสระที่มีภารกิจเฉพาะ มีประสิทธิภาพ ยืดหยุ่น คล่องตัว และมีความสามารถ

ประสานการท�ำงานร่วมกับเครือข่ายต่างๆ ในสังคม โดยไม่ติดกรอบการท�ำงานตามกลไกแนวดิ่งของ

ระบบราชการแบบเดิม (เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา และคณะ, 2554)

	 ในช่วงเวลากว่า 3 ทศวรรษที่ผ่านมา ประเทศไทยมีองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะเกิดขึ้น

จ�ำนวนมาก ซึง่องค์การเหล่านีห้ลายแห่งมศีกัยภาพในการพฒันาประเทศตามเจตนารมณ์ของการจดัตัง้ 

แต่บางองค์การยงัไม่เป็นทีรู่จ้กัหรอืได้รบัการยอมรบัจากสงัคมในวงกว้าง บางองค์การได้รบัการมองในเชงิ

ลบจากหน่วยงานรฐัทีม่อียูก่่อนว่าท�ำงานซ�ำ้ซ้อนกบัหน่วยงานของรฐัทีม่อียู ่เกดิการแย่งชงิเชงิอ�ำนาจและ

ทรัพยากรที่มีอยู่ของหน่วยงานรัฐที่มีอยู่ก่อน (ศูนย์ศึกษาสันติภาพและความขัดแย้ง, 2556) เนื่องจาก

ที่ผ่านมายังไม่ค่อยมีการศึกษาวิจัยองค์การในลักษณะนี้มากนัก งานวิจัยที่มีอยู่จะเน้นเฉพาะส่วนของ

กระทรวงสาธารณสุข (ระชา ภุชชงค์, นภนาท อนุพงศ์พัฒน์ และโกมาตร จึงเสถียรทรัพย์, 2556; เอก  

ตัง้ทรพัย์วฒันา และคณะ, 2554; ศนูย์ศกึษาสนัตภิาพและความขดัแย้ง, 2556) การศกึษาข้ามกระทรวง

ในลักษณะภาพรวมยังไม่เคยมีการศึกษามาก่อน การศึกษาครั้งนี้จึงคาดหวังว่าจะช่วยท�ำให้เกิดความ

เข้าใจพฤตกิรรมองค์การและช่วยสร้างเสรมิองค์ความรูเ้กีย่วกบัองค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะอนัจะ

เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาในอนาคต ในฐานะที่องค์การเหล่านี้เป็นกลไกหนึ่งที่ส�ำคัญในการสนับสนุน

การปฏิรูประบบราชการตามหลักการกระจายอ�ำนาจให้เป็นไปอย่างเป็นรูปธรรม 

	 การศึกษาวิจัยนี้มุ ่งเน้นที่องค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 15 องค์การ ประกอบด้วย 

สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 

ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) 

สถาบนัการแพทย์ฉกุเฉนิแห่งชาต ิ(สพฉ.) สถาบนัส่งเสรมิการสอนวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี(สสวท.) 

ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการศึกษา (สกสค.) 

ส�ำนักงานเลขาธิการคุรุสภา (คส.) ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) 

สถาบันมาตรวิทยาแห่งชาติ (มว.) ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและ

นวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจ

ขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) และ

สถาบันอนุญาโตตุลาการ องค์การเหล่านี้เป็นองค์การที่มีบทบาทส�ำคัญในด้านสาธารณสุข การศึกษา 
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วิทยาศาสตร์ และการพัฒนาของประเทศ หลายองค์การเป็นองค์การที่มีหน้าที่ในการก�ำหนดนโยบาย

อันมีผลต่อทิศทางการด�ำเนินงานในด้านต่าง ๆ หรือเป็นองค์การที่ช่วยผลักดันนโยบายของรัฐบาลให้

เป็นรูปธรรม ปัจจุบันองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 15 องค์การมีการรวมกลุ่มเพื่อแลกเปลี่ยน

เรียนรู้ในการท�ำงาน 

	 วัตถุประสงค์ของบทความนี้ คือ เพื่อน�ำเสนอผลการศึกษาเกี่ยวกับ (1) องค์ความรู้เกี่ยวกับ

องค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (2) เจตนารมณ์ บทบาท หน้าที่ และกลไกการบริหารจัดการ  

เพื่อวิเคราะห์ปัญหาและผลการด�ำเนินงานในเบื้องต้นขององค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (3) จุด

ร่วมและจุดต่างให้ด้านหลักการ กลไกการบริหารจัดการ และการด�ำเนินงานขององค์การตามพระราช- 

บญัญตัเิฉพาะ และ (4) เสนอแนะนโยบายและแนวทางในการพฒันาองค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ 

โดยบทความนี้แบ่งออกเป็น 5 ส่วน คือ ส่วนแรกเกี่ยวกับที่มาและความส�ำคัญของปัญหา ส่วนที่สอง 

เป็นการทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง ส่วนที่สาม เป็นระเบียบวิธีการศึกษาวิจัย ส่วนที่สี่ แสดงผลการ

ศึกษาและอภิปรายผล และส่วนสุดท้ายเป็นการสรุปและข้อเสนอแนะ

การทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง
	 การจัดตั้งองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะสอดคล้องกับแนวคิดการจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะ

แยกมาจากส่วนราชการ (Agencification) ได้รับความนิยมอย่างแพร่หลายในกลุ่มประเทศองค์การ

เพื่อความร่วมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (Organisation for Economic Cooperation and 

Development – OECD) และประเทศพัฒนาแล้วหลายประเทศ โดยแนวคิดดังกล่าวเป็นหลักการที่

ส�ำคญัประการหนึง่ของการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (Pollitt et al., 2001; Greve et al., 1999; OECD, 

2002) แนวคดินีม้จีดุมุง่หมายเพือ่ให้องค์การทีจ่ดัตัง้ใหม่มคีวามอสิระคล่องตวัในการด�ำเนนิงาน โดยเชือ่ว่า 

หากองค์การมีความอิสระคล่องตัวและมีแรงจูงใจในการด�ำเนินงานที่ดีพอน่าจะมีผลการด�ำเนินงานที่ดี

ขึ้น (Koen, Peters, Bouckaert, & Bram, 2004) นอกจากนี้ยังช่วยท�ำให้องค์การมีฉนวนป้องกันจาก

อิทธิพลทางการเมือง (Political Insulation) (Gilardi, 2002) รวมทั้งปรับปรุงให้ระบบราชการมีขนาด

เลก็ลง (Downsizing) เพือ่เพิม่ประสทิธภิาพและประสทิธผิลในการท�ำงาน ดงันัน้บทความนีจ้งึได้ทบทวน

เกีย่วกบัแนวคดิการจดัการภาครฐัแนวใหม่ (NPM) และการจดัตัง้หน่วยงานแยกจากส่วนราชการเพือ่ใช้

เป็นแนวทางในการวิเคราะห์ผลการศึกษา

	 สาระส�ำคัญของแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ประกอบด้วย ประการแรก มีการน�ำแนวคิด

การจดัการ ภาคเอกชนมาใช้ในภาครฐั โดยมองว่ารปูแบบการบรหิารและการจดัองค์การแบบภาคเอกชน

ท�ำงานได้ดกีว่าภาครฐัในการบรหิารงานและการน�ำนโยบายสาธารณะไปปฏบิตั ิ(Henry, 1995; Hood, 

1991) เน้นหลักประสิทธิภาพ โดยการส่งเสริมให้มีการแข่งขันกันในองค์การต่างๆ ของภาครัฐ และ

การใช้ทรัพยากรอย่างประหยัดและคุ้มค่า (Hood, 1991) เน้นเรื่องผลการด�ำเนินงาน การบริหารแบบ 

มืออาชีพ การมีมาตรฐาน และตัวชี้วัดในการท�ำงานที่ชัดเจน ประการที่สอง การกระจายอ�ำนาจและ 

ผ่อนคลายกฎระเบยีบ (Delegation and Reregulation) เพือ่ให้องค์การภาครฐัท�ำงานได้อย่างคล่องตวั 

จึงเน้นการกระจายอ�ำนาจและมอบอ�ำนาจและผ่อนคลายกฎระเบียบต่างๆ เพื่อท�ำให้องค์การของรัฐ 
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มคีวามเป็นอสิระและคล่องตวัมากขึน้ และเปิดโอกาสให้ผูบ้รหิารได้ใช้วจิารณญาณมากขึน้ รปูแบบองค์การที่ 

ได้รับความนิยมจึงมีขนาดเล็ก ลักษณะแบบแบนราบ และประการที่สาม ใช้กลไกการตลาดและการท�ำ

สญัญา (Contract) เป็นกลไกในการบรหิาร การจดัการภาครฐัแนวใหม่มองว่าตลาดเป็นกลไกขบัเคลือ่นที่

ส�ำคัญ (Van De Walle and Hammerschmid, 2011) และเป็นกลไกส�ำคัญในการเลือกคู่สัญญาที่ดี

ทีส่ดุในราคาทีต่�่ำทีส่ดุภายใต้สภาพแวดล้อมทีม่กีารแข่งขนั การแปรรปูรฐัวสิาหกจิ (Privatization) การ

จัดจ้างบุคคลหรือหน่วยงานภายนอกท�ำงานแทน (Contracting Out) การร่วมลงทุน (Joint Venture) 

และการท�ำแฟรนไชส์ (Franchise) เป็นเครื่องมือที่ใช้ในการปฏิรูประบบราชการ (Sadka, 2006)

	 การจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะแยกมาจากส่วนราชการ เป็นแนวคิดที่มีพื้นฐานมาจากเรื่องการ 

กระจายอ�ำนาจ การจัดจ้างบุคคลหรือหน่วยงานอื่นท�ำงานแทน (Contracting-Out) และการบริหาร

โดยมุ่งเน้นผลงาน แนวคิดนี้สามารถน�ำไปประยุกต์ในการจัดตั้งองค์การหลายประเภท อาทิ องค์การ

มหาชน องค์การในก�ำกับ และองค์การอิสระ ส�ำหรับหน่วยงานเฉพาะมีโครงสร้างองค์การแยกออกมา

จากกระทรวง เพือ่ท�ำงานทีเ่กีย่วข้องกบัสาธารณะในระดบัชาตอิย่างถาวร โดยอาศยับคุลากรของภาครฐั 

และได้รับงบประมาณส่วนใหญ่มาจากงบประมาณแผ่นดิน และยังอยู่ภายใต้กรอบกฎหมายของรัฐ  

(Pollitt et al., 2004; Pollitt and Talbot, 2004) 

	 การจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะแยกจากส่วนราชการมีองค์ประกอบที่ส�ำคัญ 3 ประการ (Pollitt  

et al., 2001) คือ ประการแรก การแยกหน่วยงานออกมาจากองค์การเดิม (Disaggregation) โดยการ

จัดตั้งหน่วยงานแยกออกมาจากกระทรวงเดิมที่สังกัดอยู่ เพื่อท�ำให้การท�ำงานมีความคล่องตัวมากขึ้น 

และช่วยท�ำให้โครงสร้างองค์การภาครัฐมีขนาดเล็กลง โดยหน่วยงานใหม่ที่จัดตั้งขึ้นจะมีความช�ำนาญ 

เฉพาะด้าน ประการทีส่อง มคีวามอสิระคล่องตวั (Autonomy) ซึง่หมายถงึระดบัของความเป็นอสิระใน

การตดัสนิใจในการด�ำเนนิงานขององค์การ เป็นความสามารถขององค์การในการตดัสนิใจเรือ่งการจดัการ

ภายใน (Molnar & Rogers, 1976) และมีความเป็นอิสระจาก ‘องค์การที่เป็นผู้คุมกฎ’ (Regulatory 

agencies) ทั้งหลาย (Gilardi, 2002) โดยการศึกษานี้แบ่งความอิสระคล่องตัวเป็น 5 ด้าน คือ  

(Christensen et al., 2008; Verhoest et al., 2004) (1) ความอิสระคล่องตัวด้านกฎหมาย (Legal 

autonomy) หมายถงึ ความอสิระคล่องตวัทีเ่กดิขึน้จากกฎหมายการจดัตัง้องค์การ มสีถานะความเป็น

นิติบุคคคล (2) ความอิสระคล่องตัวด้านโครงสร้าง (Structural Autonomy) คือ ความอิสระในการ

ป้องกันอิทธิพลภายนอกผ่านทางสายการบังคับบัญชาและความพร้อมรับผิด (Christensen, 1999) 

เป็นระดับความอิสระในการตัดสินใจภายใต้โครงสร้างการบริหารขององค์การ (3) ความอิสระคล่องตัว 

ด้านการบริหาร (Managerial Autonomy) หมายถึง ความอิสระในการตัดสินใจด้วยกฎระเบียบและ

แนวปฏิบัติของตนเอง การบริหารในที่นี้หมายถึง การบริหารที่เกี่ยวข้องในด้านทรัพยากร การเงิน 

บุคลากร และการบริหารทั่วไป (4) ความอิสระคล่องตัวด้านการเงิน (Financial Autonomy) หมายถึง 

การที่หน่วยงานต้องพึ่งพาการเงินจากรัฐบาลหรือรายได้ของตนเอง หากยังต้องพึ่งพาการเงินจากรัฐสูง 

ความเป็นอิสระคล่องตัวก็ย่อมน้อยลงไปด้วย เพราะรัฐย่อมมีกฎหรือระเบียบในการได้มา การใช้ และ

การติดตามการใช้จ่ายเงินงบประมาณเพื่อให้แน่ใจว่างบประมาณมีการใช้อย่างคุ้มค่า นอกจากนี้ความ

เป็นอิสระคล่องตัวด้านการเงินยังครอบคลุมถึงความรับผิดชอบต่อการขาดทุนของตนเองด้วย และ (5) 
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ความอิสระคล่องตัวด้านนโยบาย (Policy Autonomy) หมายถึง ระดับที่หน่วยงานตัดสินใจในการใช้

เครื่องมือเชิงนโยบาย การก�ำหนดกลุ่มเป้าหมาย การก�ำหนดวัตถุประสงค์ และผลลัพธ์ รวมทั้งขอบเขต

ในการตดัสนิใจเชงินโยบายด้วยตนเอง ส�ำหรบัประการสดุท้าย คอื การมข้ีอก�ำหนดของการท�ำงานเป็น

สัญญาที่ชัดเจน (Contractualisation) ซึ่งหมายถึง ข้อก�ำหนด (Requirements) เกี่ยวกับลักษณะการ

ท�ำงานและผลการด�ำเนินงานของหน่วยงาน หน่วยงานที่แยกอิสระควรมีการก�ำหนดระบบความพร้อม

รบัผดิ (Accountability) หรอืระบบการประเมนิผลทีช่ดัเจน เนือ่งจากเป็นหน่วยงานทีม่คีวามเป็นอสิระ

สงู ไม่ได้อยูภ่ายใต้โครงสร้างการบงัคบับญัชาของหน่วยงาน ภาครฐัจงึจ�ำเป็นต้องสร้างหลกัประกนัให้กบั

สังคมได้ว่าผลการด�ำเนินงานของหน่วยงานเป็นอย่างไร

ระเบียบวิธีการศึกษา
	 การศึกษาครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ โดยมุ่งเน้นการท�ำความเข้าใจองค์การ

ที่ศึกษาทั้ง 15 องค์การ มากกว่าเน้นการพยากรณ์ เนื่องจากหน่วยงานดังกล่าวมีความแตกต่างกันใน

บทบาทและภารกิจ มีทั้งที่เกี่ยวข้องกับงานด้านสาธารณสุข วิทยาศาสตร์ การศึกษา การวิจัย และอื่นๆ 

ดังนั้นเพื่อให้สะดวกต่อการเก็บข้อมูลและการศึกษาจึงได้ท�ำจัดกลุ่มของหน่วยงานออกเป็น 4 กลุ่มคือ 

กลุ่มที่หนึ่ง หน่วยงานด้านสาธารณสุข ประกอบด้วย 5 หน่วยงาน คือ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

(สวรส.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ (สปสช.) ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) และสถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่ง

ชาติ (สพฉ.) กลุ่มที่สอง หน่วยงานด้านการศึกษา ประกอบด้วย 3 หน่วยงาน คือ สถาบันส่งเสริมการ

สอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (สสวท.) ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครู

และบุคลากรทางการศึกษา (สกสค.) และส�ำนักงานเลขาธิการคุรุสภา (คส.) กลุ่มที่สาม หน่วยงานด้าน

วทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ีประกอบด้วย 3 หน่วยงานคอื ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยี

แห่งชาต ิ(สวทช.) สถาบนัมาตรวทิยาแห่งชาต ิ(มว.) และส�ำนกังานคณะกรรมการนโยบายวทิยาศาสตร์ 

เทคโนโลยแีละนวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) และกลุม่ทีส่ี่ หน่วยงานด้านอืน่ๆ ประกอบด้วย 4 หน่วยงาน 

คือ ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม 

(สสว.) ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) และสถาบันอนุญาโตตุลาการ

	 การศึกษาใช้ระเบียบวิธีการศึกษาเชิงคุณภาพ โดยมีวิธีการเก็บข้อมูลจากหลายแหล่ง  

(Triangulation of Data) ประกอบด้วย 1) การทบทวนเอกสาร (Documentary Reviews) จากพระราชบญัญตัิ 

จดัตัง้หน่วยงาน กฎหมาย ระเบยีบ รายงานการประชมุของคณะกรรมการ รายงานประจ�ำปีย้อนหลงั 5 

ปี ผลงานวจิยัทีเ่กีย่วข้อง เอกสารและข้อสงัเกตจากคณะกรรมาธกิารพจิารณาศกึษาร่างพระราชบญัญตัิ

งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี เป็นต้น 2) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) กับผู้บริหาร  

ผู้ปฏิบัติงาน กรรมการบริหาร ผู้ทรงคุณวุฒิ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย รวม 57 ราย 3) การสัมมนากลุ่ม 

(Focus Group) กับผู้บริหาร ผู้เชี่ยวชาญ และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียของหน่วยงาน รวมทั้งสิ้น 4 ครั้ง และ 

4) การสงัเกตการณ์แบบมส่ีวนร่วม (Participatory Observation) ในการด�ำเนนิงานของบางหน่วยงาน 

เพือ่ให้ได้มาซึง่ข้อมลูทีม่คีวามน่าเชือ่ถอื (Trustworthiness) และสอดคล้องกบัข้อเทจ็จรงิ (Reliability) 
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รวมทั้งมีการประชุมร่วมกับ 15 หน่วยงานเพื่อสร้างความเข้าใจและเพื่อให้เกิดการมีส่วนร่วมในการ

ศกึษาวจิยัตัง้แต่กระบวนการในการออกแบบการวจิยั การเข้าอนญุาตอย่างเป็นทางการในการเข้าไปขอ

ข้อมลู รวมไปถงึการจดัสมัมนากลุม่เพือ่รบัฟังความคดิเหน็เกีย่วกบัประเดน็ทีศ่กึษา และเพือ่เป็นการลด

ช่องว่างระหว่างนักวิจัยและผู้ให้ข้อมูล (Informants) ให้เหลือน้อยที่สุด (Guba and Lincoln, 1988) 

ในการวเิคราะห์ข้อมลู ข้อมลูจะได้รบัการจ�ำแนกหรอืจดัล�ำดบัตามเวลา โดยมกีารทบทวนซ�ำ้หลายๆ ครัง้

และท�ำอย่างต่อเนือ่งในกลุม่นกัวจิยั รวมถงึการจดัประชมุวชิาการเพือ่เสนอผลการศกึษาวจิยัและเพือ่รบั

ฟังความคิดเห็นและการวิพากษ์จากผู้ทรงคุณวุฒิ ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติงานของทั้ง 15 หน่วยงาน และ

ส่งรายงานการวิจัยเพื่อให้หน่วยงานได้ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูลอีกครั้งในภายหลัง 

ผลการศึกษา
	 ผลการศกึษาวเิคราะห์การจดัตัง้ 15 หน่วยงานตาม พ.ร.บ.เฉพาะ ในประเดน็องค์ความรูเ้กีย่วกบั 

องค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ จุดร่วมจุดต่างของหน่วยงาน และผลการด�ำเนินงาน มีสาระส�ำคัญ 

ดังนี้ 

	 1.	การศกึษาวเิคราะห์การจดัตัง้องค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ พบว่า การจดัตัง้องค์การ

ตามพระราชบัญญัติเฉพาะมีที่มาและเหตุผลความจ�ำเป็นที่หลากหลายสามารถสรุปได้ดังนี้ 

	 ประการแรก ส่วนราชการตามโครงสร้างระบบราชการแบบเดิมมีข้อจ�ำกัดด้านโครงสร้างที่มี

ขนาดใหญ่ มลีกัษณะปิดและไม่ได้ค�ำนงึถงึการเปลีย่นแปลงของบรบิททางสงัคม จงึท�ำให้ไม่สามารถตอบ

สนองต่อปัญหาที่มีการเปลี่ยนแปลงได้อย่างทันท่วงที การจัดตั้งสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) 

เป็นตัวอย่างขององค์การที่จัดตั้งเพื่อสนับสนุนให้ระบบสาธารณะสุขของประเทศสามารถรับมือกับการ

เปลี่ยนแปลงในเรื่องระบาดวิทยา 

	 ประการที่สอง ส่วนราชการตามโครงสร้างระบบราชการแบบเดิมมีทรัพยากรไม่เพียงพอต่อ 

การด�ำเนินงาน จึงจ�ำเป็นต้องมีการออกแบบโครงสร้างองค์การเพื่อให้ได้มาซึ่งทรัพยากรเพื่อใช้ในการ

ด�ำเนินงานในรูปแบบใหม่ นอกเหนือไปจากระบบงบประมาณแบบเดิม เช่น ในกรณีของส�ำนักงาน

กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ที่กฎหมายก�ำหนดให้น�ำเงินจากภาษีสุราและยาสูบ 

ส่วนหนึ่งมาใช้ด�ำเนินงาน เป็นต้น 

	 ประการที่สาม ส่วนราชการแบบเดิมมีงบประมาณเพิ่มขึ้นทุกปี แต่ส่วนราชการเหล่านี้ยังมี

ข้อจ�ำกัดในการสร้างความเท่าเทียม (Equity) ให้กับสังคม และการสร้างผลงานให้มีคุณภาพ และเกิด

ประสทิธภิาพอย่างเตม็ที ่จงึจ�ำเป็นต้องมหีน่วยงานทีม่ข้ีอจ�ำกดัน้อยกว่าหน่วยงานราชการแบบเดมิ เช่น 

การจัดตั้งส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) เป็นตัวอย่างของการน�ำกลไกงบประมาณมา

ใช้เพือ่สร้างหลกัประกนัสขุภาพให้กบัประชาชนโดยให้สามารถเข้าถงึบรกิารสาธารณสขุได้อย่างเท่าเทยีม

ด้วยคุณภาพการให้บริการที่เหมือนกัน (Equal Access and Quality) เป็นต้น 

	 ประการทีส่ี ่ความจ�ำเป็นของประเทศในการมหีน่วยงานกลางในการพฒันาและผลกัดนันโยบาย

เฉพาะด้าน เช่น การจัดตั้งส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) เพื่อผลักดันเรื่องสุขภาพใน

นโยบายสาธารณะต่างๆ หรือการจัดตั้งส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและ
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นวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน.) เพื่อการพัฒนาและผลักดันนโยบายด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีของ

ประเทศ เป็นต้น 

	 ประการที่ห้า ความจ�ำเป็นของประเทศในการมีหน่วยงานที่จะพัฒนาองค์ความรู้ที่ส�ำคัญต่อ

การพัฒนาประเทศ รวมถึงหน่วยงานที่ท�ำหน้าที่ก�ำหนดและควบคุมมาตรฐานด้านต่างๆ ของประเทศ 

เช่น การจัดตั้งส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) เพื่อการศึกษาวิจัยทาง

วทิยาศาสตร์และเทคโนโลยเีพือ่เป็นฐานความรูต่้อการพฒันาประเทศ หรอืการจดัตัง้สถาบนัมาตรวทิยา

แห่งชาติ (มว.) เพื่อก�ำหนดและควบคุมมาตรฐานระบบการชั่งตวงวัดของประเทศให้มีมาตรฐานสากล 

หรือในกรณีของสถาบันส่งเสริมการสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (สสวท.) เพื่อส่งเสริมให้เกิดการ

พัฒนาการเรียนการสอนวิทยาศาสตร์ คณิตศาสตร์ และเทคโนโลยีของประเทศ 

	 ประการที่หก การจัดตั้งหน่วยงานขึ้นมารองรับการผลักดันนโยบายของรัฐบาล เช่น การจัดตั้ง

ส�ำนกังานกองทนุหมูบ้่านและชมุชนเมอืงแห่งชาต ิ(สทบ.) เพือ่เป็นกลไกในการส่งผ่านเมด็เงนิของรฐัไป

สู่ภาคประชาชน อันเป็นกลไกหนึ่งของการแก้ไขปัญหาความยากจน หรือการจัดตั้งส�ำนักงานส่งเสริม

วสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) เพื่อสนับสนุนการพฒันาวิสาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม

ในฐานะที่เป็นกลไกหนึ่งในการพัฒนาความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจของประเทศ เป็นต้น 

	 2.	ผลการศกึษาวเิคราะห์องค์ความรูเ้กีย่วกบัองค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ พบว่า การ

จัดตั้งองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะเป็นไปตามแนวคิดการจัดตั้งหน่วยงานเฉพาะแยกออกมาจาก

ส่วนราชการ อันเป็นส่วนหนึ่งของความพยายามในการลดขนาดระบบราชการให้เล็กลง ด้วยรูปแบบ

องค์การภาครัฐแบบใหม่ที่มีความแตกต่างไปจากรูปแบบองค์การภาครัฐแบบเดิมที่มีเพียงส่วนราชการ

และรัฐวิสาหกิจเท่านั้น โดยมีจุดมุ่งหมายให้หน่วยงานที่จัดตั้งขึ้นใหม่มีความเป็นอิสระและมีความ 

คล่องตัวจากระบบราชการ ซึ่งเป็นไปตามหลักการส�ำคัญ 3 ประการคือ 

		  1)	หลักการจัดตั้งองค์การความเชี่ยวชาญเฉพาะแยกออกมาจากระบบราชการ (Disaggre-

gation) การจดัตัง้องค์การเหล่านีแ้ยกออกมาจากกระทรวงโดยเน้นเรือ่งความช�ำนาญเฉพาะด้านค่อนข้าง 

ชัดเจน เช่น สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) แยกงานด้านการศึกษาวิจัย งานเศรษฐศาสตร์

สาธารณสขุ งานด้านระบาดวทิยา งานวางแผนและการบรหิารโครงการสาธารณสขุ ออกมาจากส�ำนกังาน

ปลัดกระทรวงสาธารณสุข กรณีส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) แยกงานเกี่ยวกับ 

การประกันสุขภาพออกมาจากกระทรวงสาธารณสุข ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่ง

ชาต ิ(สวทช.) แยกงานวจิยัและพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยเีพือ่เป็นฐานความรูส้�ำหรบัการพฒันา

ประเทศ ออกมาจากส�ำนกังานปลดักระทรวงวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีละการพลงังาน หรอืสถาบนั

มาตรวิทยาแห่งชาติ (มว.) แยกงานด้านมาตรวิทยาออกมาจากสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี

แห่งประเทศไทย เป็นต้น 

	 	 2)	หลักความอิสระคล่องตัว แบ่งออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่ 

			   (1)	 ด้านความอิสระคล่องตัวตามกฎหมาย พบว่าทั้ง 15 หน่วยงานที่ศึกษามีความเป็น

อิสระคล่องตัวด้านกฎหมายค่อนข้างสูงมาก เนื่องจากทุกหน่วยงานมีพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงาน

ของตนเองเป็นการเฉพาะ และเนื้อหาของกฎหมายได้ก�ำหนดให้องค์การมีความเป็นอิสระและมีความ
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คล่องตวัมากกว่าการเป็นส่วนราชการ ซึง่มข้ีอดทีีท่�ำให้หน่วยงานมเีสถยีรภาพในการท�ำงานและสถานะ

ของหน่วยงานไม่แปรเปลี่ยนไปตามการเมือง 

			   (2)	 ด้านความอิสระคล่องตัวทางโครงสร้าง การออกแบบโครงสร้างการบริหารงานของ

หน่วยงานใช้รูปแบบของคณะกรรมการเพื่อช่วยให้เกิดประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ แต่ประเด็น

ที่เป็นข้อสังเกตคือกรณีการแต่งตั้งประธานคณะกรรมการและกรรมการซึ่งต้องผ่านความเห็นชอบจาก

ฝ่ายการเมือง ซึ่งบางครั้งมีการมองว่าฝ่ายการเมืองได้มีการแทรกแซงการบริหารจัดการของหน่วยงาน 

เช่น กรณีการแต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิของสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) โดยการเปลี่ยนแปลง 

รายชื่อทั้งหมดที่หน่วยงานเสนอมา อีกประเด็นคือเรื่ององค์ประกอบของคณะกรรมการพบว่า คณะ

กรรมการของหลายหน่วยงานเป็นหัวหน้าส่วนราชการจ�ำนวนมาก ในขณะที่ตัวแทนจากภาคเอกชน

หรือภาคประชาชนมีสัดส่วนค่อนข้างน้อยกว่า ท�ำให้เกิดข้อกังวลว่าหน่วยงานเหล่านี้จะไม่สามารถ

หลุดพ้นจากความเป็นราชการได้อย่างแท้จริง นอกจากนี้ยังพบว่าหัวหน้าส่วนราชการมักมอบหมายให้ 

ผูแ้ทนเข้าประชมุคณะกรรมการโดยผูแ้ทนเหล่านัน้ไม่มอี�ำนาจตดัสนิใจ รวมทัง้ผูแ้ทนอาจไม่ได้ถ่ายทอด

เรื่องที่ประชุมให้กับหัวหน้าส่วนราชการ ท�ำให้การผลักดันการท�ำงานของหน่วยงานไม่คล่องตัวตามที่ 

ควรจะเป็น ส่วนในประเด็นการประเมินผลการด�ำเนินงานของคณะกรรมการพบว่าพระราชบัญญัติ 

จดัตัง้หน่วยงานไม่มกีารระบเุรือ่งนีอ้ย่างชดัเจน ผูบ้รหิารของหน่วยงานมทีีม่าทัง้จากการคดัเลอืกและการ 

สรรหา และหากคณะกรรมการระดับนโยบายมาจากฝ่ายการเมือง ก็มีแนวโน้มหรือโอกาสที่จะท�ำให้

ผู้บริหารที่มาจากการสรรหาถูกอิทธิพลทางการเมืองแทรกแซงได้เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง 

ส�ำหรับประเด็นเกี่ยวกับความยืดหยุ่นและระดับชั้นของโครงสร้างหน่วยงานพบว่า หน่วยงานที่มีขนาด

เลก็มลีกัษณะโครงสร้างองค์การเป็นแบบแบนราบ แต่หน่วยงานทีม่ขีนาดใหญ่ดเูหมอืนว่าจะมโีครงสร้าง

ที่กลับไปซับซ้อนเหมือนกับส่วนราชการ ซึ่งอาจจะต้องศึกษาต่อไปว่าจะมีระดับความซับซ้อนมากน้อย

เพียงใด ส่วนประเด็นความสัมพันธ์กับกระทรวงหลักพบว่า แม้ว่าหน่วยงานเหล่านี้จะมีอิสระในการ

ด�ำเนินการ แต่ในการผลักดันนโนบายของหน่วยงานปฏิบัติยังต้องอาศัยกลไกของกระทรวง ทบวง และ

กรมต่างๆ ในการด�ำเนินการ ดังนั้น ถ้าไม่มีการเชื่อมโยงในส่วนนี้ให้ดี การน�ำนโยบายของหน่วยงานไป

สู่การปฏิบัติก็จะมีข้อจ�ำกัด 

			   (3)	 ด้านความอิสระคล่องตัวด้านการบริหาร จากการศึกษาพบว่า หน่วยงานมีความ

เป็นอิสระในด้านดังกล่าวค่อนข้างสูง เนื่องจากพระราชบัญญัติจัดตั้งหน่วยงานก�ำหนดให้หน่วยงาน

สามารถก�ำหนดระเบียบ กฎเกณฑ์ และแนวทางปฏิบัติของตนเองได้ ซึ่งรวมไปถึงกลไกการอนุมัติเกี่ยว

กับโครงสร้างหน่วยงาน การบริหารทรัพยากรบุคคล พัสดุ ทรัพย์สิน และการได้มาซึ่งผู้บริหารของ 

หน่วยงาน แต่ในทางปฏิบัติกลับพบว่าหน่วยงานเหล่านี้มีแนวโน้มจะด�ำเนินการในลักษณะที่เป็นแบบ

ราชการ และมีขั้นตอนการท�ำงานที่อิงรูปแบบมาจากส่วนราชการ 

			   (4)	 ด้านความอิสระคล่องตัวทางด้านการเงิน พบว่า หน่วยงานที่ศึกษาส่วนใหญ่ยังต้อง

พึ่งพางบประมาณจากรัฐบาลในลักษณะของการของบประมาณประจ�ำปีเช่นเดียวกับส่วนราชการ จึง

ท�ำให้มีข้อจ�ำกัดในด้านความเป็นอิสระคล่องตัวทางการเงิน ยกเว้นเฉพาะในกรณีของส�ำนักงานกองทุน

สนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ที่กฎหมายก�ำหนดงบประมาณของหน่วยงานมาจากร้อยละ 2 
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ของภาษีที่ได้จากที่เก็บได้ตามกฎหมายว่าดัวยสุราและยาสูบ หรือกรณีสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 

(สวรส.) ซึง่สามารถหาแหล่งรายได้อืน่นอกเหนอืจากงบประมาณแผ่นดนิเพยีงแหล่งเดยีว อย่างไรกต็าม 

หน่วยงานจ�ำนวน 9 แห่งได้จดัตัง้กองทนุโดยของบประมาณเพือ่น�ำมาเข้ากองทนุ รายได้ของกองทนุและ

ของสถาบันให้น�ำเข้ากองทุนโดยไม่ต้องส่งคืนกระทรวงการคลัง โดยวิธีนี้มุ่งหวังจะเพิ่มความเป็นอิสระ

คล่องตวัทางด้านการเงนิมากขึน้ แต่อาจจะเนือ่งจากแรงกดดนัจากภายนอกในเรือ่งการตรวจสอบ ท�ำให้ 

บางหน่วยงานสร้างกฎระเบยีบและระบบทางการเงนิทีร่ดัตรงึมากกว่าส่วนราชการ เน้นการควบคมุรายจ่าย 

ในรายละเอียดแบบงบประมาณแสดงรายการ (line-item budgeting) อันท�ำให้เป็นการเพิ่มภาระ

ให้กับหน่วยงานหรือผู้ที่เกี่ยวข้อง เกิดความล่าช้าในการด�ำเนินการ และไม่มีความเป็นอิสระคล่องตัว

ทางการเงินอย่างแท้จริง 

			   (5)	 ด้านความอิสระคล่องตัวด้านนโยบาย พบว่า หน่วยงานที่ท�ำหน้าที่เกี่ยวข้องกับการ

ก�ำหนดนโยบายสามารถตัดสินใจในการใช้เครื่องมือเชิงนโยบาย การก�ำหนดกลุ่มเป้าหมาย การก�ำหนด

วัตถุประสงค์และผลลัพธ์ รวมทั้งขอบเขตในการตัดสินใจเชิงนโยบายด้วยตนเอง หน่วยงานเหล่านี้ เช่น 

ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน.) ส�ำนักงาน 

คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) และส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) 

มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเป็นรองประธาน โดยเฉพาะส�ำนักงานคณะ

กรรมการนโยบายวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละนวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) และส�ำนกังานคณะกรรมการ

สุขภาพแห่งชาติ (สช.) มีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงอีก 5 กระทรวงร่วมเป็นกรรมการอยู่ด้วย จึงเปรียบ

เสมือนมีคณะรัฐมนตรีชุดเล็กในการก�ำหนดนโยบายเฉพาะด้าน ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง

และขนาดย่อม (สสว.) มีกรรมการจากปลัดกระทรวงที่เกี่ยวข้อง 6 กระทรวง การที่หน่วยงานมีผู้มี

อ�ำนาจในการตัดสินใจจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจ�ำน่าจะช่วยในการก�ำหนดนโยบาย 

อย่างไรก็ตามประเด็นนี้ยังขึ้นอยู่กับความรู้ความสามารถของประธานและกรรมการด้วย กรรมการบาง

ท่านไม่มเีวลาพอทีจ่ะให้ความสนใจกบัหน่วยงาน และให้ความเหน็ทีเ่ป็นประโยชน์ต่อองค์การน้อย ท�ำให้

การท�ำงานมีลักษณะแบบเดิม ๆ นอกจากนี้การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองมีผลต่อความต่อเนื่องของตัว

บุคคลที่มาเป็นกรรมการและความต่อเนื่องของนโยบายด้วย 

		  3)	หลกัการท�ำงานตามสญัญา (Contractualisation) จากการศกึษาพบว่าหลายหน่วยงาน

มกีารน�ำแนวคดิการแยกผูซ้ือ้ออกจากผูจ้ดัหาบรกิาร (Purchaser-provider split) มาใช้ เช่น ส�ำนกังาน

หลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิ(สปสช.) ท�ำหน้าทีก่�ำหนดมาตรฐานบรกิารและซือ้บรกิารจากโรงพยาบาล

ในสังกัดของกระทรวงสาธารณสุข เพื่อให้บริการทางการแพทย์และสาธารณสุขกับประชาชน แต่ใน

ประเด็นการตรวจสอบการท�ำงานของหน่วยงานตามพระราชบัญญัติเฉพาะพบว่า การก�ำหนดระบบ

ความพร้อมรบัผดิและระบบการประเมนิผลหน่วยงานภายใต้พระราชบญัญตัเิฉพาะยงัไม่ได้มกีารก�ำหนด

ให้ชดัเจนเป็นแนวเดยีวกนั และมคีวามแตกต่างในการจดัท�ำและการเผยแพร่รายงานผลการด�ำเนนิงาน

และรายงานทางการเงิน (ดูเพิ่มเติมในหัวข้อที่ 4.)
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	 3.	ผลการวิเคราะห์จุดร่วมและจุดต่างขององค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

	 ประเดน็ทีเ่ป็นจดุร่วม พบว่า องค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะต่างมกีารจดัตัง้ขึน้ตามแนวคดิ

การจดัการภาครฐัแนวใหม่โดยใช้หลกัการจดัตัง้หน่วยงานเฉพาะแยกมาจากส่วนราชการเหมอืนกนั โดย

การแยกหน่วยงานออกมาจากกระทรวงและจดัตัง้เป็นหน่วยงานทีม่อีสิระจากความเป็นราชการ เพือ่ท�ำ

หน้าที่เฉพาะตามเจตนารมณ์และพยายามออกแบบโครงสร้างและระบบบริหารองค์การที่มีความอิสระ

คล่องตวั สถานะของหน่วยงานเหล่านีไ้ม่ได้เป็นส่วนราชการตามกฎหมายว่าด้วยระเบยีบบรหิารราชการ

แผ่นดนิหรอืกฎหมายว่าด้วยวธิกีารงบประมาณ แต่เป็นหน่วยงานของรฐัทีม่ฐีานะเป็นนติบิคุคลเทยีบเท่า

หน่วยงานในระดับกรมโดยอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี 

	 โครงสร้างของหน่วยงานทัง้ 15 หน่วยงาน แบ่งเป็น 2 ส่วนหลกั คอื ส่วนแรกเป็นคณะกรรมการ 

ท�ำหน้าทีก่�ำหนดนโยบาย ทศิทาง และการตรวจสอบตดิตามการท�ำงานของหน่วยงาน องค์ประกอบของ

กรรมการมทีัง้ทีเ่ป็นกรรมการโดยต�ำแหน่งในฐานะทีเ่ป็นหวัหน้าส่วนราชการ กรรมการผูท้รงคณุวฒุหิรอื

กรรมการที่เป็นผู้แทนจากภาควิชาการหรือภาคประชาชน ส่วนที่สองเป็นส�ำนักงาน/สถาบัน ท�ำหน้าที่

บริหารจัดการงานประจ�ำของหน่วยงานมีฐานะเป็นนิติบุคคล โดยมีผู้อ�ำนวยการ/ผู้จัดการ/เลขาธิการ

เป็นผู้บังคับบัญชาของหน่วยงานและท�ำหน้าที่เป็นกรรมการและเลขานุการของคณะกรรมการ ส่วนที่

สอง หน่วยงานมกีลไกการบรหิารเป็นรปูคณะกรรมการ โดยทัว่ไปหน่วยงานมกีารจดัตัง้ คณะกรรมการ

บรหิาร (Executive Board) และคณะกรรมการตดิตามและประเมนิผล เช่น ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุ

การสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) หรือคณะกรรมการควบคุม

คุณภาพและมาตรฐานการบริการสาธารณสุข (สปสช.) 

	 รายได้หลกัของหน่วยงานมาจากงบประมาณแผ่นดนิ ยกเว้นส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการสร้าง

เสริมสุขภาพ (สสส.) ซึ่งมีรายได้หลักจากภาษีที่จัดเก็บตามกฎหมายสุราและยาสูบ หน่วยงานทั้งหมดมี

การพึ่งพาแหล่งเงินจากภาครัฐ และมี 9 หน่วยงานที่มีการจัดตั้งกองทุนเพื่อสนับสนุนการด�ำเนินงาน 

ได้แก่ สถาบนัวจิยัระบบสาธารณสขุ (สวรส.) ส�ำนกังานหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิ(สปสช.) ส�ำนกังาน

กองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) ส�ำนักงาน

พฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) สถาบนัมาตรวทิยาแห่งชาต ิ(มว.) ส�ำนกังานกองทนุ

สนับสนุนการวิจัย (สกว.) ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) และส�ำนักงาน 

ส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) นอกจากนี ้หน่วยงานเหล่านีต่้างมรีะบบความพร้อมรบั

ผดิแบบราชการ (Bureaucratic Accountability) ในลกัษณะเดยีวกนั คอื เป็นระบบความพร้อมรบัผดิ 

ที่ผู้ใต้บังคับบัญชามีต่อผู้บังคับบัญชา โดยกฎหมายการจัดตั้งได้ระบุความสัมพันธ์ให้ผู้บริหารระดับสูง

สามารถให้คุณให้โทษกับผู้ใต้บังคับบัญชาได้ตามระเบียบหรือกฎเกณฑ์ที่คณะกรรมการบริหารก�ำหนด  

ผูบ้รหิารของหน่วยงานขึน้ต่อคณะกรรมการบรหิาร และคณะกรรมการนโยบาย นอกจากนีม้กีารก�ำหนด

ให้มีหน่วยตรวจสอบภายใน มีการจัดท�ำรายงานผลการด�ำเนินงานและรายงานทางการเงิน รวมทั้งการ

ตรวจสอบจากส�ำนักงานการตรวจเงินแผ่นดิน

	 ส�ำหรบัประเดน็ทีเ่ป็นจดุต่าง พบว่า พนัธกจิของหน่วยงานทัง้ 15 หน่วยงานมคีวามแตกต่างกนั 

บางหน่วยงานมพีนัธกจิด้านนโยบาย เช่น ส�ำนกังานคณะกรรมการนโยบายวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละ
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นวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) ส�ำนกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) และส�ำนกังาน

คณะกรรมการสขุภาพแห่งชาต ิ(สช.) บางหน่วยงานเน้นงานการวจิยั เช่น สถาบนัวจิยัระบบสาธารณสขุ 

(สวรส.) ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) และส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุ

การวิจัย (สกว.) บางหน่วยงานปฏิบัติตามพันธกิจเฉพาะด้าน เช่น ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชน

เมืองแห่งชาติ (สทบ.) และสถาบันอนุญาโตตุลาการ และบางหน่วยงานรับผิดชอบกลุ่มเป้าหมาย

เฉพาะกลุ่ม เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากรทางการ

ศกึษา (สกสค.) ส�ำนกังานเลขาธกิารครุสุภา (คส.) และส�ำนกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาด

ย่อม (สสว.) และอยู่ภายใต้สังกัดของกระทรวงที่แตกต่างกัน ส�ำหรับรูปแบบคณะกรรมการของทั้ง 15  

หน่วยงานก็มีความแตกต่างกัน ซึ่งสามารถจ�ำแนกได้เป็น 3 รูปแบบ คือ 

	 รูปแบบที่ 1 หน่วยงานที่มีคณะกรรมการชุดเดียว เป็นหน่วยงานที่มีคณะกรรมการบริหาร  

และมผีูอ้�ำนวยการ/เลขาธกิาร/ผูจ้ดัการ ท�ำหน้าทีบ่รหิารส�ำนกังาน เช่น สถาบนัการแพทย์ฉกุเฉนิแห่งชาติ 

(สพฉ.) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ 

(สวทช.) สถาบนัมาตรวทิยาแห่งชาต ิ(มว.) สถาบนัส่งเสรมิการสอนวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี(สสวท.) 

ส�ำนักงานเลขาธิการคุรุสภา (คส.) ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและ

บุคลากรทางการศึกษา (สกสค.) และสถาบันอนุญาโตตุลาการ 

	 รูปแบบที่ 2 หน่วยงานที่มีคณะกรรมการ 2 ชุด เป็นหน่วยงานที่มีคณะกรรมการ 2 ระดับ คือ 

คณะกรรมการระดับชาติที่มีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน และมีคณะกรรมการบริหารท�ำหน้าที่ก�ำกับ

ดูแลการท�ำงานของส�ำนักงาน และมีผู้อ�ำนวยการ/เลขาธิการ/ผู้จัดการ ท�ำหน้าที่บริหารส�ำนักงาน เช่น 

ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน.) ส�ำนักงาน

คณะกรรมการสขุภาพแห่งชาต ิ(สช.) ส�ำนกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) และ

ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) 

	 รูปแบบที่ 3 หน่วยงานที่มีคณะกรรมการด�ำเนินงานและคณะกรรมการติดตามประเมินผล/

ควบคุมคุณภาพ เช่น ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการ

สร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) และส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) และเมื่อวิเคราะห์ถึง 

องค์ประกอบของคณะกรรมการพบว่า มีความแตกต่างกันและสามารถแบ่งได้เป็น 4 กลุ่มคือ กลุ่มแรก 

เป็นการแต่งตั้งประธานและรองประธานจากฝ่ายการเมือง และมีฝ่ายข้าราชการประจ�ำเป็นระดับ

กรรมการ เช่น องค์ประกอบคณะกรรมการของส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) สถาบัน

การแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและ

นวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) ส�ำนกังานส่งเสรมิวสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) และส�ำนกังาน

กองทนุหมูบ้่านและชมุชนเมอืงแห่งชาต ิ(สทบ.) ซึง่มข้ีอดต่ีอการสนบัสนนุนโยบายหรอืทรพัยากรต่างๆ 

ที่จะมาช่วยในการสนับสนุนการด�ำเนินงานของหน่วยงาน แต่ข้อจ�ำกัดก็คือ หากมีการเปลี่ยนแปลงทาง 

การเมอืงและยงัไม่มกีารแต่งตัง้คณะรฐัมนตร ีจะท�ำให้เกดิการชะงกังนัในการด�ำเนนิงานของหน่วยงานได้ 

กลุ่มที่สองเป็นการแต่งตั้งประธานเป็นฝ่ายการเมืองและรองประธานเป็นฝ่ายข้าราชการประจ�ำ คือ 

ปลดักระทรวง เช่น สถาบนัวจิยัระบบสาธารณสขุ (สวรส.) ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยี 
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แห่งชาติ (สวทช.) และสถาบันมาตรวิทยาแห่งชาติ (มว.) กลุ่มที่สามเป็นการแต่งตั้งให้ฝ่ายข้าราชการ

ประจ�ำเป็นประธาน เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการส่งเสริมสวัสดิการและสวัสดิภาพครูและบุคลากร

ทางการศกึษา (สกสค.) และสถาบนัอนญุาโตตลุาการ และกลุม่ทีส่ีเ่ป็นการแต่งตัง้ผูท้รงคณุวฒุเิป็นประธาน 

เช่น สถาบนัส่งเสรมิการสอนวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี(สสวท.) ส�ำนกังานเลขาธกิารครุสุภา (คส.) และ

ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ในขณะที่ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ 

(สสส.) เป็นหน่วยงานที่มีประธานและรองประธานคนที่หนึ่งมาจากฝ่ายการเมือง แต่มีการแต่งตั้ง 

รองประธานคนที่สองมาจากผู้ทรงคุณวุฒิด้วย ท�ำให้โครงสร้างมีลักษณะผสมผสานระหว่างการอิงกับ

ฝ่ายการเมืองและกับผู้ทรงคุณวุฒิ ซึ่งเป็นการถ่วงดุลกันได้ดี

	 ในกรณีความแตกต่างเกี่ยวกับขนาดและอายุของหน่วยงานโดยพิจารณาจ�ำนวนบุคลากรและ

งบประมาณพบว่า ขนาดของหน่วยงานมีความแตกต่างกันมาก หน่วยงานที่มีจ�ำนวนบุคลากรมากที่สุด 

คอื ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) (มบีคุลากรโดยประมาณ 2,666 คน) 

ส�ำหรบัหน่วยงานทีม่จี�ำนวนบคุลากรน้อยทีส่ดุ คอื สถาบนัอนญุาโตตลุาการ (10 คน) และหน่วยงานทีไ่ด้

รับงบประมาณมากที่สุดคือ ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ได้รับงบประมาณปี 2558 

เป็นเงิน 114,963.6 ล้านบาท และหน่วยงานที่ได้รับงบประมาณน้อยที่สุดคือ สถาบันอนุญาโตตุลาการ 

ได้รับงบประมาณปี 2558 เป็นเงิน 63 ล้านบาท (ส�ำนักงบประมาณ, 2559) แต่ความแตกต่างดังกล่าว

เกิดมาจากขอบเขตงานที่หน่วยงานรับผิดชอบแตกต่างกัน ส�ำหรับในประเด็นความแตกต่างของระบบ

ความพร้อมรับผิดพบว่า มีความแตกต่างกันค่อนข้างมาก บางหน่วยงานก�ำหนดให้รายงานต่อคณะ

กรรมการเพียงขั้นตอนเดียว ในขณะที่บางหน่วยงานก�ำหนดให้รายงานต่อทั้งกรรมการ คณะรัฐมนตรี 

รฐัสภา และเผยแพร่ต่อสาธารณะ ทัง้นี ้ตารางที ่1 แสดงให้เหน็ถงึการน�ำเสนอรายงานผลการด�ำเนนิงาน 

ประจ�ำปีตามที่ก�ำหนดไว้ในกฎหมาย
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ตารางที่ 1		 การรายงานผลการด�ำเนินงาน (ตามกฎหมาย)

หน่วยงาน (ชื่อย่อ) กรรมการ รมต./นายก ครม. รัฐสภา สาธารณะ

สสว. ✓ - - - -

สพฉ. สช. มว. สกว. ✓ ✓ - - -

สทบ. ✓ - ✓ - -

สวรส. สสวท. ✓ ✓ ✓ - -

สวทช. คส. สกสค. ✓ ✓ ✓ ✓ -

สสส. ✓ - ✓ ✓ -

สวทน. ✓ ✓ ✓ - ✓

สปสช. ✓ - ✓ ✓ ✓

สถาบันอนุญาโตตุลาการ - - - - -

ที่มา สรุปจากพระราชบัญญัติจัดตั้งของแต่ละหน่วยงาน

หมายเหตุ ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) สถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) 

ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) สถาบันมาตรวิทยาแห่งชาติ (มว.) ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย 

(สกว.) ส�ำนักงานกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) สถาบันส่งเสริม

การสอนวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (สสวท.) ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) ส�ำนักงาน

เลขาธกิารครุสุภา (คส.) ส�ำนกังานคณะกรรมการส่งเสรมิสวสัดกิารและสวสัดภิาพครแูละบคุลากรทางการศกึษา (สกสค.) 

ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและ

นวัตกรรมแห่งชาติ (สวทน.) ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) 

	 ส�ำหรับเส้นทางของงบประมาณ แม้ว่าหน่วยงานทั้ง 15 หน่วยงานจะได้รับงบประมาณจาก

รัฐบาลเหมือนกัน แต่เมื่อวิเคราะห์รูปแบบและเส้นทางงบประมาณแล้วมีความแตกต่างกัน ซึ่งสามารถ

สรุปได้เป็น 4 รูปแบบตามที่แสดงในภาพ ที่ 1 คือ รูปแบบที่ 1 รัฐจัดสรรงบประมาณให้กับหน่วยงาน

โดยตรง เช่น ส�ำนกังานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาต ิ(สช.) สวทบ. สถาบนัส่งเสรมิการสอนวทิยาศาสตร์

และเทคโนโลย ี(สสวท.) รปูแบบที ่2 รฐัจดัสรรงบประมาณให้กบัหน่วยงาน จากนัน้หน่วยงานจะน�ำรายได้ 

จากที่ได้รับเข้าสมทบกองทุน โดยไม่ต้องส่งคืนกระทรวงการคลัง ได้แก่ ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์ 

และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) สถาบนัวจิยัระบบสาธารณสขุ (สวรส.) และส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุ

การวิจัย (สกว.) และ รูปแบบที่ 3 รัฐจัดสรรเงินงบประมาณให้กับกองทุน และเงินของกองทุนสามารถ

ใช้ในหน่วยงาน ภายใต้การดูแลของคณะกรรมการตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนด ได้แก่ ส�ำนักงานกองทุน

หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ (สทบ.) ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม (สสว.) 

ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) และสถาบันมาตรวิทยาแห่งชาติ (มว.) และ

รูปแบบที่ 4 รัฐจัดสรรงบประมาณให้ทั้งหน่วยงานและกองทุน ได้แก่ ส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพ 

แห่งชาติ (สปสช.) และสถาบันการแพทย์ฉุกเฉินแห่งชาติ (สพฉ.) 
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ภาพที่ 1  เส้นทางงบประมาณ

ที่มา: สรุปจากพระราชบัญญัติจัดตั้งของแต่ละหน่วยงาน

	 4.	ผลการศึกษาวิเคราะห์เบื้องต้นเกี่ยวกับผลการด�ำเนินงานขององค์การตามพระราช-

บัญญัติเฉพาะ ในบทความนี้จะแบ่งผลการวิเคราะห์เป็นสองส่วน คือ ส่วนที่เป็นแนวปฏิบัติที่ดี (Best 

Practice) และส่วนทีเ่ป็นประเดน็สาธารณะ แนวปฏบิตัทิีด่ขีองการด�ำเนนิงานขององค์การตามพระราช

บัญญัติเฉพาะมีประเด็นที่น่าสนใจ ได้แก่ 

	 ประการแรก การท�ำงานแบบเครือข่าย (Network Governance) กล่าวคือ หลายหน่วยงาน

ได้พฒันาลกัษณะการท�ำงานในรปูแบบการประสานงานในแนวขวางหรอืแบบเครอืข่ายด้วยการร่วมมอื

กับหน่วยงานอื่นๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ซึ่งเป็นการน�ำจุดเด่นของภาคส่วนอื่น

มาช่วยในการท�ำงาน และท�ำให้การระดมคนในการเคลื่อนไหวการท�ำงานท�ำได้อย่างมีพลังมากขึ้น โดย

เฉพาะลักษณะงานที่เกี่ยวข้องกับการปลุกจิตส�ำนึก การอาศัยความร่วมมือของทุกภาคส่วน และการ

ระดมทรัพยากรมาใช้ให้เกิดประโยชน์ เช่น ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.) 

ได้ก�ำหนดยุทธศาสตร์หลักในแผน พ.ศ. 2555-2557 ว่าจะท�ำงานด้วยหลัก “สานสามพลัง” ประกอบ

ด้วยพลงัทางปัญญา พลงัทางสงัคมและพลงันโยบาย ส�ำหรบัขบัเคลือ่นการเปลีย่นแปลงและแก้ไขปัญหา 

สขุภาวะทีย่ากและส�ำคญัในสงัคมไทยอย่างสร้างสรรค์ หรอืพนัธกจิของส�ำนกังานคณะกรรมการสขุภาพ

แห่งชาติ (สช.) ในการพัฒนานโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพแบบมีส่วนร่วม (Participatory Healthy 

Public Policy) โดยเน้นการมส่ีวนร่วมของทกุฝ่ายทีเ่กีย่วข้องโดยกระบวนการถกแถลง (Deliberative 

Process) แลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารความเห็นและความรู้ต่างๆ เพื่อก�ำหนดทิศทางของนโยบาย 

สาธารณะ หรอืในกรณขีองส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั (สกว.) ได้มกีารสร้างเครอืข่ายความร่วมมอื 

ในการวจิยักบันานาชาต ิ(International Research Network) อย่างเป็นรปูธรรมและต่อเนือ่ง เป็นต้น 
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	 ประการทีส่อง การประสานความร่วมมอืระหว่างหน่วยงานทีม่ภีารกจิใกล้เคยีงกนั (Collabora-

tion Among Agencies) พบว่า หลายหน่วยงานมีความพยายามในการประสานความร่วมมือระหว่าง

หน่วยงานทีม่ภีารกจิทีใ่กล้เคยีงกนัเพือ่เสรมิความเข้มแขง็ในการท�ำงานและช่วยให้เกดิการเรยีนรูร่้วมกนั 

เช่น กรณขีองหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องกบังานวจิยั ซึง่ได้ตกลงทีจ่ะท�ำงานร่วมกนัเป็นเครอืข่ายองค์กรบรหิาร

งานวิจัยแห่งชาติ (คอบช.) หรือเรียกว่า 6 ส. 1 ว. ประกอบด้วย ส�ำนักงานคณะกรรมการวิจัยแห่งชาติ 

(วช.) ส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) ส�ำนกังานกองทนุสนบัสนนุการวจิยั 

(สกว.) ส�ำนักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ 

เทคโนโลยแีละนวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) ส�ำนกังานพฒันาการวจิยัการเกษตร (สวก.) และสถาบนัวจิยั

ระบบสาธารณสุข (สวรส.) โดยการท�ำงานของแต่ละหน่วยงานยังคงเป็นไปตามภารกิจของตนเอง แต่

อาศัยการรวบรวมแบ่งปันและแลกเปลี่ยนข้อมูลงานวิจัยร่วมกันเพื่อก�ำหนดทิศทางการศึกษาวิจัยของ

ประเทศและสร้างคลังข้อมูลเพื่อการค้นคว้าวิจัยร่วมกัน 

	 ประการที่สาม องค์การบางแห่งมีการใช้ตัวแบบผู้บริหารแบบเข้มแข็ง (Strong Executive 

model) ตัวอย่างในกรณีของส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ที่ประธานคณะกรรมการของ

ส�ำนักงานกองทุนสนบัสนนุการวิจยั (สกว.) เป็นผูท้รงคุณวฒุิ ไม่ได้มาจากฝ่ายการเมือง ซึ่งแตกต่างจาก

การแต่งตั้งประธานของหน่วยงานอื่นๆ ท�ำให้ส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) มีความมั่นคง

ในเชิงนโยบายที่ต่อเนื่อง 

	 ประการทีส่ี ่การท�ำงานแบบองิแผนงาน (Program-Based) เป็นการปรบัแนวทางการท�ำงานของ

หน่วยงานจากเดมิทีเ่น้นเป้าหมายตามภารกจิของหน่วยงานมาเป็นลกัษณะองิแผนงาน โดยใช้ประโยชน์

จากความเชี่ยวชาญของหน่วยงานมาตอบสนองความจ�ำเป็นและปัญหาของประเทศ เช่น ส�ำนักงาน

พัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) ซึ่งได้ปรับแนวทางการวิจัยทางวิทยาศาสตร์ จาก

เดิมที่เน้นการสร้างความเข้มแข็งทางวิชาการมาเป็นการศึกษาวิจัยโดยอิงแผนงานซึ่งสอดคล้องกับการ

พัฒนาประเทศ เป็นต้น

	 ประการที่ห้า ความสามารถในการพึ่งพาตนเองด้านการเงิน (Financial Self-Reliance) จาก

การศึกษาพบว่า ในขณะที่หน่วยงานส่วนใหญ่พึ่งพาแหล่งเงินทุนจากรัฐบาลผ่านงบประมาณเป็นหลัก 

แต่สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) เป็นหน่วยงานที่สามารถพึ่งพาตนเองด้านการเงินและมีช่อง

ทางอื่นในการหารายได้จากการรับโครงการวิจัยจากหน่วยงานอื่น เช่น จากส�ำนักงานคณะกรรมการ

วิจัยแห่งชาติ (วช.) เป็นงบประมาณปีละไม่ต�่ำกว่า 100 ล้านบาท เป็นต้น

	 ในการศึกษาประเด็นสาธารณะมีประเด็นที่น่าสนใจหลายประการ ประกอบด้วย ประการแรก 

ความสัมพันธ์กับกระทรวง พบว่า แม้ว่าหน่วยงานที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะเป็นการแยก 

ออกมาจากกระทรวงซึ่งเป็นต้นสังกัดเดิม บางหน่วยงานมีความสัมพันธ์ที่ดีกับกระทรวงต้นสังกัด โดย

มีการประชุมและร่วมมือกันเป็นประจ�ำ ในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงกับบางหน่วยงานมี

ลกัษณะทีไ่ม่ราบรืน่ (Unhealthy Relationship) โดยเฉพาะกระทรวงสาธารณสขุ กระทรวงมกีารจดัตัง้ 

หน่วยงานที่ท�ำหน้าที่อย่างเดียวกันมาแข่งกัน มีการแบ่งแยกพันธกิจกันไม่ชัดเจน และในบางกรณีเป็น

เสมือนคู่ขัดแย้งที่มีปัญหาอย่างต่อเนื่อง 
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	 ประการทีส่อง ความซ�ำ้ซ้อนของหน่วยงาน จากการศกึษาพบว่า กระทรวงแม่มกัจะมกีารจดัตัง้

หน่วยงานใหม่ภายในกระทรวงซึ่งท�ำหน้าที่ใกล้เคียงกับหน่วยงานเดิมที่จัดตั้งขึ้นมาแล้ว อันท�ำให้เกิด

ความซ�้ำซ้อนและน�ำไปสู่การแย่งชิงทรัพยากรระหว่างองค์การเก่าและองค์การใหม่ เช่น ในกรณีการ

จดัตัง้สถาบนัการแพทย์ฉกุเฉนิแห่งชาต ิ(สพฉ.) แยกมาจากส�ำนกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ โดยน�ำ

ส�ำนกังานระบบบรกิารการแพทย์ฉกุเฉนิมาจดัตัง้ในปี 2551 แต่ภายหลงัจากเหตมุหาอทุกภยัในกรงุเทพ

ปี 2554 กระทรวงสาธารณสขุได้จดัตัง้ส�ำนกัสาธารณสขุฉกุเฉนิขึน้ในส�ำนกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ

อกี หรอืงานของส�ำนกังานคณะกรรมการสขุภาพแห่งชาต ิ(สช.) มคีวามใกล้ชดิกบังานของกองสนบัสนนุ

สุขภาพภาคประชาชน กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ หรืองานของส�ำนักงานกองทุนสนับสนุนการสร้าง

เสริมสุขภาพ (สสส.) ก็คล้ายกับงานของส�ำนักงานคณะกรรมการควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล์ กรม

ควบคุมโรค ส�ำนักส่งเสริมสุขภาพ กรมอนามัย หรืองานของสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.)  

ก็ใกล้เคียงกับส�ำนักวิจัยสังคมและสุขภาพ (สวสส.) หรืองานของคุรุสภา กระทรวงศึกษาธิการก็ได้ตั้ง

หน่วยงานที่เทียบเคียงกับคุรุสภาคือ สถาบันพัฒนาครู คณาจารย์และบุคลากรทางการศึกษา (สคบศ.) 

และส�ำนกังานคณะกรรมการข้าราชการครแูละบคุลากรทางการศกึษา (กคศ.) หรอืในด้านวทิยาศาสตร์

และเทคโนโลย ีส�ำนกังานพฒันาวทิยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งชาต ิ(สวทช.) กม็กีารท�ำงานในด้านวจิยั 

พัฒนาและถ่ายทอดเทคโนโลยี และการทดสอบตัวอย่างเหมือนกับกรมวิทยาศาสตร์บริการ และงาน

ของสถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งประเทศไทย (วว.) ส�ำนักงานนวัตกรรมแห่งชาติ และ

ส�ำนักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ เป็นต้น

	 ประการที่สาม ความคุ้มค่าทางการเงิน (Value for Money) จากการศึกษาพบว่า แม้ว่าโดย

สถานะของหน่วยงานตามพระราชบัญญัติเฉพาะไม่ใช่ส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าด้วย

วิธีการงบประมาณ แต่หน่วยงานเหล่านี้ยังคงรับงบประมาณที่รัฐบาลจัดสรรให้และยังมีกองทุนซึ่งเป็น

แหล่งสะสมทุนไว้มาก ท�ำให้ตัวแทนหน่วยงานกลางบางแห่งมีข้อกังวลเกี่ยวกับความคุ้มค่าทางการเงิน

จากการด�ำเนินงานของหน่วยงาน

	 ประการทีส่ี ่บทบาทหน้าทีข่องคณะกรรมการ ซึง่ถอืเป็นกลไกการบรหิารทีส่�ำคญัของหน่วยงาน

ตามพระราชบัญญัติเฉพาะ จากการศึกษาพบว่า ในหน่วยงานบางแห่งที่มีคณะกรรมการสองชุด ได้แก่ 

คณะกรรมการระดบันโยบายและคณะกรรมการบรหิาร แต่บทบาทหน้าทีข่องคณะกรรมการทัง้สองชดุ

ยงัไม่ได้แยกจากกนัอย่างชดัเจน และมกัมกีารแต่งตัง้นายกรฐัมนตรเีป็นประธานในคณะกรรมการระดบั

นโยบาย ซึ่งเป็นการยากที่นายกรัฐมนตรีจะเข้าร่วมประชุมคณะกรรมการทุกครั้งโดยเฉพาะถ้าเรื่องที่

ประชุมไม่ใช่วาระที่ส�ำคัญของรัฐบาล ท�ำให้ผลการด�ำเนินงานของคณะกรรมการอาจจะติดขัด หรือ 

คณะกรรมการของบางหน่วยงานมีขนาดใหญ่เกินไปส�ำหรับการระดมความคิดเห็น ท�ำให้การท�ำงานไม่

คล่องตวัเท่าทีค่วร นอกจากนี ้ในบางกรณทีีค่ณะกรรมการทีม่าจากฝ่ายการเมอืงมกัจะผลกัดนัสิง่ทีเ่ป็น

ความสนใจเฉพาะตัวโดยไม่ได้มองปัญหาหรือความจ�ำเป็นของประเทศ

	 ประการที่ห้า การผลักดันนโยบายไปสู่การปฏิบัติ (Policy Implementation) พบว่า มีข้อ

จ�ำกัดในการผลักดันนโยบายที่ก�ำหนดไปสู่การปฏิบัติของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการก�ำหนดนโยบาย

ระดับชาติ อันเนื่องมาจากโครงสร้างคณะกรรมการไม่มีผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานปฏิบัติร่วมเป็น
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กรรมการเลย เช่น ส�ำนักงานคณะกรรมการนโยบายวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรมแห่งชาติ 

(สวทน.) ส�ำนักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) ส�ำนักงานส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลางและ

ขนาดย่อม (สสว.) และสถาบนัส่งเสรมิการสอนวทิยาศาสตร์และเทคโนโลย ี(สสวท.) คณะกรรมการของ

ส�ำนกังานคณะกรรมการนโยบายวทิยาศาสตร์ เทคโนโลยแีละนวตักรรมแห่งชาต ิ(สวทน.) และส�ำนกังาน

คณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ (สช.) ประกอบด้วยนายกรัฐมนตรีเป็นประธานและมีรัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงที่เกี่ยวข้องโดยตรงเป็นรองประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงอีก 5 กระทรวงเป็นกรรมการ 

จึงน่าจะเป็นช่องว่างประการหนึ่งของปัญหาการผลักดันนโยบายสู่การปฏิบัติ นอกจากนี้ ความสัมพันธ์

ระหว่างหน่วยงานกับกระทรวงแม่ก็มีผลในการผลักดันนโยบายไปสู่การปฏิบัติด้วยเช่นกัน เนื่องจาก

หน่วยงานตามพระราชบญัญตัเิฉพาะทีม่อี�ำนาจหน้าทีท่ีเ่กีย่วข้องกบันโยบาย ต้องอาศยักลไกของหน่วย

ปฏิบัติที่อยู่ภายใต้กระทรวง และถ้าความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับกระทรวงไม่ราบรื่น การจะน�ำ

นโยบายไปสูก่ารปฏบิตักิจ็ะท�ำได้ยาก การอาศยัอ�ำนาจหน้าทีข่องหน่วยงานเพยีงล�ำพงัไม่สามารถบงัคบั

ให้หน่วยงานอื่นปฏิบัติตามได้

	 ประการที่หก บทบาทของผู้ซื้อและผู้จัดหาบริการ พบว่า โดยหลักการแล้วการก�ำหนดบทบาท 

ผู้ซื้อและผู้จัดหาเป็นหลักการประการหนึ่งในการท�ำสัญญาข้อตกลง (Contractualization) เพื่อให้

หน่วยงานที่จัดตั้งใหม่กับกระทรวงแม่มีความชัดเจนในภารกิจที่ปฏิบัติ แต่ประเด็นที่เป็นข้อสังเกตคือ 

ในกรณีของส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) กระทรวงสาธารณสุขจะท�ำหน้าที่เป็น 

ผูจ้ดัหาบรกิาร เนือ่งจากมโีรงพยาบาลในสงักดัอยูจ่�ำนวนมาก ส่วนส�ำนกังานหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาติ 

(สปสช.) ท�ำหน้าทีเ่ป็นผูซ้ือ้บรกิารโดยใช่เงนิงบประมาณในการด�ำเนนิการดงักล่าว อย่างไรกต็ามในทาง

ปฏิบัติทั้งกระทรวงและส�ำนักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ (สปสช.) ต่างพยายามขยายบทบาทของ

ตัวเอง ท�ำให้บทบาทหน้าที่ของหน่วยงานไม่เป็นไปตามหลักการ เกิดความสับสนและท�ำให้การปฏิบัติ

งานกลายเป็นเกมต่อสู้แย่งชิงอ�ำนาจกัน

	 ประการที่เจ็ด ความโน้มเอียงในการเป็นศูนย์อ�ำนาจใหม่ของระบบราชการ เมื่อเริ่มจัดตั้ง 

หน่วยงานตามพระราชบญัญตัเิฉพาะเป็นการแยกตวัจากระบบราชการเพือ่แก้ไขข้อจ�ำกดัของระบบราชการ 

แต่เมือ่เวลาผ่านไปหน่วยงานเหล่านีม้โีอกาสแปรสภาพเป็นองค์การราชการด้วยการมรีะเบยีบกฎเกณฑ์

ที่มากขึ้นตามการเติบโตของหน่วยงาน ซึ่งสุดท้ายแล้วหน่วยงานเหล่านี้ก็อาจไม่ได้มีความแตกต่างไป

จากส่วนราชการมากนัก

สรุปผลการศึกษา อภิปรายผลและข้อเสนอแนะ
	 การจัดตั้งหน่วยงานตามพระราชบัญญัติเฉพาะทั้ง 15 แห่งมีพื้นฐานมาจากแนวคิดการแยก 

หน่วยงานเฉพาะด้านออกมาจากส่วนราชการ ซึง่เป็นไปตามหลกัการ 3 ข้อ คอื หลกัการแยกจดัตัง้หน่วยงาน 

ทีม่คีวามเชีย่วชาญเฉพาะด้าน หลกัความอสิระคล่องตวั และหลกัการท�ำงานตามสญัญา โดยทกุหน่วยงาน 

มีความเป็นอิสระคล่องตัวด้านกฎหมาย ด้านโครงสร้างและการบริหาร และด้านนโยบาย ในขณะที่ 

ความอิสระคล่องตัวด้านการบริหารและด้านการเงินยังมีไม่มากนัก และยังไม่มีการก�ำหนดระบบความ

พร้อมรับผิดหรือระบบการประเมินผลที่ชัดเจนเป็นแนวเดียวกัน
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	 สิ่งที่เป็นจุดร่วมของหน่วยงานทั้ง 15 หน่วยงาน คือ การจัดตั้งหน่วยงานตามพระราชบัญญัติ

เฉพาะทั้ง 15 หน่วยงานนี้ เกิดจากพื้นฐานแนวคิดการจัดการภาครัฐเหมือนกัน สถานะของหน่วยงาน

ไม่ได้เป็นส่วนราชการ แต่เป็นหน่วยงานของรัฐที่มีฐานะเป็นนิติบุคคลเทียบเท่าหน่วยงานในระดับกรม 

โดยอยู่ภายใต้การก�ำกับดูแลของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี มีการแบ่งออกเป็น 2 ส่วนหลักเหมือนกัน 

คือ คณะกรรมการ และส�ำนักงาน/สถาบัน มีระบบความพร้อมรับผิดแบบราชการ ส�ำหรับจุดต่าง คือ 

ความแตกต่างในสงักดั พนัธกจิ โครงสร้างองค์การ รปูแบบ องค์ประกอบและจ�ำนวนของคณะกรรมการ 

รวมถึงเรื่องของขนาดและอายุขององค์การ 

	 ผลการด�ำเนนิงานในภาพรวมของทัง้ 15 หน่วยงาน พบว่า มปีระเดน็ทีเ่ป็นแนวปฏบิตัทิีด่ ีได้แก่ 

การท�ำงานเน้นแบบเครือข่าย การประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานที่มีภารกิจใกล้เคียงกัน การ

ทีอ่งค์การมกีารใช้ตวัแบบผูบ้รหิารทีเ่ข้มแขง็ทีท่�ำให้นโยบายมคีวามต่อเนือ่ง การท�ำงานแบบองิแผนงาน 

รวมถงึความสามารถในการพึง่พาตนเองด้านการเงนิทีเ่ป็นแบบอย่างทีด่ขีองความพยายามลดการพึง่พา

แหล่งเงนิทนุจากรฐับาลเพยีงอย่างเดยีว ส�ำหรบัประเดน็สาธารณะ ได้แก่ ความสมัพนัธ์กบักระทรวงต้น

สงักดัของบางหน่วยงานไม่ราบรืน่จนบางครัง้น�ำไปสูก่ารแบ่งบทบาททีไ่ม่ชดัเจนและความขดัแย้งในทีส่ดุ 

ความซ�ำ้ซ้อนระหว่างหน่วยงานทีจ่ดัตัง้ตามพระราชบญัญตัเิฉพาะด้วยกนัและกบัหน่วยงานในกระทรวง 

ความกงัวลของหน่วยงานกลางเรือ่งความคุม้ค่าทางการเงนิของหน่วยงานเหล่านี ้จ�ำนวนคณะกรรมการที่

มากเกนิไปและการแยกบทบาททีไ่ม่ชดัเจนระหว่างคณะกรรมการในหน่วยงาน การขาดความเชีย่วชาญ

ของกรรมการโดยเฉพาะที่มาจากฝ่ายการเมือง ช่องว่างการผลักดันนโยบายไปสู่การปฏิบัติ การขยาย

บทบาทของบางหน่วยงานที่มากไปกว่าการเป็นเพียงผู้ซื้อบริการและผู้ให้บริการ และแนวโน้มการเป็น

ศูนย์อ�ำนาจใหม่ของราชการ 

	 แม้ว่าองค์การที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะจะมีลักษณะเด่นในเรื่องความอิสระคล่องตัว  

แต่จากการศกึษาพบว่าหลายองค์การยงัไม่มคีวามอสิระคล่องตวัในทกุมติ ิซึง่สอดคล้องกบัผลการศกึษา

ของประเทศเนเธอร์แลนด์ (Koen et al., 2008) ที่ชี้ให้เห็นว่าความอิสระคล่องตัวมีหลายมิติ แต่ละ

มิติไม่ได้สัมพันธ์กับความอิสระคล่องตัวด้านโครงสร้างแต่อย่างใด ดังนั้นองค์การที่จัดตั้งตามพระราช- 

บญัญตัเิฉพาะนอกจากจะมโีครงสร้างองค์การทีแ่ยกตวัออกจากระบบราชการและมฐีานะนติบิคุคลแล้ว 

ยังจ�ำเป็นจะต้องออกแบบระบบการเงินและการบริหารให้มีความอิสระคล่องตัวและต้องเสริมสร้างขีด

สมรรถนะขององค์การและบุคลากรในองค์การด้วยจึงจะสามารถด�ำเนินการให้ได้ผลดีตามเจตนารมณ์ 

	 เจตนารมณ์อีกประการหนึ่งของการจัดตั้งองค์การรูปแบบนี้คือการป้องกันอิทธิพลจากระบบ

ราชการผ่านสายการบงัคบับญัชาและระบบความพร้อมรบัผดิ องค์การเหล่านีจ้ะสามารถจดัการคูค่วาม

ขัดแย้งในเรื่องการควบคุม (Control) จากระบบราชการกับความอิสระคล่องตัวได้อย่างไร การควบคุม

เป็นแนวคดิทีต่รงกนัข้ามกบัความอสิระคล่องตวั การควบคมุหมายถงึกลไกและเครือ่งมอืต่าง ๆ  ทีร่ฐับาล

ใช้โดยตั้งใจจะให้มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจและพฤติกรรมขององค์การเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของ

ราชการ (White, 1991) จากการศึกษาพบว่าหากองค์การเหล่านี้ไม่ได้ใช้ประโยชน์จากความมีอิสระ

คล่องตวัในการออกแบบระบบการบรหิารงานตามทีก่ฎหมายได้ให้อ�ำนาจไว้ซึง่ท�ำให้เกดิความไม่ชดัเจน

ในการด�ำเนินงาน ผลที่ตามมาคือรัฐบาลจะมีบทบาทในการควบคุมการด�ำเนินงานขององค์การเหล่านี้ 
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ดังจะเห็นได้จากการให้หน่วยงานเหล่านี้วัดผลการด�ำเนินงานตามตัวชี้วัดที่ก�ำหนดโดยส�ำนักงานคณะ

กรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) อันท�ำให้ความมีอิสระคล่องตัวของหน่วยงานลดลง 

	 นอกจากนี้ แรงฉุดรั้งหรือแรงเฉื่อย (Inertia) อันเกิดจากชุดของความคิดความเชื่อของระบบ

ราชการผ่านตัวแทนที่เป็นกรรมการหรือผู้ปฏิบัติงานของหน่วยงาน รวมทั้งฝ่ายการเมืองที่หน่วยงานได้

พึ่งพาให้ช่วยในการผลักดันนโยบายหรือสร้างความชอบธรรม หรือเพื่อความอยู่รอดขององค์การ โดย

การแต่งตัง้ให้เป็นกรรมการอาจเป็นสิง่ทีอ่งค์การจะต้องแลกกบัการถกูแทรกแซงโดยฝ่ายการเมอืง และ

ท�ำให้หน่วยงานทีแ่ยกออกมาจดัตัง้นอกระบบราชการกลบัมาตดิกบัดกัในวงจรการท�ำงานซึง่ไม่ต่างจาก

กระทรวงต้นสงักดัเดมิ ซึง่สอดคล้องกบัผลการศกึษาในยโุรปว่านกัการเมอืงจะไม่ใช้อ�ำนาจทีเ่ป็นทางการ

ในการควบคุมองค์การเหล่านี้แต่หากจะใช้ความสัมพันธ์ที่ไม่เป็นทางการมากกว่า (Thatcher, 2002) 

	 ประเด็นความสัมพันธ์ระหว่างกระทรวงต้นสังกัดกับองค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะเป็น

กรณีศึกษาเกี่ยวกับพฤติกรรมของระบบราชการในการต่อสู้เพื่อช่วงชิงพื้นที่ของขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่  

(Authority Boundary) โดยเป็นที่น่าสังเกตว่าคู่ขัดแย้งดังกล่าวเห็นได้อย่างชัดเจนในกระทรวง

สาธารณสุข จากการศึกษาในอดีตพบว่าในกลุ่มประเทศสแกนดิเนเวีย องค์การที่มีลักษณะเดียวกับ

องค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะมกีารจดัตัง้มานานแล้วและมคีวามเข้มแขง็ในการน�ำนโยบายไปปฏบิตัิ

และให้บริการ ความสามารถของกระทรวงที่ดูแลองค์การเหล่านี้มีความอ่อนแอ (Molander et al., 

2002) ในขณะที่ญี่ปุ่นกลับมีกระทรวงขนาดใหญ่และมีอิทธิพลมาก (Scott, 2004) จากการศึกษาของ 

Lorsuwannarat (2014) ในส่วนของกระทรวงอตุสาหกรรมในประเทศไทย พบว่าความสมัพนัธ์ระหว่าง

กระทรวงกับหน่วยงานอิสระภายใต้การก�ำกับของกระทรวงมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิด โดยที่ผู้บริหาร

ระดบัสงูของกระทรวงเป็นประธานคณะกรรมการบรหิาร ดงันัน้ปัจจยัด้านบรบิท เช่น ธรรมเนยีมปฏบิตัิ

ในภาครัฐ โครงสร้างองค์การ สถานภาพขององค์การ การปฏิรูปและการน�ำทางการเมืองมีผลถึงความ

แตกต่างในด้านความสมัพนัธ์ระหว่างกระทรวงกบัองค์การทีจ่ดัตัง้ตามแนวคดินีด้้วย (Thatcher, 2002b) 

ผลจากความสัมพันธ์กับกระทรวงที่ไม่ราบรื่นดังกล่าว ส่วนหนึ่งอาจเกิดจากการที่บางกระทรวงมีความ

รู้สึกว่าอ�ำนาจหน้าที่ของตนเองน้อยลงจากการมีการจัดตั้งหน่วยงานตามพระราชบัญญัติเฉพาะขึ้น จึง

มีการสร้างหน่วยงานที่มีลักษณะใกล้เคียงกันขึ้นเพื่อที่จะรักษาพื้นที่ในการด�ำเนินงานของตนไว้ท�ำให้

เกิดความซ�้ำซ้อนของหน้าที่ขึ้น ปรากฏการณ์ของความซ�้ำซ้อนนี้สอดคล้องกับผลการศึกษาของศูนย์

ศึกษาสันติภาพและความขัดแย้ง (2556) ในส่วนของกระทรวงสาธารณสุข และพบได้ในประเทศอื่น

เช่นกัน ดังที่ Tarallo (2012) ได้กล่าวว่าการแยกหน่วยงานออกจากราชการท�ำให้เกิดความซ�้ำซ้อนซึ่ง

รัฐจ�ำเป็นจะต้องเข้ามาแก้ไข 

	 ข้อเสนอแนะเพื่อการพัฒนาหน่วยงานที่จะน�ำเสนอต่อไปมีจุดมุ่งหมายเพื่อช่วยให้องค์การ

สามารถขับเคลื่อนในการท�ำงานให้ได้ผลดียิ่งขึ้นและเป็นที่ยอมรับด้วยการเสนอให้มีการสร้างระบบ

ภมูคิุม้กนั (Immune Systems) ทีจ่ะช่วยให้หน่วยงานมคีวามเข้มแขง็ในการด�ำเนนิงานตามภารกจิให้ได้

ผลตามทีค่าดหวงัและสามารถบรหิารตนเอง (Self-Regulation) ได้อย่างมคีณุภาพ โดยมสีาระส�ำคญัของ

ข้อเสนอแนะ ดงันี ้ประการแรก หน่วยงานควรจะมกีารทบทวนว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการมกีาร

อาศัยฝ่ายการเมืองมากเกินความจ�ำเป็นหรือไม่ ควรปรับสัดส่วนโดยเพิ่มผู้ทรงคุณวุฒิ ตัวแทนภาคส่วน
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อืน่ เพือ่ลดความเป็นราชการและเพือ่ประโยชน์ในการประสานความร่วมมอื และบางชดุควรเพิม่ตวัแทน

หน่วยงานภาครัฐทีม่ีบทบาทในการน�ำนโยบายไปสู่การปฏบิัติด้วย ประการที่สอง ควรปรับบทบาทของ

คณะกรรมการให้สอดคล้องกบัประเภทของคณะกรรมการ กล่าวคอื คณะกรรมการนโยบายควรท�ำหน้าที่

ด้านการก�ำหนดนโยบาย ทิศทางของหน่วยงาน ส่วนคณะกรรมการบริหารท�ำหน้าที่เกี่ยวกับการก�ำกับ

ดูแลหน่วยงานในการปฏิบัติงาน ประการที่สาม ควรปรับขนาดของคณะกรรมการให้เล็กลง เพื่อให้เกิด 

ความคล่องตัวในการประชุมและการด�ำเนินงาน ประการที่สี่ ควรมีการระบุไว้ให้ชัดเจนในกฎหมาย 

จดัตัง้หน่วยงานว่าจะให้กรรมการท่านใดปฏบิตัหิน้าทีแ่ทนประธานกรรมการซึง่มาจากฝ่ายการเมอืงในเวลา 

ทีป่ระธานกรรมการไม่มาประชมุหรอืไม่อาจปฏบิตัหิน้าทีไ่ด้ ประการทีห้่า น่าจะมกีารปรบัประยกุต์จาก

ตัวแบบขององค์การกระจายเสียงและแพร่ภาพสาธารณะแห่งประเทศไทยหรือไทยพีบีเอส (TPBS) ซึ่ง

เป็นหน่วยงานทีม่พีระราชบญัญตัใินการจดัตัง้หน่วยงานเช่นเดยีวกนั โดยมคีณะกรรมการนโยบายขนาด

เลก็ และเป็นผูเ้ชีย่วชาญสาขาต่างๆ และมคีณะกรรมการสรรหาทีเ่ป็นตวัแทนจากสาขาหรอืวชิาชพีต่างๆ 

ที่เกี่ยวข้องกับหน่วยงานเข้ามาร่วมเป็นคณะกรรมการ ประการที่หก ควรจะต้องมีการปรับปรุงระบบ

การบริหารจัดการภายในหน่วยงานโดยค�ำนึงถึงความอิสระและความคล่องตัวในการท�ำงานเป็นส�ำคัญ  

ภายใต้แนวปฏิบัติเรื่องคุณธรรมจริยธรรม เป็นพื้นฐานในการท�ำงาน มีการออกแบบมาตรฐานด้าน 

การเงนิ เส้นทางงบประมาณ และระบบการบรหิารอืน่ทีม่ปีระสทิธภิาพและมคีวามคล่องตวั รวมทัง้ระบบ

การรายงานผลการด�ำเนนิงาน และต้องปรบัเปลีย่นจากความพร้อมรบัผดิแบบราชการมาเป็นระบบความ

พร้อมรับผิดแบบแสดงผลการด�ำเนินงาน (Performance Accountability) การที่หลายองค์การมีการ

บรหิารแบบเครอืข่ายอนัเป็นแนวคดิของการบรหิารจดัการแบบตอบสนอง (Responsive Governance) 

ระบบความพร้อมรับผิดจึงควรเป็นแบบหลายระบบพร้อมกัน (Multiple Accountability System) 

(Christensen, 2012; Salminen and Lehto, 2012) เพือ่เปิดโอกาสให้ผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีต่างๆ มสีทิธิ

เข้ามาตรวจสอบด้วยรปูแบบหรอืวธิกีารต่างๆ ประการทีเ่จด็ องค์การควรจะต้องให้ความส�ำคญักบัความ

สมัพนัธ์ระหว่างองค์การกบักระทรวงแม่ เพราะถงึแม้ว่าองค์การจะแยกตวัออกมาจากกระทรวงแล้ว แต่

การผลกัดนันโยบายและงานขององค์การยงัต้องด�ำเนนิการผ่านกลไกของหน่วยงานแม่และระบบราชการ

อื่น ดังนั้นจึงควรมีการหารือร่วมกันระหว่างกระทรวงแม่และองค์การในการปรับรื้อฟื้นความสัมพันธ์ที่

ดีเพื่อผลการท�ำงานในอนาคต ส่วนการประสานความร่วมมือระหว่าง 15 หน่วยงานและกับหน่วยงาน 

อื่นๆ ควรมีประเด็นของการสร้างความร่วมมือเพื่อให้เกิดประโยชน์ร่วมกัน (Mutual Benefits) มีการ

ใช้ทรัพยากรร่วมกัน เพื่อช่วยส่งเสริมการเรียนรู้จากหน่วยงานอื่นที่มีประสบการณ์ในเรื่องนั้นมาก่อน

	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย คือ ควรมีการทบทวนการจัดตั้งองค์การตามพระราชบัญญัติเพื่อให้

มีแนวทางช่วยให้องค์การที่จัดตั้งขึ้นใหม่มีโครงสร้างและระบบการบริหารที่มีอิสระคล่องตัว อันจะช่วย

ให้การด�ำเนินงานบรรลุผลตามจุดมุ่งหมายและไม่พัฒนาเป็นหน่วยงานราชการแบบเดิม รวมทั้งการจัด 

รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานกับกระทรวงแม่เพื่อช่วยให้ความสัมพันธ์นี้มีความราบรื่นอัน

จะช่วยให้การผลักดันนโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นไปด้วยดีและมีกลไกในการติดตามประเมินเรื่องความ

สัมพันธ์ ดังกล่าว ประการต่อมา คือ การลดความซ�้ำซ้อน โดยให้มีการจัดกลุ่มภารกิจ ก�ำหนดบทบาท

หลัก/รองของหน่วยงานพร้อมเป้าหมายการท�ำงาน และเปลี่ยนการด�ำเนินงานมาเป็นแบบร่วมมือกัน
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มากกว่าต่างคนต่างท�ำงานตามภารกิจของตนเอง เพื่อเป็นการสนับสนุนการท�ำงานแบบเครือข่ายควร

ใช้โครงสร้างแบบศูนย์รวมและหน่วยงานสนับสนุน (Hub and Spoke Structure) โดยหาจุดร่วมกับ

เครือข่ายในภารกิจแต่ละด้าน และก�ำหนดให้มีหน่วยงานที่มีบทบาทส�ำคัญในเชิงกลยุทธ์ช่วยในการ

ประสานงาน การมีศูนย์รวม (Hub) ช่วยท�ำให้เครือข่ายมีพลัง (Energize) ในการท�ำงาน เพราะจะคอย

กระตุ้นให้การด�ำเนินงานในเครือข่ายเป็นไปอย่างต่อเนื่อง หน่วยสนับสนุน (Spoke) ท�ำหน้าที่ท�ำงาน

เป็นบทบาทรอง ซึ่งเป็นการเปลี่ยนลักษณะการท�ำงานจากเดิมที่แต่ละหน่วยงานมีการด�ำเนินงานใน

ลักษณะต่างคนต่างท�ำ (ภาพที่ 2 ก) ขาดการประสานการร่วมมือ แล้วพัฒนามาเป็นการตระหนักถึง

ความจ�ำเป็นที่ต้องสร้างเครือข่ายความร่วมมือกันโดยหาประเด็นร่วมในการพูดคุยแลกเปลี่ยนความ

คิดเห็นไปจนถึงการใช้ทรัพยากรต่างๆ ร่วมกัน (ภาพที่ 2 ข) ซึ่งรูปแบบนี้ยังมีข้อจ�ำกัดในเรื่องการขาด 

เจ้าภาพหลักและขาดทิศทางการผนึกก�ำลังที่มีประสิทธิผล จึงควรก�ำหนดให้มีหน่วยงานที่เป็นจุดศูนย์ 

รวมในการประสานความร่วมมอืตามขอบเขตทีจ่�ำเป็น เช่น แผน ฐานข้อมลู งบประมาณ ให้กบัหน่วยงาน 

อืน่ๆ ทีเ่กีย่วข้อง โดยโครงสร้างแบบเครอืข่ายจะเป็นโครงสร้างทีใ่ช้ส�ำหรบัเสรมิโครงสร้างทีเ่ป็นทางการ 

ซึ่งมีข้อจ�ำกัดของความไม่ยืดหยุ่นและไม่คล่องตัว และจะมีส่วนช่วยท�ำให้เกิดการประสานงานแนวราบ

และการประสานความร่วมมือกับองค์การภายนอกได้ดี รวมถึงช่วยลดข้อจ�ำกัดของโครงสร้างที่เป็น

ทางการด้วย (ภาพที่ 2 ค)

ภาพที่ 2

รูปแบบเครือข่ายความร่วมมือ
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	 ข้อเสนอแนะส�ำหรบัการวจิยัในอนาคต ได้แก่ การศกึษารปูแบบการบรหิารแบบเครอืข่ายเกีย่วกบั 

รูปแบบ กลไก วิธีการท�ำงานที่ดีเพื่อสนับสนุนการด�ำเนินงานขององค์การตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

การออกแบบระบบความพร้อมรับผิดและการน�ำระบบไปปฏิบัติเพื่อช่วยตรวจสอบการท�ำงานเพื่อให้

แน่ใจว่าการใช้ทรพัยากรของหน่วยงานมคีวามคุม้ค่าและตรงกบัวตัถปุระสงค์ นอกจากนีเ้นือ่งจากผลการ

ด�ำเนนิงานขององค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะมคีวามแตกต่างกนัทัง้ ๆ  ทีม่คีวามอสิระคล่องตวัเหมอืน

กนั จงึควรมกีารศกึษาปัจจยัทีม่ผีลต่อผลการด�ำเนนิงานขององค์การตามพระราชบญัญตัเิฉพาะ และควร

มีการศึกษาเปรียบเทียบหน่วยงานในลักษณะนี้แบบข้ามสาขา (Cross Sector) แบบเจาะลึกมากขึ้น 

หรือการศึกษาเปรียบเทียบหน่วยงานรัฐรูปแบบต่างๆ เช่น องค์การมหาชน หน่วยบริการรูปแบบพิเศษ 

และหน่วยงานรัฐตามพระราชบัญญัติเฉพาะว่ารูปแบบใดจะมีความเหมาะสมที่สุดในการด�ำเนินงาน 

ภารกิจ ภายใต้สถานการณ์หรือเงื่อนไขอย่างไร อันจะน�ำไปสู่ภาพขององค์การรัฐในอนาคตที่มีความ

เหมาะสมกับสถานการณ์และเป็นประโยชน์ต่อสังคมและประชาชนมากที่สุด
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