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บทคัดยอ 
 

การปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management: NPM) ใน
ประเทศไทยไดQก�อใหQเกิดหน�วยงานในกํากับของรัฐซ่ึงเปhนหน�วยงานภาครัฐรูปแบบใหม�ท่ีแตกต�างไปจาก     
ส� วนราชการและรั ฐ วิ สาห กิจ  ไดQ แก�  องค� การมหาชนและมหาวิทยาลั ย ใน กํา กับของรั ฐ  ซ่ึ ง มี                     
ความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารสูงกว�าส�วนราชการ   แผนงานวิจัยนี้มีวัตถุประสงค�เพ่ือวิเคราะห�และ
ประเมินผลสัมฤทธิ์ของหน�วยงานในกํากับของรัฐดังกล�าวตามแนวความคิด NPM ใน 3 มิติหลัก คือ 
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส โดยแผนงานวิจัยประกอบไปดQวย 2 โครงการวิจัยย�อย คือ        
(1) โครงการวิจัยเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ขององค�การมหาชนในประเทศไทยและ Statutory Board ใน   
ประเทศสิงคโปร� และ  (2) โครงการวิจัยเปรียบเทียบมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ    
ในการตอบวัตถุประสงค�วิจัยดังกล�าว  แผนงานวิจัยนี้อาศัยขQอมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ�เชิงลึกและ        
การประชุมกลุ�มย�อยกับผูQมีส�วนไดQส�วนเสียขององค�การมหาชนและสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเปhนกรณีศึกษา  
รวมท้ังขQอมูลทุติยภูมิจากรายงานประจําปdและรายงานสถานะทางการเงินชองแต�ละองค�กร   

ผลการศึกษาพบว�า องค�การมหาชนมีประสิทธิภาพในการควบคุมตQนทุนต�อหน�วยนQอยกว�า 
Statutory Board และมีค�าใชQจ�ายส�วนใหญ�เปhนค�าใชQจ�ายสําหรับการจัดซ้ือจัดจQางพัสดุครุภัณฑ� ในขณะท่ี 
Statutory Board มีค�าใชQจ�ายส�วนใหญ�เปhนเงินเดือนและค�าตอบแทนบุคลากร   ในดQานประสิทธิผลนั้น 
องค�การมหาชนยังตQองพ่ึงพาเงินงบประมาณจากรัฐบาลมากกว�า Statutory Board และยังไม�มีผลงานในการ
เสริมสรQางขีดความสามารถในการแข�งขันของประเทศทางดQานการศึกษา ดQานการวิจัย และดQานธุรกิจการคQา  
สําหรับมิติความโปร�งใสนั้น การศึกษานี้พบว�า เวบไซต�ของ Statutory Board มีการเผยแพร�ขQอมูลเก่ียวกับ
ผลงานและสถานะทางการเงินขององค�กรอย�างสมบูรณ�มากกว�าเวบไซต�ขององค�การมหาชน  และมี
กระบวนการบริหารงานพัสดุท่ีเปhนระบบและไดQการรับรองตามมาตรฐานการบริหารงานพัสดุสากล 

การวิเคราะห�เปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ
ชี้ใหQเห็นว�า  มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีประสิทธิภาพท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ เนื่องจากมีตQนทุน
ค�าใชQจ�ายหน�วยหัวนักศึกษาสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ   แต�หากพิจารณาสัดส�วนค�าใชQจ�ายในหมวดต�างๆแลQว 
พบว�า ท้ังมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนานักศึกษา  
และโครงการวิจัยในสัดส�วนท่ีตํ่าเม่ือเปรียบเทียบกับค�าใชQจ�ายหมวดอ่ืนๆ   ในมิติประสิทธิผล  การศึกษานี้
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พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนผลงานวิจัยท่ีมีคุณภาพในระดับนานาชาติสูงกว�ามหาวิทยาลัย   
ของรัฐ     แต�ประสิทธิผลทางดQานวิจัยนี้เกิดข้ึนเฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางดQาน
วิศวกรรมศาสตร�และเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเนQนการเรียนการสอนดQาน
สังคมศาสตร�นั้น แมQจะมีสถานะเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐก็ยังมีประสิทธิผลดQานการวิจัยท่ีตํ่ากว�า
มหาวิทยาลัยท่ีเนQนการเรียน   การสอนดQานวิทยาศาสตร�และเทคโนโลยี     

นอกจากนี้ แผนงานวิจัยนี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังตQอง      
พ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีไดQรับจัดสรรจากรัฐบาลเปhนหลัก   นอกเหนือไปจากเงินงบประมาณแผ�นดิน        
แหล�งรายไดQส�วนใหญ�ของมหาวิทยาลัยในประเทศไทยมาจากโรงเรียนฝqกหัดแพทย�  สําหรับมหาวิทยาลัย
ทางดQานวิศวกรรมศาสตร�และวิทยาศาสตร�เทคโนโลยีซ่ึงไม�มีคณะแพทยศาสตร�มีรายไดQจากการใหQคําปรึกษา
วิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ตลอดจนงานวิจัยและสิ่งประดิษฐ�ท่ีไดQรับการจดทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร   
ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเนQนการเรียนการสอนดQานมนุษยศาสตร�และสังคมศาสตร�จําเปhนตQองพ่ึงพา
เงินงบประมาณแผ�นดินมากกว�าครึ่งหนึ่งของเงินงบประมาณท้ังหมด     

แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�มี     
ความแตกต�างกันในเรื่องค�าใชQจ�ายทางการศึกษา  คุณภาพของหลักสูตรการศึกษา  ความเปhนอิสระใน        
การบริหารมหาวิทยาลัย  ระบบการติดตามและประเมินผลงานของบุคลากรสายวิชาการ และโครงสรQาง     
การถ�วงดุลอํานาจระหว�างฝrายบริหารและสภามหาวิทยาลัย โดยพบว�า หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางยังคงมี
อิทธิพลต�อการบริหารกิจการภายในแต�ละมหาวิทยาลัย ผ�านกลไกการประเมินคุณภาพหลักสูตรและ
กฎระเบียบทางดQานการเงิน 

คําสําคัญ: องค�การมหาชน           Statutory Board      มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
  ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความโปร�งใส  
  แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� 
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Abstract 
 

Public sector reform founded upon the New Public Management (NPM) ideas has 
led to an emergence of new public agencies, such as autonomous public organizations and 
autonomous public universities. These agencies are fundamentally different from 
bureaucratic organizations and government enterprises, and enjoy more management 
flexibility than the bureaucratic agencies. This research program seeks to analyze and assess 
the performance of these new public agencies in three dimensions: efficiency, effectiveness, 
and transparency. This research program consists of two parts. The first part compares the 
autonomous public organizations in Thailand and statutory boards in Singapore. The second 
part is a comparative study of public universities and the autonomous public universities in 
Thailand. To achieve the research objective, this research program relies on primary data 
collected from in-depth interviews and focus group discussions with key stakeholders. Also, 
secondary data are gathered from the annual performance reports and financial statements 
of the autonomous public agencies in this study.  

This study finds that the autonomous public organizations in Thailand are less 
efficient than the Singaporean statutory boards in controlling their unit cost. Also, most of 
the autonomous public organizations’ expenses are related to procurement-related 
activities. In terms of effectiveness, the autonomous public organizations in Thailand rely 
primarily on national government subsidies and have not effectively increased the country’s 
competitiveness in education, research, and business activities. With respect to transparency, 
it is found that the statutory boards have made more effort than their counterparts in 
Thailand in disseminating their performance outcomes and financial conditions on the 
official websites. Also, the public procurement process in Singapore is more systematic and 
consistent with the international public procurement standards.  
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This study also indicates that the autonomous public universities cannot control 
their operating costs as efficiently as the public universities. Student development, campus 
activities, and research projects receive the least amount of resources from the autonomous 
public universities and public universities. Where effectiveness is concerned, it is found that 
the autonomous universities, especially those specialized in advanced research and 
engineering, produce more academic articles in high-quality international journals than the 
public universities. On the other hand, the autonomous universities focusing on social 
science education produce the smallest number of research articles. With regard to revenue-
generating capacity, all the universities in this study still rely on the national government for 
budgetary resources. Most universities raise their own revenues from their medical schools, 
while those with no medical school programs collect revenues from consulting services and 
patented intellectual properties, such as copyrighted research works. On the contrary, more 
than half of the social science-oriented universities’ budgets come from the national 
government.  

Nevertheless, there are no differences between the autonomous public universities 
and public universities in tuition fees, curriculum quality, degree of administrative autonomy, 
success in implementing a performance management system for their teaching staff, and 
checks-and-balances mechanisms for the relationship between university presidents and 
councils. Further, the national government agencies remain influential over the universities’ 
internal organizational management through the national educational standards and 
financial regulations.  

Keywords Autonomous Public Organization  Statutory Board 
  Autonomous Public University  New Public Management 
  Effectiveness     Efficiency 
  Transparency 

 
 



 

หนาท่ี 6 
 

 

 

 

บทสรุปผูบริหาร (Executive Summary) 

 

ความสําคั9และท่ีมาของป9หาในการวิจัย 

 การบริหารภาครัฐในประเทศไทยเขQาไปเก่ียวขQองกับกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลกต้ังแต�อดีตถึง
ป}จจุบันอย�างหลีกเลี่ยงไม�พQน การปฏิรูปการบริหารการปกครองของประเทศไทยไปสู�ความเปhน “รัฐสมัยใหม� 
(Modern State)” ในสมัยรัชกาลท่ี 5 ไดQก�อใหQเกิดองคาพยพทางดQานการบริหารการปกครองในรูปแบบ
กระทรวง ทบวง กรม ท่ีเปhนไปตามพ้ืนฐานแนวคิดการบริหารจัดการแบบลําดับข้ัน (Organizational 
Hierarchy) และการบริหารองค�การโดยอQางอิงระเบียบกฎเกณฑ�ทางราชการ (Bureaucratic Procedure) ซ่ึง
การปฏิรูปดังกล�าวส�งผลใหQประเทศไทยมีความเขQมแข็งในการเผชิญหนQากับภัยคุกคามจากลัทธิจักรวรรดินิยม
ตะวันตก (Western Imperialism) ท่ีเขQามาครอบงําประเทศต�างๆในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใตQในช�วง  
คริสตวรรษท่ี 20 ตอนตQน  

 ดQวยการเปลี่ยนแปลงของสภาพเศรษฐกิจและสังคมในระยะเวลาต�อมา ประเทศไทยไดQมีการปฏิรูป
โครงสรQางของระบบราชการเรื่อยมา ไดQแก� การตรา พ.ร.บ. ว�าดQวยระเบียบบริหารราชการแผ�นดิน พ.ศ. 2476   
ท่ีมีการแบ�งระบบบริหารราชการแผ�นดินออกเปhน 3 ส�วน ไดQแก� การบริหารราชการส�วนกลาง การบริหาร
ราชการส�วนภูมิภาค และการบริหารราชการส�วนทQองถ่ิน และในระยะเวลาต�อมาไดQมีการปรับปรุงแกQไข
รายละเอียดของ พ.ร.บ. ฉบับดังกล�าวอย�างต�อเนื่องโดยเฉพาะในปd พ.ศ. 2495 พ.ศ. 2515 ตลอดจนปd พ.ศ. 
2534 ซ่ึงมีการกําหนดขอบเขตภารกิจหนQาท่ีระหว�างส�วนราชการใหQมีความชัดเจนและสอดคลQองกับยุคสมัย   
ท้ังในเชิงโครงสรQางองค�กรและบทบาทหนQาท่ี  

 แต�อย�างไรก็ตาม การปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐระหว�างปd พ.ศ. 2476-2534 เปhนเพียงแต�      
การปรับเปลี่ยนท่ีมุ�งการขยายตัวของระบบราชการท่ียังดํารงคงไวQซ่ึงค�านิยมและวัฒนธรรมองค�กรแบบ   
ราชการ แต�ไม�ไดQแกQไขป}ญหาท่ีเกิดข้ึนจากโครงสรQางและระบบการทํางานท่ีขาดการประสานงานกันอย�างเปhน
เอกภาพ (Fragmentation) ความไม�ยืดหยุ�น (Rigidity) ของระบบการทํางาน ความไม�โปร�งใสและการขาดการ
มีส�วนร�วมของประชาชน ตลอดจนความไม�มีประสิทธิภาพ (Inefficiency) ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร�การ
พัฒนาประเทศ ท้ังนี้ ภายหลังวิกฤติการณ�ทางเศรษฐกิจในปd พ.ศ. 2540 ประเทศไทยจําเปhนตQองยื่นขอรับ
ความช�วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว�างประเทศ (International Monetary Fund: IMF)     
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ทําใหQเกิดการปฏิรูประบบราชการครั้งสําคัญในรอบ 1 ศตวรรษซ่ึงมีความแตกต�างไปจากการปฏิรูประบบ
บริหารราชการแผ�นดินในสมัยรัชกาลท่ี 5 เนื่องจากเปhนการปฏิรูปท่ียึดหลักแนวคิด NPM ท่ีถือเปhนกระแส
ต�อตQานทฤษฎี Bureaucracy ของ Max Weber และใหQความสําคัญกับแนวคิดการบริหารของภาคธุรกิจ
เอกชน  โดยการปฏิรูปภาครัฐ (Public Sector Reform) ของประเทศไทยท่ีถือกําเนิดข้ึนในปd พ.ศ. 2540 มี
คุณลักษณะสําคัญคือ 

1. เปhนการปฏิรูปท่ีมุ�งเนQนใหQหน�วยงานภาครัฐมีการทํางานตามนโยบายรัฐบาลไดQรวดเร็วและมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

2. ปรับเปลี่ยนโครงสรQางกระทรวง ทบวง กรม ท่ีมีอยู�เดิมใหQคล�องตัวและมีความยืดหยุ�นมากข้ึน 
รวมท้ังจัดต้ังองค�การการบริหารแบบใหม�เพ่ือพัฒนาศักยภาพและเพ่ิมประสิทธิภาพในการ
บริการสาธารณะ   

3. พัฒนาหน�วยงานภาครัฐโดยมุ�งเนQนผลสัมฤทธิ์และความโปร�งใส 

  จากคุณลักษณะดังกล�าวขQางตQน การปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิด NPM จึงมีแตกต�างจากการปฏิรูปใน
อดีตท่ีผ�านมาในประเทศไทย และก�อใหQเกิดหน�วยงานของรัฐในกํากับของฝrายบริหารในประเทศไทยท้ังสิ้น 2 
ประเภทตามเกณฑ�ของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) คือ 

1. หน�วยงานของรัฐในกํากับของฝrายบริหารท่ีมีสถานะเปhนนิติบุคคลซ่ึงในป}จจุบันมีจํานวน
ท้ังสิ้น 357 แห�ง สามารถแบ�งแยกออกไดQเปhน 4 ประเภท คือ ส�วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค�การมหาชน และ
หน�วยงานรูปแบบใหม� ไดQแก� หน�วยงานธุรการภายในองค�กรอิสระ กองทุนท่ีเปhนนิติบุคคล และหน�วยบริการ
รูปแบบพิเศษ 

2. หน�วยงานท่ีใชQอํานาจรัฐในการใหQบริการสาธารณะหรือเปhนกลไกของรัฐแต�ไม�เปhนองค�กร    
ของรัฐ ซ่ึงสามารถแบ�งออกไดQอีก 3 ประเภท คือ สภาวิชาชีพ สถาบันภายใตQมูลนิธิซ่ึงเปhนกลไกของ         
ส�วนราชการ และนิติบุคคลเฉพาะกิจ 

 อนึ่ง ประเภทของหน�วยงานภาครัฐท่ีมีความสําคัญต�อการศึกษาวิจัยทางดQานรัฐศาสตร�และ           
รัฐประศาสนศาสตร�ในยุคสมัยป}จจุบัน คือ องค�การมหาชนซ่ึงมีลักษณะเปhน “องค�กรก่ึงอิสระท่ีไม�ใช�หน�วยงาน
ราชการ (Quasi-Autonomous Non-Governmental Organization: QUANGO)” ซ่ึงย�อมหมายความว�า 
องค�การมหาชนมีความคล�องตัวและความเปhนอิสระในการดําเนินงานเพ่ือใหQบรรลุตามพันธกิจขององค�กร        
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ท่ีระบุไวQในกฎหมายจัดต้ัง   โดยมีความแตกต�างจากรัฐวิสาหกิจ เนื่องจากไม�มีวัตถุประสงค�เพ่ือแสวงหาผล
กําไรเปhนหลัก  

  แต�ทว�าองค�การภาครัฐรูปแบบ QUANGO ไม�ใช�สิ่งแปลกใหม�สําหรับแวดวงนักวิชาการและ              
นักปฏิบัติทางดQานการบริหารภาครัฐท้ังในประเทศและต�างประเทศ ยกตัวอย�างเช�น สภานโยบายการคQา     
แห�งสหราชอาณาจักร (Board of Trade Policy) เปhนตQน ซ่ึงเปhนองค�การภาครัฐรูปแบบ QUANGO ท่ีถือ
กําเนิดข้ึนในคริสตวรรษท่ี 18  ในกรณีประเทศไทยเช�นเดียวกัน      ไดQมีการตรา พ.ร.บ. เปhนการเฉพาะเพ่ือ
จัดต้ังหน�วยภาครัฐท่ีเปhนองค�การมหาชนก�อนปd พ.ศ. 2542 ไดQแก� สํานักงานทรัพย�สินส�วนพระมหากษัตริย� 
(พ.ศ. 2476) ธนาคารแห�งประเทศไทย (พ.ศ. 2485) และคุรุสภา (พ.ศ. 2489) 

  ถึงแมQว�า พ.ร.บ. องค�การมหาชน พ.ศ. 2542 จะทําใหQกระบวนการจัดต้ังและระบบบริหาร     
องค�การมหาชนมีความคล�องตัวมากยิ่งข้ึน   แต�พบว�า ในทางปฏิบัติ องค�การมหาชนยังคงประสบกับป}ญหาท่ี
หลากหลายดังต�อไปนี้ 

1. ป0ญหาด� านงบประมาณท่ีส� วนใหญ� เป3น เ งิน อุดหนุน ท่ี ได� รับการจัดสรรจากรั ฐ              
แมQว�าในทางทฤษฎีองค�การมหาชนจะมีจุดเด�นในดQานความคล�องตัว แต�ทว�าองค�กรไม�ไดQมีวัตถุประสงค�หลัก    
ในการแสวงหารายไดQและผลกําไรจากการดําเนินงาน องค�การมหาชนจึงจําเปhนตQองพ่ึงพาอาศัยงบอุดหนุน   
จากภาครัฐ   

2. ป0ญหาด�านการประเมินผลการปฏิบัติงานขององค:การมหาชน  แมQว�าองค�การมหาชน        
จะเปhนหน�วยงานในกํากับของรัฐท่ีไม�ไดQมีฐานะเปhนส�วนราชการ  แต�ยังมีความจําเปhนท่ีจะตQองมีการติดตาม    
และประเมินผลการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน เพ่ือใหQสอดคลQองกับยุทธศาสตร�และนโยบายในการพัฒนาประเทศ       
แต�ระบบการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานขององค�การมหาชนในป}จจุบันยังไม�มีความสมบูรณ�
สอดคลQองกับหลักวิชาการอย�างแทQจริง รวมท้ังสํานักงาน ก.พ.ร. ยังไม�มีตัวชี้วัดท่ีเปhนมาตรฐานเดียวกันใน    
การติดตามและประเมินผลองค�การมหาชน  

3. ป0ญหาด�านความคล�องตัวในการปฏิ บัติงานขององค:การมหาชน  ในเชิ งปฏิ บั ติ          
องค�การมหาชนหลายแห�งยังยึดเอาระเบียบของส�วนราชการเปhนบรรทัดฐานในการจัดทําระเบียบของ
หน�วยงานตน อาทิเช�น ไดQแก� ระเบียบการบริหารงานบุคคล  ระเบียบการเบิกจ�ายเงิน ตลอดจนระเบียบว�าดQวย
การพัสดุ ส�งผลใหQการดําเนินงานขององค�การมหาชนขาดความคล�องตัวตามเจตนารมณ�ของการปฏิรูป         
ในขณะเดียวกัน คณะกรรมการบริหารขององค�การมหาชนบางแห�งซ่ึงมีหนQาท่ีกําหนดนโยบายและทิศทาง    
การดําเนินงานขององค�กร แต�กลับเขQาไปมีบทบาทในเชิงปฎิบัติการมากจนเกินไป  
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4. ป0ญหาด�านการแทรกแซงของรัฐมนตรีประจํากระทรวงต�นสังกัดและฝ=ายการเมือง       
นอกจากนี้ ยังพบดQวยว�ารัฐมนตรีรักษาการตาม พ.ร.ฎ. จัดต้ังองค�การมหาชนซ่ึงมีหนQาท่ีในการกํากับดูแล       
ผลการปฏิบัติงานขององค�การมหาชน เขQาไปแทรกแซงการดําเนินงานขององค�การมหาชน ผ�านผูQบริหาร   
องค�กรในหลายกรณีจนกลายเปhนการกQาวล�วงอํานาจของคณะกรรมการบริหาร 

5. ประชาชนยังขาดความรูQความเขQาใจในบทบาทหนQาท่ีขององค�การมหาชน อีกท้ังรัฐก็ไม�    
แสดงความกระตือรือรQน หรือ พยายามท่ีจะเผยแพร�ขQอมูลเก่ียวกับความสําคัญและบทบาทหนQาท่ีของ    
องค�การมหาชนต�อสาธารณชน แต�องค�การมหาชนกลับมีจํานวนเพ่ิมข้ึนทุกปdและถือเปhนภาระทาง    
งบประมาณของรัฐ     

 นอกเหนือไปจากองค�การมหาชนแลQว  ประเทศไทยยังมีการปฏิรูประบบอุดมศึกษาซ่ึงไดQก�อใหQเกิด
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีเปhนมหาวิทยาลัยรูปแบบท่ีแตกต�างไปจากมหาวิทยาลัยของรัฐท่ีกํากับดูแล     
โดยระบบราชการ  ท้ังนี้ วรรณกรรมและงานวิจัยดQานศึกษาศาสตร�ในป}จจุบันใหQความสําคัญกับคุณภาพของ
ระบบการเรียน การสอน และการวิจัยในระดับอุดมศึกษา เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาท่ีมีคุณภาพ คือ    
ฟ}นเฟ�องหลักในการพัฒนาประเทศ  ดQวยเหตุนี้จึงเกิดแนวคิดการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในรูปแบบอ่ืน
ท่ีไม�ใช�ระบบการบริหารองค�กรแบบส�วนราชการซ่ึงมีความยืดหยุ�นคล�องตัวนQอยซ่ึงส�งผลกระทบในเชิงลบต�อ
ความเปhนอิสระทางวิชาการซ่ึงถือเปhนป}จจัยสําคัญต�อกระบวนการสรQางและพัฒนาองค�ความรูQของบุคลากร  
ทางการศึกษา    

 สําหรับในประเทศไทยนั้น เริ่มมีแนวคิดเก่ียวกับความเปhนอิสระในการบริหารจัดการของ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐมานับต้ังแต�ปd พ.ศ. 2507 ในรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร แต�เนื่องจาก
สถานการณ�ความไม�สงบเรียบรQอยทางการเมืองในยุคนั้น  การจัดต้ัง “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” และการแปร
สภาพมหาวิทยาลัยของรัฐใหQเปhน “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” จึงไม�ไดQเกิดข้ึนอย�างจริงจังจนกระท่ังวิกฤติการณ�
ทางเศรษฐกิจในปd พ.ศ. 2540 ซ่ึงประเทศไทยไดQเริ่มดําเนินการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐใหQเปhน 
“มหาวิทยาลัยนอกระบบ” อย�างจริงจัง เพ่ือใหQสถาบันอุดมศึกษามีความเปhนอิสระในการบริหารไดQอย�าง
สอดคลQองพลวัติทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศและของโลก  นอกจากนี้ เพ่ือเปhนการลดภาระทาง      
การคลังของภาครัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังจําเปhนตQองพ่ึงพาตนเองไดQดQวยรายไดQขององค�กรตนเอง  
มาตรการท้ังหมดนี้มีวัตถุประสงค�เพ่ือใหQสถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารจัดการ อาทิ
เช�น ความยืดหยุ�นคล�องตัวในการเป�ดหลักสูตรใหม�ท่ีสามารถตอบสนองความตQองการของตลาดแรงงานไดQ
อย�างทันท�วงที การสนับสนุนนวัตกรรมทางดQานการเรียนการสอน  การจัดระบบเงินเดือนค�าตอบแทนและ
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สวัสดิการท่ีสามารถแข�งขันกับสถาบันอุดมศึกษาภาคเอกชนและสถาบันอุดมศึกษาในต�างประเทศ  และ       
การจัดระบบสนับสนุนการศึกษาวิจัยท่ีมีคุณภาพทัดเทียมสถาบันอุดมศึกษาชั้นนําของโลก เปhนตQน 

 แมQว�าแนวคิดมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะต้ังอยู�บนทฤษฎีท่ีว�าความยืดหยุ�นคล�องตัวและ        
ความเปhนอิสระในการบริหารจะนําไปสู�ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส   แต�กระบวนการปฏิรูป
ภาครัฐย�อมมีผลกระทบต�อสังคมโดยไม�สามารถหลีกเลี่ยงไดQ   ซ่ึงเราสามารถจําแนกผลกระทบนั้นออกไดQ     
เปhน 3 ประการ คือ 

1. ความท�าทายด�านธรรมาภิบาลองค:กร มหาวิทยาลัย เปhนองค�กร ท่ี ทําหนQา ท่ีผลิต             
องค�ความรูQและพลเมืองท่ีมีคุณภาพใหQแก�สังคมจึงจําเปhนตQองมีบรรยากาศในการทํางานท่ีเปhนอิสระไม�อยู�  
ภายใตQการแทรกแซงทางการบริหารจากรัฐบาลหรือหน�วยงานภายนอก  ท้ังนี้ ความยืดหยุ�นคล�องตัวใน       
การบริหารเพียงอย�างเดียวไม�สามารถการันตีเสรีภาพทางวิชาการไดQ  สถาบันอุดมศึกษายังจําเปhนตQองมี    
ระบบบริหารงานภายในท่ีมีธรรมาภิบาลท่ีดีดQวย โดยเฉพาะอย�างยิ่งใน 2 ประเด็น คือ ระบบบริหารงานบุคคล 
และกลไกการตรวจสอบถ�วงดุลของฝrายบริหารและสภามหาวิทยาลัย 

2. ความท�าทายในการ พ่ึงพาตนเองทางด� านการเ งินการคลังของมหา วิทยา ลัย                 
ถือเปhนประเด็นขQอกังวลหลักของสาธารณชนต�อการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐใหQเปhนมหาวิทยาลัยนอก
ระบบ  เนื่องจากนโยบายรัฐบาลท่ีตQองการใหQมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐตQองสามารถพ่ึงพาตนเองไดQใน       
เชิงงบประมาณ จึงทําใหQประชาชนเกิดความกังวลว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะข้ึนค�าหน�วยกิตการศึกษา
จนเปhนการสรQางภาระใหQแก�นักศึกษาและผูQปกครองจากครอบครัวท่ีมีรายไดQนQอยและไม�สามารถกูQยืมเงินเพ่ือ
การศึกษาไดQ   นอกจากนี้ สาธารณชนยังมีขQอกังวลว�าหลักสูตรภาคพิเศษจะมีจํานวนเพ่ิมมากข้ึนจน
กระทรวงศึกษาธิการไม�สามารถควบคุมคุณภาพไดQ  

3. ความท�าทายในการสร�างวิสัยทัศน:ร�วมของกลุ�มผู�มีส�วนได�ส�วนเสีย  มหาวิทยาลัย        
เปhนองค�กรท่ีประกอบไปดQวยผูQมีส�วนไดQส�วนเสีย (Stakeholder) หลายกลุ�ม ไดQแก� นักศึกษาซ่ึงเปhนผูQรับบริการ
จากมหาวิทยาลัยโดยตรง  บุคลากรฝrายวิชาการและฝrายสนับสนุนวิชาการ  ตลอดจนคณะผูQบริหารและ     
สภามหาวิทยาลัย   การแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับสามารถนํามาซ่ึงความ
ขัดแยQงในกลุ�มผูQมีส�วนไดQส�วนเสียเหล�านี้ไดQ  เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงใดๆมักถูกมองว�าจะก�อใหQเกิดผลกระทบ
ต�อผลประโยชน�และสถานภาพในป}จจุบัน (Status Quo)   

 องค�การมหาชนและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐลQวนต้ังอยู�บนหลักความยืดหยุ�นคล�องตัวใน       
การบริหารองค�กรซ่ึงสอดคลQองกับแนวคิด NPM ท่ีเนQนปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐใหQมีประสิทธิภาพ 
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ประสิทธิผล และความโปร�งใส   แต�อย�างไรก็ตาม การมีองค�การมหาชนและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเปhน
จํานวนมากไม�ใช�เครื่องการันตีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส   หน�วยงานในกํากับของรัฐท้ัง   
สองประเภทจําเปhนตQองเผชิญกับป}ญหาและความทQาทายหลายประการดังท่ีไดQอธิบายมาแลQวขQางตQน           
ดQวยเหตุนี้ คณะวิจัยจึงตQองการวิเคราะห�ผลสัมฤทธิ์ขององค�การมหาชนและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐว�ามี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสท่ีสอดคลQองกับแนวคิด NPM หรือไม� 

วัตถุประสงคของแผนงานวิจัย 

� เพ่ือศึกษาผลสัมฤทธิ์ทางการบริหาร (Management Results) ขององค�การมหาชนในประเทศ
ไทยท่ีไดQรับการจัดต้ังโดย พ.ร.ฎ. ตาม พ.ร.บ. องค�การมหาชน พ.ศ. 2542  และมหาวิทยาลัย   
ในกํากับของรัฐหรือมหาวิทยาลัยนอกระบบในประเทศไทย  

� เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบบริบทของการปฏิรูปภาครัฐในประเทศไทยและประเทศสิงคโปร� ตลอดจน
ผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารขององค�การมหาชนของไทยและ Statutory Board ของสิงคโปร�ซ่ึง
เปhนหน�วยงานภาครัฐท่ีถือกําเนิดข้ึนตามแนวคิด NPM 

� เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐกับมหาวิทยาลัยท่ีถูก         
แปรสภาพเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  และมหาวิทยาลัยท่ีเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับ      
ของรัฐมานับต้ังแต�มี พ.ร.บ. จัดต้ัง 

� เพ่ือเสนอแนวทางการเสริมสรQางขีดความสามารถขององค�การมหาชนและสถาบันอุดมศึกษา  
ของรัฐใหQสามารถดําเนินงานตามพันธกิจหนQาท่ีไดQอย�างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความ
โปร�งใส  โดยเฉพาะอย�างยิ่งพันธกิจทางดQานการผลิตและประสิทธิประสาทวิชาความรูQใหQแก�
ทรัพยากรบุคคลของประเทศ 

วิธีการศึกษา 

� โครงการวิจัยท่ี 1 เปhนการศึกษาวิเคราะห�เปรียบเทียบองค�การมหาชนในประเทศไทย จํานวน    
6 หน�วยงานกับ Statutory Board ของประเทศสิงคโปร� จํานวน 6 หน�วยงาน ซ่ึงสามารถ   
จัดเปhนหมวดหมู�ตามลักษณะพันธกิจหนQาท่ีไดQ 3 ประเภท คือ หน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีวิจัยและ
พัฒนา  หน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีส�งเสริมและสนับสนุนบริการสาธารณะ (ดQานเศรษฐกิจ)           
และหน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีกํากับดูแลมาตรฐานบริการสาธารณะ (ดQานการศึกษา)   โดยใชQ    
ขQอมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ�เชิงลึกและการประชุมกลุ�มย�อยกับกลุ�มผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของ  



 

หนาท่ี 12 
 

 

 

 

แต�ละองค�กร และใชQขQอมูลทุติยภูมิจากรายงานประจําปd  และรายงานสถานะทางการเงินของ   
แต�ละองค�กร  

1. โครงการวิจัยท่ี 2 เปhนการวิเคราะห�เปรียบเทียบมหาวิทยาลัยในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการ
จํานวน 3 กลุ�ม คือ มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีผ�านการเปลี่ยนสถานะ
จากมหาวิทยาลัยของรัฐ   และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง         
รวมท้ังสิ้น 6 มหาวิทยาลัย โดยคณะวิจัยจัดเก็บขQอมูลปฐมภูมิดQวยการสัมภาษณ�เชิงลึกผูQมีส�วนไดQ
ส�วนเสียของแต�ละมหาวิทยาลัย ไดQแก� ผูQบริหารมหาวิทยาลัย ตัวแทนคณาจารย� ตัวแทน
เจQาหนQาท่ีสายสนับสนุนวิชาการ และตัวแทนนักศึกษา    สําหรับขQอมูลทุติยภูมินั้นไดQมาจาก
รายงานประจําปd   รายงานสถานะทางการเงินของแต�ละมหาวิทยาลัยและฐานขQอมูล
บรรณานุกรมอิเล็คทรอนิกส� SCImago 

สรุปผลการศึกษา 

 ผลสัมฤทธ์ิขององคการมหาชนและ Statutory Board ในเชิงเปรียบเทียบ 

 จากการศึกษาเปรียบเทียบองค�การมหาชนในประเทศไทยกับ Statutory Board ในประเทศสิงคโปร�
พบว�า  ในประเด็น “ประสิทธิภาพ (Efficiency)” ซ่ึงเปhนมิติแรกของผลสัมฤทธิ์ของ  องค�การมหาชน ไดQแก� 
ตQนทุนต�อหน�วยผลผลิต (Unit Cost) และสัดส�วนของประเภทค�าใชQจ�ายขององค�กร   ผลการศึกษาพบว�า 
Statutory Board ของประเทศสิงคโปร�มีตQนทุนต�อหน�วยผลผลิตตํ่ากว�าองค�การมหาชนในประเทศไทย โดยใน
การคํานวณตQนทุนต�อหน�วยผลผลิตนั้น คณะวิจัยกระทําโดยการวิเคราะห�เชื่อมโยงพันธกิจขององค�กรตาม
กฎหมายจัดต้ังกับผลงานและรายจ�ายตามท่ีระบุไวQในรายงานประจําปd   โดยคํานึงถึงความแตกต�างของสกุล
เงินตราระหว�างประเทศและอัตราเงินเฟ�อ  ดQวยเหตุนี้จึงทําใหQเราสามารถสรุปไดQว�า สําหรับในตัวชี้วัดดQาน
ประสิทธิภาพนี้ Statutory Board ของสิงคโปร�สามารถควบคุมค�าใชQจ�ายต�อผลผลิตขององค�กรไดQดีว�าองค�การ
มหาชนในประเทศไทย 

 สําหรับสัดส�วนค�าใชQจ�ายขององค�กรท่ีตกเปhนกรณีศึกษาจากประเทศท้ังสองนั้นชี้ใหQเห็นว�า    
Statutory Board ของประเทศสิงคโปร�มีสัดส�วนค�าใชQจ�ายท่ีเปhนเงินเดือน ค�าตอบแทน และสวัสดิการของ
บุคลากรสูงกว�าองค�การมหาชนในประเทศไทย  แต�อย�างไรก็ตาม เราไม�สามารถสรุปไดQวา Statutory Board 
ของสิงคโปร�มีประสิทธิภาพดQอยกว�าองค�การมหาชนของไทยในดQานการใชQจ�ายงบประมาณ เนื่องจากพันธกิจ
หนQาท่ีของ Statutory Board ท่ีตกเปhนกรณีศึกษามีลักษณะเปhนการกํากับดูแล (Regulatory Function) ซ่ึง
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จําเปhนอาศัยบุคลากรประจําองค�กร ไดQแก� นักกฎหมาย ผูQ ติดต�อประสานงานกับองค�กรต�างประเทศ            
ผลการศึกษาในมิตินี้จึงชี้ใหQเห็นว�า การวิเคราะห�สัดส�วนและประเภทค�าใชQจ�ายขององค�กรนั้นจําเปhนจะตQอง
กระทําไปพรQอมกับการทําความเขQาใจในพันธกิจหนQาท่ี บริบทการทํางาน และขQอจํากัดของกฎระเบียบของแต�
ละองค�กร  

 ในมิติ “ประสิทธิผล (Effectiveness)” ซ่ึงมีประเด็นการประเมิน 3 ประเด็น ไดQแก� (1)         
ความสอดคลQองของผลผลิตและพันธกิจหนQาท่ีขององค�กร (2) รายไดQขององค�กรจากแหล�งอ่ืนท่ี
นอกเหนือไปจากงบประมาณแผ�นดิน และ (3) ความพึงพอใจของผูQรับบริการและผูQมีส�วนไดQส�วนเสียขององค�กร   
ท้ังนี้ สําหรับการวิเคราะห�แต�ละประเด็นของประสิทธิผลองค�กรท่ีตกเปhนกรณีศึกษา คณะวิจัยไดQใชQ “ตัวชี้วัด
ทางอQอม (Proxy Indicator)”  

 การศึกษานี้แสดงใหQเห็นว�า Statutory Board มีผลงานท่ีสอดคลQองกับพันธกิจหนQาท่ีของหน�วยงาน
มากกว�าองค�การมหาชนของประเทศไทย   ซ่ึงความสอดคลQองดังกล�าวถูกสะทQอนออกมาในดัชนีความสามารถ
ในการแข�งขัน (National Competitiveness Index) ของประเทศสิงคโปร�ท้ังในดQานการวิจัย ดQาน           
ความเขQมแข็งของภาคธุรกิจเอกชน และดQานการศึกษา   อย�างไรก็ตาม  ยังมีเหตุป}จจัยอ่ืนๆท่ีมีอิทธิพลต�อ                 
ขีดความสามารถในการแข�งขันของประเทศไทยและประเทศสิงคโปร� ซ่ึงอยู�นอกเหนือผลจากการดําเนินงาน
ขององค�การมหาชนและ Statutory Board  เราจึงจําเปhนตQองพิจารณามิติอ่ืนของประสิทธิผลดQวย     

 ท้ังนี้ จากการวิเคราะห�เปรียบเทียบสัดส�วนรายไดQท่ีหน�วยงานสามารถแสวงหาไดQเอง พบว�า 
Statutory Board ทางดQานการวิจัยและพัฒนามีขีดความสามารถในการแสวงหารายไดQดQวยตนเองสูงท่ีสุด    
โดยมีรายไดQท่ีจัดเก็บเองเปhนสัดส�วนต�อรายรับรวมท่ีสูงกว�าองค�การมหาชนของประเทศไทยท่ีทําหนQาท่ีวิจัย    
และพัฒนา   ในทางตรงกันขQาม องค�การมหาชนและ Statutory Board ท่ีทําหนQาท่ีส�งเสริมภาคธุรกิจเอกชน
และกํากับดูแลมาตรฐานทางการศึกษาไม�สามารถพ่ึงพาตนเองไดQในเชิงการเงินการคลังเนื่องจากมีสัดส�วน
รายไดQท่ีจัดเก็บเองตํ่ากว�างบประมาณท่ีไดQรับการจัดสรรจากรัฐบาล 

ในดQานความพึงพอใจของผูQใหQขQอมูลหลักท่ีเปhนผูQรับบริการและผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของหน�วยงาน  
คณะวิจัยพบว�า Statutory Board ของสิงคโปร�ผลงานเปhนท่ีน�าพึงพอใจมากกว�าองค�การมหาชนของประเทศ
ไทย ท้ังในดQานการวิจัย ดQานการส�งเสริมภาคธุรกิจเอกชน และดQานการกํากับดูแลมาตรฐานการศึกษาของ
ประเทศ   แต�อย�างไรก็ตาม ถึงแมQว�า Statutory Board จะเปhนฟ}นเฟ�องสําคัญของภาครัฐสิงคโปร�ซ่ึงประสบ
ความสําเร็จในการพัฒนาประเทศ  แต�การพัฒนาอย�างกQาวกระโดดนั้นไดQส�งผลกระทบอย�างรุนแรงต�อสภาพ
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ชีวิตความเปhนอยู�ของประชาชนชาวสิงคโปร�ในระดับกลางและระดับล�าง  โดยเฉพาะในดQานค�าครองชีพและ
ความสุขในการทํางาน   นอกจากนี้ การยกระดับคุณภาพการศึกษาใหQเปhนสากลดQวยระบบตรวจประเมิน
คุณภาพการศึกษาแบบประเทศสหราชอาณาจักรและประเทศในเครือจักรภพ ตลอดจนการกําหนดใหQ   
ภาษาจีนแมนดารินเปhนหนึ่งในภาษาราชการท่ีปรากฏในแบบทดสอบผลสัมฤทธิ์ทางการเรียน ไดQกลับกลาย   
เปhนภาวะคุกคามต�อความหลากหลายทางดQานภาษาและวัฒนธรรมในหมู�ชุมชนชาวสิงคโปร�เชื้อสายจีน 

 สําหรับในมิติ “ความโปร�งใส (Transparency)”   ประเด็นตัวชี้วัดประกอบไปดQวย (1)         
ความครบถQวนสมบูรณ�ของขQอมูลท่ีปรากฏบนเวบไซต�ของหน�วยงานเก่ียวกับบริการสาธารณะ ผลงาน         
และรายงานสถานะทางการเงินของหน�วยงาน และ (2) ระบบงานพัสดุของน�วยงาน   ผลการศึกษานี้ชี้ใหQเห็น
ว�า Statutory Board ของสิงคโปร�มีการเผยแพร�ขQอมูลของหน�วยงาน   ท้ังรายละเอียดขQอมูลเก่ียวกับ        
การบริการสาธารณะ รายงานผลงานประจําปd และรายงานสถานะทางการเงินบนเวบไซต�ท่ีเปhนทางการของ
หน�วยงานอย�างครบถQวนสมบูรณ� ในขณะท่ีองค�การมหาชนท่ีตกเปhนกรณีศึกษาหลายองค�กรเผยแพร�ขQอมูลท่ี
สําคัญของหน�วยงานไม�ครบถQวน โดยเฉพาะรายงานสถานะทางการเงินฉบับสมบูรณ�ท่ีควรเผยแพร�เปhนเอกสาร
แยกออกมาจากรายงานประจําปd 

 นอกจากนี้ คณะวิจัยยังพบว�า ระบบงานพัสดุของ Statutory Board ในประเทศสิงคโปร�และ
องค�การมหาชนในประเทศไทยมีความแตกต�างกันอย�างชัดเจน   สําหรับในกรณีประเทศไทยนั้น ตาม พ.ร.บ. 
องค�การมหาชน พ.ศ. 2542   องค�การมหาชนสามารถตรากฎระเบียบว�าดQวยงานพัสดุเปhนการเฉพาะสําหรับ
หน�วยงานไดQ ท้ังนี้ เพ่ือใหQเกิดความยืดหยุ�นคล�องตัวในการจัดหาทรัพยากรท่ีจําเปhนตQองการปฏิบัติหนQาท่ีของ
องค�การมหาชน   ในขณะเดียวกัน แมQว�าหน�วยงานภาครัฐของประเทศสิงคโปร�จะเนQนระบบการบริหารงานท่ีมี
ความยืดหยุ�นคล�องตัวสูงเทียบเท�ากับองค�กรภาคธุรกิจเอกชนดQวยการกระจายอํานาจการตัดสินใจในดQาน      
การเลือกเฟ�นหาบุคลากรขององค�กรท่ีมีคุณภาพและการกําหนดค�าตอบแทนตามระบบกลไกตลาด  แต�สําหรับ
กระบวนการจัดซ้ือจัดจQางแลQวกลับมีความเขQมงวดและรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจมากกว�าระบบท่ี     
องค�การมหาชนในประเทศไทยใชQอยู�ในป}จจุบัน  โดยรัฐบาลสิงคโปร�กําหนดใหQหน�วยงานภาครัฐทุกประเภท ท้ัง
ส�วนราชการ Statutory Board และบรรษัทของรัฐ (Government Corporation) ดําเนินการจัดซ้ือ          
จัดจQางและเผยแพร�ขQอมูลทุกข้ันตอนของระบบงานพัสดุบนเวบไซต� GeBIZ ซ่ึงเปhนระบบการจัดซ้ือ                   
จัดจQางอิเล็คทรอนิกเท�านั้น 
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ผลสัมฤทธ์ิของมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

 แผนงานวิจัยนี้ยังมุ�งวิเคราะห:ผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือ 
“มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ในประเทศไทย โดยเปรียบเทียบกับมหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภท คือ 
มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป3นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมานับตั้งแต�มี พ.ร.บ. 
จัดตั้ง ซ่ึงผลสัมฤทธิ์ในท่ีนี้ หมายถึง ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส ท่ีเปhนไปตามหลักการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม� (NPM)   

 สําหรับผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารทางด�านประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง สัมฤทธิผลใน        
การเลือกวิธีท่ีดีท่ีสุดหรือประหยัดท่ีสุดเพ่ือใหQบรรลุตามพันธกิจและวัตถุประสงค�ขององค�กร ประกอบไปดQวย 2 
ตัวชี้วัด คือ (1) ตQนทุนค�าใชQจ�ายต�อหัวนักศึกษา และ (2) สัดส�วนค�าใชQจ�ายหมวดต�างๆของ โดยจาก            
การวิเคราะห�ขQอมูลตQนทุนค�าใชQจ�ายต�อหัวนักศึกษาเฉลี่ย 3 ปdระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 การศึกษานี้พบว�า 
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีไดQรับการเปลี่ยนสถานะมาจากมหาวิทยาลัยของรัฐมีตQนทุนค�าใชQจ�ายในการผลิต
บัณฑิต 1 คนสูงเปhนอันดับ 1 (359,363 บาทต�อบัณฑิต 1 คน) และอันดับ 3 (202,282 บาทต�อบัณฑิต 1 คน) 
ในบรรดามหาวิทยาลัยท้ังหมดท่ีตกเปhนกรณีศึกษา  อย�างไรก็ตาม ขQอสังเกตสําคัญจากการศึกษานี้ คือ 
มหาวิทยาลัยท่ีมีสถานภาพเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีตQนทุนค�าใชQจ�ายต�อหัวนักศึกษาตํ่ากว�า
มหาวิทยาลัยท่ีไดQรับการแปรสภาพมาจากมหาวิทยาลัยของรัฐ 

 เม่ือพิจารณาสัดส�วนค�าใชQจ�ายในหมวดต�างๆของมหาวิทยาลัยท่ีตกเปhนกรณีศึกษา ไดQแก� งบบุคลากร 
(เงินเดือน) และสวัสดิการ งบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจQาง และงบพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆ            
ในการศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีสัดส�วนรายจ�ายท่ีเปhนงบลงทุนและงบจัดซ้ือจัดจQางสูงท่ีสุด  
ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยของรัฐมีงบบุคลากรและสวัสดิการสูงท่ีสุด   โดยมีขQอสังเกตคือ ท้ังมหาวิทยาลัยของรัฐ
และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีรายจ�ายในหมวดงบพัฒนานักศึกษาเปhนสัดส�วนตํ่าท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับ
งบบุคลากรและงบลงทุน  

 กล�าวโดยสรุปคือ หากพิจารณาจากความสามารถในการควบคุมตQนทุนค�าใชQจ�ายต�อหัวนักศึกษา
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีประสิทธิภาพท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�เม่ือพิจารณาเม็ดเงินและ
ทรัพยากรท่ีมหาวิทยาลัยจัดสรรใหQแก�ภารกิจดQานต�างๆแลQว  มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและมหาวิทยาลัย   
ของรัฐใหQความสําคัญกับการพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆ (รวมถึงโครงการวิจัย) นQอยกว�าการบริหาร   
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งานบุคคล สวัสดิการ และการจัดซ้ือจัดจQาง โดยมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนั้นจัดสรรงบประมาณเพ่ือ       
การจัดซ้ือจัดจQางพัสดุครุภัณฑ�มากกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ 

 ผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในประเด็นท่ี 2 คือ ประสิทธิผล (Effectiveness) ซ่ึงหมายถึง     
ความสอดคล�องระหว�างพันธกิจหน�าท่ี ผลผลิต และผลลัพธ:ของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป3นกรณีศึกษา         
โดยมีท้ังสิ้น 3 ตัวชี้วัด คือ (1) จํานวนบทความวิจัยและบทความวิชาการท่ีไดQรับการตีพิมพ�เผยแพร�ใน
วารสารวิชาการท่ีอยู�ในฐานขQอมูล SCOPUS (2) จํานวนเงินรายไดQจากแหล�งอ่ืนท่ีมหาวิทยาลัยสามารถแสวงหา
ไดQเองนอกเหนือไปจากเงินงบประมาณท่ีไดQรับการจัดสรรจากรัฐ และ (3) ความพึงพอใจของคณะผูQบริหาร 
คณาจารย� และนักศึกษาต�อโครงสรQางการบริหารองค�กรของสถาบันอุดมศึกษา  

 สําหรับประสิทธิผลทางดQานผลงานวิจัยวัดโดยจํานวนบทความท่ีปรากฏในฐานขQอมูล SCOPUS นั้น 
การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนบทความวิจัยมากกว�ามหาวิทยาลัยประเภทอ่ืนๆ และ
เม่ือจําแนกมหาวิทยาลัยตามพันธกิจหนQาท่ีแลQว พบว�า มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางดQาน
วิศวกรรมศาสตร�และเทคโนโลยีมีบทความวิจัยมากกว�ามหาวิทยาลัยท่ีเนQนการเรียนการสอนในสาขาวิชาท่ัวไป
หรือทางดQานมนุษยศาสตร�และสังคมศาสตร� แต�อย�างไรก็ตาม ตัวเลขจํานวนผลงานวิชาการนั้นไม�สามารถ
สะทQอนประสิทธิผลดQานการวิจัยและพัฒนาของมหาวิทยาลัยไดQอย�างเต็มท่ี  เนื่องจากมหาวิทยาลัยท่ีตกเปhน
กรณีศึกษามีจํานวนบุคลากรสายวิชาการท่ีแตกต�างกันซ่ึงส�งย�อมผลกระทบต�อจํานวนผลงานทางวิชาการ        
โดยมหาวิทยาลัยท่ีมีจํานวนบุคลากรสายวิชาการมากกว�าย�อมมีความไดQเปรียบมหาวิทยาลัยขนาดเล็ก  ดังนั้น 
คณะวิจัยจึงพิจารณาสัดส�วนของจํานวนผลงานวิชาการต�อจํานวนบุคลากรสายวิชาการประกอบดQวย          
โดยพบว�ามหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนบทความวิจัยในฐานขQอมูล SCOPUS 
ต�อบุคลากรสายวิชาการ 1 คนใกลQเคียงกัน  แต�มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางดQานวิศวกรรมศาสตร�
และเทคโนโลยีมีประสิทธิผลทางดQานการวิจัยสูงกว�ามหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไป    

 ท้ังนี้ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือมหาวิทยาลัยนอกระบบโดยส�วนใหญ�แลQวมีประสิทธิผล
ทางดQานการวิจัยและพัฒนาสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�มีขQอสังเกตสําคัญคือ ประสิทธิผลทางดQาน         
การวิจัยและพัฒนาดังกล�าวเกิดข้ึนเฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางดQานวิศวกรรมศาสตร�     
และเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเนQนการเรียนการสอนดQานสังคมศาสตร�นั้น แมQว�าจะ
ถูกแปรสภาพไปเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแลQว ก็ยังมีประสิทธิผลดQานการวิจัยท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัย      
ท่ีเนQนการเรียนการสอนดQานวิทยาศาสตร�และเทคโนโลยี 
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     แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้ไดQชี้ใหQเห็นว�า ท้ัง “มหาวิทยาลัยในระบบ” และ “มหาวิทยาลัยนอก
ระบบ” ต�างยังตQองพ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีไดQรับจัดสรรจากรัฐบาลเปhนหลัก  ในขณะเดียวกัน มหาวิทยาลัย
หลายแห�งมีศักยภาพในการแสวงหารายไดQของตนเอง โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยท่ีมีโรงพยาบาลสําหรับการผลิต
บุคลากรทางการแพทย� และมหาวิทยาลัยทางดQานวิศวกรรมศาสตร�และวิทยาศาสตร�เทคโนโลยีท่ีมีรายไดQจาก
การใหQคําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ผลการวิจัยท่ีมีคุณค�าในเชิงพาณิชย� และสิ่งประดิษฐ�ท่ีไดQรับ          
การจดทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร     

 ประสิทธิผลดQานท่ี 3 คือ ความพึงพอใจของผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของแต�ละมหาวิทยาลัย โดยจาก      
การสัมภาษณ�เชิงลึกตัวแทนนักศึกษา อาจารย� เจQาหนQาท่ีฝrายสนับสนุนวิชาการ และผูQบริหารมหาวิทยาลัย 
คณะวิจัยพบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�มีความแตกต�างกันในเรื่องค�าใชQจ�าย
ทางการศึกษา  การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยของรัฐจึงไม�ใช�ตัวแปรสําคัญท่ีส�งผลกระทบต�อค�าใชQจ�าย
ทางการศึกษาและระบบการจัดเก็บค�าธรรมเนียมทางการศึกษา   ค�าใชQจ�ายทางการศึกษาของแต�ละ
มหาวิทยาลัยท่ีมีแนวโนQมสูงข้ึนอย�างรวดเร็วเปhนผลสืบเนื่องมาจากสภาวการณ�ทางเศรษฐกิจและการจัดเก็บ
อัตราค�าธรรมเนียมทางการศึกษาแบบเหมาจ�ายซ่ึงเปhนระบบท่ีมหาวิทยาลัยทุกประเภทในประเทศไทยใชQใน           
ป}จจุบัน 

 นอกจากนี้ มหาวิทยาลัยในนอกระบบและมหาวิทยาลัยนอกระบบยังมีความคลQายคลึงกันในเรื่อง   
การบริหารจัดการหลักสูตรและกลไกขQอกฎหมายท่ีเก่ียวขQองกับการบริหารองค�กร  แมQว�าโดยหลักการแลQว 
มหาวิทยาลัยนอกระบบควรจะมี”ความยืดหยุ�นคล�องตัว” มากกว�าในการออกแบบหลักสูตรการศึกษาท่ี
สอดคลQองกับความตQองการของภาคธุรกิจเอกชนและสังคม  ตลอดจนมี “ความเปhนอิสระ” ในการบริหารงาน
บุคคลและการบริหารการเงินและการงบประมาณ  แต�จากการสัมภาษณ�ตัวแทนผูQบริหารในสถาบันอุดมศึกษา
ท่ีผ�านการแปรสถานะไปเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแลQว พบว�า ความสัมพันธ�ของมหาวิทยาลัยเหล�านี้   
กับกระทรวงศึกษาธิการและหน�วยงานตรวจสอบทางดQานการเงินและการทุจริตคอรัปชันยังคงมีลักษณะ      
เช�นเดียวกับเม่ือก�อนออกนอกระบบ  โดยเฉพาะในช�วงระยะเวลา 4-5 ปd (พ.ศ. 2552-2557) ท่ีผ�านมา 
หน�วยงานกํากับดูแลดQานการศึกษา ไดQแก� สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา       
(องค�การมหาชน) สํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา (สกอ.) รวมท้ังหน�วยงานตรวจสอบต�างๆ อาทิเช�น     
กรมบัญชีกลาง สํานักงานการตรวจเงินแผ�นดิน กรมสอบสวนคดีพิเศษ เปhนตQน ลQวนเขQามาตรวจสอบ
กระบวนการทํางานในมิติต�างๆของการบริหารกิจการมหาวิทยาลัย   ทําใหQความยืดหยุ�นคล�องตัวของ        
ระบบมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�บังเกิดผลจริงในทางปฏิบัติ 
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 นอกเหนือไปจากประสิทธิภาพและประสิทธิผลแลQว  หน�วยงานภาครัฐท่ีถูกแบบโครงสรQางองค�กร
ตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�ยังจําเปhนตQองมีความโปร�งใสและระบบตรวจสอบและประเมินผล      
การปฏิบัติงานท่ีเอ้ือต�อการมีส�วนร�วมของภาคประชาชนและผูQมีส�วนไดQส�วนเสีย   สําหรับในการศึกษานี้     
ความโปร�งใส (Transparency) ของมหาวิทยาลัยท่ีตกเปhนกรณีศึกษาถูกวัดโดย (1) คุณภาพของระบบ     
การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรสายวิชาการ และ (2) โครงสรQางและกลไก               
การตรวจสอบถ�วงดุลคณะผูQบริหาร สภามหาวิทยาลัย และองค�กรอ่ืนในมหาวิทยาลัย 

 การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐท่ีตกเปhนกรณีศึกษาไดQมีการพัฒนาระบบการติดตามและ
ประเมินผลปฏิบัติงานของคณาจารย�เฉกเช�นเดียวกับมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซ่ึงถือไดQว�าระบบนั้นเปhน    
ส�วนหนึ่งของการเตรียมความพรQอมใน “การออกนอกระบบ” ของมหาวิทยาลัยของรัฐ แต�ทว�ามหาวิทยาลัย
ของรัฐท่ีตกเปhนกรณีศึกษาประสบกับป}ญหาและอุปสรรคในทํานองเดียวกันกับมหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีเนQน
ทางดQานการศึกษาท่ัวไปและดQานสังคมศาสตร� กล�าวคือ คือ บุคลากรสายวิชาการจํานวนมากยังไม�สามารถ
ปรับตัวเขQากับระบบการบริหารผลงาน (Performance Management System) ท่ีเนQนการวัดผลผลิต 
(Output Evaluation) ไดQ   โดยเฉพาะอย�างยิ่งบุคลากรสายวิชาการในคณะและภาควิชาทางดQาน   
มนุษยศาสตร�และสังคมศาสตร�    

 แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยท้ัง 3 ประเภทท่ีตกเปhนกรณีศึกษายังไม�สามารถ
นําเอาหลักการบริหารผลงานซ่ึงเปhนส�วนหนึ่งของแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�ไปขับเคลื่อนในเชิงปฏิบัติ
ไดQอย�างเต็มท่ี ดQวยเหตุผลท่ีไดQกล�าวมาแลQวขQางตQน   ในทํานองเดียวกัน คณะวิจัยไม�พบความแตกต�างอย�างมี
นัยสําคัญระหว�างมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยนอกระบบในเชิงโครงสรQางการตรวจสอบและถ�วงดุล
อํานาจภายในองค�กรมหาวิทยาลัย คือ ความสัมพันธ�ระหว�างฝrายกํากับดูแลนโยบาย (สภามหาวิทยาลัย) และ
ฝrายบริหาร (อธิการบดี)  แมQว�ามหาวิทยาลัยจะเป�ดช�องทางการมีส�วนร�วมของบุคลากรสายวิชาการ           
สายสนับสนุนวิชาการ และนักศึกษาในการกําหนดนโยบายมากข้ึนกว�าในอดีต  แต�ทQายท่ีสุดแลQว ฝrายบริหาร  
ยังคงมีอิทธิพลสูงต�อกระบวนการกําหนดแผนและนโยบายในภาพรวมของมหาวิทยาลัย  

 การปฏิรูประบบบริหารงานอุดมศึกษาในประเทศไทยนั้นจําเปhนตQองต้ังอยู�บนพ้ืนฐานความเขQาใจ   
และวิสัยทัศน�ร�วมกันระหว�างผูQบริหาร คณาจารย� และบุคลากรมหาวิทยาลัย เนื่องจากการปฏิรูปจะก�อใหQเกิด
การเปลี่ยนแปลงอย�างยั่งยืนไดQก็ต�อเม่ือเกิดวัฒนธรรมองค�กรใหม�ท่ีสอดคลQองกับหลักการบริหารภาครัฐ       
แนวใหม�ท่ีมุ�งเนQนผลสัมฤทธิ์และระบบธรรมาภิบาลท่ีดี   การศึกษานี้พบว�า มีมหาวิทยาลัยนอกระบบบางแห�ง
ไดQประยุกต�เอาปรัชญาในการบริหารองค�กรของภาคธุรกิจเอกชนมาใชQใน “การฟูมฟ}ก” ผูQบริหารรุ�นใหม�ของ
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มหาวิทยาลัย ท่ีแตกต�างไปจาก “ระบบสืบทอดอํานาจ” กล�าวคือ มีระบบการส�งเสริมและพัฒนาศักยภาพ    
และสมรรถนะของอาจารย�ต้ังแต�เริ่มบรรจุ ท้ังทางดQานวิชาการและดQานบริหาร ทําใหQอาจารย�สามารถ     
วางแผนชีวิตการทํางานไดQสอดคลQองกับความถนัดและระดับความสามารถของตนเอง 

 ดังนั้น หัวใจสําคัญของกลไกธรรมาภิบาลภายในมหาวิทยาลัย คือ การสรQางวิสัยทัศน�และความเขQาใจ
ร�วมกันของบุคลากรภายในมหาวิทยาลัยและผูQมีส�วนไดQส�วนเสีย ซ่ึงจะนําไปสู�การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม   
องค�กรใหQสอดคลQองกับหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม�ท่ีเนQนประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส    
ท้ังนี้ หากปราศจากความเขQาใจร�วมกันในหลักการดังกล�าวแลQว  การออกนอกระบบย�อมไม�สามารถเพ่ิมพูน    
ขีดความสามารถในการแข�งขันและคุณภาพทางวิชาการของระบบอุดมศึกษาในประเทศไทยไดQ 

ขอเสนอแนะท่ีไดจากผลการศึกษา 

1. ตัวแบบหน�วยงานภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จากแผนงานวิจัยนี้  คณะวิจัย
สามารถสังเคราะห�และถอดบทเรียนแนวทางการบริหารจัดการหน�วยงานภาครัฐรูปแบบอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจาก
ส�วนราชการ โดยประกอบดQวย 3 หลักการสําคัญ คือ 

� ความเป3นองค:กรอัจฉริยะ (Smart Organization) ซ่ึงมีหลักปรัชญาเบ้ืองหลังคือ              
การดําเนินงานขององค�กรในทุกมิติจะตQองมีองค�ความรูQท่ีทันสมัยเปhนตัวนํา ไม�ใช�ใชQระเบียบ
กฎเกณฑ�ขององค�กรราชการเปhนตัวขับเคลื่อนองค�กร  อนึ่ง  คณะวิจัยไม�ปฏิเสธความสําคัญ
ของกรอบระเบียบกฎหมายของทางราชการ  ในทางกลับกัน  การดําเนินงานของหน�วยงาน
ภาครัฐรูปแบบใหม�จําเปhนตQองต้ังอยู�หลักธรรมาภิบาล และยังจําเปhนตQองคํานึงถึงความย่ังยืน
ทางองค:กร ซ่ึงจะเกิดข้ึนก็ต�อเม่ือหน�วยงานมีกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร:องค:กรท่ีมี
ทิศทางชัดเจน (Smart Planning) สอดคลQองกับพลวัติทางเศรษฐกิจและสังคม โดยเฉพาะ
ในดQานท่ีส�งผลกระทบโดยตรงต�อ “กิจกรรมหลัก (Core Activity)” ของหน�วยงาน ท้ังนี้ เพ่ือ
ก�อใหQเกิดกระบวนการพัฒนาและเพ่ิมมูลค�าของกิจกรรมหลักอยู�เสมอ การวางแผนท่ีดีนั้น
จําเปhนตQองคํานึงถึงการควบคุมต�นทุนค�าใช�จ�ายขององค:กร ผ�านกระบวนการจัดทํา
งบประมาณท่ีสะท�อนสถานการณ:จริงขององค:กรและสภาพเศรษฐกิจ (Smart 
Budgeting) และผ�านระบบบริหารผลงานของบุคลากรภายในหน�วยงานท่ีมีแนวปฏิบัติ
ชัดเจน (Smart Personnel Management) อีกประการสําคัญ คือ การบริหารสินทรัพย� 
หนี้สิน และเงินทุน ซ่ึงถือเปhนการลงทุนขององค:กรจําเป3นต�องเป3นไปอย�างชาญฉลาด 
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รอบคอบ และก�อให�เกิดประโยชน:สูงสุดแก�องค:กร (Smart Investment) เพ่ือใหQ
หน�วยงานภาครัฐมีสภาพคล�องและมีความยั่งยืนทางดQานการเงิน 

� ความเป3นองค:กรธรรมาภิบาล (Good Governance Organization) โดยเฉพาะ            
การตรวจสอบถ�วงดุลภายในองค:กร (Internal Checks and Balances) ท่ีเขQมแข็งผ�าน
กลไกคณะกรรมการอํานวยการหรือ  คณะกรรมการบริหารหน�วยงานท่ีประกอบไปดQวย
ผูQทรงคุณวุฒิ ผูQเชี่ยวชาญ และผูQแทนจากหลายภาคส�วน โดยท้ังหมดทําหนQาท่ีกําหนดทิศทาง
และนโยบายตลอดจนตรวจสอบการปฏิบัติหนQาท่ีของหน�วยงานซ่ึงเปhนภารกิจท่ีคลQายคลึงกับ
สถาบันนิติบัญญัติในระดับชาติ หัวใจสําคัญของกลไกการตรวจสอบถ�วงดุลภายในองค�กรนี้ 
คือ คุณลักษณะของคณะกรรมการอํานวยการซ่ึงจําเปhนตQองมีความเชี่ยวชาญในการบริหาร
องค�กรรูปแบบต�างๆ ไม�ว�าจะเปhนองค�กรภาครัฐหรือองค�กรภาคเอกชน และยังตQองมี        
องค�ความรูQท่ีจําเปhนต�อหน�วยงาน คุณลักษณะท่ีพึงประสงค�เหล�านี้จะทําใหQคณะกรรมการ
อํานวยการสามารถกํากับดูแลการดําเนินงานของฝrายบริหารของหน�วยงานไดQอย�างเขQมแข็ง 
และยังจําเปhนตQองรับการตรวจสอบด�านการเงินและผลงานจากองค:กรภายนอก 
(External Audit) เฉกเช�นเดียวกับส�วนราชการโดยท่ัวไป 

� กลไกการกํากับดูแลและสนับสนุนการดําเนินงานของหน�วยงานในกํากับของรัฐ           
การบริหารหน�วยงานในกํากับมหาวิทยาลัยจะเปhนไปตามหลักการท้ังสองท่ีกล�าวมาขQางตQน
จํา เปhนตQองอาศัยหน�วยงานกํากับดูแล ท่ี มีความรูQ ความเขQ า ใจในหลักการบริหาร              
ความหลากหลาย (Diversity Management) ตลอดจนความสําคัญและวิธีการกํากับดูแล 
(Supervision) และการช�วยเหลืออํานวยความสะดวก (Facilitation) มากกว�า         
การควบคุม (Control) ซ่ึงความสัมพันธ�ระหว�างหน�วยงานกํากับและหน�วยงานในกํากับควร
เปhนไปในลักษณะ Arm’s Length Relationship กล�าวคือ หน�วยงานกํากับดูแลตQองใหQ
อํานาจและความเปhนอิสระแก�หน�วยงานในกํากับในการปฏิบัติตามพันธกิจหนQาท่ีและ       
การปรับเปลี่ยนทัศนคติในการบริหารจากการควบคุมป}จจัยนําเขQาและกระบวนการ (Input 
and Process Control) ไปเปhนการกํากับดูแลและสนับสนุนใหQหน�วยงานในกํากับมีผลผลิต 
(Output) ท่ีตรงตามนโยบายและยุทธศาสตร�หลักของมหาวิทยาลัย 
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2. ข�อเสนอแนะเชิงนโยบาย 

� ระบบกํากับดูแลนโยบายองค�การมหาชนในประเทศไทยควรมีคณะกรรมการกํากับดูแล
นโยบายและฝrายเลขานุการท่ีเปhนเอกเทศจากคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  โดยรัฐ
ควรแปรสภาพสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ (สภาพัฒน�) 
ใหQเปhนองค�การมหาชน และมอบหมายใหQสภาพัฒน�นั้นเปhนหน�วยงานหลักในการกํากับดูแล
นโยบายขององค�การมหาชน โดยท่ีบทบาทหนQาท่ีและนโยบายขององค�การมหาชนแต�ละแห�ง
นั้นตQองสอดคลQองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติอย�างชัดเจน 

� รัฐควรมอบอํานาจใหQคณะกรรมการกํากับดูแลนโยบายองค�การมหาชนมีอํานาจหนQาท่ีใน        
การกํากับดูแลใหQองค�การมหาชนทุกหน�วยงานใชQจ�ายงบประมาณตามพันธกิจหนQาท่ีหลักท่ี
ระบุไวQในกฎหมายจัดต้ัง 

� รัฐตQองพัฒนาระบบการประเมินผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารและการปฏิบัติงานขององค�การ
มหาชนใหQสอดคลQองกับระดับการพัฒนาของประเทศอย�างแทQจริง โดยใชQขQอมูลทุติยภูมิท่ี
สะทQอนมิติเชิงเศรษฐกิจและสังคมของบทบาทหนQาท่ีขององค�การมหาชนแต�ละแห�ง เช�น ใชQ
ขีดความสามารถในการแข�งขันของประเทศทางดQานการวิจัยประเมินผลงานขององค�การ
มหาชนดQานวิจัยและพัฒนา  ใชQปริมาณเม็ดเงินลงทุนของ   ต�างชาติและอัตราการจQางงาน
ประเมินผลงานขององค�การมหาชนดQานการพัฒนาเศรษฐกิจมหภาค  และใชQอัตรา          
การเจริญเติบโตของผลิตภัณฑ�มวลรวมประชาชาติ (Gross Domestic Product: GDP) วัด
และประเมินผลงานขององค�การมหาชนดQานการส�งเสริมภาคธุรกิจเอกชน เปhนตQน   และใชQ
ผลการประเมินเหล�านี้ เปhนเง่ือนไขสําคัญในการจัดสรรงบประมาณประจําปdใหQแก�องค�การ
มหาชน 

� หน�วยงานท่ีเก่ียวขQองนโยบายทางการศึกษาในระดับชาติ ไดQแก� กระทรวงศึกษาธิการ 
สํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา และสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ
การศึกษา และหน�วยงานท่ีเก่ียวขQองกับการพัฒนาระบบราชการและการควบคุมดูแล       
การบริหารราชการแผ�นดิน ไดQแก�  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
กรมบัญชีกลาง และสํานักงานตรวจเงินแผ�นดิน จําเปhนตQองร�วมมือกันในการปฏิรูระเบียบและ
ขQอกฎหมาย ตลอดจนออกแบบระบบกํากับดูแลมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐใหQเปhนไปใน
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ทิศทางเดียวกัน โดยไม�ยึดติดกับแนวคิดและกฎระเบียบของหน�วยงานราชการ  โดยเฉพาะใน
ดQานการกํากับดูแลหลักสูตรการศึกษาการบริหารงานบุคคล และการบริหารการเงิน การคลัง 
และการพัสดุ  

� การตรวจประเมินคุณภาพหลักสูตรและการบริหารหลักสูตรจําเปhนตQองไดQรับการปฏิรูปเพ่ือใหQ
เกณฑ�มาตรฐานและตัวชี้วัดต�างๆสอดคลQองกับบริบทท่ีแทQจริงของแต�ละมหาวิทยาลัย        
ในขณะเดียวกัน  เกณฑ�ตัวชี้วัดเหล�านั้นยังจําเปhนตQองสอดคลQองกับเกณฑ�มาตรฐานทาง
การศึกษาท่ีมหาวิทยาลัยชั้นนําของโลกยอมรับ   ท้ังนี้ เพ่ือใหQการตรวจประเมินคุณภาพ
หลักสูตรเปhนการประเมินในเชิงสรQางสรรค�และเอ้ือต�อการพัฒนาคุณภาพของหลักสูตรอย�าง
แทQจริง  

� การศึกษาไดQชี้ ใหQ เห็นว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม� มี         
ความแตกต�างกันในดQานโครงสรQางการถ�วงดุลอํานาจระหว�างฝrายบริหารและฝrายสภา
มหาวิทยาลัย  แต�โครงสรQางการถ�วงดุลอํานาจถือเปhนองค�ประกอบสําคัญของระบบ          
ธรรมาภิบาลภายในสถาบันอุดมศึกษา  ดังนั้น รัฐบาลจึงควรกําหนดใหQมีหน�วยงานกลางทํา
หนQาท่ีกํากับดูแลและสนับสนุนฝrายบริหารและฝrายสภามหาวิทยาลัย โดยอาจมีสถานะเปhน
คณะกรรมการอนุญาโตตุลาการในกรณีท่ีฝrายบริหารและฝrายสภามหาวิทยาลัยเกิด        
ความขัดแยQง   หรือในกรณีท่ีผูQมีส�วนไดQส�วนเสียกลุ�มอ่ืนเห็นว�าฝrายบริหารและฝrายสภา
มหาวิทยาลัยร�วมกันกระทําการใดๆท่ี  ไม�เปhนไปตามหลักธรรมาภิบาล 

3. ข�อเสนอแนะในการวิจัย 

� ศึกษาความเปhนไปไดQในการนําระบบคํานวณค�าตอบแทนตามผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติงาน 
(Pay   for Performance System) มาใชQในการประเมินผลงานของบุคลากรในองค�การ
มหาชน  โดยวิเคราะห�เปรียบเทียบกับวิธีการสรQางแรงจูงใจในการบริการสาธารณะ (Public 
Service Motivation) หลากหลายรูปแบบ  

� สืบเนื่องจากในป}จจุบันรัฐบาลไดQประกาศใชQระบบ Electronic Bidding หรือ e-bidding ใน      
การจัดซ้ือจัดจQางของส�วนราชการ และยังไดQจัดทําร�างพระราชบัญญัติว�าดQวยการพัสดุท่ี
ครอบคลุมส�วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หน�วยงานในกํากับของรัฐ และองค�การมหาชน  ซ่ึงถือ
เปhนระบบงานพัสดุท่ีมีความคลQายคลึงกับระบบงานพัสดุภาครัฐในประเทศสิงคโปร�  ดังนั้น   



 

หนาท่ี 23 
 

 

 

 

จึงควรมีการวิเคราะห�ความพรQอมขององค�การมหาชนในการบริหารจัดการงานพัสดุตาม
กฎหมายฉบับใหม�   

� ศึกษาประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสขององค�การมหาชนประเภทอ่ืนๆ เช�น 
องค�การมหาชนดQานการวิจัยและพัฒนาทางดQานวิทยาศาสตร�  องค�การมหาชนท่ีทําหนQาท่ี
กํากับดูแลมาตรฐานการใหQบริการดQานสาธารณสุข  และองค�การมหาชนท่ีทําหนQาท่ีส�งเสริม
การท�องเท่ียว เปhนตQน 

� ศึกษากลไกการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารและความสัมพันธ�ระหว�างคณะ
กรรมการบริหารและผูQบริหารขององค�การมหาชน 

� ศึกษาเปรียบเทียบโครงสรQาง กระบวนการทํางาน และผลสัมฤทธิ์ในเชิงการบริหารระหว�าง
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐในประเทศไทยและมหาวิทยาลัยชั้นนําในภูมิภาคเอเชีย
ตะวันออกเฉียงใตQ เช�น มหาวิทยาลัยแห�งชาติสิงคโปร� มหาวิทยาลัยมาลายา มหาวิทยาลัย
อินโดนีเซีย เปhนตQน  เพ่ือนําไปสู�การกําหนดรูปแบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาแนวใหม� 
เช�น รูปแบบบรรษัท (Corporation) เปhนตQน 

� ศึกษาแนวทางการเสริมสรQางความสามารถของอาจารย�มหาวิทยาลัยและนักวิชาการใน
ประเทศไทยในการผลิตผลงานวิจัยท่ีมีคุณภาพ โดยคุณภาพในท่ีนี้ หมายถึง การไดQรับรอง
มาตรฐานตามเกณฑ�การพิจารณาใหQตีพิมพ�เผยแพร�ในวารสารวิชาการระดับนานาชาติท่ี
ปรากฏในฐานขQอมูลบรรณานุกรมท่ีมีคุณภาพ เช�น ฐานขQอมูล SciMago  ฐานขQอมูล Social 
Science Citation Index เปhนตQน 

� ศึกษากลไกการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจของฝrายบริหารและสภามหาวิทยาลัยใน
ต�างประเทศ โดยเฉพาะในเขตภาคพ้ืนทวีปเอเชีย เพ่ือนํามาปรับใชQในการปฏิรูปกลไก
ตรวจสอบและระบบธรรมาภิบาลภายในสถาบันอุดมศึกษาในประเทศไทย 
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บทคดัยอ่โครงการวิจยัยอ่ยที� 1 

ผลสัมฤทธิ์ของการดําเนินงานขององค:การมหาชนท่ีจัดตั้งข้ึนโดยพระราชกฤษฎีกาตาม 
พระราชบัญญัติองค:การมหาชน พ.ศ. 2542 

 
การปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management: NPM)        

ไดQก�อใหQเกิดหน�วยงานภาครัฐรูปแบบใหม�ท่ีแตกต�างไปจากส�วนราชการและรัฐวิสาหกิจ   องค�การมหาชนใน
ประเทศไทยและ Statutory Board ในประเทศสิงคโปร�ถือเปhนหน�วยงานภาครัฐรูปแบบใหม�ท่ีมี             
ความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารสูงกว�าส�วนราชการ และมีพันธกิจหนQาท่ีทางดQานการพัฒนาสังคม         
การวิจัยและพัฒนา และดQานการกํากับดูแลมาตรฐานบริการสาธารณะซ่ึงไม�ใช�พันธกิจหนQาท่ีท่ีมุ�งแสวงหา
รายไดQดังเช�นลักษณะงานของรัฐวิสาหกิจ   เพ่ือเปhนการทดสอบว�าผลการดําเนินงานของหน�วยงานรูปแบบใหม�
ใน 2 ประเทศนี้เปhนไปตามหลักแนวคิด NPM หรือไม� การศึกษานี้จึงมีวัตถุประสงค�เพ่ือวิเคราะห�เปรียบเทียบ
ผลสัมฤทธิ์ขององค�การมหาชนและ Statutory Board ใน 3 มิติ คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ       
ความโปร�งใส   

ในการตอบวัตถุประสงค�วิจัยดังกล�าว  การศึกษานี้ทําการวิเคราะห�เปรียบเทียบองค�การมหาชนใน
ประเทศไทย จํานวน 6 หน�วยงานกับ Statutory Board ของประเทศสิงคโปร� จํานวน 6 หน�วยงาน ซ่ึง
สามารถจัดเปhนหมวดหมู�ตามลักษณะพันธกิจหนQาท่ีไดQ 3 ประเภท คือ หน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีวิจัยและพัฒนา  
หน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีส�งเสริมและสนับสนุนบริการสาธารณะ (ดQานเศรษฐกิจ)  และหน�วยงานท่ีทําหนQาท่ีกํากับ
ดูแลมาตรฐานบริการสาธารณะ (ดQานการศึกษา)   โดยใชQขQอมูลปฐมภูมิจากการสัมภาษณ�เชิงลึกและ               
การประชุมกลุ�มย�อยกับกลุ�มผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของแต�ละองค�กร และใชQขQอมูลทุติยภูมิจากรายงานประจําปd  
และรายงานสถานะทางการเงินของแต�ละองค�กร  

การศึกษานี้พบว�า Statutory Board มีประสิทธิภาพในการควบคุมตQนทุนต�อหน�วยผลผลิต     
มากกว�าองค�การมหาชน   แต�มีสัดส�วนรายจ�ายท่ีเปhนเงินเดือนและค�าตอบแทนบุคลากรสูงกว�า โดยเฉพาะ 
Statutory Board ท่ีทําหนQาท่ีส�งเสริมภาคธุรกิจเอกชนและตรวจประเมินคุณภาพการศึกษา   ในขณะท่ี 
องค�การมหาชนในประเทศไทยมีค�าใชQจ�ายส�วนใหญ�เปhนค�าใชQจ�ายท่ีเ ก่ียวขQองกับการจัดซ้ือจัดจQาง              
สําหรับในดQานประสิทธิผลนั้น การศึกษานี้พบว�า มีเพียง Statutory Board ท่ีทําหนQาท่ีวิจัยและพัฒนาท่ี
สามารถแสวงหารายไดQจากงานวิจัยของตนเอง   ส�วน Statutory Board อ่ืนๆ และองค�การมหาชนในประเทศ
ไทยยังตQองพ่ึงพาเงินงบประมาณจากรัฐบาล  นอกจากนี้ ผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของ Statutory Board ยังใหQ   
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ความเห็นไปในทิศทางเดียวกันว�า Statutory Board ถือเปhนฟ}นเฟ�องหลักของการพัฒนาประเทศซ่ึงสะทQอน
ออกมาในดัชนีขีดความสามารถในการแข�งขันทางดQานวิจัย ดQานการแข�งขันของภาคธุรกิจเอกชน และดQาน
การศึกษา  ในขณะท่ีผูQมีส�วนไดQส�วนเสียขององค�การมหาชนในประเทศไทยมีความคิดเห็นว�า องค�การมหาชน  
ยังจําเปhนตQองปฏิบัติหนQาท่ีในเชิงรุกใหQมากข้ึนท้ังในดQานการสรQางผลงานตามพันธกิจขององค�กรและ           
การประชาสัมพันธ�  

ในมิติความโปร�งใสนั้น การศึกษานี้พบว�า Statutory Board มีการเผยแพร�ขQอมูลเก่ียวกับผลงาน   
และสถานะทางการเงินขององค�กรอย�างละเอียดและครอบคลุมบนเวบไซต�ขององค�กรมากกว�าองค�การ   
มหาชน   สําหรับระบบงานพัสดุซ่ึงถือเปhนตัวชี้วัดหลักในดQานความโปร�งใสของภาครัฐนั้น ประเทศสิงคโปร�    
ใชQระเบียบกฎเกณฑ�ของกระทรวงการคลังเปhนบรรทัดฐานสําหรับงานพัสดุในหน�วยงานภาครัฐทุกรูปแบบ   
โดยกระบวนการจัดซ้ือจัดจQางทุกข้ันตอนจะตQองกระทําบนระบบ GeBIZ ของกระทรวงการคลังเท�านั้น       
เพ่ือเปhนหลักประกันความโปร�งใสและความคุQมค�า   ในขณะท่ีพระราชบัญญัติองค�การมหาชน พ.ศ. 2542 ไดQ
มอบอํานาจใหQองค�การมหาชนสามารถตราระเบียบกฎเกณฑ�ว�าดQวยงานพัสดุของตนเองไดQ ท้ังนี้เพ่ือใหQเกิด   
ความยืดหยุ�นคล�องตัวในการจัดซ้ือจัดจQางตามความจําเปhนขององค�กร 

คําสําคัญ: องค�การมหาชน   แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�  Statutory Board 

Abstract 

Public sector reform founded upon the New Public Management (NPM) ideas has led 
to an emergence of new public agencies that are fundamentally different from bureaucratic 
organizations and government enterprises. Autonomous public organizations in Thailand and 
statutory boards in Singapore are new government agencies with more management 
flexibility than bureaucratic agencies. Also, unlike the government enterprises whose core 
mission is to generate income for the public sector, the autonomous public organizations 
and statutory boards are responsible for social development, research, and public service 
quality control. To assess whether these agencies in Thailand and Singapore have been 
performing according the NPM standard, this study aims to compare and contrast the 
agencies’ performance results in three different dimensions: efficiency, effectiveness, and 
transparency.  
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To achieve this research objective, a comparative research design is used to compare 
the performance results of six autonomous public organizations and six statutory boards. 
These twelve agencies can be divided into three categories based on their missions and 
functions: (1) research and development agencies, (2) economic promotion agencies, and (3) 
education quality assurance agencies. Primary and secondary data sources are utilized in this 
study. The primary data are collected from in-depth interviews and focus group discussions, 
while the secondary data are extracted from each agency’s annual reports and financial 
statements.  

This study finds that the Singapore statutory boards are more efficient than their 
counterparts in Thailand in controlling their unit cost. However, the statutory boards, 
particularly the economic promotion and education quality assurance agencies, spend more 
on salaries and benefits than other activities. On the other hand, most of the autonomous 
public organizations’ expenses are related to procurement-related activities. Where 
effectiveness is concerned, only the research and development statutory boards can 
generate their own income, while the two other types of statutory boards and the 
autonomous public organizations in Thailand rely primarily on the government subsidies. 
Also, all stakeholders of the Singaporean statutory boards share the same opinion that 
statutory boards are the country’s vital development mechanisms. Their vitality is reflected 
in Singapore’s impressive global competitiveness scores in research, investment climate, and 
education quality. In stark contrast, the Thai autonomous public organizations’ stakeholders 
point out that the autonomous public organizations must work more actively to realize their 
agencies’ goals and communicate more with the public about their services and 
accomplishments.   

With respect to transparency, it is found that the statutory boards have made more 
effort than their counterparts in Thailand in disseminating their performance outcomes and 
financial conditions on the official websites. In this study, procurement system is the other 
core indicator of government transparency. In Singapore, the Ministry of Finance’s 
procurement regulation is mandatory for all public agencies, including the statutory boards. 
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To ensure transparency and economic efficiency, all purchases and procurement activities 
must be done on the Ministry of Finance’s electronic procurement system called GeBIZ. On 
the contrary, the Autonomous Public Organization Act of 1999 in Thailand has empowered 
each autonomous public organization to formulate its own procurement regulation. This 
delegation of decision-making power was intended to make the procurement procedures 
flexible.  

Keywords Autonomous Public Organization  New Public Management 
  Statutory Board 
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บทคดัยอ่โครงการวิจยัยอ่ยที� 2 

การศึกษาเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ของการบริหารจัดการศึกษาในมหาวิทยาลัยของรัฐและ 
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 

 
การแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาของรัฐใหQเปhนหน�วยงานในกํากับของรัฐ (Autonomous Public 

University) หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ถือเปhนหนึ่งในประเด็นสําคัญของกระบวนการปฏิรูประบบ
อุดมศึกษาของประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงค�เพ่ือใหQสถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ�นคล�องตัวซ่ึงเปhนไป
แนวความคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management: NPM)   การศึกษานี้มีวัตถุประสงค�
เพ่ือประเมินผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ (Autonomous Public University) ใน 3 มิติ คือ   
มิติประสิทธิภาพ (Efficiency) มิติประสิทธิผล (Effectiveness) และมิติความโปร�งใส (Transparency) 

เพ่ือใหQบรรลุวัตถุประสงค�ดังกล�าว การศึกษานี้ทําการวิเคราะห�เปรียบเทียบมหาวิทยาลัยในสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการจํานวน 3 กลุ�ม คือ มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีผ�าน               
การเปลี่ยนสถานะจากมหาวิทยาลัยของรัฐ   และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง      
รวมท้ังสิ้น 6 มหาวิทยาลัย โดยคณะวิจัยจัดเก็บขQอมูลปฐมภูมิดQวยการสัมภาษณ�เชิงลึกผูQมีส�วนไดQส�วนเสียของ
แต�ละมหาวิทยาลัย ไดQแก� ผูQบริหารมหาวิทยาลัย ตัวแทนคณาจารย� ตัวแทนเจQาหนQาท่ีสายสนับสนุนวิชาการ 
และตัวแทนนักศึกษา    สําหรับขQอมูลทุติยภูมินั้นไดQมาจากรายงานประจําปd  รายงานสถานะทางการเงินของ
แต�ละมหาวิทยาลัยและฐานขQอมูลบรรณานุกรมอิเล็คทรอนิกส� SCImago 

การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีประสิทธิภาพในการควบคุมตQนทุนค�าใชQจ�ายใน       
การผลิตบัณฑิต 1 คนนQอยกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ   แต�หากพิจารณาสัดส�วนค�าใชQจ�ายในหมวดต�างๆแลQว 
พบว�า ท้ังมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนานักศึกษาและ
โครงการวิจัยในสัดส�วนท่ีตํ่าเม่ือเปรียบเทียบกับค�าใชQจ�ายหมวดอ่ืนๆ   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยของรัฐมีสัดส�วน
ค�าใชQจ�ายท่ีเปhนงบบุคลากรและสวัสดิการสูงท่ีสุด   ส�วนมหาวิทยาลัยนอกระบบมีสัดส�วนค�าใชQจ�าย             
เปhนงบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจQางสูงท่ีสุด 

ในมิติประสิทธิผล  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐโดยส�วนใหญ�แลQวมีจํานวน   
งานวิจัยท่ีมีคุณภาพในระดับนานาชาติสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�ประสิทธิผลทางดQานวิจัยนี้เกิดข้ึน    
เฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางดQานวิศวกรรมศาสตร�และเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ี
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มหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเนQนการเรียนการสอนดQานสังคมศาสตร�นั้น แมQจะมีสถานะเปhนมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐก็ยังมีประสิทธิผลดQานการวิจัยท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยท่ีเนQนการเรียนการสอนดQานวิทยาศาสตร�และ
เทคโนโลยี    สําหรับประสิทธิผลทางดQานการบริหารรายไดQของมหาวิทยาลัย  ผลการศึกษานี้ชี้ใหQเห็นว�าท้ัง 
มหาวิทยาลัยในระบบและมหาวิทยาลัยนอกระบบต�างยังตQองพ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีไดQรับจัดสรรจากรัฐบาล
เปhนหลัก   นอกเหนือไปจากเงินงบประมาณแผ�นดิน แหล�งรายไดQส�วนใหญ�ของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย    
มาจากโรงเรียนฝqกหัดแพทย�  สําหรับมหาวิทยาลัยทางดQานวิศวกรรมศาสตร�และวิทยาศาสตร�เทคโนโลยีซ่ึง     
ไม�มีคณะแพทยศาสตร�มีรายไดQจากการใหQคําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ตลอดจนงานวิจัยและ
สิ่งประดิษฐ�ท่ีไดQรับการจดทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเนQนการเรียน
การสอนดQานมนุษยศาสตร�และสังคมศาสตร�จําเปhนตQองพ่ึงพาเงินงบประมาณแผ�นดินมากกว�าครึ่งหนึ่งของเงิน
งบประมาณท้ังหมด    แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับ    
ของรัฐไม�มีความแตกต�างกันในเรื่องค�าใชQจ�ายทางการศึกษา  คุณภาพของหลักสูตรการศึกษา และความเปhน
อิสระในการบริหารมหาวิทยาลัย  โดยพบว�า หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางยังคงมีอิทธิพลต�อการบริหารกิจการ
ภายในแต�ละมหาวิทยาลัย ผ�านกลไกการประเมินคุณภาพหลักสูตรและกฎระเบียบทางดQานการเงิน 

สําหรับในดQานความโปร�งใส  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับ       
ของรัฐยังไม�สามารถนําเอาหลักการติดตามและประเมินผลงานของคณาจารย�ไปขับเคลื่อนในเชิงปฏิบัติ         
ไดQอย�างเต็มท่ี เนื่องจากมีคณาจารย�จํานวนมากท่ียังไม�สามารถปรับตัวเขQากับหลักการบริหารผลงาน 
(Performance Management) ไดQ   ในทํานองเดียวกัน คณะวิจัยไม�พบความแตกต�างระหว�างมหาวิทยาลัย
ของรัฐและมหาวิทยาลัยนอกระบบในเชิงโครงสรQางการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจภายในมหาวิทยาลัย 
กล�าวคือ   แมQว�ามหาวิทยาลัยจะเป�ดช�องทางการมีส�วนร�วมของบุคลากรและนักศึกษาในการกําหนดนโยบาย 
มากข้ึนกว�าในอดีต   แต�ทQายท่ีสุดแลQวฝrายบริหารยังคงมีอิทธิพลสูงต�อกระบวนการกําหนดแผนและนโยบายใน
ภาพรวมของมหาวิทยาลัย 

คําสําคัญ: มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�     
  การบริหารงานอุดมศึกษา  ประสิทธิภาพ 
  ประสิทธิผล   ความโปร�งใส 
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Abstract 

   Transforming public universities into autonomous public universities is one of the 
reform initiatives to improve Thailand’s higher education. This initiative aims to bring 
flexibility to university administration, which is one of the precepts of the New Public 
Management (NPM) paradigm. This study seeks to assess the performance of these 
autonomous public universities in three aspects: efficiency, effectiveness, and transparency. 

 To achieve the research objective, this study compares three types of universities 
that are under the auspices of the Ministry of Education: public universities, autonomous 
public universities that were previously public universities, and autonomous public 
universities that were founded as autonomous public universities. Six universities were 
selected to represent these three types of universities. Primary data used in this study came 
from a series of in-depth interviews with each university’s key stakeholders, including 
university administrators, faculty and staff representatives, and students. Secondary data 
were gathered from each university’s annual reports, financial statements, and publication 
records from the SCImago database.  

 This study indicates that the autonomous public universities can control their 
operating costs less efficiently than the public universities. However, student development, 
campus activities, and research projects receive the least amount of resources from the 
autonomous public universities and public universities. While the public universities spend 
most of their resources on salaries and benefits, the autonomous public universities 
concentrate their resources on capital development projects and procurement activities.  

Where effectiveness is concerned, it is found that the autonomous universities, 
especially those specialized in advanced research and engineering, produce more academic 
articles in high-quality international journals than the public universities. On the other hand, 
the autonomous universities focusing on social science education produce the smallest 
number of research articles. With regard to revenue-generating capacity, all the universities 
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in this study still rely on the national government for budgetary resources. Most universities 
raise their own revenues from their medical schools, while those with no medical school 
programs collect revenues from consulting services and patented intellectual properties, 
such as copyrighted research works. On the contrary, more than half of the social science-
oriented universities’ budgets come from the national government.  

Nevertheless, there are no differences between the autonomous public universities 
and public universities in tuition fees, curriculum quality, and degree of administrative 
autonomy. The national government agencies remain influential over the universities’ 
internal organizational management through the national educational standards and 
financial regulations.  

For the transparency dimension, this study finds that the autonomous public 
universities and public universities have not succeeded in implementing a performance 
management system because a large number of professors cannot adjust themselves to the 
NPM-oriented performance assessment and management system. Similarly, this study finds 
no differences between the public universities and autonomous universities in their 
organizational structures of checks and balances. Even though every university now provides 
channels for their faculty, staff, and students to participate in the university policy-making 
process, the university executives continue to hold considerable influence over policy 
formulation.   
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