
บทวจิารณ์หนังสือ  เร่ือง “Distributed Public Governance:  

Agencies, Authorities, and Other Government Bodies” 

โดย OECD (Organization for Economic Co-operation and Development) 
 

 

โดย อาจารย์วสันต์  เหลอืงประภัสร์ 
 

ก. เกร่ินน า 

นบัตั้งแต่ยคุทศวรรษท่ี 1 9 8 0 เป็นตน้มา ปรากฏการณ์หน่ึงท่ีส าคญัในวงการบริหารจดัการ
ภาครัฐ ไดแ้ก่ ความเคล่ือนไหวเพื่อปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ (Public Sector Reform) ซ่ึงเกิดข้ึนใน
หลายประเทศทัว่โลก ทั้งน้ี แรงเหวีย่งแห่งความเปล่ียนแปลงยงัคงปรากฏอยูท่ ัว่ไปในปัจจุบนั รวมถึง

ประเทศไทยเรา 

เหตุแห่งปรากฏการณ์ดงักล่าว ก็ไดป้รากฏค าอธิบายออกมามากมาย ทั้งน้ี ศูนยร์วมของประเด็น
ปัญหานั้นอยูท่ี่วา่ รัฐตอ้งประสบกบัสภาวะท่ีตนเองมิอาจจะบริหารปกครอง (Ungovernable) ระบบ
เศรษฐกิจและสังคมดงัเช่นท่ีคร้ังหน่ึงตนเองเคยมีบทบาทน าและสามารถเขา้ไปจดัการ วางกฎเกณฑ์ 
ก าหนดแบบแผน หรือควบคุมแทรกแซงได ้ ซ่ึงเป็นผลมาจากความเปล่ียนแปลงท่ีเป็นไปอยา่งรุนแรง 
รวดเร็ว และครอบคลุมเกือบจะทั้งโลกในดา้นเศรษฐกิจท่ีอยูภ่ายใตแ้รงขบัของระบบทุนนิยม ซ่ึง
เช่ือมโยงระบบการคา้และการลงทุนของประเทศต่างๆ เขา้ดว้ยกนั ขณะท่ีการเมืองก็เกิดกระแสของการ
พฒันาไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย (Democrat ization) หรืออยา่งนอ้ยก็เกิดภาวะของการยอมรับใน
ค่านิยมทางการเมืองในแบบประชาธิปไตยร่วมของประชาคมโลก อีกทั้งความกา้วหนา้ทางเทคโนโลยี
และการติดต่อส่ือสารท่ีเช่ือมโลกส่วนต่างๆ เขา้ไวด้ว้ยกนั เหล่าน้ี ผลกัดนัใหเ้กิดกระแสความนึกคิด
โดยทัว่ไปวา่ เม่ือภาคต่างๆ ในทางสังคมก าลงัเขา้สู่ “ยคุแห่งการเปล่ียนผา่น” (transformation) จึงเล่ียง
มิไดท่ี้ระบบบริหารราชการจ าเป็นตอ้งปรับตนเองใหส้อดคลอ้งกบัการเปล่ียนแปลงดงักล่าว 1 

ตลอดหว้งทศวรรษท่ี 1 9 8 0 และ 1 9 9 0 จึงนบัเป็นยคุแห่งการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ 
กระแสแห่งการปฏิรูปน้ีส่งผลรุนแรงจนกระทัง่วา่ ในหลายๆ ประเทศ โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศ       
แองโกล-อเมริกนั (Angle-American Democracies) ท่ีแมน้จะมีระบบการบริหารงานภาครัฐท่ีดีอยูแ่ลว้ 

                                                                 
  อาจารยป์ระจ าภาควชิารัฐศาสตร์ คณะมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ มหาวทิยาลยับูรพา 
1 โปรดดู Bidhya Bowornwathana, “Transforming Bureaucracies for the 21th Century: the New Democratic 

Governance Paradigm,” เอกสารประกอบการประชุมทางวชิาการเน่ืองในวาระครบรอบ 50 ปี คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวทิยาลยั วนัที่ 1 7  สิงหาคม 2 5 4 1 
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มิไดป้ระสบกบัปัญหาหรือแรงกดดนัเพื่อการเปล่ียนแปลงใดๆ เลย ก็ยงัเขา้ร่วมขบวนการแห่งการปฏิรูป
น้ีอยา่งเอาจริงเอาจงั อาทิเช่น นิวซีแลนด์ ญ่ีปุ่น เป็นตน้ 

ความเปล่ียนแปลงในระยะน้ีมีความ “พิเศษ” ไม่แต่เฉพาะในแง่ของ “ปริมาณ” หรือ “จ านวน” 
ของความพยายามในการปฏิรูปท่ีเกิดข้ึนจริงในประเทศต่างๆ เท่านั้น แต่ยงัมีพิเศษในแง่ของ “คุณภาพ” 
เน่ืองจากเป็นความเปล่ียนแปลงในระดบั “รากฐาน” ( f u n d a m e n t a l  n a t u r e ) ดงักรณีของประเทศ
นิวซีแลนด ์ ซ่ึงการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐนั้น เป็นการเปล่ียนในระดบัตวัแบบ (models) ท่ีใชใ้น
ระบบบริหารงานของประเทศ ซ่ึงแต่เดิมอยูภ่ายใตรู้ปแบบท่ีเรียกวา่ “ระบบบริหารงานในแบบเวสมินส
เตอร์” (the traditional Westminster model of government) และถูกแทนท่ีดว้ยแนวคิดทางการบริหารท่ี
หยบิยมืมาจากกลุ่มทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ซ่ึงเป็นกลุ่มทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ และกลุ่มแนวคิด
ทางการจดัการในภาคเอกชน ทั้งท่ีระบบบริหารงานแบบเดิมก็มีสมรรถนะและผลงานซ่ึงอยูใ่นระดบัท่ี

ยอมรับได ้

ความพยายามในการปฏิรูปน้ี อยูภ่ายใตก้ระแสความคิดท่ีเรียกรวมๆ วา่ “การบริหารปกครอง” 
(“Governance”)2 แมน้วา่ค าๆ น้ีจะมิใช่ค าใหม่ แต่ไดถู้กใชภ้ายใตร้ะบบความหมายใหม่ เพื่อสะทอ้นถึง
ความพยายามในการสร้างส่ิงท่ีเรียกวา่ “แนวทาง ใหม่ ในการบริหารปกครอง” (the  new  ways  o f 
governing) มิใช่ “วถีิทางในการปกครอง” (the ways of governing) ตามความหมายดั้งเดิม กล่าวโดย
สรุป การบริหารปกครอง จึงเป็นความพยามยามในการแสวงหาแนวทางและรูปแบบใหม่ของระบบ
บริหารงานในภาครัฐนัน่เอง3 เพื่อการณ์น้ี การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐขนานใหญ่จึงเป็นส่ิงจ าเป็น 

ในระยะต่อมาจึงปรากฏแนวคิด ตวัแบบ ทฤษฏี ตลอดจนเทคนิคต่างๆ มากมายเพื่อน าเสนอ
กรอบโครงทางการบริหารปกครองในแนวใหม่ 4  ซ่ึงภายใตทิ้ศทางแห่งการแสวงหาดงักล่าว ส่ิงหน่ึงท่ี
ปรากฏข้ึนจริงในระบบบริหารงานภาครัฐของหลายๆ ประเทศ ไดแ้ก่ การปรับเปล่ียนโครงสร้างของ
ระบบบริหารซ่ึงอิงอยูก่บัรูปแบบระบบราชการ (Bureaucracy) ดั้งเดิม ไปสู่การแสวงหาโครงสร้างและ
รูปแบบองคก์รใหม่ในการจดัการงานภาครัฐ เพื่อใหส้อดคลอ้งกบัสภาพแวดลอ้มทางการบริหาร 
แนวคิดทางการบริหารปกครอง และบทบาทของภาครัฐท่ีเปล่ียนแปลงไป นัน่น าไปสู่การปรากฏตวัและ

                                                                 
2 ค  าวา่ “Governance” ในภาคภาษาไทย ยงัมิเป็นท่ีตกลงร่วมกนัหรือปรากฏค าใดค าหน่ึงซ่ึงเป็นท่ีนิยมและยอมรับเป็น

การทัว่ไป ในท่ีน้ีจึงขอใชค้  าวา่ “การบริหารปกครอง” ตามแนวทางท่ีปรากฏการใชอ้ยู ่ณ ส านกัร ฐศาสตร์ ธรรมศาสตร์ ขณะท่ี
ค าอ่ืนๆ ท่ีปรากฏการใชอ้ยู ่ อาทิ “การจดัการปกครอง” , “การจดัการภาครัฐ” เป็นตน้ 

3 เก่ียวกบัเร่ืองน้ี โปรดดู Rhodes, R.A.W. Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexibility 
and Accountability (Buckingham: Open University Press, 1997) และหลายๆ บทความใน Jon Pierre, ed. Debating Governance 
( O x f o r d :  O x f o r d  U n i v e r s i t y  P r e s s ,  2 0 0 0 ) 

4 ส าหรับตวัแบบทางการบริหารปกครองใหม่นั้น สามารถพิจารณาทิศทางและแนวคิดไดจ้ากงานของ B. Guy Peters 
ซ่ึงน าเสนอไวใ้น B. Guy Peters, The Future of Governing, 2nd ed. (Lawrence: the University Press of Kansas, 2001). 
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แพร่ขยายตนเองอยา่งรวดเร็วของกลุ่มองคก์รชนิดหน่ึง ซ่ึงในท่ีน้ีจะขอเรียกรวมๆ ในภาคภาษาไทยวา่ 
“องคก์ารมหาชน” (D i s t r i b u t e d  P u b l i c  G o v e r n a n c e ) 

องคก์ารมหาชนนั้น ถือเป็นหน่ึงในกรอบแนวคิดท่ีใชใ้นการปรับโครงสร้างองคก์รในแบบ
ระบบราชการดั้งเดิม ซ่ึงมีโครงสร้างเทอะทะ มีสายการบงัคบับญัชาซบัซอ้นและยดืยาว มีการปฏิบติังาน
ท่ีอิงอยูก่บักฎ ระเบียบ และแบบแผนท่ีมากมาย ไปสู่การจดัโครงสร้างใหม่ท่ีเนน้ความคล่องตวั มี
ผูรั้บผดิชอบงานชดัเจน และมีการปฏิบติังานท่ีมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ จึงปรากฏการจดัโครงสร้างองคก์รใน
ลกัษณะใหม่ท่ี “แยกออกเป็นอิสระ” (‘separateness’) ออกจากโครงสร้างในระบบบริหารราชการปกติ 
อยา่งไรก็ดี รูปแบบองคก์รท่ีเรียกรวมๆ วา่ องคก์ารมหาชน น้ีก็มิไดมี้รูปแบบเดียว หากแต่ปรากฏความ
แตกต่างหลากหลายเป็นอยา่งมากทั้งในดา้นช่ือเรียก โครงสร้างความสัมพนัธ์ รวมถึงโครงสร้างและการ
จดัการภายในองคก์รในมิติอ่ืนๆ จึงน าไปสู่ความรู้ความเขา้ใจท่ีสับสนเก่ียวกบัองคก์รชนิดน้ี ขณะท่ี
ปรากฏการณ์ของการขยายตวัทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพขององคก์ารมหาชนกลบัทวคีวามส าคญัมาก
ข้ึนเร่ือยๆ ขณะเดียวกนั ในประเทศไทยเราเอง ก็ไดริ้เร่ิมน าเอาแนวคิดและมีการจดัตั้งองคก์รในลกัษณะ
ดงักล่าวแลว้ แมน้วา่ในปัจจุบนัจะยงัมิไดข้ยายตวัอยา่งมีนยัยะส าคญั แต่จากทิศทางท่ีปรากฏก็เป็นท่ี
คาดการณ์ไดว้า่ กลุ่มองคก์รในลกัษณะน้ี จะเขา้มาขยายบทบาทของตนเองภายในพื้นท่ี “การบริหารงาน
ในภาคสาธารณะ” มากข้ึนเร่ือยๆ ดว้ยเหตุน้ี การศึกษาและท าความเขา้ใจเก่ียวกบัองคก์รดงักล่าวทั้งใน
เชิงแนวคิดและประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนภายในประเทศต่างๆ จึงมีความจ าเป็น 

อยา่งไรก็ดี หากเราส ารวจถึงผลงานการศึกษาเก่ียวกบักลุ่มองคก์รดงักล่าว ก็นบัไดว้า่ “อตัคดั” 
เตม็ที อีกทั้งงานศึกษาท่ีปรากฏก็มกัจะเป็นประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนในประเทศใดประเทศหน่ึงเป็นการ
เฉพาะ 5  ซ่ึงแมน้วา่จะช่วยใหเ้ราเขา้ใจถึงประสบการณ์ทั้งในดา้นเหตุผลความจ าเป็นของการจดัตั้ง
องคก์ารมหาชน รูปแบบต่างๆ ขององคก์ร จุดแขง็และจุดอ่อน ตลอดจนขอ้พิจารณาอ่ืนๆ ก็ตามที แต่
ทั้งน้ี งานท่ีปรากฏก็มิอาจให้แนวคิดรวบยอด (conceptualizing) แก่เราอยา่งเพียงพอถึง “ธรรมชาติ” 
หรือ “คุณลกัษณะพื้นฐาน” ขององคก์ารมหาชนวา่เป็นเช่นไร จึงนบัเป็นเร่ืองน่าต่ืนเตน้เม่ือปรากฏงาน
ศึกษาถึงประสบการณ์ทางการบริหารภายใตอ้งคก์ารมหาชนของประเทศต่างๆ และท่ีส าคญัยงัเป็นงาน
ศึกษาในเชิงเปรียบเทียบ เพื่อแสวงหาแนวคิดร่วมและสร้างค าอธิบายเก่ียวกบัองคก์รดงักล่าว 

งานศึกษาน้ีถูกริเร่ิมโดยกลุ่มนกัวชิาการและเจา้หนา้ท่ีระดบัสูงของ OECD (Organization for 
Economic Co-operation and Development) เพื่อเสนอโครงการศึกษาเก่ียวกบักลุ่มองคก์รดงักล่าวใน

                                                                 
5 อาทิ Chris Skelcher, The Appointed State: Quasi-Governmental Organizations and Democracy (Buckingham: 

Open University Press, 1998) ส าหรับกรณีของสหราชอาณาจกัร ซ่ึงน่าจะนบัเป็นหน่ึงในงานศึกษาแรกๆ ท่ีมีต่อกลุ่มองคก์รใน
ลกัษณะน้ีอยา่งจริงจงั นอกจากน้ีก็มกัจะปรากฏในรูปของงาน “ส ารวจ” เก่ียวกบัการปรากฏตวัของกลุ่มองคก์รดงักล่าวใน

ประเทศอ่ืนๆ 
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Public Agencies and Authorities” ณ เมืองบราทิสลาวา (Bratislava) ประเทศสาธารณรัฐสโลวคั6 ผลจาก
การสัมมนาดงักล่าว รวมถึงรายงานการศึกษาท่ีตีพิมพใ์นวารสารของ O E C D  และการประชุมสัมมนา
คร้ังอ่ืนๆ ไดถู้กรวบรวมและสังเคราะห์ออกมาเป็นหนงัสือในปี ค.ศ. 2 0 0 2 ภายใตช่ื้อเดียวกนักบั
โครงการน้ีโดย O E C D 

ส าหรับบทความวจิารณ์น้ี จะแบ่งการน าเสนอออกเป็น 3 ส่วนดว้ยกนั กล่าวคือ ส่วนท่ีหน่ึง จะ
เป็นการน าเสนอถึงภาพรวม ตลอดจนความรู้สึกทัว่ๆ ไปเก่ียวกบัหนงัสือเล่มน้ี ส่วนท่ีสอง จะเป็นการ
น าเสนอถึงสาระส าคญัท่ีปรากฏอยูภ่ายใน และส่วนสุดทา้ย จะเป็นการน าเสนอขอ้วจิารณ์และขอ้คิดเห็น

บางประการ 
 
 

ข. ภาพรวมของหนังสือ 

ส าหรับภาพรวมของหนงัสือเล่มน้ี จะมีลกัษณะเป็นหนงัสือรวมบทความ ทั้งน้ี มีบทความรวม
ทั้งส้ิน 1 2 บทความ โดยผูว้จิารณ์เห็นวา่ สามารถแบ่งโครงสร้างการน าเสนอออกเป็น 3 ส่วน ไดแ้ก่ 

ส่วนที่หน่ึง บทสังเคราะห์ ประกอบไปดว้ย 2 บทความน า ท่ีมุ่งน าเสนอรายงานท่ีเป็นผลสรุป
จากการสังเคราะห์ความรู้จากประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ทั้งน้ี ก็เพื่อน าไปสู่การสร้างกรอบแนวคิด
ร่วมกนัเก่ียวกบัองคก์ารมหาชน ทั้งน้ี ในบทความแรกท่ีเรียกวา่ “Synthesis Report” จะท าหนา้ท่ีเป็นบท
น าและพยายามก าหนดนิยามความหมายใหก้บัองคก์ารมหาชน รวมถึงการน าเสนอถึงกรอบทิศทาง
ส าหรับประเด็นการศึกษาในเร่ืองน้ี ซ่ึงเน้ือหาโดยรวมเป็นผลมาจากการสังเคราะห์ความรู้จากรายงาน
การศึกษาเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนในหมู่ประเทศสมาชิก OECD ส่วนในบทความท่ีสอง ภายใตช่ื้อเร่ือง 
“Agencies in Search of Principles” โดย Allen Schick จะเป็นบทความท่ีมุ่งส ารวจแนวคิดและหลกัการ

ท่ีอยูเ่บ้ืองหลงัและมีอิทธิพลต่อการเกิดข้ึนและคงอยูข่ององคก์ารมหาชน 

                                                                 
6 ส าหรับเอกสารและบทความประกอบการประชุมทางวชิาการดงักล่าว สามารถเขา้ไปดูไดใ้น Website ของ OECD 

(h t t p : / / w w w . o e c d . o r g / d e p a r t m e n t /0,2688, e n _2649_34811_1_1_1_1_1,00.h t m l ) 

http://www.oecd.org/department/0,2688,en_2649_34811_1_1_1_1_1,00.html
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ส่วนทีส่อง ประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ในส่วนน้ีจะเป็นรายงานการศึกษาเก่ียวกบัองคก์าร
มหาชนในประเทศต่างๆ รวม 9 ประเทศ ไดแ้ก่ แคนาดา ฝร่ังเศส เยอรมนั เนเธอร์แลนด ์ นิวซีแลนด์ 
สเปน สวเีดน สหราชอาณาจกัร และสหรัฐอเมริกา ซ่ึงในส่วนน้ีนบัเป็นส่วนส าคญัและเป็นจุดเด่นของ
หนงัสือเล่มน้ี กล่าวคือ บทความทั้งเกา้น้ี จะเป็นการศึกษาและส ารวจถึงประสบการณ์การเกิดข้ึนและคง
อยูข่ององคก์ารมหาชนวา่เป็นเช่นไร ผา่นการน าเสนอถึงขอ้มูลและคุณลกัษณะพื้นฐานท่ีปรากฏใน
ประเทศเหล่านั้น ทั้งน้ี โครงสร้างการน าเสนอของแต่ละประเทศจะอยูภ่ายใตแ้บบแผนเดียวกนั 
ครอบคลุมประเด็นส าคญัทั้ง 6 เร่ือง ไดแ้ก่ 

(1) ภูมิหลงั (B a c k g r o u n d ) 

(2) กรอบโครงสร้างในเชิงสถาบนั (L e g a l  a n d  O r g a n i z a t i o n a l  F r a m e w o r k ) 

(3) โครงสร้างทางการบริหารปกครอง (G o v e r n a n c e  S t r u c t u r e ) 

(4) กระบวนการทางงบประมาณและทรัพยากรทางการบริหาร (R e s o u r c e s  a n d  B u d g e t 
P r o c e s s ) 

(5) กลไกการก ากบัดูแลในเชิงนโยบายและการควบคุมตรวจสอบ (P o l i c y  C o h e r e n c e , 
O v e r s i g h t ,  a n d  A c c o u n t a b i l i t y  M e c h a n i s m ) 

(6) บทสรุปและแนวโนม้ในอนาคต (Evaluation, Lessons Learnt, and Recent Developments) 

การน าเสนอภายใตก้รอบทิศทางเดียวกนันบัวา่เป็นประโยชน์อยา่งมาก โดยเฉพาะส าหรับ
การศึกษาในเชิงเปรียบเทียบถึงประสบการณ์ของประเทศต่างๆ และท าใหห้นงัสือเล่มน้ีมีความเป็น
อนัหน่ึงอนัเดียวกนั (c o n s i s t e n c y ) 

ส่วนทีส่าม บทสรุป ในส่วนสุดทา้ยน้ีจะเป็นบทความของ Rob Laking ท่ีช่ือวา่ “Distributed 
Public Governance: Principles for Control and Accountability of Agencies, Authorities and Other 
G o v e r n a n c e  B o d i e s ” ซ่ึงเป็นบทความท่ีมุ่งวางกรอบทิศทางในอนาคตส าหรับผูศึ้กษาและผูป้ฏิบติั
เก่ียวกบัการบริหารงานในภาคสาธารณะวา่ บทสนทนาและขอ้ถกเถียงเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนนั้น คง
มิใช่เก่ียวกบัประเด็นเร่ืองความจ าเป็นหรือมูลเหตุท่ีมาอีกต่อไป หากแต่เก่ียวขอ้งกบัประเด็นท่ีวา่ จะท า
อยา่งไรใหอ้งคก์ารมหาชนท่ีเกิดข้ึนและก าลงัแพร่ขยายตนเองมากข้ึนทุกขณะน้ี สามารถควบคุมและ
ตรวจสอบได ้ โดยไม่กระทบต่อหลกัความเป็นอิสระทางการบริหารขององคก์ารมหาชน หรือกล่าวใน
อีกนยัหน่ึงก็คือ จะท าอยา่งไรใหอ้งคก์ารมหาชนท่ีเกิดข้ึนน้ี มีการบริหารงานภายใตห้ลกัธรรมาภิบาล 
(G o o d  G o v e r n a n c e ) นัน่เอง 
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ค. สาระส าคัญ 

1. ขึน้ป้าย (ช่ือน้ันส าคัญไฉน?) 

ส่ิงท่ีงานศึกษาน้ีช้ีใหเ้ห็นถึงความยากล าบากในการศึกษากลุ่มองคก์รชนิดใหม่ สามารถ
พิจารณาในเบ้ืองแรกไดจ้ากการก าหนดช่ือเรียกหรือ “การข้ึนป้าย” (labeling) ซ่ึงพบวา่ องคก์รเหล่าน้ีได้
ถูกเรียกขานต่างๆ กนัออกไปอยา่งหลากหลายในแต่ละประเทศ และแมแ้ต่ภายในประเทศเดียวกนัเองก็
ยงัคงปรากฏค าเรียกท่ีแตกต่างกนั ดว้ยเหตุน้ี การพิจารณาแต่เพียงช่ือเรียก จึงมิอาจระบุไดว้า่ องคก์ร
ชนิดใดเป็นองคก์รท่ีเราก าลงักล่าวถึง แต่เราจ าเป็นจะตอ้งพิจารณาในระดบัท่ีลึกลงไปกวา่นั้น ไดแ้ก่ 
คุณลกัษณะพื้นฐานในดา้นต่างๆ ของตวัองคก์รเอง 

ส าหรับในงานศึกษาน้ี ก็มิพยายามน าเสนอหรือสร้างค าเรียกขานท่ีให้เกิดความเห็นพอ้งกนั 
หากแต่ก าหนดเป็นค าเรียกกวา้งๆ เพื่อประโยชน์ของการก าหนดขอบเขตการศึกษาซ่ึงสะทอ้นถึง 
“พื้นท่ี" ท่ีกลุ่มองคก์รเหล่าน้ีเขา้มามีบทบาท ไดแ้ก่ ค  าวา่ “Distributed Public Governance” อยา่งไรก็ดี 
ส าหรับในบทความน้ี จะขอเรียกกลุ่มองคก์รเหล่าน้ีวา่ “องคก์ารมหาชน” ซ่ึงปรากฏการใชอ้ยูใ่นหลกั

กฎหมายและแวดวงการบริหารปกครองของไทยมาระยะเวลาหน่ึงแลว้ 

อยา่งไรก็ดี แมน้วา่การข้ึนป้ายจะมิไดมี้ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั แต่งานศึกษาน้ีก็ได้
ช้ีใหเ้ห็นถึงค าส าคญั (key word) ซ่ึงเป็นตวัก าหนดคุณลกัษณะร่วมกนัขององคก์ารมหาชน ไดแ้ก่ ค  าวา่ 
“Separateness” หรือ “การแยกออกเป็นอิสระ” ซ่ึงสะทอ้นถึงลกัษณะตามธรรมชาติขององคก์รเหล่าน้ีวา่ 
เป็นองคก์รท่ีมีการจดัโครงสร้างใหม่ซ่ึงแยกตนเองออกจากระบบราชการปกติ หรือระบบบริหาร

ราชการในแบบดั้งเดิม 

2. คุณลกัษณะโดยทัว่ไป 

ปัจจุบนั องคก์ารมหาชนนบัไดว้า่ เป็นกลุ่มองคก์รท่ีมีบทบาทและความส าคญัไม่นอ้ยไปกวา่
องคก์รภาครัฐในลกัษณะอ่ืนๆ อีกทั้งในหลายประเทศยงัปรากฏแนวโนม้วา่ กลุ่มองคก์รเหล่าน้ีไดเ้กิด
การขยายตวัทั้งในเชิงจ านวน ขนาด (พิจารณาจากสัดส่วนงบประมาณและจ านวนบุคลากร) และ
ขอบข่ายภารกิจหนา้ท่ีท่ีเร่ิมจะเขา้มาทดแทนและบทบงัองคก์รภาครัฐอ่ืนๆ อยา่งน่าสนใจ 

จากขอ้มูลท่ีปรากฏของกลุ่มประเทศ OECD พบวา่ กลุ่มองคก์ารมหาชน มีสัดส่วนของการใช้
จ่ายและการจา้งงานไม่นอ้ยไปกวา่ 50% และในบางกรณีมีสัดส่วนมากกวา่ 75% ของรัฐบาลส่วนกลาง
อยา่งไรก็ดี องคก์ารมหาชนเหล่าน้ีนั้น มีความแตกต่างหลากหลายเป็นอยา่งมาก ทั้งในดา้นของขนาด ใน
ดา้นหนา้ท่ีและลกัษณะภารกิจ ในดา้นเหตุผลของการจดัตั้ง ในดา้นของระบบงบประมาณและแหล่งเงิน
สนบัสนุน ในดา้นของการจดัองคก์รและสถานะทางกฎหมาย ในดา้นของระบบบริหารงานภายใน และ

ในดา้นของกลไกการควบคุมตรวจสอบและการจดัความสัมพนัธ์กบักระทรวงผูรั้บผดิชอบ 
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อีกทั้งหากเราศึกษาในเชิงเปรียบเทียบถึงกลุ่มองคก์ารมหาชนในประเทศต่างๆ ก็จะยิง่เห็นถึง
ความแตกต่างหลากหลายท่ีน าไปสู่ความยุง่ยากในการศึกษาและก าหนดกรอบแนวคิดร่วมกนั เน่ืองจาก
ล าพงัแต่เพียงช่ือเรียกท่ีข้ึนป้าย ( l a b e l ) ใหก้บัองคก์รลกัษณะน้ี ก็พบความหลากหลายเป็นอยา่งมาก 
แมแ้ต่ภายในประเทศเดียวกนั การเรียกช่ือก็ปรากฏความแตกต่างกนั ทั้งน้ี ก็ข้ึนอยูก่บัคุณลกัษณะเฉพาะ
ขององคก์รนั้นๆ นัน่ยอ่มหมายความวา่ องคก์ารมหาชนท่ีปรากฏในแต่ละประเทศ ยงัสามารถจดัแบ่ง
ออกเป็นประเภทต่างๆ ท่ีแยกยอ่ยออกไปไดอี้ก ตวัอยา่งเช่น ในประเทศแคนาดา มีองคก์ารมหาชนอยู่
อยา่งนอ้ย 4 ประเภท, ประเทศฝร่ังเศส มี 2 ประเภท, ประเทศเยอรมนั มี 4  ประเภท, ประเทศ
เนเธอร์แลนด ์ มี 2 ประเภท, ประเทศนิวซีแลนด ์ มี 2 ประเภท, ประเทศสเปน มี 3 ประเภท, ประเทศ
สวเีดน มี 2 ประเภท, ประเทศสหราชอาณาจกัร มี 2 ประเภท, และประเทศสหรัฐอเมริกา มี 4 ประเภท 

จากความแตกต่างหลากหลายดงักล่าว จึงน าไปสู่ปัญหาในการวางกรอบแนวคิดและการสร้าง
ค าอธิบายเก่ียวกบัองคก์รเหล่าน้ี โดยเฉพาะในประเด็นท่ีวา่ องคก์รชนิดใดถึงจะจดัอยูใ่นกลุ่มของ
องคก์ารมหาชน? เราจะก าหนดขอบเขตในการจดัแบ่งองคก์รเหล่าน้ีออกจากองคก์รของรัฐอ่ืนๆ ได้

อยา่งไร? 

ตลอดระยะเวลาท่ีผา่นมา การก าหนดขอบเขตและสร้างความหมายเฉพาะใหก้บัองคก์รเหล่าน้ี
เป็นไปอยา่งไม่ชดัเจนนกั กล่าวคือ เป็นแต่เพียงการสร้างความหมายในเชิงนิเสธ (negative meaning) วา่ 
องคก์รเหล่าน้ีถือวา่เป็นส่วนหน่ึงของระบบบริหารราชการส่วนกลางหรือรัฐบาลแห่งชาติ (n a t i o n a l 
government) แต่เป็นองคก์รของรัฐท่ีมิไดจ้ดัรูปแบบและมีระบบบริหารตามแนวคิดระบบราชการดั้งเดิม 
ซ่ึงเนน้โครงสร้างการบงัคบับญัชาในแนวด่ิง อยา่งไรก็ดี ก็ยงัปรากฏปัญหาต่อไปวา่ องคก์รของรัฐท่ีอยู่
ขอบข่ายดงักล่าว ก็มีอยูห่ลายชนิด เราจึงตอ้งสร้างความหมายในเชิงนิเสธใหเ้ฉพาะเจาะจงต่อไปวา่ 
องคก์รท่ีจดัวา่เป็นองคก์ารมหาชนนั้น ตอ้งไม่นบัรวมองคก์รในรูปแบบรัฐวสิาหกิจ (g o v e r n m e n t 
companies / public enterprises) ซ่ึงมีแนวคิดในการจดัตั้งคลา้ยคลึงกบับริษทัเอกชนค่อนขา้งชดัเจน นัน่
คือ ความอยูร่อดและการแสวงหาก าไร ขณะเดียวกนัก็ตอ้งไม่นบัรวมองคก์รท่ีเกิดจากกระบวนการ
กระจายอ านาจ ดงัเช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงองคก์รอ่ืนๆ ตามรัฐธรรมนูญ ซ่ึงจะมีบทบาท
หนา้ท่ีเฉพาะของตนเองตามโครงสร้างทางการบริหารปกครองท่ีปรากฏในรัฐธรรมนูญ เช่น ศาล
ยติุธรรม, ศาลปกครอง, องคก์รตรวจสอบตามรัฐธรรมนูญ เป็นตน้ 

พิจารณาในเชิงองคก์รแลว้ องคก์ารมหาชน ก็ปรากฏคุณลกัษณะร่วมกนับางประการอยู ่ ซ่ึง
ไดแ้ก่ “การแยกเป็นอิสระ” (‘separateness’) ในเชิงองคก์รและในเชิงกฎหมายจากหน่วยงานในระบบ
ราชการปกติ เป็นผลให้องคก์ารมหาชนโดยทัว่ไป จะมีคุณลกัษณะส าคญัร่วมกนั 2 ประการ ท่ีสะทอ้น
ถึงความแตกต่างท่ีหลุดออกจากหน่วยงานในระบบราชการ (d i f f e r e n t i a t e d ) ดงัน้ี 
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2.1  การจัดโครงสร้าง (A top governance structure differentiated from traditional, vertically 
integrated ministries) 

คุณลกัษณะส าคญัประการแรกขององคก์ารมหาชน ไดแ้ก่ การจดัโครงสร้าง ซ่ึง
สาระส าคญัอยูท่ี่การมีโครงสร้างซ่ึงแยกออก (separate) จากระบบบริหารราชการปกติหรือระบบบริหาร
ราชการในแบบกระทรวง ทบวง กรม ซ่ึงเป็นโครงสร้างการบริหารในแบบดั้งเดิมท่ีเนน้การรวมศูนย์
อ านาจ และมีโครงสร้างความสัมพนัธ์ระหวา่งบุคคลและองคก์รตามล าดบัชั้นการบงัคบับญัชาใน
แนวด่ิง ซ่ึงจากรายงานท่ีสังเคราะห์ผลการศึกษาของประเทศต่างๆ ในกลุ่มสมาชิก OECD ก็ไดข้อ้สรุปท่ี
เป็นลกัษณะร่วมส าคญัในเชิงโครงสร้าง ซ่ึงอาจสรุปไดใ้น 2 ประการ กล่าวคือ 

ประการท่ีหน่ึง โครงสร้างการบังคับบัญชา (A differentiated hierarchy) องคก์ารมหาชน
จะมีการจดัโครงสร้างในลกัษณะ “ตดัตรง” กล่าวคือ ในการด าเนินงานขององคก์รนั้น จะรับผดิชอบและ
รายงานตรงต่อผูบ้งัคบับญัชาหรือผูบ้ริหารสูงสุดของกระทรวงท่ีองคก์ารมหาชนนั้นๆ สังกดัอยู ่ และใน
บางกรณี ก็ปรากฏโครงสร้างท่ีใหอ้งคก์ารมหาชนรายงานตรงต่อผูน้ าสูงสุดของรัฐบาล หรือ
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะ มิไดอ้ยูภ่ายใตโ้ครงสร้างแบบปิรามิดในระบบราชการปกติ อีกทั้ง ผูบ้ริหารสูงสุด
ขององคก์ารมหาชน (chief executive) ก็มิไดมี้ท่ีมาจากการเติบโตตามสายงานปกติในระบบขา้ราชการ
พลเรือน หากแต่จะมาจากการคดัสรรจากผูถู้กเสนอช่ือโดยรัฐมนตรีในกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง (บางคร้ัง
ตอ้งผา่นการรับรองและใหค้วามเห็นชอบโดยคณะรัฐมนตรีทั้งคณะ หรือรัฐสภา) หรืออาจจะมาจากคดั
สรรโดยคณะกรรมการบริหารขององคก์ารมหาชน (g o v e r n i n g  b o a r d s ) 

ประการท่ีสอง โครงสร้างความรับผิดชอบ (Differentiated responsibility) ในการบริหาร
กิจการขององคก์ารมหาชนนั้น จะปรากฏต าแหน่งท่ีเรียกวา่ “ผูบ้ริหารสูงสุดขององคก์ารมหาชน” (chief 
e x e c u t i v e ) ซ่ึงจะเป็นผูรั้บผดิชอบบริหารกิจการทั้งปวงขององคก์ารมหาชนโดยตรง ทั้งในดา้นการ
จดัการ การบริหารงานบุคคล การเงินและการงบประมาณ รวมถึงระบบวนิยัและจรรยาบรรณของ
องคก์ร ดว้ยเหตุน้ี ความส าเร็จหรือลม้เหลวขององคก์ารมหาชนหน่ึงๆ จึงถือเป็นความรับผิดชอบ
ร่วมกนัระหวา่ง (1) รัฐมนตรีหรือกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง (line ministry/minister), (2) คณะกรรมการ
บริหารขององคก์ารมหาชน (governing boards – ในกรณีท่ีจดัใหมี้โครงสร้างแบบน้ี), และ (3) ผูบ้ริหาร
สูงสุดขององคก์ารมหาชน (chief executive) อยา่งไรก็ดี โครงสร้างการบริหารเช่นน้ี แมน้จะปรากฏเป็น
ส่วนใหญ่แต่ก็มิใช่ลกัษณะสากล กล่าวคือ ในบางกรณีก็ปรากฏโครงสร้างท่ีเรียกวา่ “คณะกรรมการ
บริหารขององคก์ารมหาชน” (Governing Boards) ซ่ึงจะมีอ านาจการตดัสินใจในเชิงนโยบาย ก ากบัดูแล 
และก าหนดยทุธศาสตร์ใหก้บัผูบ้ริหารสูงสุดฯ อีกชั้นหน่ึง ในอีกกรณีหน่ึง จะปรากฏโครงสร้างท่ี
เรียกวา่ “คณะกรรมการบริหารร่วม” (Management Boards) ซ่ึงจะท าหนา้ท่ีบริหารจดัการกิจการของ
องคก์ารมหาชนทั้งหมด จะมิไดก้ระท าผา่นผูบ้ริหารสูงสุดฯ หากแต่จะอาศยัระบบคณะกรรมการซ่ึงจะ
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เขา้ไปบริหารงานโดยตรง และในกรณีสุดทา้ย ยงัอาจปรากฏโครงสร้างในรูปของ “คณะกรรมการท่ี
ปรึกษา” (Ad v i s o ry  b o a rd s )  ซ่ึงแมน้วา่จะมิไดมี้อ านาจตดัสินใจ แต่ในการบริหารงานจะตอ้งผา่น

กระบวนการปรึกษาหารือและขอค าแนะน าจากคณะกรรมการน้ี 

2.2  สภาพแวดล้อมด้านการควบคุม (A differentiated control environment) 

โดยทัว่ไปแลว้ ในการบริหารงานขององคก์ารมหาชน จะอยูภ่ายใตส้ภาพแวดลอ้มท่ี
ค่อนขา้งผอ่นคลายกวา่ระบบราชการปกติ กล่าวคือ มกัจะมีเง่ือนไขหรือกฎเกณฑใ์นการเขา้มาควบคุม
กระบวนการจดัการในดา้นต่างๆ นอ้ยกวา่ระบบปกติ ในบางกรณีกฎเกณฑก์ารควบคุมต่างๆ ยงัมีอยู ่แต่
จะยดืหยุน่และผา่นคลายความเขม้งวดลง แต่ในบางกรณีก็แทบจะปลอดจากการควบคุม ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บั
ประเภทขององคก์ร ซ่ึงในเร่ืองน้ีสามารถพิจารณาไดจ้ากมิติทางการควบคุมใน 3 ประการ ไดแ้ก่ 

ประการท่ีหน่ึง กฎเกณฑ์ด้านการบริหารงานบุคคล (Personal rules) ระบบการบริหารงาน
บุคคลท่ีปรากฏ อาจเป็นไปไดใ้น 2  กรณี กล่าวคือ ในกรณีแรก บุคลากรท่ีท างานอยูภ่ายในองคก์าร
มหาชน ยงัคงถือวา่เป็นบุคลากรของระบบขา้ราชการพลเรือนในราชการบริหารส่วนกลาง หากแต่จะมี
เง่ือนไขดา้นการจา้งงานท่ียดืหยุน่มากกวา่ขา้ราชการในระบบปกติ และในกรณีท่ีสอง จะมีระบบ
บริหารงานบุคคลท่ีแยกออกเป็นอิสระโดยแทจ้ริง ทั้งน้ี จะไม่ถือวา่บุคลากรขององคก์ารมหาชนเป็น
ขา้ราชการในระบบขา้ราชการพลเรือน แต่ถือวา่เป็นบุคลากรขององคก์ารมหาชนแต่ละแห่ง ซ่ึงจะอยู่
ภายใตก้ฎหมายดา้นการจา้งงานทัว่ไป เช่นเดียวกนักบัลูกจา้งหรือพนกังานในบริษทัเอกชน 

ประการท่ีสอง กฎเกณฑ์ด้านการงบประมาณ ระบบบัญชี และการเงิน (B u d g e t i n g , 
accounting and finance rules)  โดยทัว่ไปองคก์ารมหาชนจะมีอิสระในเร่ืองน้ีมากกวา่หน่วยงานใน
ระบบราชการปกติ แต่จะอิสระมากนอ้ยเพียงใด ก็ข้ึนอยูก่บัประเภทขององคก์ารมหาชน เช่น องคก์าร
มหาชนบางกลุ่ม อาจจะอาศยัการสนบัสนุนทางการเงินทั้งหมดจากภาษี, บางกลุ่ม จะอาศยัเงินทุน
สนบัสนุนบางส่วน (หรือในบางกรณีก็ทั้งหมด) จากการเก็บค่าบริการหรือจากรายไดอ่ื้นๆ ขององคก์ร 
นอกจากน้ี ยงัอาจก าหนดให้องคก์รเหล่าน้ีสามารถกูย้มื ใหกู้ย้มื หรือใชป้ระโยชน์จากรายไดส่้วนเกินใน
กิจการอ่ืนๆ ไดอี้กดว้ย 

ประการท่ีสาม ความเป็นอิสระทางการจัดการ (Some management autonomy) ความเป็น
อิสระทางการจดัการถือเป็นคุณลกัษณะพื้นฐานตามธรรมชาติขององคก์ารมหาชน ซ่ึงหมายถึง ผูบ้ริหาร
สูงสุดหรือผูบ้ริหารระดบัสูงขององคก์ร สามารถจะตดัสินใจใดๆ ในกิจการท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รของ
ตนเองไดใ้นทุกมิติ โดยไม่จ  าเป็นตอ้งผา่นการพิจารณาใหค้วามเห็นชอบไปตามสายการบงัคบับญัชา
หรือจากกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้ง ดว้ยเหตุน้ี การก าหนดโครงสร้างและสภาพแวดลอ้มดา้นการควบคุมของ
องคก์ารมหาชน จึงปรากฏแนวคิดและรูปแบบดงัท่ีน าเสนอมา นอกจากน้ี ในมิติของการจดัการภายใน
องคก์ารเอง ก็มีแนวคิดและรูปแบบ ท่ีสะทอ้นถึงความพยายามในการใหค้วามเป็นอิสระดว้ยเช่นกนั ดงั
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ปรากฏลกัษณะส าคญั อาทิเช่น การบริหารภายใตร้ะบบสัญญาผกูมดั (Contract management), ระบบ
งบประมาณและการบริหารท่ีมุ่งเนน้ผลสัมฤทธ์ิ ( O u t p u t / o u t c o m e - o r i e n t e d  b u d g e t i n g  a n d 
m a n a g e m e n t ) ,  ระบบงบประมาณแบบหลายปี (M u l t i - y e a r  b u d g e t i n g )  เป็นตน้ 

3. เหตุผลความจ าเป็นในการจัดตั้งองค์การมหาชน 

จากประสบการณ์ของประเทศต่างๆ ท่ีปรากฏอยูใ่นสาระส าคญัของรายงานการศึกษาใน 9 
ประเทศ ไดแ้สดงใหเ้ห็นวา่ เหตุผลท่ีมา ความจ าเป็น หรือแรงผลกัดนัท่ีน าไปสู่การจดัตั้งองคก์าร
มหาชนนั้น มีความแตกต่างกนัออกไปในแต่ละประเทศ อีกทั้งแมแ้ต่ภายในประเทศเดียวกนัเอง องคก์าร
มหาชนชนิดหน่ึง ก็มีท่ีมาแตกต่างจากองคก์รอีกชนิดหน่ึง อยา่งไรก็ดี ในรายงานสรุปสังเคราะห์ ก็ได้
พยายามรวบรวมเหตุผลท่ีมาไวใ้น 3 ประการ กวา้งๆ ไดแ้ก่ 

ประการท่ีหน่ึง เพ่ือยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลของหน่วยงานรัฐบาลท่ีมีภารกิจ
เฉพาะด้าน (Improving the efficiency and effectiveness of government entities with specialized 
f u n c t i o n s )  โดยอยูภ่ายใตฐ้านคติวา่ หากภารกิจเฉพาะดา้นท่ีสามารถแยกออกจากโครงสร้างระบบ
ราชการปกติโดยมอบใหอ้งคก์รท่ีมีอิสระและคล่องตวัมากกวา่ จะน ามาซ่ึงประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลท่ีสูงข้ึน เน่ืองจาก การจดัท าภารกิจจะเป็นไปตามความช านาญเฉพาะดา้นและมุ่งตอบสนอง
ความตอ้งของ “ลูกคา้” (Specialisation and focus on clients needs) จะมีระบบบริหารท่ีมุ่งเนน้การ
จดัการและผลสัมฤทธ์ิ (Managerialism and focus on outputs/outcomes) และสามารถลดทอนความ
เขม้งวดดา้นกฎเกณฑท์างการบริหารและการเงิน (Lighter administrative and financial rules) 

ประการท่ีสอง เพ่ือยกระดับกระบวนการตัดสินใจให้เป็นไปโดยชอบธรรมและมีความเป็นมือ
อาชีพ (Improving the legitimacy and expertise of decision-making) เน่ืองจากการบริหารงานภายใต้
ระบบองคก์ารมหาชนจะน าไปสู่เง่ือนไขทางการบริหารใหม่ท่ีก่อใหเ้กิดความเป็นอิสระในเชิงนโยบาย 
(Policy independence), ความต่อเน่ืองของการด าเนินนโยบาย (Policy continuity), การมีส่วนร่วมของ
ภาคประชาสังคม (Civil society participation), และความเป็นพนัธมิตรร่วมกนัในหมู่องคก์รของรัฐบาล 
( C o l l a b o r a t i v e  p a r t n e r s h i p s ) 

ประการท่ีสาม เหตุผลความจ าเป็น “แฝงเร้น” อ่ืนๆ (The ‘hidden’ set of reasons for the 
creation) ในหลายกรณี พบวา่ เหตุผลความจ าเป็นท่ีน าไปสู่การจดัตั้งองคก์ารมหาชน ก็ไม่จ  าเป็นจะตอ้ง
เป็นไปตามกลุ่มสาเหตุในขา้งตน้ แต่กลบัเป็นผลลพัทใ์นทางการเมืองท่ีรัฐบาลใชเ้พื่อตอบสนองต่อ
ประเด็นในทางการเมืองซ่ึงเกิดข้ึนในช่วงระยะเวลาหน่ึงๆ อีกทั้งในกลุ่มประเทศก าลงัพฒันาหรือ
ประเทศท่ีก าลงัอยูใ่นระยะของการเปล่ียนผา่น กระแสคล่ืนของการจดัตั้งองคก์รมหาชน เกิดจากความ
พยายามในการสร้าง “islands of excellence” ข้ึนภายในระบบบริหารงานภาครัฐ เพื่อสร้างกลุ่มองคก์รท่ี
แยกเป็นอิสระจากหน่วยงานในระบบราชการปกติ เพื่อเป็นช่องทางหน่ึงในการแสวงหาเส้นทาง
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ความกา้วหนา้ในอาชีพท่ีดีกวา่ในระบบเดิม รวมถึงเปิดโอกาสใหก้บับุคลากรรุ่นใหม่ไดเ้ติบโตกา้วหนา้
และอยูภ่ายใตร้ะบบการจดัการท่ีมีอิสระมากข้ึน มากกวา่จะเป็นการค านึงถึงการมุ่งตอบสนองความ

ตอ้งการของลูกคา้แต่เพียงอยา่งเดียว 

อยา่งไรก็ดี ท่ีกล่าวมาเป็นแต่เพียงเหตุท่ีมาอนัเกิดจากการส ารวจผา่นประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนใน
ประเทศต่างๆ แต่ในระดบัท่ีลึกกวา่นั้น นัน่คือ หลกัการและแนวคิดเบ้ืองหลงัของการเกิดข้ึนของ
องคก์ารมหาชน กลบัปรากฏอยูใ่นบทความล าดบัท่ี 2 โดย Allen Schick ซ่ึงในท่ีน้ีเห็นวา่ เป็นส่วนท่ีดี
ท่ีสุดของหนงัสือเล่มน้ี ในบทความดงักล่าว Schick ไดเ้สนอทศันะท่ีท าใหเ้ราเห็นไดว้า่ องคก์ารมหาชน
นั้น เป็นแต่เพียงปรากฏการณ์หน่ึงของวถีิทางในการบริหารปกครองของรัฐสมยัใหม่ต่างๆ และในหลาย
กรณี การจดัโครงสร้างทางการบริหารท่ีแยกออกเป็นอิสระคลา้ยกบัองคก์ารมหาชนนั้น เกิดข้ึนมานาน
แลว้ และในบางประเทศเกิดข้ึนก่อนการปรากฏตวัขององคก์รในแบบระบบราชการ (Bureaucracy) ตาม
แนวคิดของ M a x  W e b e r  ดว้ยซ ้ า ดว้ยเหตุน้ี “...การเกิดข้ึนขององคก์รในลกัษณะน้ี จึงเป็นแต่เพียง
พฒันาการขั้นล่าสุดของกระบวนการแห่งการปรับเปล่ียนองคก์รและการทดลองท่ีมิรู้จกัจบส้ิน” 7  และยงั
ไดใ้หท้ศันะท่ีพึงสังวรต่อไปวา่ หากในอนาคตอนัใกลน้ี้ ระบบบริหารและการจดัโครงสร้างในแบบ
ระบบราชการดั้งเดิมจะกลบัมาไดรั้บความนิยมอีก ก็มิใช่เร่ืองท่ีน่าแปลกใจ 8 

สาระส าคญัท่ีปรากฏในบทความน้ี ไดแ้ก่ความพยายามท่ีจะแสดงใหเ้ห็นวา่ แรงผลกัท่ีน าไปสู่
การเกิดข้ึนขององคก์ารมหาชนนั้น มีความหลากหลายเป็นอยา่งมาก ทั้งน้ี ข้ึนอยูก่บัปัจจยัแวดลอ้มทั้ง
ภายในและภายนอก ตลอดจนกระแสความนึกคิดท่ีเกิดข้ึนภายในระบบบริหารหน่ึงๆ ดว้ยเหตุน้ี การท า
ความเขา้ใจถึงองคก์ารมหาชนจึงควรจะมุ่งไปท่ีผลกระทบหรือผลลพัธ์จากปรากฏการณ์การเกิดข้ึนของ
องคก์รเหล่าน้ี มากกวา่การมุ่งหาสาเหตุท่ีมาของมนั ทั้งน้ี ผลกระทบส าคญัประการหน่ึงท่ี S c h i c k 
พยายามช้ีชวนใหเ้ราเห็นก็คือ การปรากฏตวัและขยายตวัของกลุ่มองคก์รเหล่าน้ี ส่งผลอยา่งส าคญัต่อ
ความอ่อนแอลงของรัฐ ซ่ึงแมน้วา่โดยเหตุท่ีมา องคก์รมหาชนจะถือวา่เป็นแต่เพียงเคร่ืองมือหน่ึงใน
ทางการจดัการ (instruments of management) เพื่อยกระดบัการบริหารงานภาครัฐให้ดีข้ึน แต่มนัส่งผล
กระทบต่อพื้นท่ีการบริหารปกครอง ( g o v e r n a n c e )  อยา่งมีนยัยะส าคญัทั้งต่อตวัภาครัฐเองและภาค

ประชาสังคม 

4. ความท้าทายใหม่: การบรรลุซ่ึงหลกัธรรมาภิบาลขององค์การมหาชน 

พิจารณาจากทศันะของ Schick ไดน้ าไปสู่ค าถามส าคญัท่ีเกิดจากการขดักนั (paradox) ของสอง
แนวคิด นัน่คือ รัฐและประชาสังคมจะควบคุมองคก์ารมหาชนอยา่งไรโดยไม่ส่งผลกระทบต่อหลกั
ความเป็นอิสระทางการบริหาร? เน่ืองจาก ในดา้นหน่ึง แนวคิดเร่ืองความเป็นอิสระทางการบริหารถือ

                                                                 
7  โปรดดู A l l e n  S c h i c k ,  “ A g e n c i e s  i n  S e a r c h  o f  P r i n c i p l e s , ”  p .  3 4 . 
8  I b i d . 
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เป็นเหตุผลส าคญัท่ีสร้างความชอบธรรมใหก้บัการคงอยูข่ององคก์ารมหาชน แต่ในอีกดา้นหน่ึง องคก์ร
ดงักล่าวยงัคงถือวา่เป็นเพียงกลไกหน่ึงของรัฐ ขณะเดียวกนัภายใตร้ะบอบการเมืองการปกครองในแบบ
ประชาธิปไตย องคก์รเหล่าน้ีก็ตอ้งรับผดิชอบ (accountability) ต่อประชาชนดว้ย ซ่ึงนัน่ยอ่มหมายถึง
ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกลไกในการควบคุมกลุ่มองคก์รเหล่าน้ี ค  าถามและการขดักนัเหล่าน้ี ไดถู้ก
น าเสนอไวใ้นบทสุดทา้ยของหนงัสือเล่มน้ี ในบทความของ Rob Laking ซ่ึงไดว้างประเด็นปัญหาและ
ขอ้เสนอไวว้า่ เราจะท าให้องคก์ารมหาชนมีการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาล (G o o d 
G o v e r n a n c e ) ไดอ้ยา่งไร? 

ในบทความซ่ึงถือเป็นบทสรุปและวางทิศทางการศึกษาต่อไปขา้งหนา้น้ี L a k i n g ในนามของ 
O E C D  จึงไดเ้สนอหลกัธรรมาภิบาลส าหรับองคก์ารมหาชนใน 2 ประการ ไดแ้ก่ 

4.1 หลักธรรมาภิบาล “ภายนอก” (Principles for good “external governance”) 

ส าหรับหลกัการเพื่อใชใ้นการสร้างธรรมาภิบาลภายนอกองคก์รขององคก์ารมหาชน ควร
จะเป็นไปภายใตห้ลกัการทั้งหมด 1 0  ประการ ไดแ้ก่ 

(1) การจดัชั้นภายในองคก์รของรัฐใหช้ดัเจน (Grouping organizations into classes) 

(2) ก าหนดความรับผดิชอบทางการบริหารปกครองใหช้ดัเจน (A s s i g n i n g  s p e c i f i c 
g o v e r n a n c e  r e s p o n s i b i l i t i e s ) 

(3) การวางหลกักฎหมายทัว่ไปส าหรับองคก์ร (A generic  law for  organiz at ions) 

(4) การสร้างกรอบขอ้ตกลงในเชิงนโยบายใหช้ดัเจน (Policy agreements and directives) 

(5) การวางหลกัการจดัการทางการเงินใหช้ดัเจน (F i n a n c i a l  m a n a g e m e n t ) 

(6) การสร้างหลกัการบริหารงานบุคคลใหช้ดัเจน (Employment and remuneration of 
p u b l i c  e m p l o y e e s ) 

(7) การสร้างระบบผูต้รวจสอบภายนอก (E x t e r n a l  r e p o r t i n g  a n d  a u d i t ) 

(8) การสร้างวงจรการวางแผนและการก ากบัแผน (The planning and control circle) 

(9) การวางเง่ือนไขส าหรับการผอ่นคลายกฎเกณฑก์ารควบคุมทางดา้นปัจจยัน าเขา้ 
(R e l a x i n g  i n p u t  c o n t r o l  r u l e s ) 

(10) การสร้างทางเลือกและวางหลกัในการสรรหาผูบ้ริหารขององคก์ารมหาชน (Choice of 
a n d  n o m i n a t i o n s  o f  t o p - g o v e r n a n c e ) 

จากหลกัการทั้งหมด อาจสรุปไดว้า่ ในการสร้างหลกัธรรมาภิบาลภายนอกน้ี ในเบ้ืองแรก
จ าเป็นอยา่งยิง่ท่ีจะตอ้งมีการจดัระดบัชั้น (classes) ขององคก์รในภาครัฐทั้งหมดออกจากกนัใหเ้กิดความ
ชดัเจนเสียก่อน เน่ืองจากองคก์รแต่ละประเภทควรจะอยูภ่ายใตเ้ง่ือนไขทางการบริหารและการควบคุมท่ี
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แตกต่างกนัออกไป และในประการถดัมา ก็จะตอ้งมีการก าหนดความรับผิดชอบขององคก์รใหมี้ความ
เฉพาะเจาะจง เน่ืองจาก ความรับผดิชอบจะเป็นหลกัส าคญัท่ีจะใชใ้นการก าหนดคุณลกัษณะทางการ
บริหารภายในขององคก์รหน่ึงๆ รวมถึงการประเมินในมิติต่างๆ ท่ีจะเกิดข้ึนต่อไปขา้งหนา้ แต่ทั้งน้ี ก็
จ  าเป็นตอ้งอาศยัการก าหนดออกมาเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปใหช้ดัเจนและครอบคลุมองคก์รมหาชนใน
วงกวา้ง เน่ืองจากในปัจจุบนั องคก์รมหาชนจ านวนมากเกิดจากการอาศยัอ านาจหนา้ท่ีและเคร่ืองมือ
ทางการกฎหมายของฝ่ายบริหารจดัตั้งข้ึน จ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งมีหลกักฎหมายทัว่ไปร่วมกนัส าหรับ
ทุกองคก์ร เพื่อท าใหก้ารระบุสถานภาพ การก าหนดคุณลกัษณะ การวางหลกัทางการบริหารอ่ืนๆ ท่ีจะ
ตามมา มีความเป็นระบบระเบียบและเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัมากข้ึน ซ่ึงจะเอ้ือประโยชน์ต่อการท าให้
หลกัธรรมภิบาลอ่ืนๆ เช่น ทางดา้นการเงินการคลงั การบริหารงานบุคคล การวางแผนและก ากบัแผน 
เหล่าน้ี มีความเป็นแบบแผนและมาตรฐานอนัเดียวกนั 

4.2 หลักธรรมาภิบาล “ภายใน” (Principles for good “internal governance”) 

ในอีกดา้นหน่ึง การสร้างธรรมาภิบาลภายในองคก์ารมหาชน ก็มีความจ าเป็นเพื่อท าให้การ
บริหารงานภายในเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และรับผดิชอบต่อวตัถุประสงคเ์บ้ืองแรกใน
การจดัตั้งองคก์ร ทั้งน้ี มีหลกัการทั้งหมด 4  ประการ ไดแ้ก่ 

(1) การสร้างระบบความรับผดิชอบในการใชท้รัพยากร การบรรลุซ่ึงผลสัมฤทธ์ิ และ
มาตรฐานทางการบริหารตามหลกัธรรมาภิบาล (Accounting on the use of public 
re so urce s ,  th e  r esu l t s  ach ieved ,  and  go od  gov ernance  s tanda rds )  

(2) การสร้างระบบความรับผดิชอบและกระบวนการปรึกษาหารือกบัผูท่ี้มีส่วนเก่ียวขอ้ง 
(A c c o u n t i n g  t o  a n d  c o n s u l t i n g  w i t h  s t a k e h o l d e r s ) 

(3) การสร้างระบบวินยัและจรรยาบรรณ (S t a n d a r d s  o f  b e h a v i o u r ) 

(4) การสร้างระบบการควบคุมและตรวจสอบภายใน (C o n t r o l  a n d  a u d i t ) 

กล่าวโดยภาพรวม การจะสร้างธรรมาภิบาลให้เกิดข้ึนภายในองคก์ารมหาชน จ าเป็นท่ี
จะตอ้งมีการวางแบบแผน และมาตรฐานทางการปฏิบติัใหก้บัองคก์ารมหาชนต่างๆ ทั้งน้ี เพื่อให้
กระบวนการบริหารงานขององคก์รเกิดความรับผดิชอบต่อวตัถุประสงคแ์ละผูท่ี้เก่ียวขอ้ง ซ่ึงไดแ้ก่ รัฐ 
ประชาชน และลูกคา้ขององคก์รนัน่เอง 
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ง. บทสรุปและข้อคิดเห็นบางประการ 

ในงานศึกษาน้ี เราคงตอ้งยอมรับวา่ เป็นผลงานการศึกษาแรกๆ ท่ีส ารวจและสร้างกรอบแนวคิด
ในการท าความเขา้ใจเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนอยา่งเป็นระบบระเบียบ โดยอาศยัประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึน
ในประเทศต่างๆ ท าให้หนงัสือเล่มน้ีมีจุดแขง็หรือขอ้ดีอยูอ่ยา่งนอ้ย 3 ประการ ไดแ้ก่ 

ในประการแรก เป็นงานศึกษาท่ีจะช่วยในการสร้างกรอบแนวคิด (conceptualizing) เก่ียวกบั
องคก์ารมหาชนไดอ้ยา่งเป็นระบบระเบียบ เน่ืองจากท่ีผา่นมา งานศึกษาท่ีปรากฏมกัจะเป็นการศึกษา
ปรากฏการณ์ท่ีเกิดข้ึนภายในประเทศใดประเทศหน่ึงเป็นการเฉพาะ แต่ในทางปฏิบติัเราพบวา่ องคก์าร
มหาชนน้ี มีความแตกต่างหลากหลายเป็นอยา่งมาก ทั้งในดา้นของเหตุผลท่ีมา สถานภาพ คุณลกัษณะ 
โครงสร้าง และเง่ือนไขทางการบริหารต่างๆ ดงันั้น การศึกษาในเชิงเปรียบเทียบเพื่อสังเคราะห์ความรู้
และประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนในหลายประเทศ จึงท าใหห้นงัสือเล่มน้ีมีคุณค่าเป็นอยา่งยิง่ 

ในประการท่ีสอง เน่ืองจากเป็นงานศึกษาท่ีส ารวจประสบการณ์ท่ีเกิดข้ึนในประเทศต่างๆ รวม 
9  ประเทศ ดงันั้น จึงนบัเป็นหนงัสือท่ีใหข้อ้มูลและสาระความรู้ในการท าความเขา้ใจเก่ียวกบัระบบ
องคก์ารมหาชนในต่างประเทศไดเ้ป็นอยา่งดี อีกทั้ง การน าเสนอเป็นรายประเทศนั้น ก็ไดว้างกรอบการ
น าเสนอท่ีเป็นแบบแผนอนัเดียวกนั จึงมีประโยชน์อยา่งมากต่อการท าความเขา้ใจในเชิงเปรียบเทียบ

ต่อไป 

และในประการสุดทา้ย ในหลายๆ บทความของหนงัสือเล่มน้ี ไดช้ี้ชวนใหเ้ราเห็นวา่ การศึกษา
และท าความเขา้ใจเก่ียวกบัองคก์ารมหาชนนั้น ควรจะไปไกลกวา่การมุ่งวเิคราะห์วา่ องคก์ารมหาชนคือ
อะไร? หรือการจดัตั้งองคก์รในลกัษณะน้ีเกิดจากเหตุผลท่ีมาในประการใด? แต่ควรจะมุ่งไปสู่ค าถามท่ี
ส าคญักวา่นั้น นัน่คือ การเกิดข้ึนและคงอยูข่ององคก์ารมหาชนนั้น สร้างผลกระทบต่อใคร? และเป็นไป
ในลกัษณะใดบา้ง? รวมถึงค าถามท่ีวา่ เราจะท าให้องคก์รเหล่าน้ีมีการบริหารงานภายใตห้ลกัธรรมาภิ
บาลไดอ้ยา่งไร โดยไม่กระทบต่อหลกัความเป็นอิสระทางการบริหาร? 

อยา่งไรก็ดี ในอีกดา้นหน่ึง งานศึกษาน้ีก็ยงัปรากฏขอ้จ ากดัซ่ึงอาจจะเป็นขอ้ดอ้ยอยูบ่า้งบาง
ประการ ซ่ึงไดแ้ก่ 

ในประการแรก งานศึกษาน้ี โดยเฉพาะในบทรายงานสังเคราะห์นั้น ยงัขาดความชดัเจนในการ
จดัแยกประเภทหรือการท า ‘ t y p o l o g y ’ เพื่อจดักลุ่มและแยกพวกเพื่อใหเ้ห็นความแตกต่างระหวา่ง
องคก์ารมหาชนกบัองคก์รภาครัฐอ่ืนๆ รวมถึงการจดัประเภทในกลุ่มองคก์ารมหาชนดว้ยกนัเอง ท าให้

มิติของการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบขาดความชดัเจนตามไปดว้ย 

ในประการท่ีสอง ภาพรวมของงานศึกษาท่ีปรากฏ ยงัคงเป็นจ ากดักรอบตนเองใหเ้ป็นงานศึกษา
ในเชิง “ส ารวจ” ซ่ึงมุ่งพรรณนาความมากกวา่การน าเสนอประเด็นการวเิคราะห์ท่ีลึกซ้ึง และสะทอ้นถึง
กรอบการศึกษาในแบบสถาบนันิยม (Ins i t i tu t ional ism) แต่ขาดการวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
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องคก์ารมหาชนกบัสถาบนัอ่ืนๆ ดงัเช่นท่ีแนวการศึกษาในแบบสถาบนันิยมใหม่ (Neo-institutionalism) 
พยายามน าเสนอ คงมีขอ้ยกเวน้แต่เพียงบทความของ Rob Laking เท่านั้น ท่ีสามารถไปไกลกวา่บทความ
อ่ืนๆ และใหค้วามรู้ความเขา้ใจ ( i n s i g h t )  มากกวา่การอธิบายความ 

ในประการท่ีสาม แมน้วา่งานศึกษาน้ีพยายามท่ีช้ีชวนใหเ้ห็นวา่ การสร้างหลกัธรรมาภิบาลให้
เกิดข้ึนแก่องคก์ารมหาชนนั้นเป็นเร่ืองส าคญั แต่อาจน าไปสู่ขอ้วจิารณ์ไดว้า่ ถึงท่ีสุดแลว้ งานศึกษาน้ีก็
ยงัคงสะทอ้นถึง “ความเป็น OECD” อยูน่ัน่เอง กล่าวคือ OECD ในฐานะองคก์รระหวา่งประเทศท่ีคร้ัง
หน่ึงเคยน าเสนอและวางหลกัธรรมาภิบาลใหก้บัแวดวงการบริหารทัว่โลก โดยเฉพาะในกลุ่มประเทศ
โลกท่ีสามดงัเช่นท่ีธนาคารโลก (World Bank) เคยกระท า ความพยายามในการสร้างหลกัธรรมาภิบาล
ส าหรับองคก์ารมหาชน ก็อาจจะกลายเป็นหลกัการท่ีเกิดจากขอ้คิดเห็นและประสบการณ์ของกลุ่ม
ประเทศอุตสาหกรรมกา้วหนา้ ท่ีใชใ้นการวางกรอบกติการะดบันานาชาติใหก้ลุ่มประเทศอ่ืนๆ ตอ้ง
ปฏิบติัตาม ท าใหง้านศึกษาน้ีจึงมิไดเ้ป็นงานศึกษาท่ีมุ่งสร้างความรู้แต่เพียงอยา่งเดียว หากแต่เป็นงานท่ี

มุ่งตอบสนองวตัถุประสงคเ์ฉพาะบางประการ  

ในประการสุดทา้ย หลกัธรรมาภิบาลท่ีไดน้ าเสนอในบทสุดทา้ย ก็น่าสังเกตวา่ สะทอ้นถึงความ
พยายามในการสร้างแบบแผน (formality) และมาตรฐาน (standardization) ใหเ้กิดข้ึนในระบบองคก์าร
มหาชน ซ่ึงอาจช้ีชวนให้เราคิดต่อไปไดว้า่ ในท่ีสุดแลว้ องคก์ารมหาชนซ่ึงมีคุณลกัษณะพื้นฐานคือ 
ความพยายามจะแยกตนเองออกเป็นอิสระ (separateness) จากระบบราชการปกติ ซ่ึงอาจเรียกวา่เป็น 
“ปฏิกิริยา” (reaction) ท่ีเกิดข้ึนเม่ือระบบบริหารดั้งเดิมมิอาจจะท างานไดอ้ยา่งท่ีคร้ังหน่ึงเคยเป็นมา แต่
ความพยายามท่ีจะวางหลกัธรรมาภิบาลใหก้บัองคก์ารมหาชน อาจจะกลายเป็นเคร่ืองมือส าหรับการเขา้
ไปควบคุมและแทรกแซงกิจการขององคก์ารมหาชนโดยไม่ไดต้ั้งใจก็เป็นได ้ทา้ยท่ีสุด ความเคล่ือนไหว
เพื่อสร้างธรรมาภิบาลอาจกลายเป็นปรากฏการณ์ “การตอบโตป้ฏิกิริยา” (counter-reaction) ดงัท่ี Rob 
L a k i n g  คาดการณ์เอาไวก้็เป็นได ้
 

ในอดีต เรามกัจะถือเอาวา่ การกล่าวถึงโลกของการบริหารในภาคสาธารณะนั้น จะประกอบไป
ดว้ยกลุ่มองคก์รใน 3 ภาค ไดแ้ก่ หน่ึง องคก์รภาครัฐ, สอง องคก์รภาคเอกชน และสาม องคก์รในภาค
รัฐวสิาหกิจ แต่ในระยะสองทศวรรษท่ีผา่นมา เราก็ไดเ้ห็นถึงการปรากฏตวัขององคก์รในอีกภาคหน่ึง 
ไดแ้ก่ องคก์รในภาคประชาสังคม (civil society bodies) ซ่ึงถูกมองขา้มมานานและทวคีวามส าคญัมาก
ข้ึนเร่ือยๆ กระทัง่ในปัจจุบนั เราก็ไดเ้ห็นแลว้วา่ องคก์ารมหาชน ไดก้ลายเป็นกลุ่มองคก์รในอีกภาคหน่ึง
ซ่ึงแตกตวัเองออกจากกลุ่มองคก์รในภาครัฐ และนบัวนัจะมีบทบาทส าคญัมากข้ึนอยา่งมิอาจมองขา้ม 
เราจึงอาจถือวา่กลุ่มองคก์รเหล่าน้ีเป็นองคก์รในภาคท่ีหา้ (หรือองคก์รในภาคท่ี 1.1) ท าใหโ้ลกของการ
บริหาร รวมถึงโลกของกลุ่มบุคคลซ่ึงสนใจศึกษาทางดา้นการบริหาร มีความสลบัซบัซอ้นมากข้ึนเร่ือยๆ 
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อยา่งไรก็ดี ในท่ีน้ีเห็นดว้ยกบัทศันะของ Laking  ท่ีมองวา่ การเกิดข้ึนและคงอยูข่ององคก์าร
มหาชนนั้น เป็นแต่เพียงกระบวนการท่ีมิรู้จกัจบส้ินของการปรับเปล่ียนท่ีเกิดข้ึนภายในระบบ
บริหารงานภาครัฐ พิจารณาในแง่น้ี องคก์ารมหาชน จึงอาจจะมิใช่รูปแบบองคก์รท่ีจะเขา้มาสวมรอย
หรือแทนท่ีองคก์รในแบบระบบราชการดั้งเดิม แต่แทท่ี้จริง อาจจะเป็นเพียงการปรับตวัในช่วงเวลาหน่ึง
ของระบบบริหารงานภาครัฐท่ีมีลกัษณะเหมือนกบั “แรงเหวีย่งของลูกตุม้” (p e n d u l u m )  ดงันั้น ใน
อนาคต ภายใตบ้ริบททางการบริหารใหม่ หากองคก์รในแบบระบบราชการดั้งเดิมจะกลบัมาไดรั้บความ
นิยมอีก จึงมิใช่เร่ืองท่ีเราควรแปลกใจ 
 
 


