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บทคดัยอ่ 

  

การแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาของรัฐให�เป�นหน�วยงานในกํากับของรัฐ (Autonomous Public 
University) หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ถือเป�นหนึ่งในประเด็นสําคัญของกระบวนการปฏิรูประบบ
อุดมศึกษาของประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงคEเพ่ือให�สถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ�นคล�องตัวซ่ึงเป�นไป
แนวความคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management: NPM)   การศึกษานี้มีวัตถุประสงคE
เพ่ือประเมินผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ (Autonomous Public University) ใน 3 มิติ คือ   
มิติประสิทธิภาพ (Efficiency) มิติประสิทธิผล (Effectiveness) และมิติความโปร�งใส (Transparency) 

เพ่ือให�บรรลุวัตถุประสงคEดังกล�าว การศึกษานี้ทําการวิเคราะหEเปรียบเทียบมหาวิทยาลัยในสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการจํานวน 3 กลุ�ม คือ มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีผ�าน               
การเปลี่ยนสถานะจากมหาวิทยาลัยของรัฐ   และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง      
รวมท้ังสิ้น 6 มหาวิทยาลัย โดยคณะวิจัยจัดเก็บข�อมูลปฐมภูมิด�วยการสัมภาษณEเชิงลึกผู�มีส�วนได�ส�วนเสียของ
แต�ละมหาวิทยาลัย ได�แก� ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ตัวแทนคณาจารยE ตัวแทนเจ�าหน�าท่ีสายสนับสนุนวิชาการ 
และตัวแทนนักศึกษา    สําหรับข�อมูลทุติยภูมินั้นได�มาจากรายงานประจําป[  รายงานสถานะทางการเงินของ
แต�ละมหาวิทยาลัยและฐานข�อมูลบรรณานุกรมอิเล็คทรอนิกสE SCImago 

การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีประสิทธิภาพในการควบคุมต�นทุนค�าใช�จ�ายใน       
การผลิตบัณฑิต 1 คนน�อยกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ   แต�หากพิจารณาสัดส�วนค�าใช�จ�ายในหมวดต�างๆแล�ว 
พบว�า ท้ังมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจัดสรรงบประมาณเพ่ือการพัฒนานักศึกษาและ
โครงการวิจัยในสัดส�วนท่ีตํ่าเม่ือเปรียบเทียบกับค�าใช�จ�ายหมวดอ่ืนๆ   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยของรัฐมีสัดส�วน
ค�าใช�จ�ายท่ีเป�นงบบุคลากรและสวัสดิการสูงท่ีสุด   ส�วนมหาวิทยาลัยนอกระบบมีสัดส�วนค�าใช�จ�าย             
เป�นงบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจ�างสูงท่ีสุด 

ในมิติประสิทธิผล  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐโดยส�วนใหญ�แล�วมีจํานวน   
งานวิจัยท่ีมีคุณภาพในระดับนานาชาติสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�ประสิทธิผลทางด�านวิจัยนี้เกิดข้ึน    
เฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางด�านวิศวกรรมศาสตรEและเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ี
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มหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน�นการเรียนการสอนด�านสังคมศาสตรEนั้น แม�จะมีสถานะเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐก็ยังมีประสิทธิผลด�านการวิจัยท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยท่ีเน�นการเรียนการสอนด�านวิทยาศาสตรEและ
เทคโนโลยี    สําหรับประสิทธิผลทางด�านการบริหารรายได�ของมหาวิทยาลัย  ผลการศึกษานี้ชี้ให�เห็นว�าท้ัง 
มหาวิทยาลัยในระบบและมหาวิทยาลัยนอกระบบต�างยังต�องพ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีได�รับจัดสรรจากรัฐบาล
เป�นหลัก   นอกเหนือไปจากเงินงบประมาณแผ�นดิน แหล�งรายได�ส�วนใหญ�ของมหาวิทยาลัยในประเทศไทย    
มาจากโรงเรียนฝeกหัดแพทยE  สําหรับมหาวิทยาลัยทางด�านวิศวกรรมศาสตรEและวิทยาศาสตรEเทคโนโลยีซ่ึง     
ไม�มีคณะแพทยศาสตรEมีรายได�จากการให�คําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ตลอดจนงานวิจัยและ
สิ่งประดิษฐEท่ีได�รับการจดทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน�นการเรียน
การสอนด�านมนุษยศาสตรEและสังคมศาสตรEจําเป�นต�องพ่ึงพาเงินงบประมาณแผ�นดินมากกว�าครึ่งหนึ่งของเงิน
งบประมาณท้ังหมด    แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับ    
ของรัฐไม�มีความแตกต�างกันในเรื่องค�าใช�จ�ายทางการศึกษา  คุณภาพของหลักสูตรการศึกษา และความเป�น
อิสระในการบริหารมหาวิทยาลัย  โดยพบว�า หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางยังคงมีอิทธิพลต�อการบริหารกิจการ
ภายในแต�ละมหาวิทยาลัย ผ�านกลไกการประเมินคุณภาพหลักสูตรและกฎระเบียบทางด�านการเงิน 

สําหรับในด�านความโปร�งใส  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับ       
ของรัฐยังไม�สามารถนําเอาหลักการติดตามและประเมินผลงานของคณาจารยEไปขับเคลื่อนในเชิงปฏิบัติ         
ได�อย�างเต็มท่ี เนื่องจากมีคณาจารยEจํานวนมากท่ียังไม�สามารถปรับตัวเข�ากับหลักการบริหารผลงาน 
(Performance Management) ได�   ในทํานองเดียวกัน คณะวิจัยไม�พบความแตกต�างระหว�างมหาวิทยาลัย
ของรัฐและมหาวิทยาลัยนอกระบบในเชิงโครงสร�างการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจภายในมหาวิทยาลัย 
กล�าวคือ   แม�ว�ามหาวิทยาลัยจะเปgดช�องทางการมีส�วนร�วมของบุคลากรและนักศึกษาในการกําหนดนโยบาย 
มากข้ึนกว�าในอดีต   แต�ท�ายท่ีสุดแล�วฝhายบริหารยังคงมีอิทธิพลสูงต�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 
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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, 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.   

Keywords Autonomous Public University New Public Management 
  Higher Education Management Efficiency 
  Effectiveness    Transparency 
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บทที� 1 บทนํา 

  

 ท�ามกลางสภาวะการแข�งขันทางเศรษฐกิจในโลกยุคป�จจุบัน สถาบันอุดมศึกษาคือฟ�นเฟ&องหลักใน
การพัฒนาประเทศ    ประสิทธิภาพในการจัดการเรียนการสอนและผลงานวิจัยของสถาบันอุดมศึกษามี    
อิทธิพลผลกระทบโดยตรงต�อคุณภาพของสถาบันอุดมศึกษาแต�ละแห�ง   ด/วยเหตุนี้ กระบวนการปฏิรูป      
ระบบอุดมศึกษาในหลายประเทศจึงเกิดข้ึนตลอดช�วงระยะเวลาหลายทศวรรษท่ีผ�านมา    สําหรับในประเทศ
ไทย การแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาของรัฐให/เป7นหน�วยงานในกํากับของรัฐ (Autonomous Public 
University) หรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ถือเป7นหนึ่งในประเด็นสําคัญของกระบวนการปฏิรูประบบ
อุดมศึกษาโดยมีวัตถุประสงคOเพ่ือให/สถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ�นคล�องตัวในการจัดการเรียนการสอน    
และการวิจัย   แต�อย�างไรก็ตาม ท�ามกลางความคาดหวังย�อมมีเสียงสะท/อนท่ีต�อต/านแนวคิดการแปรสภาพ
สถาบันอุดมศึกษาภาครัฐ  โดยส�วนใหญ�เป7นข/อกังวลเก่ียวกับค�าหน�วยกิตการศึกษาท่ีเชื่อว�าจะมีแนวโน/มสูงข้ึน
เม่ือสถาบันอุดมศึกษาของรัฐถูกแปรสภาพให/เป7นมหาวิทยาลัยนอกระบบ     

 การศึกษานี้จึงมุ�งวิเคราะหOผลสัมฤทธิ์ของ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ในประเทศไทยว�าเป7นไปตาม
แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม� (New Public Management: NPM) หรือไม�   ท้ังนี้ การแปรสภาพ
มหาวิทยาลัยของรัฐนั้นต้ังอยู�บนแนวคิดท่ีว�าหน�วยงานภาครัฐรูปแบบใหม�จะสามารถดําเนินงานได/อย�างมี
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสมากกว�าส�วนราชการ   โดยการศึกษานี้จะทดสอบแนวคิด    
ดังกล�าวด/วยการวิเคราะหOเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและมหาวิทยาลัยท่ียังมี
สถานะเป7นส�วนราชการ   

ความเป็นมาและความสําคญัของปัญหาในการศึกษา 

 วรรณกรรมและงานวิจัยด/านศึกษาศาสตรOในป�จจุบันให/ความสําคัญกับคุณภาพของระบบ           
การเรียน การสอน และการวิจัยในระดับอุดมศึกษา เนื่องจากสถาบันอุดมศึกษาท่ีมีคุณภาพ คือ ฟ�นเฟ&อง    
หลักในการพัฒนาประเทศ (Kennedy, 2011; Mok & Cheung, 2011; Diaz-Mendez & Dummesson, 
2012)   ด/วยเหตุนี้จึงเกิดแนวคิดการบริหารสถาบันอุดมศึกษาของรัฐในรูปแบบอ่ืนท่ีไม�ใช�ระบบการบริหาร
องคOกรแบบส�วนราชการซ่ึงมีความยืดหยุ�นคล�องตัวน/อยซ่ึงส�งผลกระทบในเชิงลบต�อความเป7นอิสระทาง   
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วิชาการ (Academic Freedom) ซ่ึงถือเป7นป�จจัยสําคัญต�อกระบวนการสร/างและพัฒนาองคOความรู/ของ
บุคลากรทางการศึกษา   โดยสําหรับในประเทศไทยนั้น เริ่มมีแนวคิดเก่ียวกับความเป7นอิสระในการบริหาร
จัดการของสถาบันอุดมศึกษาของรัฐมานับต้ังแต�ปh พ.ศ. 2507 ในรัฐบาลของจอมพลถนอม กิตติขจร           
แต�เนื่องจากสถานการณOความไม�สงบเรียบร/อยทางการเมืองในยุคนั้น  การจัดต้ัง “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” 
และการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐให/เป7น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” จึงไม�ได/เกิดข้ึนอย�างจริงจัง          
จนกระท่ังวิกฤติการณOทางเศรษฐกิจในปh พ.ศ. 2540 ซ่ึงประเทศไทยต/องขอรับความช�วยเหลือทางการเงิน    
จากกองทุนการเงินระหว�างประเทศ (International Monetary Fund: IMF) และธนาคารโลก (World Bank) 
ซ่ึงมีเง่ือนไขคือประเทศไทยต/องดําเนินการปฏิรูปภาครัฐตามแผนงานปรับปรุงโครงสร/าง (Structural 
Adjustment Program) ด/วยการเพ่ิมประสิทธิภาพของระบบการบริหารภาครัฐและการแปรสภาพ     
หน�วยงานราชการบางหน�วยงานให/เป7นหน�วยงานในกํากับของรัฐ   

 ด/วยเหตุนี้ รัฐบาลไทยจึงเริ่มดําเนินการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐให/เป7น “มหาวิทยาลัย       
นอกระบบ” อย�างจริงจัง เพ่ือให/สถาบันอุดมศึกษามีความเป7นอิสระในการบริหารระบบงานบุคคลและ    
สามารถจัดต้ังคณะหรือหลักสูตรการศึกษาต�างๆได/อย�างสอดคล/องพลวัติทางเศรษฐกิจและสังคมของ     
ประเทศและของโลก (สิทธิ ฉัตรสุวรรณ, 2541)  นอกจากนี้ เพ่ือเป7นการลดภาระทางการคลังของภาครัฐ 
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังจําเป7นต/องพ่ึงพาตนเองได/ด/วยรายได/ขององคOกรตนเอง  มาตรการท้ังหมดนี้มี
วัตถุประสงคOเพ่ือให/สถาบันอุดมศึกษามีความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารจัดการ อาทิเช�น ความยืดหยุ�น
คล�องตัวในการเปtดหลักสูตรใหม�ท่ีสามารถตอบสนองความต/องการของตลาดแรงงานได/อย�างทันท�วงที        
การสนับสนุนนวัตกรรมทางด/านการเรียนการสอน  การจัดระบบเงินเดือนค�าตอบแทนและสวัสดิการท่ี   
สามารถแข�งขันกับสถาบันอุดมศึกษาภาคเอกชนและสถาบันอุดมศึกษาในต�างประเทศ  และการจัดระบบ
สนับสนุนการศึกษาวิจัยท่ีมีคุณภาพทัดเทียมสถาบันอุดมศึกษาชั้นนําของโลก เป7นต/น 

 แม/ว�าแนวคิดมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะต้ังอยู�บนทฤษฎีท่ีว�าความยืดหยุ�นคล�องตัวและ        
ความเป7นอิสระในการบริหารจะนําไปสู�ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส   แต�กระบวนการปฏิรูป
ภาครัฐย�อมมีผลกระทบต�อสังคมโดยไม�สามารถหลีกเลี่ยงได/   ซ่ึงเราสามารถจําแนกผลกระทบนั้นออกได/     
เป7น 3 ประการ คือ 

1. ผลกระทบต�อระบบคลังสาธารณะ หนึ่งในความหวังต�อระบบมหาวิทยาลัยในกํากับ     
ของรัฐ คือ ภาคอุดมศึกษาไทยจะลดภาวะการพ่ึงพาภาครัฐในด/านงบประมาณภายหลังจากการแปรสภาพ
มหาวิทยาลัยของรัฐท้ังหมด แต�หากเราพิจารณาจากข/อมูลงบประมาณท่ีรัฐบาลจัดสรรให/มหาวิทยาลัยท่ี       
ถูกแปรสภาพไปเป7นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแล/วนั้น  จะพบว�าถึงแม/งบประมาณท่ีรัฐจัดสรรให/
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มหาวิทยาลัยบูรพาและมหาวิทยาลัยทักษิณจะมีแนวโน/มลดลง   แต�งบประมาณสําหรับมหาวิทยาลัยมหิดล 
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล/าพระนครเหนือ จุฬาลงกรณOมหาวิทยาลัย มหาวิทยาลัยเชียงใหม�         
และสถาบันเทคโนโลยีพระจอมเกล/าเจ/าคุณทหารลาดกระบังกลับมีแนวโน/มสูงข้ึนทุกปh   ดังนั้น เราจึงไม�
สามารถสรุปได/ว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะช�วยลดภาระทางคลังท่ีรัฐบาลแบกรับในการอุดหนุนระบบ
อุดมศึกษา 

2. ผลกระทบต�อคุณภาพการศึกษา  ด/วยความเป7นอิสระในการจัดระบบการเรียน          
การสอน จึงทําให/มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหลายแห�งเน/นเพ่ิมจํานวนนักศึกษาภายหลังจากการแปรสภาพ   
ในขณะท่ีจํานวนอาจารยOประจําคงท่ีหรือลดลงอย�างชัดเจนทําให/มหาวิทยาลัยนอกระบบหลายแห�งจําเป7น    
ต/องพ่ึงพาอาจารยOพิเศษเป7นหลักจนเกิดความยากลําบากในการควบคุมคุณภาพการศึกษา  นอกจากนี้          
ยังพบว�ามหาวิทยาลัยนอกระบบหลายแห�งไม�มีสิ่งแวดล/อมทางกายภาพ ได/แก� ห/องเรียน ห/องสมุด และระบบ
สนับสนุนการเรียนการสอน ท่ีมีจํานวนและคุณภาพในระดับท่ีเหมาะสมกับจํานวนนักศึกษาท่ีเพ่ิมข้ึนอย�าง
รวดเร็ว 

3. ผลกระทบต�อครอบครัวของนักศึกษา  ภายหลังการแปรสภาพเป7นมหาวิทยาลัย       
นอกระบบ  มหาวิทยาลัยหลายแห�งมีจํานวนหลักสูตรภาคพิเศษเพ่ิมข้ึน ซ่ึงค�าหน�วยกิตการศึกษาสําหรับ
หลักสูตรภาคพิเศษเหล�านี้มีความแตกต�างจากค�าหน�วยกิตการศึกษาสําหรับหลักสูตรภาคปกติถึง 2-3 เท�า       
ซ่ึงส�งผลกระทบต�อนักศึกษาท่ีผู/ปกครองมีรายได/น/อย 

 แต�อย�างไรก็ตาม ท้ังมหาวิทยาลัย “ในระบบ” และมหาวิทยาลัย “นอกระบบ” จําเป7นต/องมี
กระบวนการเตรียมความพร/อมเพ่ือรองรับความท/าทายของการบริหารงานอุดมศึกษา 3 ประการ คือ 

1. ความท!าทายด!านธรรมาภิบาลองค%กร มหาวิทยาลัยเป7นองคOกรท่ีทําหน/าท่ีผลิต           
องคOความรู/และพลเมืองท่ีมีคุณภาพให/แก�สังคมจึงจําเป7นต/องมีบรรยากาศในการทํางานท่ีเป7นอิสระไม�อยู�  
ภายใต/การแทรกแซงทางการบริหารจากรัฐบาลหรือหน�วยงานภายนอก  ท้ังนี้ ความยืดหยุ�นคล�องตัวใน       
การบริหารเพียงอย�างเดียวไม�สามารถการันตีเสรีภาพทางวิชาการได/  สถาบันอุดมศึกษายังจําเป7นต/องมี    
ระบบบริหารงานภายในท่ีมีธรรมาภิบาลท่ีดีด/วย โดยเฉพาะอย�างยิ่งใน 2 ประเด็น คือ 

1.1 กา ร ไ ด! ม า ซ่ึ ง ผู! บ ริ ห า รและกร รมกา รสภามหา วิทยา ลั ย  ป� ญห านี้ เ ป7 น                
ความขัดแย/งท่ีเกิดข้ึนจากความไม�โปร�งใสในการได/มาซ่ึงคณะผู/บริหารและสภา
มหาวิทยาลัยท่ีปราศจากการมีส�วนร�วมของกลุ�มผู/ มีส�วนได/ส�วนเสีย ซ่ึงทําให/
กระบวนการถูกมองว�าเป7นระบบอุปถัมภO (Cronyism)   
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1.2 ระบบบริหารงานบุคคล โดยเฉพาะการประเมินผลงานและการต�อสัญญาจ/าง
บุคลากรสายวิชาการ ซ่ึงต/องต้ังอยู�บนความโปร�งใสและระบบคุณธรรม  แต�ใน
ป�จจุ บันมีความขัดแย/งและข/อพิพาทหลายประเด็นเ ก่ียวกับกระบวนการต�อ        
สัญญา  ระบบประเมินผลงานท่ีไม�โปร�งใสและเต็มไปด/วยระบบพวกพ/อง  ตลอดจน
ระบบเงินเดือนค�าตอบแทนและสวัสดิการท่ีไม�เป7นไปตามมติคณะรัฐมนตรี 

2. ความท!าทายในการพ่ึงพาตนเองทางด!านการเงินการคลังของมหาวิทยาลัย             
ถือเป7นประเด็นข/อกังวลหลักของสาธารณชนต�อการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐให/เป7นมหาวิทยาลัยนอก
ระบบ  เนื่องจากนโยบายรัฐบาลท่ีต/องการให/มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐต/องสามารถพ่ึงพาตนเองได/ใน       
เชิงงบประมาณ จึงทําให/ประชาชนเกิดความกังวลว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะข้ึนค�าหน�วยกิตการศึกษา
จนเป7นการสร/างภาระให/แก�นักศึกษาและผู/ปกครองจากครอบครัวท่ีมีรายได/น/อยและไม�สามารถกู/ยืมเงินเพ่ือ
การศึกษาได/   นอกจากนี้ สาธารณชนยังมีข/อกังวลว�าหลักสูตรภาคพิเศษจะมีจํานวนเพ่ิมมากข้ึนจน
กระทรวงศึกษาธิการไม�สามารถควบคุมคุณภาพได/  

3. ความท!าทายในการสร!างวิสัยทัศน%ร�วมของกลุ�มผู!มีส�วนได!ส�วนเสีย  มหาวิทยาลัย      
เป7นองคOกรท่ีประกอบไปด/วยผู/มีส�วนได/ส�วนเสีย ( stakeholder) หลายกลุ�ม ได/แก� นักศึกษาซ่ึงเป7นผู/รับบริการ
จากมหาวิทยาลัยโดยตรง  บุคลากรฝyายวิชาการและฝyายสนับสนุนวิชาการ  ตลอดจนคณะผู/บริหารและสภา
มหาวิทยาลัย    การแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป7นมหาวิทยาลัยในกํากับสามารถนํามาซ่ึงความขัดแย/ง
ในกลุ�มผู/มีส�วนได/ส�วนเสียเหล�านี้ได/  เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงใดๆมักถูกมองว�าจะก�อให/เกิดผลกระทบต�อ
ผลประโยชนOและสถานภาพในป�จจุบัน (Status Quo)   

 มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐต้ังอยู�บนหลักความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารองคOกรซ่ึงสอดคล/อง
กับแนวคิด NPM ท่ีเน/นปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐให/มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส   
แต�อย�างไรก็ตาม การจัดต้ังมหาวิทยาลัยนอกระบบหรือการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐให/เป7นมหาวิทยาลัย
นอกระบบไม�ได/ก�อให/เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสโดยอัตโนมัติ   มหาวิทยาลัยจําเป7นต/อง
เผชิญกับป�ญหาและความท/าทายหลายประการดังท่ีได/อธิบายมาแล/วข/างต/นในการจัดระบบบริหารองคOกร 
ระบบการเรียนการสอน และผลงานวิจัย   ท้ังนี้ คําวิพากษOวิจารณOระบบมหาวิทยาลัยนอกระบบในป�จจุบัน    
โดยส�วนใหญ�แล/วมีท่ีมาจากสื่อมวลชนและยังไม�ได/รับการศึกษาวิจัยอย�างเป7นระบบ   ด/วยเหตุนี้ คณะวิจัยจึง
ต/องการทดสอบผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐด/วยหลักฐานเชิงประจักษOท่ีได/จากการศึกษา
เปรียบเทียบ (1) มหาวิทยาลัยของรัฐ (2) มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ และ   
(3) มหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป7นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐต้ังแต�การประกาศพระราชบัญญัติจัดต้ัง 
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วตัถปุระสงคใ์นการศึกษาวิจยั 

1. เพ่ือศึกษาผลสัมฤทธิ์ทางการบริหาร (Management Results) ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
หรือมหาวิทยาลัยนอกระบบในประเทศไทย  โดยเน/นไปท่ีผลสัมฤทธิ์ตามหลักประสิทธิภาพ (Efficiency) 
ประสิทธิผล (Effectiveness) และความโปร�งใส (Transparency) ซ่ึงเป7นค�านิยมหลักตามแนวคิด NPM 

2. เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐกับมหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภท 
คือ มหาวิทยาลัยท่ีถูกแปรสภาพเป7นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  และมหาวิทยาลัยท่ีเป7นมหาวิทยาลัยใน
กํากับของรัฐมานับต้ังแต�มี พ.ร.บ. จัดต้ัง 

3. เพ่ือเสนอแนวทางการเสริมสร/างขีดความสามารถของสถาบันอุดมศึกษาภาครัฐในประเทศไทยให/
เป7นองคOกรท่ีผลิตและประสิทธิประสาทวิชาความรู/ให/แก�ทรัพยากรบุคคลของประเทศ 

ขอบเขตของการวิจยั 

 ในการศึกษานี้ ขอบเขตในเชิงเนื้อหาคือผลสัมฤทธิ์ของสถาบันอุดมศึกษาภาครัฐในประเทศไทยซ่ึง
ประกอบไปด/วยหลักการสําคัญ 3 ประการ คือ หลักประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสตามแนวคิด 
NPM (ภาพท่ี 1-1) ซ่ึงมีพ้ืนฐานมาจากกรอบแนวคิดธรรมาภิบาลภาครัฐ (Public Governance Framework) 
ของ Cheema (2005) และกรอบแนวคิดของ Iancu (2010) โดยแต�ละหลักการมีคํานิยามเชิงปฏิบัติการ      
พอสังเขปดังนี้ 

1. ประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง ประสิทธิภาพเชิงเทคนิค (Technical Efficiency) 
หรือ “ความคุ/มค�ากับเงินภาษีทุกบาททุกสตางคO” (“Get more bang for the buck.”) (Osborne & 
Gaebler, 1992)   ซ่ึงจะเกิดข้ึนได/ต�อเม่ือองคOกรเลือกวิธีการท่ีดีท่ีสุดหรือประหยัดท่ีสุดเพ่ือให/บรรลุตามพันธกิจ
และวัตถุประสงคOขององคOกร โดยการศึกษานี้จะใช/ตัวชี้วัดประสิทธิภาพทางอ/อม (Proxy Indicator) คือ ต/นทุน
ท่ีมหาวิทยาลัยใช/ต�อหัวนักศึกษาและสัดส�วนค�าใช/จ�ายหมวดต�างๆของมหาวิทยาลัย 

2. ประสิทธิผล (Effectiveness) ประกอบไปด/วย 3 ด/าน คือ ผลผลิตขององคOกรท่ีตรงตาม
พันธกิจและวัตถุประสงคOขององคOกร (Pfeffer, 1982) ความสามารถขององคOกรในการแสวงหาและระดม
ทรัพยากรมาใช/ในการดําเนินงานขององคOกร และความพึงพอใจของผู/รับบริการ/ผู/มีส�วนได/เสีย (Boschken, 
1994; Rainey, 2003)  ซ่ึงสําหรับในการศึกษานี้ คณะวิจัยจะใช/ตัวชี้วัดทางอ/อมในการวิเคราะหOประสิทธิผล
ของมหาวิทยาลัยท้ัง 3 ด/าน คือ (1) จํานวนผลงานวิจัยท่ีได/รับการตีพิมพOเผยแพร�ในฐานข/อมูลสืบค/นงานวิจัย 
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SCOPUS (2) สัดส�วนเงินรายได/ท่ีมหาวิทยาลัยแสวงหาเองนอกเหนือไปจากเงินงบประมาณท่ีได/รับการจัดสรร
จากรัฐบาล และ (3) ความพึงพอใจของบุคลากรมหาวิทยาลัยและนักศึกษา  

3. ความโปร�งใส (Transparency) ของมหาวิทยาลัยท่ีสะท/อนออกมาในระบบการติดตาม  
และประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย�างยิ่งบุคลากรสายวิชาการ (อาจารยO
ผู/สอนและนักวิจัย)  (Waal, 2012)  นอกจากนี้ หลักความโปร�งใสยังครอบคลุมโครงสร/างและกลไก           
การตรวจสอบถ�วงดุลคณะผู/บริหาร สภามหาวิทยาลัย และองคOกรอ่ืนในมหาวิทยาลัย (Waal & Chachage, 
2011; Waal & Sultan, 2012)  

ภาพท่ี 1-1 ขอบเขตเชิงเนื้อหาของการศึกษา 

 หน�วยวิเคราะหOในการศึกษานี้ คือ สถาบันอุดมศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา 
(สกอ.) กระทรวงศึกษาธิการ ได/แก� (1) มหาวิทยาลัยท่ีถูกแปรสภาพจากมหาวิทยาลัยท่ีเป7นส�วนราชการไป   
เป7นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ (2) มหาวิทยาลัยท่ียังคงสถานะมหาวิทยาลัยของรัฐ และ (3) มหาวิทยาลัย        
ท่ีมีสถานะเป7นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐตาม พ.ร.บ. จัดต้ังมหาวิทยาลัย   โดยในการวิเคราะหOเปรียบเทียบ
คณะวิจัยจะคํานึงลักษณะของพันธกิจหน/าท่ีท่ีแตกต�างของแต�ละมหาวิทยาลัย ซ่ึงเราสามารถจําแนก
มหาวิทยาลัยตามพันธกิจหน/าท่ีได/ 3 ประเภท คือ  
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1. มหาวิทยาลัยท่ีมีพันธกิจหลักในการวิจัย (Research University) 
2. มหาวิทยาลัยท่ีมีพันธกิตหลักทางด/านวิทยาศาสตรO วิศวกรรมศาสตรO และเทคโนโลยี  

  (Scientific, engineering, and Technological University)  
3. มหาวิทยาลัยสหวิทยาการ (Comprehensive University)  

 

ประโยชนที์�คาดว่าจะไดร้บั 

 จากขอบเขตการศึกษาเชิงเนื้อหาท่ีมุ�งศึกษาเปรียบเทียบประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส
ของสถาบันอุดมศึกษาในภาครัฐของประเทศไทยนั้น  การศึกษานี้จะเพ่ิมเติมองคOความรู/เก่ียวกับแนวคิด         
การบริหารภาครัฐแนวใหม�ให/แก�วรรณกรรมทางด/านรัฐประศาสนศาสตรOในประเทศไทย  ซ่ึงผลการวิเคราะหOท่ี
ได/สามารถนําไปพัฒนาและประยุกตOเป7นกรอบแนวคิดในการประเมินผลสัมฤทธิ์ของหน�วยงานภาครัฐรูปแบบ
อ่ืนๆ อาทิเช�น บริษัทลูกของรัฐวิสาหกิจ  องคOกรอิสระ  องคOกรอิสระตามรัฐธรรมนูญ   หน�วยงานธุรการภายใน
องคOกรอิสระ กองทุนท่ีเป7นนิติบุคคล และหน�วยบริการรูปแบบพิเศษ เป7นต/น  

 นอกจากนี้ การศึกษานี้ยังมีประโยชนOต�อวรรณกรรมทางด/านรัฐศาสตรOและรัฐประศาสนศาสตรOใน    
เชิงระเบียบวิธีวิจัยแบบเปรียบเทียบ  เนื่องจากเป7นการวิเคราะหOเปรียบเทียบสถาบันอุดมศึกษาในภาครัฐ     
โดยใช/เกณฑOการจําแนกประเภทจํานวน 2 เกณฑO ได/แก� สถานภาพและลักษณะพันธกิจหน/าท่ีของ    
มหาวิทยาลัย   ผลการศึกษาในเชิงเปรียบเทียบดังกล�าวจะเป7นประโยชนOต�อหน�วยงานภาครัฐท่ีเก่ียวข/องกับ  
การปฏิรูปภาครัฐในประเทศไทย ได/แก� สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห�งชาติ และกระทรวงศึกษาธิการ เพ่ือใช/เป7นแนวทางใน       
การพัฒนาคุณภาพของระบบอุดมศึกษาให/มีขีดความสามารถในการแข�งขันทางด/านการวิชาการและการวิจัย
เท�าเทียมกับระบบอุดมศึกษาในนานาอารยประเทศ 
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บทที� 2 ทบทวนวรรณกรรมและงานวิจยัที�เกี�ยวขอ้ง 

  

 ในบทนี้จะเป�นการนําเสนอบทวิเคราะห�ทฤษฎีและงานวิจัยท่ีเ ก่ียวข"องกับกระบวนทัศน�ใน           
การบริหารภาครัฐโดยมีวัตถุประสงค�เพ่ืออธิบายพัฒนาการของสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร�นับต้ังแต1ยุคปฏิวัติ
อุตสาหกรรมครั้งท่ี 2 จวบจนป4จจุบัน   ท้ังนี้ ในส1วนแรกจะกล1าวถึงแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม 
(Traditional Public Administration) และสภาพป4ญหาท่ีเกิดข้ึนซ่ึงเป�นเหตุป4จจัยท่ีก1อให"เกิดการปฏิรูป
ภาครัฐในป4จจุบัน   หลังจากนั้นจะเป�นการทบทวนวรรณกรรมและงานวิจัยท่ีเก่ียวข"องกับแนวคิดการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม1 (New Public Management: NPM) และในตอนท"ายของบทนี้จะเป�นบทสังเคราะห�
วรรณกรรมท่ีเก่ียวข"องกับหลักประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร1งใสของหน1วยงานภาครัฐตามแนวคิด 
NPM ซ่ึงจะนําไปสู1กรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัยต1อไป 

แนวคิดการบรหิารภาครฐัแบบดั�งเดิม (Traditional Public Administration) 

 แนวคิดการบริหารรัฐแบบด้ังเดิม (Traditional Public Administration) ถือกําเนิดข้ึนในห"วง
ระยะเวลาท่ีชาติตะวันตกก"าวเข"าสู1ยุคการปฏิวัติอุตสาหกรรมซ่ึงได"ก1อให"เกิดการเปลี่ยนแปลงของระบบ
เศรษฐกิจจากระบบพ่ึงพาตนเอง (Subsistence-based System) ไปสู1ระบบตลาดเสรี (Market-oriented 
System)   ท้ังนี้ การเปลี่ยนแปลงทางด"านเศรษฐกิจย1อมส1งผลกระทบโดยตรงต1อวิถีชีวิตความเป�นอยู1ของ   
ผู"คนซ่ึงอพยพจากเขตชนบทเข"ามาพํานักอาศัยในเขตเมืองจนก1อให"เกิดป4ญหาความเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล"อม
และป4ญหาสังคมต1างๆ อาทิเช1น ป4ญหาชุมชนแออัดและอาชญากรรม เป�นต"น   ด"วยบริบทการเปลี่ยนแปลง
ดังกล1าวทําให"รัฐปกครองยุคสมัยใหม1 (Modern Administrative State) ถือกําเนิดข้ึนเพ่ือเป�นกลไกสนับสนุน
ระบบเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมและเป�นเครื่องมือแก"ไขป4ญหาต1างๆท่ีเกิดจากการขยายตัวของเขตเมือง (Peters, 
2003)  จนในท"ายท่ีสุด องค�กรรูปแบบ Bureaucracy ของ Max Weber ได"กลายเป�นตัวแบบของการบริหาร
กิจการสาธารณะท่ีมีอิทธิพลต1อสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร�จวบจนป4จจุบัน (Wright, 2000; Haque, 2001)  
จนอาจกล1าวได"ว1า ทฤษฎี Bureaucracy เป�นรากฐานสําคัญของแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม 
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 ปรชัญาของแนวคิดการบรหิารภาครฐัแบบดั�งเดิม 

 ทฤษฎี Weberian Bureaucracy ได"กล1าวถึงตัวแบบองค�กรภาครัฐ (Ideal-type Public 
Organization) ซ่ึงประกอบไปด"วยคุณลักษณะสําคัญ 3 ประการ คือ (1) ความเป�นกลางทางการเมือง 
(Political Neutrality) ของบุคลากรภาครัฐ (2) การปฏิบัติงานท่ีมีกลไกการแสดงความรับผิดชอบตามระเบียบ
ข้ันตอนท่ีชัดเจน (Hierarchical Accountability) และ (3) การรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจต1างๆของ
องค�กร (Centralized Decision Making) (Derlien, 1999)  นอกเหนือไปจากคุณลักษณะ 3 ประการนี้แล"ว  
Muers and Kelly (2002) ยังให"ข"อสังเกตเพ่ิมเติมอีก 5 ประเด็นเก่ียวกับแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบ  
ด้ังเดิม คือ (1) ความคาดหวังต1อเจ"าหน"าท่ีภาครัฐ (2) บทบาทหน"าท่ีของผู"บริหาร (3) คํานิยามของคําว1า 
“ผลประโยชน�สาธารณะ” (4) การจัดบริการสาธารณะ และ (5) ความสัมพันธ�ระหว1างระบบราชการและ
ระบอบประชาธิปไตย (ตารางท่ี 2-1)  

ตารางท่ี 2-1 คุณลักษณะของแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม 

คุณลักษณะ รายละเอียด 

1. ความคาดหวังต1อเจ"าหน"าท่ีภาครัฐ � นโยบายมาจากข"าราชการฝtายการเมืองท่ีมาจากการ
เลือกต้ัง 

� กระบวนการและผลลัพธ�ในการให"บริการสาธารณะได"รับ
การควบคุมให"เป�นไปตามระเบียบกฎเกณฑ�ของทางราชการ 

2. บทบาทหน"าท่ีของผู"บริหาร � ดูแลให"การปฏิบัติหน"าท่ีของเจ"าหน"าท่ีภาครัฐเป�นไปตาม
ระเบียบกฎเกณฑ� 

3. คํานิยามของคําว1า “ผลประโยชน�
สาธารณะ” 

� ฝtายการเมืองและ Technocrats เป�นผู"กําหนด 
“ผลประโยชน�สาธารณะ”  

4. การจัดบริการสาธารณะ � ใช"รูปแบบองค�กรแบบพีระมิดท่ีมีระเบียบข้ันตอนมากมาย
ในการดําเนินการให"บริการแก1สาธารณชน 

5. ความสัมพันธ�ระหว1างระบบราชการและ
ระบอบประชาธิปไตย 

� มีกลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง (Political 
Accountability) ท่ีชัดเจน 

� นักการเมืองแข1งขันกันนําเสนอนโยบายของตนต1อ
สาธารณชน 

ท่ีมา: ปรับปรุงจาก Muers and Kelly (2002) 
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 ท้ังนี้ การแบ1งแยกระหว1าง “การเมือง (Politics)” และ “การปกครอง (Administration)” ถือเป�น
หัวใจสําคัญของแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม (Goodnow, 1900)  โดยมุ1งเน"นให"การบริหารภาครัฐ
ปราศจากผลประโยชน�และความขัดแย"งทางการเมืองซ่ึงนักปราชญ�เจ"าของทฤษฎีและแนวคิดการบริหาร   
แบบด้ังเดิมมีข"อสมมุติฐานไว"ว1า ผลประโยชน�และความขัดแย"งระหว1างพรรคการเมืองนั้น คือ บ1อเกิดแห1ง     
การทุจริตคอรัปชั่นและการแสวงหาผลประโยชน�แก1ตนเองและพวกพ"อง  ดังนั้น รัฐปกครองแห1งยุคสมัยใหม1จึง
จําเป�นต"องจํากัดอิทธิพลทางการเมืองในกระบวนการบริหารกิจการสาธารณะ โดยเฉพาะในระดับปฏิบัติการ  
นั้นข"าราชการและเจ"าหน"าท่ีภาครัฐต"องประพฤติตนในกรอบจริยธรรมท่ีรัฐกําหนดด"วยความเป�นกลางทาง    
การเมือง (Political Neutrality) (Kaufman, 1956)   ท้ังนี้ ในระบบการเมืองการปกครองแบบเสรี
ประชาธิปไตย  นโยบายสาธารณะล"วนถูกกําหนดโดยฝtายบริหารและต"องได"รับฉันทานุมัติโดยฝtายนิติบัญญัติ  
ซ่ึงได"รับการเลือกต้ังจากประชาชนผู"มีสิทธิเลือกต้ัง  ข"าราชการและเจ"าหน"าท่ีภาครัฐจึงมีหน"าท่ีนํานโยบาย
เหล1านั้นไปปฏิบัติโดยคํานึงถึงประสิทธิภาพและความคุ"มค1าของเม็ดเงินงบประมาณท่ีได"รับการจัดสรร      
(Boyne, 2003) 

 ดังนั้น  ระบบการบริหารภาครัฐในอุดมคติของนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร�ด้ังเดิมจึงต"องประกอบ
ไปด"วยบุคลากรท่ีปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลซ่ึงถือเป�นตัวแทนของประชาชนอย1างเคร1งครัด   พฤติกรรมท่ี
ข"าราชการและเจ"าหน"าท่ีภาครัฐต"องหลีกเลี่ยง คือ การตอบสนองความต"องการหรือผลประโยชน�ส1วนตัวของ
นักการเมืองคนใดคนหนึ่ง นอกเหนือไปจากนโยบายของฝtายบริหารและกฎหมายท่ีได"รับฉันทานุมัติโดยฝtาย   
นิติบัญญัติ   นอกจากนี้ แม"ว1าข"าราชการและเจ"าหน"าท่ีจะสามารถมีทัศนคติและอุดมการณ�ทางการเมือง     
ส1วนบุคคลท่ีแตกต1างไปจากพรรคการเมืองฝtายรัฐบาลตามหลักสิทธิพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย           
แต1ข"าราชการและเจ"าหน"าท่ีจําเป�นต"องดํารงตนเป�นกลางทางการเมืองอยู1เสมอในขณะปฏิบัติหน"าท่ีของตน
(Aberbach, Putnam, & Rockman, 1981)  

 หลักความเป�นกลางทางการเมืองนี้ได"ก1อให"เกิดความพยายามในการพัฒนาทฤษฎีและแนวคิด         
การบริหารภาครัฐให"เป�นวิทยาศาสตร�แห1งการบริหาร (Science of Administration) (Gulick & Urwick, 
1937) ซ่ึงได"รับอิทธิพลจากหลักวิทยาศาสตร�การบริหารของ Frederick Taylor และ Henri Fayol ท่ีเชื่อว1า 
การศึกษาค"นคว"าเก่ียวกับวิทยาศาสตร�แห1งการบริหารนั้นจะนําไปสู1 “หลักการท่ีถูกต"องและมีประสิทธิภาพ  
มากท่ีสุด (One Best Way)” ในการบริหารองค�กร ไม1ว1าองค�กรนั้นจะเป�นองค�กรภาครัฐหรือองค�กร   
ภาคเอกชน   ท้ังนี้ Gulick (1937) ได"เสนอ “หลักการบริหารภาครัฐท่ีถูกต"องท่ีสุดนั้น” ท่ีเรียกว1า POSDCORB 
ซ่ึงประกอบไปด"วย 8 หลักการ ได"แก1 การวางแผน (Planning: P) การจัดระเบียบองค�กร (Organizing: O)       
การบริหารทรัพยากรบุคคลและอัตรากําลัง (Staffing: S) การกําหนดทิศทางขององค�กร (Directing: D)      



 

หนา้ 2-4 

 

 
 
 

การเชื่อมประสานเนื้องานต1างๆขององค�กร (Coordinating: C) การติดตามและรายงานผลการดําเนินงาน   
ขององค�กร (Reporting: R) และการบริหารงานงบประมาณ (Budgeting: B)  

 นอกเหนือไปจากหลักการ POSDCORB แล"ว นักวิชาการทางด"านการบริหารองค�การ 
(Organizational Management) ในช1วงคริสตวรรษท่ี 20 ตอนต"น ได"แก1 Henri Fayol และ F. W. 
Willoughby ยังได"กําหนดหลักปรัชญาในการบริหารองค�การในยุคสมัยใหม1 (Modern Organization) ไว" 4 
หลักการ คือ  

1. หลักความเป�นเอกภาพในการบังคับบัญชา (Unity of Command) ซ่ึงกําหนดให"มี   
หัวหน"างานท่ีมีอํานาจสั่งการเพียง 1 คนในแต1ละลําดับชั้นขององค�การ โดยท"ายท่ีสุดอํานาจการบังคับบัญชา   
ในด"านต1างๆขององค�กรจะนําไปสู1ผู"บริหารสูงสุดขององค�การ 

2. ลําดับช้ันขององค5กร (Hierarchy) หมายถึง โครงสร"างขององค�กรในแนวด่ิง (Vertical 
Structure) ท่ีสะท"อนความสัมพันธ�ระหว1างผู"บังคับบัญชาและผู"ใต"บังคับบัญชาซ่ึงถือเป�นส1วนสําคัญของหลัก
ความเป�นเอกภาพในการบังคับบัญชา 

3. หลักการกําหนดบทบาทหน<าท่ีเฉพาะ (Functional Specialization) เป�นการแบ1ง
บทบาทหน"าท่ีเฉพาะให"แก1ส1วนงานภายในองค�การอย1างชัดเจน  

4. ห ลั ก ก า ร บ ริ ห า ร จั ด ก า ร อ ง ค5 ก า ร อ ยG า ง เ ป� น ร ะ บ บ เ ห ตุ ผ ล  (Systematic        
Organizational Arrangement) โดยเฉพาะการวางแผนยุทธศาสตร�และแผนต1างๆขององค�กรต"องมี      
ความเชื่อมโยงกันและเป�นไปตามบทบาทหน"าท่ี พันธกิจ พ้ืนท่ีรับผิดชอบ กระบวนงาน และผู"มีส1วนได"        
ส1วนเสีย  

 ท้ังนี้ หลักการท้ัง 4 ประการได"กลายเป�นปรัชญาพ้ืนฐานในการจัดการองค�กรภาครัฐและการบริหาร
กิจการสาธารณะตามแนวคิดการบริหารแบบด้ังเดิม   ซ่ึง Stewart and Walsh (1992) และ Peters (2003) 
ได"ตั้งข"อสังเกตว1า หลักการเหล1านี้ตั้งอยู1บน “ข"อสมมุติฐาน (Assumptions)” 5 ประการ คือ 

1. ข<อสมมุติฐานการพ่ึงพาตนเองขององค5การภาครัฐ (Assumption of Public 
Organization’s Self-Sufficiency) แนวคิดแบบด้ังเดิมเชื่อว1าภาครัฐนั้นมีวงจรชีวิตท่ีเป�นเอกเทศจาก   
ระบบสังคมและเศรษฐกิจ ดังนั้น กระบวนการตัดสินใจและการปฏิบัติหน"าท่ีของบุคลากรภายในองค�กรจึง
สามารถดําเนินไปได"อย1างเป�นเอกเทศจากสภาพแวดล"อมทางสังคมและเศรษฐกิจ 
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2. ช<อสมมุติฐานการควบคุมบังคับบัญชาโดยตรง (Assumption of Direct 
Organizational Control) ตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม ประสิทธิภาพขององค�กรภาครัฐนั้น
ต"องมีท่ีมาจากโครงสร"างภายในองค�กรท่ีมีลําดับชั้นการบังคับบัญชาท่ีเป�นลําดับข้ัน (Organizational 
Hierarchy) อย1างชัดเจน 

3. ข<อสมมุติฐานการแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหารจากลGางข้ึนบน (Assumption of 
Upward Accountability) แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมยังเน"นย้ําถึงความสําคัญของกลไก         
การแสดงความรับผิดชอบเชิงบริหาร (Administrative Accountability Mechanism) ท่ีข"าราชการและ
เจ"าหน"าท่ีภาครัฐต"องปฏิบัติหน"าท่ีตามนโยบายของรัฐและกรอบของกฎหมายซ่ึงมีท่ีมาจากข"าราชการฝtาย
การเมือง ซ่ึงได"รับฉันทานุ มั ติจากประชาชนผ1านกลไกการเลือกต้ังตามครรลองเสรีประชาธิปไตย                
ตามข"อสมมุติฐานนี้ ภาคประชาชนถือเป�นจุดสูงสุดของพีระมิดของกลไกการแสดงความรับผิดชอบใน          
เชิงบริหาร ข"าราชการการเมืองท้ังในฝtายนิติบัญญัติและฝtายบริหารปฏิบัติหน"าท่ีเป�นตัวเชื่อมระหว1าง          
ภาคประชาชนและภาครัฐโดยการกําหนดและกลั่นกรองความคิดและความต"องการท่ีหลากหลายของ   
ประชาชนให"กลายเป�นนโยบายและแผนยุทธศาสตร�ของรัฐ  สําหรับข"าราชการประจํานั้นมีหน"าท่ีรับผิดชอบ   
ในการขับเคลื่อนนโยบายของรัฐไปสู1ภาคปฏิบัติ    กล1าวในอีกนัยหนึ่ง คือ ข"าราชการประจําต"องแสดง       
ความรับผิดชอบต1อข"าราชการการเมือง ในขณะท่ีข"าราชการการเมืองนั้นแสดงความรับผิดชอบต1อ            
ภาคประชาชนตามระบอบประชาธิปไตย   ตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม กลไกการแสดง        
ความรับผิดชอบในลักษณะนี้จะก1อให"เกิดประสิทธิภาพและความเป�นเอกภาพในการจัดบริการสาธารณะ 

4. ข<อสมมุติฐานการจัดบริการสาธารณะท่ีมีความเสมอภาค (Assumption of Equitable 
Public Services) ตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม การจัดบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ       
คือ การจัดบริการสาธารณะท่ีมีความเท1าเทียมให"แก1ประชาชนโดยไม1จํากัดเพศ อายุ อาชีพ และภูมิลําเนา 

5. ข<อสมมุติฐานการบริหารองค5การเชิงบูรณาการ (Assumption of  Integrated 
Organizational Management) การบริหารองค�กรภาครัฐตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมนั้น
จําเป�นต"องเป�นไปในเชิงบูรณาการ ท้ังในด"านการคัดสรรและบริหารทรัพยากรบุคคล  การกําหนดค1าตอบแทน 
การจัดการการเงิน บัญชี และกระบวนการงบประมาณ  ตลอดจนการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของบุคลากร 

 ภายหลังจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งท่ี 2 ในช1วงคริสตวรรษท่ี 19   แนวคิดการบริหารภาครัฐ   
แบบด้ังเดิมนี้ถือเป�นเข็มทิศของรัฐปกครองในภาคพ้ืนทวีปยุโรปในเชิงเศรษฐศาสตร� (Economics) และ        
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รัฐภูมิศาสตร� (Geo-Politics) เพ่ือกลไกในการรวบรวมทรัพยากรท้ังหมดในอาณาเขตพรมแดนทางภูมิศาสตร�    
มาตอบสนองเป�าหมายทางเศรษฐกิจของรัฐปกครองอันจะส1งผลให"รัฐปกครองสามารถธํารงรักษาอาณาเขต 
ของตนเอาไว"ได" (Ness, 2012)  

  ภายหลังจากยุคสงครามโลกครั้งท่ี 2   แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมได"กลายเป�นแนวทาง
สําคัญในการปฏิรูปโครงสร"างการปกครองของประเทศกําลังพัฒนาท่ีเคยตกเป�นอาณานิคมของชาติตะวันตก 
(Ness & Stahl, 1977)   แม"กระท่ังประเทศไทยซ่ึงไม1ได"ตกเป�นอาณานิคมยังได"รับอิทธิพลจากแนวคิด         
การบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมจนก1อให"เกิดระบบบริหารราชการแผ1นดินท่ีเป�นกลไกหลักในการควบคุมดูแล   
และบริหารจัดการชุมชนท"องถ่ินและกลุ1มชาติพันธุ�ต1างๆอย1างครอบคุมและเบ็ดเสร็จ (Riggs, 1966; Wyatt, 
2003)   แต1รัฐปกครองในประเทศไทยมีความแตกต1างจากหน1วยงานภาครัฐตามแนวคิดการบริหาร        
ภาครัฐแบบด้ังเดิม  เนื่องจากการเมืองภาคประชาชนยังมีความอ1อนแอจนทําให"กลไกการตรวจสอบการทํางาน
ของภาคราชการมีความคลุมเครือ (Brown, 1992; 1994; Blondal & Kim, 2006)    ภาคราชการของรัฐ
ปกครองไทยจึงเสมือนมี “ความเป�นอิสระ” ในการปฏิบัติงานซ่ึงสอดคล"องกับทฤษฎี “Bureaucratic Polity”
ของ Riggs (1966) ท่ีกล1าวถึง พลวัติทางสังคมของรัฐปกครองไทยซ่ึงแม"ว1าจะมีการเปลี่ยนแปลงการปกครอง
เป�นระบอบประชาธิปไตยมาแล"วเป�นระยะหลายป� แต1การเมืองภาคประชาชนยังมีความอ1อนแอจนเป�นเหตุ    
ให"กลไกการตรวจสอบภาคราชการไม1มีประสิทธิภาพ 

 แต1หากเราพิจารณาลักษณะของรัฐปกครองไทยในเชิงโครงสร"างองค�กรแล"ว จะพบว1าโครงสร"าง   
ภาครัฐไทยมีความสอดคล"องกับแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมอย1างสมบูรณ�แบบ กล1าวคือ                 
มีกระบวนการตัดสินใจท่ีมีลักษณะเป�น “การรวมศูนย�อํานาจ” และ “มีลําดับข้ันตอนในการบังคับบัญชา” ซ่ึง
นับต้ังแต1สมัยรัชกาลท่ี 5 จวบจนป4จจุบัน  ส1วนราชการระดับกระทรวงและกรมถือเป�นกลไกหลักในการแผ1
ขยายอิทธิพลของรัฐปกครองซ่ึงมีจุดศูนย�กลางในเขตกรุงเทพมหานครไปยังบรรดาอดีตหัวเมืองชั้นนอกและ      
หัวเมืองประเทศราชต1างๆ  โดยเฉพาะอย1างยิ่งกระทรวงมหาดไทยซ่ึงกํากับดูแลและบังคับบัญชาหน1วยงาน
ราชการส1วนภูมิภาคอันประกอบไปด"วยจังหวัด อําเภอ ตําบล และหมู1บ"าน ตลอดจนองค�กรปกครองส1วน
ท"องถ่ิน  (Sudhipongpracha, 2013) โครงสร"างการปกครองดังกล1าวก1อให"เกิดวัฒนธรรมองค�กรและลําดับ
ชั้นในการบังคับบัญชาท่ีมีรูปทรงเป�นพีระมิดอย1างชัดเจนโดยมีหน1วยงานภาครัฐส1วนกลางเป�นจุดสูงสุด  
นโยบายและแผนงานต1างๆท่ีกําหนดโดยราชการส1วนกลางจะถูกถ1ายทอดไปยังราชการส1วนภูมิภาคซ่ึงมีหน"าท่ี
ขับเคลื่อนนโยบายและแผนนั้นไปสู1ภาคปฏิบัติ  โดยนโยบายท่ีกําหนดโดยส1วนกลางมีเนื้อหาสาระท่ีครอบคลุม
ทุกมิติของวิถีชีวิตประชาชนในชุมชนท"องถ่ินในทุกด"าน ได"แก1 ด"านการศึกษา สาธารณะ และการพัฒนา
เศรษฐกิจชุมชน (ศุภวัฒนากร วงศ�ธนวสุ และ ธัชเฉลิม สุทธิพงษ�ประชา, 2556)     
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 สภาพปัญหาที�เกิดขึ�นจากแนวคิดการบรหิารภาครฐัแบบดั�งเดิม 

 แนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมถือเป�นหลักการสําคัญในการบริหารกิจการสาธารณะในโลกยุค
ป4จจุบัน แม"จะมีแนวคิดอันหลากหลายท่ีเกิดข้ึนเพ่ือย"อนแย"งแนวคิดแบบด้ังเดิมท่ีเน"นการบริหารองค�กรแบบ 
Weberian Bureaucracy   โดยชี้ให"เห็นถึงจุดอ1อนของแนวคิดแบบด้ังเดิมซ่ึงสามารถจําแนกออกได"เป�น 2 
ระดับ คือ  

1. จุดอGอนในเชิงมโนมติ (Conceptual Level) แนวคิดแบบด้ังเดิมนั้นถือกําเนิดข้ึน           
ในยุคท่ีเศรษฐกิจภาคอุตสาหกรรมเริ่มก1อตัวข้ึนเป�นรูปร1างภายหลังจากการปฏิวัติอุตสาหกรรรมครั้งท่ี 2         
ซ่ึงทําให"สังคมต"องการใช"ทรัพยากรท่ีมีอยู1 ให" มีประสิทธิภาพสูงสุด   แต1อย1างไรก็ตาม นักวิชาการ                  
รัฐประศาสนศาสตร�ในช1วงตอนต"นคริสตวรรษท่ี 19 ได"ชี้ให"เห็นถึงความขัดแย"งในเชิงตรรกะ (Logical 
Conflict) ของแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม  โดย Simon (1946) ได"วิพากษ� “หลักวิทยาศาสตร�แห1ง
การบริหาร (Science of Administration)” ของ Gulick ไว"ว1าเป�นเพียง “คติพจน� (Proverb of 
Administration)” เท1านั้นซ่ึงไม1มีความเหมาะสมกับทุกบริบท  อันเนื่องมาจากความขัดแย"งในเชิงหลักการ   
ของแต1ละค1านิยม  ยกตัวอย1างเช1น ความขัดแย"งระหว1างหลักเอกภาพแห1งการบังคับบัญชา (Unity of 
Command) และหลักการจัดลําดับชั้นขององค�กร (Hierarchy) เป�นต"น  โดย Simon ได"แสดงทรรศนะไว"ว1า   
ในขณะท่ีหลัก Unit of Command ต"องการให"องค�กรมีโครงสร"างเป�นพีระมิดท่ีฐานแคบและกว"าง (Flat        
and Broadly-Based Organization) เพ่ือก1อให"เกิดประสิทธิภาพในการบังคับบัญชา (Span of Control)    
แต1หลัก Hierarchy นั้นต้ังอยู1บนข"อสมมุติฐานท่ีว1าองค�กรท่ีมีประสิทธิภาพจําเป�นต"องมีโครงสร"างท่ีสูงและมี     
หลากหลายลําดับชั้น (Steep and Multi-Tiered Organization) 

ดังนั้น “หลักวิทยาศาสตร�แห1งการบริหาร” ของ  Gulick จึงไม1มีความเป�นวิทยาศาสตร�ท่ีแท"จริง
ตามทรรศนะของ Denhardt (2011) เนื่องจากหลักวิทยาศาสตร�นั้นต"องมีความเป�นสากลและสามารถนําไป
ปรับใช"ได"ในทุกสถานการณ�   แต1ทว1าหลักวิทยาศาสตร�แห1งการบริหาร อาทิเช1น หลัก POSDCORB เป�นต"นนั้น 
ไม1สามารถทําให"ทุกองค�กรสามารถบรรลุวัตถุประสงค�ตามท่ีต้ังไว"ได" โดยเฉพาะอย1างยิ่งสําหรับหน1วยงาน   
ภาครัฐแต1ละแห1งซ่ึงมีบทบาทหน"าท่ีและโครงสร"างท่ีหลากหลาย   นอกเหนือจากนี้ Dahl (1947) ยังชี้ให"เห็น 
จุดด"อยของแนวคิดการบริหารภาครัฐด้ังเดิมไว" 3 ประการ คือ 

� การวางตัวอย1างเป�นกลางทางการเมืองของบุคลากรภาครัฐโดยไม1ยึดติดกับค1านิยมทาง
สังคมและการเมืองใดๆ (Value Neutrality) แต1มุ1งเน"นไปท่ี “หลักประสิทธิภาพ 
(Efficiency)” เพียงอย1างเดียวนั้น เป�นสิ่งท่ีไม1พึงประสงค�สําหรับสภาพสังคมแบบ        
พหุลักษณ� (Pluralistic Society) ซ่ึงประกอบไปด"วยค1านิยมทางสังคมท่ีหลากหลาย 
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� หลักวิทยาศาสตร�แห1งการบริหารมีหน1วยวิเคราะห� คือ องค�การ (Organization) โดย
มุ1งเน"นไปท่ีการสร"างเสริมประสิทธิภาพขององค�การ (Organizational Efficiency) โดย
ไม1ให"ความสําคัญกับมิติเชิงพฤติกรรม (Behavioral Aspect) ของบุคลากรภายในองค�กร
ภาครัฐ  

� หลักวิทยาศาสตร�แห1งการบริหารไม1ให"ความสําคัญกับบริบททางสังคมท่ีหลากหลายของ
สังคมมนุษย� และยังไม1สามารถอธิบายหรือคาดการณ�พลวัติการเปลี่ยนแปลงทางสังคม  
และการเมืองท่ีมีอิทธิพลต1อวัฒนธรรมองค�การและแนวทางการบริหารองค�การได" 

 ในทํานองเดียวกัน Muers และ Kelly (2002) ยังได"ชี้ให"เห็นถึงความขัดแย"งระหว1าง            
หลักประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตร�และหลักความชอบธรรมตามครรลองประชาธิปไตย กล1าวคือ       
แนวคิด แบบด้ังเดิมกําหนดให"นโยบายของข"าราชการฝtายการเมืองเป�นเป�าประสงค�ในการทํางานของ   
เจ"าหน"าท่ีภาคภาครัฐซ่ึงต"องขับเคลื่อนนโยบายนั้นไปสู1ภาคปฏิบัติอย1างมีประสิทธิภาพมากท่ีสุด   แต1การวาง  
ตัวเป�นกลางดังกล1าวเป�นสิ่งท่ียากลําบากสําหรับบุคลากรภาครัฐซ่ึงไม1สามารถแยกตนออกมาจากสังคมได"   
อย1างเป�นเอกเทศโดยสมบูรณ�แบบ (Stewart & Walsh, 1992)  ด"วยเหตุนี้  ถึงแม"ว1านโยบายสาธารณะท่ีมา
จากข"าราชการฝtายการเมืองจะมีความชอบธรรมตามระบอบประชาธิปไตย แต1นโยบายนั้นอาจจะไม1มี       
ประสิทธิภาพตามหลักเศรษฐศาสตร�  โดยเฉพาะอย1างยิ่ งในบริบทสังคมท่ีเป�นระบบอุปถัมภ�และมี             
ความเหลื่อมล้ําทางเศรษฐกิจสูงนั้น  นโยบายของข"าราชการการเมืองอาจมีลักษณะเป�นนโยบายประชานิยม 
(Populist Policy) ท่ีกําหนดข้ึนมาเพ่ือหวังผลคะแนนนิยมในการเลือกต้ัง แต1ไม1เป�นไปตามหลักวินัยทาง     
การคลังท่ีดี (Unger, 2003; Punyaratabandhu & Unger, 2009)   ในสถานการณ�ดังกล1าว หากบุคลากร
ภาครัฐไม1ปฏิบัติตามหลักธรรมาภิบาลอย1างเคร1งครัด   แต1กลับมุ1งปฏิบัติหน"าท่ีตามความต"องการของ
ข"าราชการฝtายการเมืองเพ่ือให"บรรลุงานท่ีได"รับมอบหมายจากผู"บังคับบัญชา ก็ย1อมส1งผลให"รัฐประสบกับ
ป4ญหาทางด"านการเงินการคลังในท"ายท่ีสุด ซ่ึงย1อมไม1ใช1วิถีทางท่ีจะนําไปสู1การแก"ไขป4ญหาเศรษฐกิจและ     
สังคมอย1างยั่งยืน 

 นอกเหนือไปจากข"อวิพากษ�วิจารณ�ในเชิงรัฐศาสตร�แล"ว  ยังปรากฏข"อวิพากษ�วิจารณ�แนวคิด         
การบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมจากนักวิชาการด"านเศรษฐศาสตรสาธารณะซ่ึงมองว1าจุดอ1อนของแนวคิดแบบ
ด้ังเดิมนั้นมีสาเหตุมาจากการรวมศูนย�อํานาจในการตัดสินใจ (Centralized Decision Making) จนทําให"
ภาครัฐในระดับท"องถ่ินขาดความเป�นอิสระและความคล1องตัวในการจัดบริการสาธารณะท่ีตอบสนอง        
ความต"องการของประชาชนได"อย1างมีประสิทธิภาพ    
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 ท้ังนี้ ข"อถกเถียงสําคัญสําหรับนักเศรษฐศาสตรสาธารณะ คือ “ภาครัฐควรมีบทบาทมากน"อย
เพียงใดในระบบเศรษฐกิจ” (Alt & Chrystal, 1983)   และพ้ืนฐานปรัชญาของวิชาเศรษฐศาสตร�คือกลไก           
การแข1งขันของระบบตลาดท่ีปราศจากการแทรกแซงจากภาครัฐ    โดยแบบจําลองของ Tiebout (1956) ได"
สะท"อนให"เห็นถึงประสิทธิภาพในการจัดบริการสาธารณะท่ีเกิดข้ึนจากการกระจายอํานาจในการตัดสินใจ     
เชิงนโยบายไปยังหน1วยการปกครองท"องถ่ินซ่ึงต1างแข1งขันกันเสนอ “ช1อภาษีและบริการสาธารณะ (Bundle of 
Taxes and Services)”ให"แก1ประชาชนผู"ใช"หลักอรรถประโยชน� (Utilitarianism) ในการเลือกถ่ินท่ีอยู1อาศัย  
โดยข"อสมมุติฐานของ Tiebout หรือ Tiebout Hypothesis กล1าวว1า ประชาชนจะเลือกอาศัยอยู1ในท"องถ่ิน   
ท่ีมีสัดส1วนภาษีต1อบริการสาธารณะท่ีก1อให"เกิดอรรถประโยชน�สูงสุด โดยไม1มีความจําเป�นต"องอาศัย          
การแทรกแซงจากหน1วยงานภาครัฐส1วนกลางหรือระบบราชการแต1อย1างใด 

 นอกจากนี้ สําหรับ Brennan และ Buchanan (1980) ระบบราชการของหน1วยงานภาครัฐ    
ส1วนกลางนั้นเปรียบเสมือนกับอสูรกาย Leviathan ในพระคัมภีร�ไบเบิลท่ีมุ1งแต1เพ่ิมขนาดองค�กร จํานวน
บุคลากร และเม็ดเงินงบประมาณขององค�กร โดยไม1ให"ความสําคัญกับหลักประสิทธิภาพตามท่ีกล1าวถึงใน               
หลักวิทยาศาสตร�แห1งการบริหาร กล1าวอีกนัยหนึ่ง ข"อสมมุติฐานนี้ต้ังอยู1บนพ้ืนฐานแนวความคิดท่ีว1า ระบบ
ราชการท่ีมีลักษณะเป�น Weberian Bureaucracy นั้นมุ1งแสวงหาแต1ประโยชน�ขององค�กรตนมากกว1า 
สาธารณประโยชน� 

 การกระจายอํานาจให"แก1ชุมชนท"องถ่ินจึงถือเป�นการลดขนาดระบบราชการของภาครัฐ    
ส1วนกลางซ่ึงถือเป�นความพยายามหนทางหนึ่งในการแก"ไขจุดอ1อนของแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม  
ในประเด็นการกระจายอํานาจนั้น  Wallace Oates (1972) ได"เสนอทฤษฎี Decentralization Theorem 
เพ่ือชี้ให"เห็นว1าการจัดบริการสาธารณะทุกประเภทย1อมมีผลกระทบภายนอกต1อบุคคลและชุมชนอ่ืน 
(Interjurisdictional Spillover Effects) ซ่ึงผลกระทบภายนอกนี้ย1อมมีระดับและลักษณะท่ีแตกต1างออกไป
ตามประเภทของบริการสาธารณะ  อาทิเช1น ป4ญหาโรคพิษสุนัขบ"าในชุมชนแห1งหนึ่งย1อมส1งผลกระทบ    
โดยตรงต1อชุมชนรอบข"าง ในขณะท่ีป4ญหาการปล1อยน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรมในชุมชนต"นน้ําย1อมส1ง   
ผลกระทบต1อชุมชนปลายน้ําท่ีอยู1ห1างไกลออกไป เป�นต"น   หลักการกระจายอํานาจ (Decentralization 
Theorem) ของ Oates นี้สะท"อนให"เห็นว1า หน"าท่ีในการจัดบริการสาธารณะนั้นควรเป�นหน"าท่ีของชุมชน
ท"องถ่ินท่ีมีอาณาเขตพ้ืนท่ีครอบคลุมเขตอิทธิพลของผลกระทบหรือผลประโยชน�ของสินค"าและบริการ
สาธารณะนั้นๆ ยกตัวอย1างเช1น หน"าท่ีในการธํารงรักษาความม่ันคงแห1งรัฐและนโยบายเก่ียวกับระบบ   
เศรษฐกิจมหภาคควรเป�นบทบาทหน"าท่ีของรัฐส1วนกลาง เนื่องจากนโยบายท้ังสองมีผลกระทบเป�น              
วงกว"าง ในขณะท่ีบทบาทหน"าท่ีเก่ียวข"องกับคุณภาพชีวิตของประชาชน ได"แก1 การกําจัดสิ่งปฏิกูล การศึกษา  
ตลอดจนการป�องกันและบรรเทาสาธารณภัย ควรเป�นหน"าท่ีรับผิดชอบของชุมชนท"องถ่ิน 
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2. จุดอGอนในเชิงหลักฐานเชิงประจักษ5 (Empirical Level)  ระบบราชการแบบ              
รวมศูนย� อํานาจของประเทศไทยซ่ึงมี ท่ีมาจากแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ัง เ ดิมและทฤษฎี             
Weberian Bureaucracy นั้น ได"ก1อให"เกิดป4ญหาทางด"านเศรษฐกิจและสังคมหลายประการ  โดยเฉพาะใน
ด"านคุณภาพชีวิตของประชาชน  ท้ังนี้ แม"ว1าระบบราชการจะสามารถผลักดันให"เกิดการเจริญเติบโตของ
ภาคอุตสาหกรรมภายในประเทศแบบก"าวกระโดด   แต1กลับก1อให"เกิดการกระจุกตัวของความม่ังค่ังทาง
เศรษฐกิจอันเป�นสาเหตุหลักของความเหลื่อมล้ําระหว1างเขตเมืองและเขตชนบทและการอพยพย"ายถ่ินของ
แรงงานจากเขตชนบทสู1ตัวเอง  

 นอกจากนี้ ระบบการบริหารภาครัฐแบบรวมศูนย�ยังเป�นหนึ่งในสาเหตุสําคัญของการติดอยู1ใน   
กับดักประเทศมีรายได"ประชาชาติในระดับปานกลาง (Middle-income Country) ของประเทศไทย (Riggs, 
1993)   เนื่องจากระบบการบริหารงานท่ีสลับซับซ"อนและเต็มไปด"วยระเบียบข้ันตอนมากมาย ทําให"ภาครัฐ
ไทยไม1มีความคล1องตัวและไม1สามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตร�การพัฒนาประเทศได"อย1างต1อเนื่องและสอดคล"อง
กับพลวัติการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคมของโลก (Siriprachai, 1997) 

 สําหรับในเชิงการเมืองการปกครอง  การบริหารภาครัฐตามแนวคิดแบบด้ังเดิมได"ก1อให"เกิด
ปรากฏการณ�ทางการเมืองท่ีเรียกว1า Kleptocracy (Evans, 1995) หรือ Soft Authoritarianism 
(Siamwalla, 1989; Siriprachai, 1995)   กล1าวคือ แม"ว1ารัฐปกครองของไทยจะมีกลไกทางกฎหมายใน      
การปกป�องสิทธิเสรีภาพของประชาชน แต1กลับไม1สามารถเสริมสร"างความเข"มแข็งให"แก1ภาคธุรกิจเอกชน     
และจัดระบบหลักประกันทางสังคมได"อย1างมีประสิทธิภาพและยั่งยืนได" (Siriprachai, 1997)  

แนวคิดการบรหิารภาครฐัแนวใหม่ (New Public Management) 

กระแสการปฏิรูปภาครัฐ ถือเป�นปรากฏการณ� ท่ีสํ า คัญทางด"านสังคมและการปกครองใน               
ช1วงระยะเวลา 20 ป�ผ1านมา (Kettl, 2000a; 2000b)   ท1ามกลางกระแสดังกล1าว   แนวคิดการบริหาร    
ภาครัฐแนวใหม1 (New Public Management: NPM) เป�นแนวคิดแกนหลักสําคัญของกระบวนการปฏิรูป
ภาครัฐในโลกยุคป4จจุบัน (Peters, 2001)   ซ่ึง Kettl (2000a; 2000b) ให"สมญาว1าเป�น “ขบวนการปฏิรูป    
การบริหารในระดับโลก (Global Management Reform Movement)” โดยมีพ้ืนฐานมโนมติ (Conceptual 
Foundation) คือ ระบบการบริหารภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพจะต"องมีความยืดหยุ1นคล1องตัวเฉกเช1นเดียวกับ
องค�กรในภาคธุรกิจเอกชน (Cheema, 2005)   ท้ังนี้ แนวคิด NPM ยังมีคุณลักษณะอ่ืนๆอีกหลายประการ 
ได"แก1 ผลิตภาพ (Productivity) กลยุทธ�การตลาด (Marketization) เน"นการให"บริการ (Service 
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Orientation) การกระจายอํานาจ (Decentralization) นโยบาย (Policy) และกระบวนการตรวจสอบเชิง
ผลลัพธ� (Results-based accountability) (Kettl, 2000a) 

    NPM ประกอบไปด"วยรายละเอียดปลีกย1อยท่ีหักล"างแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิม 
(Traditional Public Management) (O’Flynn, 2007) โดยเฉพาะความยืดหยุ1นคล1องตัวซ่ึงเป�นค1านิยม
สําคัญของแนวคิด NPM ซ่ึงพุ1งเป�าไปท่ีระบบการทํางานตามลําดับข้ันการบังคับบัญชา (Organizational 
Hierarchy) ของทฤษฎี Weberian Bureaucracy และหลักวิทยาศาสตร�การบริหาร (Science of 
Administration) ของ Gulick (Pfiffner, 2004)  ท้ังนี้ ด"วยความหลากหลายของบริบททางการเมือง         
การปกครองของแต1ละประเทศ  ทําให"เกิดรูปแบบการปฏิรูปภาครัฐบนแนวคิด NPM  ท้ังสิ้น 2 แนวทาง        
(Kettl, 2000a) คือ  

1. แนวทางท่ี 1 เป�นแนวทางการปฏิรูปท่ีมุGงเน<นการถGายโอนภาระหน<าท่ีการจัดบริการ
สาธารณะไปยังองค5การภาคธุรกิจเอกชน (Privatization) ซ่ึงเป�นรูปแบบการปฏิรูปสําหรับกลุ1ม        
ประเทศในเครือจักรภพอังกฤษ (British Commonwealth) ได"แก1 New Zealand Australia และประเทศ      
สหราชอาณาจักร ซ่ึงถือเป�นการปฏิรูปท่ีมุ1งลดขนาดของภาครัฐและเพ่ิมบทบาททางการบริหารกิจการ
สาธารณะให"แก1ภาคธุรกิจเอกชน เนื่องจากภาครัฐในประเทศเหล1านี้มีลักษณะเป�นระบบราชการท่ีรวม        
ศูนย�อํานาจและมีจํานวนบุคลากรและบทบาทหน"าท่ีท่ีหลากหลาย  

2. แนวทางท่ี 2 เป�นแนวทางท่ีถือกําเนิดข้ึนจากความพยายามในการปฏิรูประบบการบริหาร
กิจการสาธารณะท<องถ่ินในประเทศสหรัฐอเมริกา (Reinventing Government)   ซ่ึงเกิดข้ึนใน         
ระดับรัฐบาลสหพันธรัฐ (Federal Government) ในสมัยประธานาธิบดี Bill Clinton (Osborne & Gaebler, 
1992) ท้ังนี้ เนื่องจากหน1วยงานภาครัฐของประเทศสหรัฐอเมริกามีขนาดและอํานาจหน"าท่ีน"อยกว1าภาครัฐ    
ในประเทศกลุ1มเครือจักรภพอังกฤษ  การปฏิรูปภาครัฐแบบ Reinventing Government จึงเป�นไปในลักษณะ
ท่ีเน"นการเสริมสร"างประสิทธิภาพและความคล1องตัวให"แก1หน1วยงานภาครัฐในการจัดบริการสาธารณะ    
มากกว1าจะเป�นการลดขนาดและขอบเขตอํานาจหน"าท่ี 

   กล1าวในอีกนัยหนึ่ง แนวคิด NPM มีลักษณะเป�น “ช1อ (Bundle)” หรือ “ระบบ (System)” ของ
แนวความคิดและเทคนิคการบริหารต1างๆท่ีมีรากฐานมาจากการบริหารงานในภาคธุรกิจเอกชน (Hood,    
1991; 1995; Pollitt, 1993) ท่ีมุ1งเน"นผลิตภาพ (Productivity) ประสิทธิภาพ (Efficiency) และผลสัมฤทธิ์ 
(Results) มากกว1าระเบียบข้ันตอน (Procedures) ตามทฤษฎี Weberian Bureaucracy  แนวคิด NPM จึง
ถือเป�นการเปลี่ยนโฉมหน"าของกระบวนการบริหารงานภาครัฐจากเดิมท่ีมีลักษณะเป�น “การปกครองกิจการ
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สาธารณะ (Public Administration)” ท่ีเน"นลําดับชั้นในการบังคับบัญชาและการรวมศูนย�อํานาจใน          
การตัดสินใจไปเป�น “การบริหารกิจการสาธารณะ (Public Affairs Management)” ท่ีเน"นหลักการแข1งขัน
ตามกลไกตลาด (Market Competition) (Stewart & Walsh, 1992; Flynn, 1993; Walsh, 1995; Clarke 
& Newman, 1997)  

  ท้ังนี้ Hood (1991) และ Larbi (1998a; 1998b) ได"ให"ทรรศนะท่ีสอดคล"องกันว1า หลักปรัชญาท่ี
เก่ียวข"องกับกลไกตลาดตามแนวคิด NPM นั้นมีท้ังสิ้น 2 หลักการ คือ  

 1. หลักการจัดการตามแนวปฏิบัติในภาคธุรกิจเอกชน (Business-type Managerialism)   
ท่ีเน"นความเป�นอิสระ ความยืดหยุ1น และความคล1องตัวในการบริหารองค�กร โดยจําเป�นต"องมีการระบุผลผลิต
ขององค�กร (Organizational Output) และตัวชี้วัดผลผลิตสําคัญ (Key Performance Indicator) ท่ีชัดเจน 
ตลอดจนมีระบบการวัดประเมินผลท่ีเข"มข"นและสมํ่าเสมอ (Hood, 1991; Ferlie et al. 1996) 

 2. หลักการแขGงขันตามกลไกตลาด (Market Competition) ซ่ึงมีท่ีมาจากเศรษฐศาสตร�
องค�การแนวใหม1 (New Institutional Economics) ได"แก1 ทฤษฎี Transaction Cost และทฤษฎี Principal-
Agent (Williamson, 1975; 1985) โดยทฤษฎีเหล1านี้ต้ังอยู1ฐานคติท่ีว1า กลไกตลาดท่ีเน"นการแข1งขันและ     
การลดขนาดภาครัฐ ตลอดจนการสร"างระบบแรงจูงใจภายในองค�กรท่ีเหมาะสมจะก1อให"เกิดประสิทธิภาพใน
การจัดบริการสาธารณะ 

  กลยุทธ�ในการนําเอาหลักปรัชญาของกลไกการตลาด ไปปรับใช"กับการปฏิรูประบบการบริหารภาครัฐ
นั้นมีประเด็นท่ีต"องพิจารณาอยู1ท้ังสิ้น 9 องค�ประกอบสําคัญและคํานิยามเชิงปฏิบัติการตามท่ีปรากฏ
รายละเอียดในตารางท่ี 2-2 

 

 

 

 

 

 



                                                                                      

                                                                                                           หนา้ 2-13 

 

 
 
 

ตารางท่ี 2-2  องค�ประกอบ คํานิยามเชิงปฏิบัติการ และงานวิจัยท่ีเก่ียวข"องกับแนวคิด NPM 

องค5ประกอบ คํานิยามเชิงปฏิบัติการ งานวิจัยท่ีเก่ียวข<อง 

1. การบริหารงานภายในองค�กร
ด"วยความเป�นมืออาชีพ 

� ความชัดเจนของความเป�น
อิสระขององค�กรและอํานาจ
หน"าท่ีของผู"บริหารองค�กรใน
แต1ละระดับ โดยเฉพาะในด"าน
การเงิน การงบประมาณ และ
งานบุคคล 

Hood (1995) 
Batley (1999) 
Lane (2001)  
Laegreid & Verhoest (2010) 
Verhoest et al. (2010) 
Pollitt & Bouckaert (2011) 

2.  มาตรฐานการปฏิบัติงาน/        
การให"บริการท่ีชัดเจน 

� การกําหนดเป�าหมาย ตัวชี้วัด
ผลงานท่ีชัดเจนและสามารถวัด
ได"ตามหลักวิชาการ 

Broadbent & Laughlin (2002) 
Pollitt et al. (2004) 
 

3.  ความโปร1งใสและประสิทธิภาพ
ในการบริหารงานงบประมาณ 

� การเชื่อมโยงผลผลิตขององค�กร
และเม็ดเงินงบประมาณ 
(Output-based Budgeting) 

� การควบคุมและลดค1าใช"จ1ายใน
การบริหารองค�กร 
(Administrative Cost 
Control) 

� การบริหารสัญญาว1าจ"าง
บุคลากรและการจัดซ้ือจัดจ"าง
พัสดุครุภัณฑ� 

Bens (1998) 
Pollitt (2000) 
Gruening (2001) 
Hood et al. (2004) 
 

4. กลไกการตรวจสอบ              
   การบริหารงานภายในองค�กร 
   แบบบริษัทเอกชน  

� การมีรูปแบบคณะกรรมการ
อํานวยการ (Board of 
Directors) ในการตัดสินใจ
นโยบายสําคัญขององค�กร 

Frederickson & Smith (2003) 
Christensen & Laegreid (2004) 
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ตารางท่ี 2-2 (ตGอ) 

องค5ประกอบสําคัญ คํานิยามเชิงปฏิบัติการ งานวิจัยท่ีเก่ียวข<อง 

5. การลดขนาดภาครัฐ � การลดขนาดของส1วนราชการ
ลง แล"วจัดต้ังเป�นหน1วยงาน
อิสระท่ีมีขนาดกะทัดรัดและ
หน"าท่ีเฉพาะด"าน 

Polidano (1999) 
Pollitt et al. (2004) 

6. การกระจายอํานาจทาง        
    การบริหาร 

� โครงสร"างองค�กรในแนวราบ 
(Flat Organizational 
Structure) ตรงข"ามกับ
โครงสร"างองค�กรแบบ 
Weberian Bureaucracy 

Hood (1991) 
Pollitt (2003) 
Chaston (2011) 

7. ทิศทางท่ีชัดเจนในการพัฒนา 
    องค�กรและวัฒนธรรม           
    การทํางาน 

� มีการกําหนดวิสัยทัศน� พันธกิจ 
และกลยุทธ�ในการนําองค�กรท่ี
ชัดเจน และได"รับการนํา
ขับเคลื่อนสู1ภาคปฏิบัติอย1าง
ชัดเจน 

Gruening (2001) 
Stewart (2004) 
Andrews et al. (2009) 

8. พ่ึงพากลไกตลาดใน            
    การบริหารงานภายในองค�กร 

� การออกแบบส1วนงานภายใน
องค�กรให"ตรงตามพันธกิจ
หน"าท่ีแบบ Matrix 
Organization แทนท่ีระบบ
การจัดส1วนงานภายในองค�กร
แบบด้ังเดิมท่ีต"องประกอบไป
ด"วยงานบุคคล งานการเงิน 
เป�นต"น 

Bogdanor (2005) 
Gregory (2006) 
Halligan (2006) 
Christensen & Laegreid (2007) 
 

9. เน"นการให"บริการกลุ1มเป�าหมาย 
    ในสถานะ “ลูกค"า” 

� จัดระบบการให"บริการให"
สอดคล"องกับความต"องการ
ของผู"ใช"บริการ 
(กลุ1มเป�าหมาย) 

Moynihan (2006a; 2000b) 
Christensen, Lie, & Laegreid 
(2008) 
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การปฏิรปูระบบอดุมศึกษาในประเทศไทย: มหาวิทยาลยัในกาํกบัของรฐั 

 มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ หรือ มหาวิทยาลัยนอกระบบ (Autonomous Public University) เป�น
แนวความคิดท่ีริเริ่มข้ึนในรัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร แต1ทว1าก็มิได"รับการขับเคลื่อนไปสู1การปฏิบัติ 
จนกระท่ังถึงช1วงรัฐบาลนายอานันท� ป4นยารชุนท่ีได"มีการประชุมเสวนานักวิชาการจากหลากหลายแขนงเพ่ือ
วิเคราะห�อุปสรรคและป4ญหาในการบริหารงานอุดมศึกษาในประเทศไทย  นับต้ังแต1นั้นเป�นต"นมาทุกรัฐบาล     
ได"สานต1อแนวความคิดท่ีจะแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ โดยแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห1งชาติ ฉบับท่ี 7 (พ.ศ. 2535- 2539) ได"กล1าวถึงความเป�นอิสระจากโครงสร"างและ
ระเบียบราชการของมหาวิทยาลัยของรัฐ รวมท้ังแผนการอุดมศึกษาระยะยาว (พ.ศ.2533-2547) ท่ีได"กําหนด
ว1ามหาวิทยาลัยของรัฐท่ีจะจัดต้ังข้ึนในอนาคตจะต"องเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  โดยมหาวิทยาลัยของรัฐ
ต"องแปรสภาพไปเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐภายในป� พ.ศ. 2543  

 ท้ังนี้ มีมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 3 แห1งท่ีถือเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแห1งแรกของไทยท่ีมี
สภาพเป�น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ตามพระราชบัญญัติจัดต้ังมหาวิทยาลัย คือ มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี    
สุรนารี มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ� และมหาวิทยาลัยแม1ฟ�าหลวง ซ่ึงมหาวิทยาลัยท้ัง 3 แห1งถือกําเนิดข้ึนใน       
ป� พ.ศ. 2533   แต1ทว1าการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐกลับไม1ได"รับ    
การสานต1อจนกระท่ังในสมัยรัฐบาลของพลเอกสุรยุทธ� จุลานนท�1 ท่ีได"รื้อฟ��นกระบวนการแปรสภาพ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐให"เป�นสถาบันอุดมศึกษาในกํากับของรัฐบาล 

 ท้ังนี้ ความต"องการในการแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐไปเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐเป�น      
ผลสืบเนื่องมาจากสถานภาพของมหาวิทยาลัยของรัฐท่ีเป�นหน1วยงานราชการซ่ึงมีอุปสรรคสําคัญในการพัฒนา
คุณภาพการศึกษา คือ โครงสร"างและกฎระเบียบทางราชการ   ในประเด็นดังกล1าว เกษม สุวรรณกุล (2539) 
ได"ให"ทรรศนะไว"ว1า เนื่องจากระบบราชการมีลําดับข้ันตอนในการบริหารจัดการท่ีซับซ"อนและไม1ยืดหยุ1นจึง     
ทําให"มหาวิทยาลัยของรัฐไม1มีความคล1องตัวในการบริหารงานภายในมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย1างยิ่ง         
การประกันคุณภาพการศึกษา  ในทํานองเดียวกัน ฟองจันทร� สุขสวัสด์ิ ณ อยุธยา (2539) อารีรัตน� สุขเกษม 
(2539) และ สิทธิ์ สุวรรณฉัตร (2541) ก็ได"ทําการศึกษาป4จจัยท่ีทําให"มหาวิทยาลัยเชียงใหม1มุ1งสู1ความเป�นเลิศ
ทางวิชาการ และสรุปว1าโครงสร"างของระบบราชการเป�นป4ญหาและอุปสรรคท่ีสําคัญในการพัฒนามหาวิทยาลัย
มีความเป�นเลิศทางวิชาการ ดังนั้น เพ่ือให"ระบบบริหารงานบุคคล ระบบงบประมาณ และงานด"านวิชาการมี
ประสิทธิภาพ โครงสร"างการบริหารของมหาวิทยาลัยจะต"องไม1มีรูปแบบองค�กรแบบหน1วยงานราชการ    

                                                           
1 ยกเว"นมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล"าธนบุรี (บางมด) ท่ีแปรสภาพไปเป�นมหาวิทยาลัยในกํากับรัฐบาลเมื่อ พ.ศ.2541 
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 แต1อย1างไรก็ตาม ป4ญหาสําคัญในการขับเคลื่อนแนวคิดมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไปสู1ภาคปฏิบัติ    
คือ อิทธิพลของบริบททางการเมือง สังคม และวัฒนธรรมต1อโครงสร"างการบริหารและกลไกการดําเนินงาน    
ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ซ่ึงเป�นประเด็นป4ญหาเดียวกันกับองค�การมหาชนและหน1วยงาน             
ของรัฐรูปแบบใหม1อีกหลายประเภท  (Bresser-Pereira, 1999; Bowornwathana, 2000; 2008)       
นอกจากนี้   มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหลายแห1งยังคงประสบกับป4ญหาการเมืองภายในมหาวิทยาลัย 
โดยเฉพาะอย1างยิ่ งการต1อต"านของคณาจารย� เจ"าหน"าท่ี และนักศึกษา ตลอดจนภาคประชาสังคม             
ท้ังนี้ สิทธิ สุวรรณฉัตร (2541) ได"สรุปคําถามสําหรับ “การออกนอกระบบ” ของมหาวิทยาลัยของรัฐไว" 3 
ประเด็น คือ (1) ประเทศชาติและประชาชนจะได"รับประโยชน�อย1างไรบ"าง (2) ภายหลังจากการแปรสภาพแล"ว 
มหาวิทยาลัยจะได"ประโยชน�อะไรบ"าง และ (3) การแปรสภาพจะส1งผลกระทบต1อบุคลากรของมหาวิทยาลัย
อย1างไร 

กรอบแนวคิดในการศึกษา   

  ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปรง่ใสตามแนวคิด NPM 

 แนวทางการปฏิรูปภาครัฐท่ีถือเป�นแนวทางท่ีบูรณาการคํานิยามเชิงปฏิบัติการอันหลากหลายของ
กระบวนทัศน� NPM ได"ดีท่ีสุด คือ การปรับปรุงโครงสร"างการบริหารภาครัฐ (Government Restructuring) 
หรือ การจัดต้ังหน1วยงานภาครัฐรูปแบบใหม1ท่ีสามารถปฏิบัติงานได"อย1างยืดหยุ1นและคล1องตัวสอดคล"องกับ
ป4ญหาสังคมและเศรษฐกิจและความต"องการของประชาชนในป4จจุบัน โดยไม1ยึดติดกับระเบียบแบบแผนของ
โครงสร"างการบริหารงานแบบ Weberian Bureaucracy (Manning, 2001)  

 นับต้ังแต1 พ.ศ.2502 รัฐบาลไทยได"ให"ความสําคัญกับการปฏิรูปภาครัฐซ่ึงถือเป�นส1วนหนึ่งของแผน
ยุทธศาสตร�การพัฒนาประเทศ  (สํานักงาน ก.พ.ร., 2541) แต1ทว1า การปฏิรูปภาครัฐในประเทศไทยตาม
แนวคิด NPM นั้นเกิดข้ึนครั้งแรกในยุครัฐบาลของพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ (พฤศจิกายน 2539- พฤศจิกายน 
2540)  เนื่องจากประเทศประสบป4ญหาทางเศรษฐกิจจนต"องขอรับความช1วยเหลือทางด"านการเงินจาก IMF   
ซ่ึงมีเง่ือนไขคือ รัฐบาลต"องทําการปฏิรูประบบราชการอย1างจริงจัง จนกระท่ังมีการตราระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีว1าด"วยการสร"างระบบบริหารกิจการบ"านเมืองและสังคมท่ีดีพ.ศ.2542 ดังท่ีได"กล1าวมาแล"ว
ข"างต"น โดยมีวัตถุประสงค�ท่ีสะท"อนตามกรอบแนวคิดธรรมาภิบาล (Governance Framework) ของ 
Cheema (2005) (ตารางท่ี 2-3) 
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ตารางท่ี 2-3   กรอบแนวคิดธรรมาภิบาล (Governance Framework) ของ Cheema (2005) 

 

 คํานิยามเชิงปฏิบติัการของประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปรง่ใส 

 คําถามสําคัญคือ เราจะสามารถบูรณาการค1านิยมท้ัง 3 ประการตามกรอบแนวคิดของ Cheema      
ได"อย1างไร เพ่ือให"สามารถนําไปสู1การปฏิรูปภาครัฐอย1างเป�นรูปธรรมและเพ่ือเป�นการสนับสนุนระบบ          
ประเมินผลความก"าวหน"าของกระบวนการปฏิรูป ในการนี้ Iancu (2010) ได"นําเสนอวิธีการวัดและประเมิน   
ผลการทํางานของหน1วยงานภาครัฐตามแนวคิด NPM ไว" 2 ประการ (ภาพท่ี 2-2) คือ  

1. ประสิทธิภาพ (Efficiency) เป�นตัวบ1งชี้ว1าองค�กรใช"ทรัพยากร (Resource) ไปมากน"อย
เท1าไรเพ่ือก1อให"เกิดผลผลิต (Output) 1 หน1วย ซ่ึงทรัพยากรในท่ีนี้ หมายถึง เม็ดเงินงบประมาณและจํานวน
บุคลากร ส1วนผลผลิตนั้น หมายถึง ผลิตภัณฑ� หรือ การให"บริการสาธารณะตามท่ีกําหนดไว"ในพันธกิจและ
วัตถุประสงค�ขององค�กร 

2. ประสิทธิผล (Effectiveness) เป�นตัวสะท"อนให"เห็นว1าผลผลิต (Output) และผลลัพธ� 
(Results) นั้นมีคุณลักษณะ (หรือคุณภาพ) ท่ีเป�นไปตามพันธกิจและวัตถุประสงค�หลักขององค�กรหรือไม1 

คGานิยม วัตถุประสงค5 คํานิยาม 

ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) 

1. เสริมสร"างความเข"มแข็งของระบบ
การบริหารงานท่ีเน"นผลงานและ
การควบคุมผลผลิต 

การเลือกวิธีการท่ีดีท่ีสุดในการบริหารงาน
ให"บรรลุตามเป�าประสงค�ท่ีวางไว"  

ประสิทธิผล 
(Effectiveness) 

2. พัฒนาประสิทธิผลของการบริหาร
กิจการสาธารณะโดยการ
ปรับเปลี่ยนโครงสร"างองค�กร
ภาครัฐและกระจายอํานาจสู1ชุมชน
ท"องถ่ิน 

การใช"สอยทรัพยากรท่ีมีอยู1อย1างจํากัดให"
เกิดประโยชน�สูงสุด ซ่ึงประโยชน�ในท่ีนี้
หมายถึงปฏิบัติงานจนบรรลุตามแผนท่ีวาง
ไว" 

ธรรมาภิบาลท่ีดี 
(Good 
Governance) 

3. เสริมสร"างความโปร1งใสใน        
การบริหารงาน (Transparency) 
และกลไกการตรวจสอบองค�กร    
ภาครัฐ (Accountability) 

ประชาชนสามารถเข"าถึงข"อมูลเก่ียวกับ
ผลผลิต ผลงานของบุคลากรและองค�กร 
กลไกการบริหาร และวิธีการใช"สอย
ทรัพยากรขององค�กรภาครัฐได" 
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ภาพท่ี 2-1  การเชื่อมโยงระหว1างค1านิยมของแนวคิด NPM และพันธกิจ/วัตถุประสงค� ผลลัพธ� และ 
  การใช"ทรัพยากรของภาครัฐ 
หมายเหตุ:   ปรับปรุงจาก Iancu (2010) 

 จากภาพท่ี 2-1 กระบวนการงบประมาณ (Budgeting Process) ตามหลักแนวคิด NPM นั้น
จําเป�นต"องก1อให"เกิดการจัดสรรทรัพยากรขององค�กรภาครัฐให"สอดคล"องกับพันธกิจ วัตถุประสงค� และผลผลิต
ท่ีคาดหวังไว"ได"   ซ่ึงถือเป�นการสร"าง “ความโปร1งใส” ให"เกิดข้ึนในภาครัฐ เนื่องจากกระบวนการงบประมาณ
ภาครัฐท่ีดีจะทําให"ประชาชนทราบได"ว1าทรัพยากรของรัฐซ่ึงมีท่ีมาจากเงินภาษีของประชาชนจะถูกใช"ไปใน
แผนงาน โครงการ และกิจกรรมใดบ"างและถูกใช"อย1างไร 

 นอกจากนี้  สําหรับ “ประสิทธิภาพ (Efficiency)” นั้นถือได"ว1าถือกําเนิดมาเคียงคู1กับสาขาวิชา       
รัฐประศาสนศาสตร� (Grandy, 2009)  โดย Denhardt (2011) ได"ต้ังข"อสังเกตไว"ว1าตัวแบบการบริหาร     
ภาครัฐในยุคสมัยใหม1นั้นต้ังอยู1บนหลัก “ประสิทธิภาพเชิงเทคนิค (Technical Efficiency)” กล1าวคือ         
ทุกข้ันตอนของกระบวนการตัดสินใจและการนํานโยบายไปปฏิบัตินั้นจะต"องมีการควบคุมต"นทุนในต1อหน1วย
ผลิต (Unit Cost)  ตลอดจนสัดส1วนของปริมาณผลผลิต (Output) ต1อส1วนนําเข"า (Input) (Van der Meer & 
Rutgers, 2006; Schachter, 2007)  แต1อย1างไรก็ตาม นักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร�ในป4จจุบันต1าง 
วิพากษ�วิจารณ�หลักประสิทธิภาพเชิงเทคนิคว1าทําให"องค�กรภาครัฐกลายเป�นองค�กรภาคธุรกิจเอกชนท่ีมุ1ง
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แสวงหาผลกําไรและประสิทธิภาพในเชิงการเงินการคลังมากกว1าอุดมการณ�การให"บริการสาธารณะ (Sense    
of Public Service) (Marini, 1993)  ซ่ึงการมุ1งเน"นประสิทธิภาพเพียงอย1างเดียวย1อมทําให"สังคมเสีย
ผลประโยชน�ในด"านอ่ืนๆท่ีภาครัฐจําเป�นต"องตอบสนอง (Frederickson & Smith, 2003; Grandy, 2009)  

 แต1ในท"ายท่ีสุด หลักประสิทธิภาพเชิงเทคนิคยังคงเป�นหัวใจหลักของการปฏิรูปภาครัฐตามแนวคิด 
NPM ตามท่ี Osborne and Gaebler (1992) กล1าวไว"ว1า แนวคิด NPM คือ การปฏิรูปภาครัฐให" “คุ"มค1ากับ
เงินภาษีทุกบาททุกสตางค�” (“Get more bang for the buck.”) (p. 80) ซ่ึงสอดคล"องกับ Kaboolian 
(1998) ท่ีให"ทรรศนะไว"ว1า กลยุทธ�ในการปรับปรุงกระบวนการทํางานของภาครัฐตามแนวคิด NPM ล"วน
แล"วแต1มีเป�าประสงค�คือ การเพ่ิมผลิตภาพ (Productivity) และประสิทธิภาพ (Efficiency) ให"แก1หน1วยงาน
ภาครัฐซ่ึงถือว1าเป�นผู"ได"รับมอบความไว"วางใจจากประชาชนให"บริหารจัดการเงินรายได"ภาษี  

 แม"ข"อกังวลของกลุ1มนักวิชาการรัฐประศาสนศาสตร�บางส1วนซ่ึงนําโดย Dwight Waldo (1952; 1965) 
จะทําให"นักปฏิรูปภาครัฐมีความระมัดระวังในการประยุกต�เอาแนวคิดการบริหารองค�กรภาคธุรกิจเอกชน 
โดยเฉพาะหลักประสิทธิภาพเชิงเทคนิค มาใช"ในการปรับปรุงองค�กรภาครัฐ แต1เนื่องจากการถือกําเนิดข้ึนของ
องค�กรภาครัฐรูปแบบใหม1หลายองค�กรท่ีมีพันธกิจหน"าท่ีเฉพาะด"าน มีโครงสร"างองค�กรในแนวราบ และมี   
ความเป�นอิสระในการบริหารองค�กรมากกว1าหน1วยงานท่ีมีโครงสร"างแบบ Weberian Bureaucracy  จึงทําให"
มีการนําเอาหลักประสิทธิภาพเชิงเทคนิคซ่ึงสามารถวัดได"โดยใช"ตัวชี้วัดต1างๆ มาใช"ในการประเมินผลสัมฤทธิ์
ขององค�กรภาครัฐ อาทิเช1น ต"นทุนต1อหน1วยผลิต อัตราส1วนค1าใช"จ1ายในการบริหารองค�กร (Administrative 
Cost Ratio) เป�นต"น  

 นอกเหนือไปจากหลักประสิทธิภาพแล"ว อีกหนึ่งค1านิยมหลักของแนวคิด NPM คือ “หลักประสิทธิผล 
(Effectiveness)” ซ่ึงแม"จะมักถูกใช"เป�นกรอบแนวคิดในการประเมินผลสัมฤทธิ์ขององค�กรภาครัฐในแวดวงรัฐ
ประศาสนศาสตร�แต1ก็ยังไม1ปรากฏคําจํากัดความและตัวชี้วัดท่ีชัดเจน (Rainey, 2003; Selden & Sowa, 
2004) จวบจนเกิดแนวคิด NPM ข้ึน ทําให"คําจํากัดความของหลักประสิทธิผลมีความชัดเจนมากข้ึน           
โดย Osborne and Gaebler (1992) ได"ให"นิยามไว"ว1า ประสิทธิภาพเป�นตัวบ1งชี้ “คุณภาพของผลผลิต” และ
เป�นคําตอบว1าองค�กรได"ดําเนินการเพ่ือให"บรรลุพันธกิจและวัตถุประสงค�ขององค�กรได"ดีเพียงใด  ในทํานอง
เดียวกัน  Rainey and Steinbauer (1999) ได"ขยายความคํานิยามดังกล1าวว1า นอกเหนือไปจากการสะท"อน
ความสามารถในการปฏิบัติหน"าท่ีขององค�กรตามท่ีได"ระบุไว"ในพันธกิจแล"ว ประสิทธิผลยังเป�นตัวสะท"อน
สมรรถนะของบุคลากรภายในองค�กรนั้นๆ ในการช1วยเหลือผลักดันให"องค�กรปฏิบัติงานได"บรรลุตาม
เป�าประสงค�องค�กรด"วย  
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 วรรณกรรมและงานวิจัยด"านรัฐประศาสนศาสตร�ยังเต็มไปด"วยตัวแบบหรือกรอบแนวคิดสําหรับ     
การวัดประสิทธิผลของหน1วยงานภาครัฐ ได"แก1  

1. ตัวแบบเหตุผล (Rational Model)  ใช"ความสามารถขององค�กรในการปฏิบัติเพ่ือบรรลุ
ตามเป�าหมายเป�นตัวชี้วัดประสิทธิผล (Pfeffer, 1982)         

2. ตัวแบบระบบและทรัพยากร (System-Resource Model) พิจารณาประสิทธิภาพ       
จากความสามารถขององค�กรในการแสวงหาและระดมทรัพยากรท่ีมีค1าและอยู1ในภาวะขาดแคลนมาใช"ใน     
การดําเนินการตามบทบาทหน"าท่ีขององค�กร (Seashore & Yuchtman, 1967)  

3. ตัวแบบความพึงพอใจของผู< มีสGวนรGวม (Participant-satisfaction Model)          
ประเมินประสิทธิผลขององค�กรภาครัฐจากความพึงพอใจของผู"มีส1วนได"เสียขององค�กร (Boschken, 1994; 
Rainey, 2003)  

 แม"ว1าตัวแบบเหล1านี้จะได"ถูกนําไปใช"ในการศึกษาและประเมินประสิทธิภาพขององค�กรท้ังในภาครัฐ
และภาคเอกชน แต1ทว1า ในแวดวงวรรณกรรมด"านรัฐประศาสนศาสตร�ยังไม1พบตัวชี้วัดประสิทธิภาพของ   
องค�กรท่ีเป�นมาตรฐาน (Lee & Whitford, 2009)   อย1างไรก็ตาม Behn (2003) ได"แสดงทรรศนะไว"ว1า    
ตัวชี้วัดประสิทธิภาพขององค�กรท่ีมีลักษณะครอบจักรวาล (One-size-fits-all Efficiency Indicator) แท"ท่ีจริง
เป�นสิ่งท่ีไม1พึงประสงค� เนื่องจากการกําหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพนั้นควรเป�นตามไปลักษณะหน"าท่ีและ
วัตถุประสงค�ขององค�กร (Denhardt & Campbell, 2006) 

 และไม1ยิ่งหย1อนไปกว1า “หลักประสิทธิภาพ” และ “หลักประสิทธิผล” คือ หลัก“ความโปร1งใส 
(Transparency)” ซ่ึงถือเป�นหลักการสําคัญสําหรับองค�กรภาครัฐท่ีเกิดข้ึนตามแนวคิด NPM เนื่องจากเป�น
กลไกในการสร"างความเชื่อม่ันของประชาชนท่ีมีต1อรัฐ (Pollitt, 1990; 2003; Van Helden, 2005)            
Osborne and McLaughlin (2002) และ Piotrowski (2012) มีทรรศนะในทิศทางเดียวกันว1า            
“ความโปร1งใส” ขององค�กรภาครัฐคือพ้ืนฐานสําคัญของระบบและกลไกการตรวจสอบทางด"านการบริหาร 
(Administrative Accountability Mechanism) (Florini, 2007)  

 อนึ่ง การวัดประเมินผลสัมฤทธิ์ของสถาบันอุดมศึกษานั้นถือได"ว1ามีความสําคัญต1อกระบวนการพัฒนา
ทางด"านการศึกษาของประเทศ  ท้ังนี้ จากผลการวิจัยโดย International Institute for Educational 
Planning (IIEP) ของ UNESCO กล1าวว1า “หลายประเทศกําลังทําการค"นหาระบบตัวชี้วัดในภาคอุดมศึกษา 
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เพราะเห็นความจําเป�นท่ีจะต"องใช"ในการพัฒนาการติดตามระบบอุดมศึกษาร1วมกับประชาชนและหน1วยงาน   
ให"ทุนต1าง ๆ” (Martin & Sauvageot, 2011) 

 ตัวชี้วัดของคุณภาพมหาวิทยาลัยมีหลายหลักเกณฑ�ท่ีได"รับการยอมรับในระดับสากล ยกตัวอย1างเช1น 
จากการจัดอันดับระบบอุดมศึกษาของโลกโดยสมาคม Universitas 21 จะพิจารณาจาก 4 ประการ            
คือ  

1. ทรัพยากร ได"แก1 ค1าใช"จ1ายของรัฐเพ่ือการวิจัยและพัฒนา  ค1าใช"จ1ายต1อหัวนักศึกษา   

2. สภาพแวดล<อมในการทํางาน  ได"แก1 สัดส1วนของหญิงชายในมหาวิทยาลัย คุณภาพ       
 ของธรรมาภิบาลองค�กร ความเป�นอิสระในการทํางานของคณาจารย� กระบวนการท่ีได"มา
 ซ่ึงอธิการบดีและผู"บริหารองค�กร 

3. ความหลากหลายของแหลGงงบประมาณ  

4. การเช่ือมโยงกับนานาชาติ ได"แก1 จํานวนนักศึกษาต1างชาติ  จํานวนงานวิจัยท่ีทําร1วมกับ
 นักวิจัยจากต1างชาติ 

5. ผลผลิต ได"แก1 งานวิจัย อันดับของมหาวิทยาลัยตามการจัดอันดับมหาวิทยาลัยใน       
 ระดับโลก   

 นอกจากนี้ Salmi (2007; 2009) ได"ศึกษาระบบอุดมศึกษาในประเทศท่ีประสบความสําเร็จทาง     
ด"านการศึกษาแล"วพบว1าป4จจัยสําคัญท่ีนําไปสู1ความสําเร็จของประเทศเหล1านี้ คือ ความสําเร็จท่ีวัดจาก   
จํานวนและคุณสมบัติของบัณฑิตและผลงานวิจัยของมหาวิทยาลัย   นอกจากนั้น ยังมีตัวชี้วัดอ่ืนๆ            
อาทิเช1น ระบบการบริหารจัดการ ภาวะการพ่ึงพาตนเองทางด"านการเงินการคลังของมหาวิทยาลัย เป�นต"น     
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บทที� 3 วิธีการศึกษา 

  

 ป�ญหาท่ีเกิดข้ึนจากแนวคิดการบริหารภาครัฐแบบด้ังเดิมตามท่ีได�กล!าวไปแล�วในบทท่ี 2 ก!อให�เกิด
ข�อกังขาในความเหมาะสมของแนวทางการบริหารองค'กรแบบ Weberian Bureaucracy ใน                   
การขับเคลื่อนกระบวนการปฏิรูประบบอุดมศึกษาของประเทศ  จากข�อกังขาดังกล!าวทําให�รัฐบาลมีแนวคิดใน
การแปรสภาพสถาบันอุดมศึกษาท่ีอยู!ในความรับผิดชอบของรัฐให�เป?น “มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ” หรือ 
“มหาวิทยาลัยนอกระบบ” เพ่ือให�ระบบอุดมศึกษาของประเทศ ท้ังท่ีเก่ียวข�องกับหลักสูตรการเรียนการสอน
และการวิจัยและพัฒนาเป?นไปอย!างคล!องตัวและมีประสิทธิภาพ ตลอดจนสามารถผลิตกําลังคนท่ีมีคุณภาพ
ให�แก!ระบบเศรษฐกิจของประเทศได� 

 ในบทนี้จะเป?นการอธิบายวิธีการศึกษาท่ีคณะวิจัยใช�ในการวิเคราะห'เปรียบเทียบประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล และความโปร!งใสของมหาวิทยาลัยของรัฐและ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” โดยเนื้อหาสาระสําคัญ
ประกอบไปด�วยรูปแบบแผนการศึกษาวิจัย หน!วยวิเคราะห' ตัวแปรในการศึกษา การเก็บรวบรวมและ         
การวิเคราะห'ข�อมูล 

รปูแบบแผนการศึกษาและหน่วยวิเคราะห ์

 หน!วยวิเคราะห' (Unit of Analysis) ในการศึกษานี้ คือ สถาบันอุดมศึกษาหรือมหาวิทยาลัยภายใต�
การกํากับดูแลโดยตรงของสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา (สกอ.) กระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงในป�จจุบัน   
สามารถจําแนกได�เป?น 3 ประเภท คือ  

� ประเภทท่ี 1 มหาวิทยาลัยของรัฐหรือมหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป?นส!วนราชการ1  
� ประเภทท่ี 2 มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ”2 และ  

� ประเภทท่ี 3 มหาวิทยาลัยราชภัฏและมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคล3    

                                                           
1 รายช่ือมหาวิทยาลยัของรัฐท้ังหมดปรากฏอยู!ในภาคผนวก ก 
2 รายช่ือมหาวิทยาลยัในกํากับของรัฐ ณ เดือนกรกฎาคม 2558 ปรากฏอยู!ในภาคผนวก ก 
3 รายช่ือมหาวิทยาลยัราชภฏัและมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีราชมงคลปรากฏอยู!ในภาคผนวก ข 
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สําหรับในการศึกษานี้  คณะวิจัยมุ!งวิเคราะห'เปรียบเทียบเฉพาะมหาวิทยาลัยประเภทท่ี 1 
(มหาวิทยาลัยของรัฐ) และประเภทท่ี 2 (มหาวิทยาลัยนอกระบบ) เพ่ือเป?นการสะท�อนให�เห็นว!าการแปรสภาพ
สถาบันอุดมศึกษาของรัฐให�เป?นหน!วยงานภาครัฐรูปแบบใหม!ซ่ึงมีโครงสร�างองค'กรยืดหยุ!นและคล!องตัวนั้นได�
ก!อให�เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร!งใสตามแนวคิด NPM หรือไม!   ท้ังนี้ เนื่องจากงานวิจัย    
ทางด�านการบริหารงานอุดมศึกษาโดยส!วนใหญ!ในป�จจุบันเป?นงานวิจัยเฉพาะกรณีมหาวิทยาลัยมหิดลและ
จุฬาลงกรณ'มหาวิทยาลัย  คณะวิจัยจึงดําเนินการคัดเลือกสถาบันอุดมศึกษาอ่ืนๆท่ีมีรายชื่อตามภาคผนวก ก   
มาศึกษาเปรียบเทียบ และจัดหมวดหมู!สถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป?นกรณีศึกษาตามลักษณะพันธกิจหน�าท่ีของ  
แต!ละสถาบัน  โดยมีจํานวนท้ังสิ้น 7 สถาบัน  และเพ่ือให�เป?นไปตามหลักจริยธรรมในการศึกษาวิจัยทางด�าน
สังคมศาสตร'  ชื่อจริงของมหาวิทยาลัยท้ัง 7 แห!งถูกแทนท่ีด�วยตัวอักษรไทย (ตารางท่ี 3-1) 

ตารางท่ี 3-1  มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีตกเป?นกรณีศึกษา4 

 

 

 

 

                                                           

4 รายละเอียดเก่ียวกับโครงสร�างของมหาวิทยาลัย ท่ีมาของคณะผู�บรหิาร ข�อมูลรายรับ-รายจ!ายย�อนหลัง 3 ป̀ (พ.ศ. 2554-

2556) ของแต!ละมหาวิทยาลัยท่ีตกเป?นกรณศึีกษาปรากฏอยู!ในภาคผนวก ค 

ประเภทของ
สถาบันอุดมศึกษาตาม
ลักษณะพันธกิจหน&าท่ี 

มหาวิทยาลัยของรัฐ 
มหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐท่ีถูกแปรสภาพ

จากส.วนราชการ 

มหาวิทยาลัยท่ีเป0น 
“มหาวิทยาลัย 
นอกระบบ”  

ตามกฎหมายจัดตั้ง 

� มหาวิทยาลัยวิจัย มหาวิทยาลัย ก มหาวิทยาลัย ค มหาวิทยาลัย ฉ 

� มหาวิทยาลัยทางด&าน
วิศวกรรมศาสตร5และ
เทคโนโลยี 

- มหาวิทยาลัย ง  

� มหาวิทยาลัยกลุ.ม
ท่ัวไป 

มหาวิทยาลัย ข มหาวิทยาลัย จ มหาวิทยาลัย ช 
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ตวัแปรในการศึกษา 

   ตัวแปรหลักในการศึกษานี้ประกอบไปด�วย 3 ตัวแปร คือ ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ          
ความโปร!งใสของสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป?นกรณีศึกษา   ซ่ึงแต!ละตัวแปรมีคํานิยามเชิงปฏิบัติการและตัวชี้วัด
ตามท่ีปรากฏในตารางท่ี 3-2 

ตารางท่ี 3-2  ตัวแปรในการศึกษา คํานิยามเชิงปฏิบัติการ และตัวชี้วัด 

ตัวแปร คํานิยามเชิงปฏิบัติการ ตัวช้ีวัดและประเภทตัวช้ีวัด 

ประสิทธิภาพ � การเลือกวิธีการท่ีดีท่ีสดุหรือประหยัดท่ีสุด
ให�บรรลตุามพันธกิจและวัตถุประสงค'ของ
องค'กร (Osborne & Gaebler, 1992)  

� ต�นทุนค!าใช�จ!ายต!อหัวนักศึกษา (ตัวชี้วัด
กระบวนการ) 

� สัดส!วนค!าใช�จ!ายหมวดต!างๆของมหาวิทยาลัย 
(ตัวชี้วัดกระบวนการ) 

ประสิทธิผล � ผลผลติขององค'กรท่ีตรงตามพันธกิจและ
วัตถุประสงค'ขององค'กร (Pfeffer, 1982) 

 

� จํานวนผลงานวิจัยท่ีได�รับการตีพิมพ'ใน
วารสารวิชาการนานาชาติท่ีปรากฏในฐานข�อมูล 
SCOPUS (ตัวชี้วัดผลผลิต) 

 � ความสามารถขององค'กรในการแสวงหา
และระดมทรัพยากรมาใช�ใน                
การดําเนินงานขององค'กร 

� ความพึงพอใจของผู�รับบริการ/ผู�มสี!วนได�
เสีย (Boschken, 1994; Rainey, 2003) 

� รายได�อ่ืนท่ีมหาวิทยาลัยสามารถแสวงหาได�เอง
นอกเหนือไปจากเงินอุดหนุนของรฐั (ตัวชี้วัด
ผลผลิต) 

� ความพึงพอใจของบุคลากรมหาวิทยาลัยและ
นักศึกษา (ตัวชี้วัดผลผลิต) 

ความโปร.งใส � การเปoดเผยข�อมลูท่ีสาํคัญขององค'กร
ให�แก!สาธารณชนได�รับทราบ (Nanz & 
Steffeck, 2004; Armstrong, 2005; 
Heeks, 2008) 

� ระบบการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงาน
ของบุคลากรในมหาวิทยาลัย (Waal, 2012) 
(ตัวชี้วัดกระบวนการ) 

� โครงสร�างและกลไกการตรวจสอบถ!วงดุลคณะ
ผู�บริหาร สภามหาวิทยาลัย และองค'กรอ่ืนใน
มหาวิทยาลยั (Waal & Chachage, 2011; 
Waal & Sultan, 2012) (ตัวชี้วัดกระบวนการ) 
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การเกบ็รวบรวมขอ้มลู 

 ข�อมูลท่ีใช�ในการศึกษานี้มีท่ีมาจาก 2 แหล!งข�อมูล คือ แหล!งข�อมูลปฐมภูมิ (Primary Source) ซ่ึงได�
จากการสัมภาษณ'เชิงลึก (In-depth Interview) กลุ!มผู�มีส!วนได�ส!วนเสียในสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป?น
กรณีศึกษา ได�แก! ผู�บริหาร ตัวแทนคณาจารย' และตัวแทนนักศึกษา   สําหรับแหล!งข�อมูลเชิงทุติยภูมิ 
(Secondary Source) นั้น ได�แก! พระราชบัญญัติเฉพาะของแต!ละมหาวิทยาลัย งบประมาณรายจ!ายประจําป̀ 
และรายงานประจําป̀ย�อนหลัง 3 ป̀ ระหว!างป̀ พ.ศ. 2554-2556 

การวิเคราะหข์อ้มลู 

 การวิเคราะห'ข�อมูลเพ่ือตอบคําถามและวัตถุประสงค'ในการศึกษาวิจัยนี้ประกอบไปด�วย 3 ข้ันตอนซ่ึง
แต!ละข้ันตอนมีรายละเอียดดังนี้ 

1. ข้ันตอนท่ี 1 เป?นการวิเคราะห'ข�อมูลพ้ืนฐานของสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป?นกรณีศึกษา คือ 
อายุของมหาวิทยาลัยนับต้ังแต!มีการประกาศกฎหมายจัดต้ัง โครงสร�างการบริหารของแต!ละมหาวิทยาลัย 
รายได�และแหล!งท่ีมาของรายได�มหาวิทยาลัย ตลอดจนผลงานท่ีโดดเด!นของมหาวิทยาลัยแต!ละแห!ง 

2. ข้ันตอนท่ี 2 เป?นการวิเคราะห'ตัวแปรในการศึกษาตามรายละเอียดตัวชี้วัดในตารางท่ี 3-2 
โดยสําหรับข�อมูลเชิงปริมาณ (ตัวแปรประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค'กร) ได�แก! ต�นทุนต!อหน!วยผลิต 
สัดส!วนรายจ!ายในการบริหารองค'กร จํานวนบทความวิจัยท่ีปรากฏในฐานข�อมูล SCOPUS และรายได�ของ
องค'กรจากแหล!งอ่ืน จะใช�วิธีการเปรียบเทียบในรูปแบบสถิติเชิงพรรณนา  คือ สัดส!วน ร�อยละ และจํานวนนับ 
นอกจากนี้ คณะวิจัยจะวิเคราะห'เนื้อหาสาระท่ีได�จากการสัมภาษณ'ผู�มีส!วนได�ส!วนเสียขององค'กรท่ีตกเป?น
กรณีศึกษาเพ่ือชี้ให�เห็นถึงความแตกต!างในเชิงประสิทธิผลและความโปร!งใสของมหาวิทยาลัยของรัฐและ
มหาวิทยาลัยนอกระบบ 

3. ข้ันตอนท่ี 3 เป?นการประมวลผลการศึกษาเปรียบเทียบสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป?น   
กรณีศึกษาเพ่ือชี้ให�เห็นความเหมือนและความต!างของผลสัมฤทธิ์ในการปฏิรูประบบอุดมศึกษาภาครัฐตาม
แนวคิด NPM  ในประเทศไทย 
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บทที� 4 ผลการศึกษา 

  

 ตลอดช�วงระยะเวลาหลายทศวรรษท่ีผ�านมา แนวคิด NPM ถือเป!นแนวคิดกระแสหลักของ
กระบวนการปฏิรูปภาครัฐท่ัวโลกท่ีก�อให-เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปโฉมของระบบการบริหารกิจการสาธารณะจาก
ระบบ Weberian Bureaucracy ไปเป!นระบบท่ีได-รับอิทธิพลจากภาคธุรกิจเอกชน (Kettl, 2000)   ท้ังนี้ เป!น
ผลสืบเนื่องมาจากความจําเป!นของหลายประเทศในการตอบสนองต�อการเปลี่ยนแปลงของระบบเศรษฐกิจโลก
ท่ีเกิดข้ึนอย�างรวดเร็วในปLจจุบัน  ซ่ึงหนึ่งในประเด็นท่ีจําเป!นต-องมีการปฏิรูปอย�างจริงจังและเร�งด�วน คือ ระบบ
การศึกษาโดยเฉพาะอย�างยิ่งในระดับมหาวิทยาลัยซ่ึงมีความสําคัญอย�างยิ่งต�อการผลิตทรัพยากรบุคคลท่ีมี
คุณภาพให-แก�ระบบเศรษฐกิจของประเทศ 

 การแปรสภาพมหาวิทยาลัยของรัฐให-เป!น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ในประเทศไทยถือเป!น      
ความพยายามของภาครัฐในการยกระดับบคุณภาพของระบบอุดมศึกษาไทยให-มีความยืดหยุ�นคล�องตัวและมี
ขีดความสามารถในการแข�งขันท่ีทัดเทียมกับมหาวิทยาลัยชั้นนําในนานาอารยประเทศได-    ในบทนี้เป!น      
การนําเสนอผลการวิเคราะหQเปรียบเทียบสถาบันอุดมศึกษาในสังกัดสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา    
(สกอ.) โดยสาระสําคัญเริ่มต-นจากการนําเสนอข-อมูลพ้ืนฐานของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา        
หลังจากนั้นจะเป!นการนําเสนอบทวิเคราะหQในเชิงเปรียบเทียบเก่ียวกับประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และ        
ความโปร�งใสของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาท้ัง 7 แห�ง และในตอนท-ายจะนําเสนอข-อสังเกตเบ้ืองต-นท่ี
คณะวิจัยประมวลได-จากการวิเคราะหQเปรียบเทียบก�อนท่ีจะนําไปสู�การสรุปและอภิปรายผลการศึกษาใน        
บทท่ี 5  

ขอ้มลูพื�นฐานของมหาวิทยาลยัที�ตกเป็นกรณีศึกษา 

 ในส�วนนี้เป!นการนําเสนอข-อมูลพ้ืนฐานของสถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป!นกรณีศึกษาใน 3 ประเด็น คือ 
(1) สัดส�วนนักศึกษาในระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษา (2) สัดส�วนประเภทพนักงานมหาวิทยาลัย          
สายวิชาการ และ (3) สัดส�วนเงินรายได-ของมหาวิทยาลัยท่ีได-รับการจัดสรรจากงบประมาณแผ�นดิน   

 สําหรับในประเด็นท่ี 1 การเปรียบเทียบจํานวนนักศึกษาในระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษา
เป!นการสะท-อนให-เห็นว�าแต�ละมหาวิทยาลัยให-ความสําคัญกับการศึกษาและการวิจัยในระดับบัณฑิตศึกษา   
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มากน-อยเพียงใด เนื่องจากหลักสูตรระดับบัณฑิตศึกษาในปLจจุบันมีเง่ือนไขกําหนดให-นักศึกษาต-องมีผลงาน   
วิจัยท่ีมีคุณภาพและได-รับการตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารทางวิชาการซ่ึงปรากฏในฐานข-อมูลสืบค-นผลงานทาง
วิชาการท่ีได-รับการยอมรับในระดับชาติและระดับนานาชาติ อาทิเช�น ฐานข-อมูล Thailand-Journal Citation 
Index และฐานข-อมูล Scopus เป!นต-น   และเม่ือพิจารณาสัดส�วนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาของแต�ละ
มหาวิทยาลัยระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง (มหาวิทยาลัย ฉ และมหาวิทยาลัย ช) มีสัดส�วนนักศึกษาในระดับ
บัณฑิตศึกษาตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีได-รับการแปรสภาพมาจาก       
ส�วนราชการ (ภาพท่ี 4-1)  สําหรับมหาวิทยาลัย จ นั้นเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีผ�านการแปรสภาพ
เพียงมหาวิทยาลัยเดียวท่ีมีจํานวนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาตํ่าว�าร-อยละ 20 ของจํานวนนักศึกษา   
ท้ังหมด 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-1 สัดส�วนนักศึกษาระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษาในมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา 
  ระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 (แบ�งตามระบบการบริหารมหาวิทยาลัย) 

 แต�เ ม่ือพิจารณาสัดส�วนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาของแต�ละมหาวิทยาลัยตามลักษณะ         
พันธกิจหน-าท่ีของมหาวิทยาลัยแล-ว  การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัย ง  ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยท่ีเน-นทางด-าน
วิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยีมีนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 คิดเป!นร-อยละ 
32 ของจํานวนนักศึกษาท้ังหมดซ่ึงถือเป!นสัดส�วนท่ีสูงท่ีสุดในบรรดามหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา (ภาพท่ี 
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4-2)   ตามมาด-วยมหาวิทยาลัย ข (ร-อยละ 29) มหาวิทยาลัย ค (ร-อยละ 25) และมหาวิทยาลัย ก (ร-อยละ 24) 
ท้ังนี้ จากข-อมูลดังกล�าวทําให-เราไม�สามารถสรุปได-ว�ามหาวิทยาลัยประเภทใดประเภทหนึ่งให-ความสําคัญกับ
หลักสูตรบัณฑิตศึกษา เนื่องจากการศึกษานี้มีมหาวิทยาลัยกลุ�มวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยีเพียงแห�งเดียว 
กอปรกับในกลุ�มมหาวิทยาลัยวิจัยนั้นมีมหาวิทยาลัย ฉ ซ่ึงมีสัดส�วนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาเพียงร-อยละ 
12 ของจํานวนนักศึกษาท้ังหมด ในขณะท่ีในกลุ�มมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปนั้น แม-ว�ามหาวิทยาลัย ข จะมีสัดส�วน
นักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาถึงร-อยละ 29 แต�อีกสองมหาวิทยาลัย คือ มหาวิทยาลัย จ และ ช มีจํานวน
นักศึกษาในหลักสูตรบัณฑิตศึกษาเพียงร-อยละ 11 และร-อยละ 10 ตามลําดับ   

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-2 สัดส�วนนักศึกษาระดับปริญญาตรีและระดับบัณฑิตศึกษาในมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา 
  ระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 (แบ�งตามพันธกิจหน-าท่ีของมหาวิทยาลัย) 

 นอกเหนือจากนี้ สถาบันอุดมศึกษาจําเป!นต-องมีจํานวนบุคลากรสายวิชาการท่ีเพียงพอในการผลิต
บัณฑิตท่ีมีคุณภาพ โดยเฉพาะบุคลากรสายวิชาการท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการ (ผู-ช�วยศาสตราจารยQ          
รองศาสตราจารยQ และศาสตราจารยQ)  การศึกษานี้พบว�า ในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 มหาวิทยาลัยท่ี      
ตกเป!นกรณีศึกษาโดยส�วนใหญ�มีจํานวนบุคลากรสายวิชาการท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการตํ่ากว�าครึ่งหนึ่ง     
ของจํานวนบุคลากรสายวิชาการท้ังหมด ยกเว-นมหาวิทยาลัย ก ซ่ึงยังคงมีสถานะเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐ       
มีสัดส�วนคณาจารยQท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการคิดเป!นร-อยละ 56 ของจํานวนคณาจารยQท้ังหมด (ภาพท่ี 4-3)   
โดยมีข-อสังเกตคือ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท้ัง 5 แห�ง (มหาวิทยาลัย ค ง จ ฉ ช) มีสัดส�วนพนักงาน
มหาวิทยาลัยสายวิชาการท่ีไม�มีตําแหน�งวิชาการสูงเกินกว�าร-อยละ 50 ของจํานวนพนักงานมหาวิทยาลัย     
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สายวิชาการท้ังหมด โดยเฉพาะมหาวิทยาลัย จ และ ช มีสัดส�วนพนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการท่ีไม�มี
ตําแหน�งทางวิชาการสูงถึงร-อยละ 83 และร-อยละ 88 ตามลําดับ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-3 สัดส� วนพนักงานมหาวิทยาลั ยสายวิ ชาการจํ าแนกตามตําแหน� งทางวิชาการใน
 สถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป!นกรณีศึกษาระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 (แบ�งตามระบบการบริหาร
 มหาวิทยาลัย) 

 แต�เม่ือพิจารณาจํานวนและประเภทของคณาจารยQตามพันธกิจหน-าท่ีของแต�ละมหาวิทยาลัยแล-ว 
การศึกษานี้พบว�า ในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยท่ีเน-นทางด-าน
วิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยีมีจํานวนคณาจารยQท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการประมาณครึ่งหนึ่งของจํานวน
พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการท้ังหมด  (ภาพท่ี 4-4) ในทางตรงกันข-าม มหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน-น     
การเรียนการสอนทางด-านการศึกษาท่ัวไป สังคมศาสตรQและมนุษยศาสตรQมีสัดส�วนคณาจารยQท่ีไม�ได-ดํารง
ตําแหน�งทางวิชาการมากกว�าครึ่งหนึ่งของจํานวนคณาจารยQท้ังหมด โดยเฉพาะมหาวิทยาลัย จ และ ช นั้นมี
สัดส�วนคณาจารยQท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการ (ผู-ช�วยศาสตราจารยQ รองศาสตราจารยQ ศาสตราจารยQ) เพียง  
ร-อยละ 17.3 และร-อยละ 12 ตามลําดับ 
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ภาพท่ี 4-4 สัดส� วนพนักงานมหาวิทยาลั ยสายวิ ชาการจํ าแนกตามตําแหน� งทางวิชาการใน
 สถาบันอุดมศึกษาท่ีตกเป!นกรณีศึกษาระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 (แบ�งตามพันธกิจหน-าท่ี
 ของมหาวิทยาลัย) 

 นอกจากการเพ่ิมจํานวนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาและคณาจารยQท่ีดํารงตําแหน�งทางวิชาการ 
มหาวิทยาลัยยังจําเป!นต-องมีความสามารถในการพ่ึงพาตนเองทางด-านการเงินการคลัง โดยมหาวิทยาลัยใน
ประเทศไทยท่ีอยู�ภายใต-การกํากับดูแลของกระทรวงศึกษาธิการนั้นมีแหล�งรายได-หลัก 2 แหล�ง คือ รายได-ท่ี   
มาจากงบประมาณแผ�นดินและรายได-ของมหาวิทยาลัย   ท้ังนี้ จากภาพท่ี 4-5 มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ
หรือมหาวิทยาลัยนอกระบบโดยส�วนใหญ� (ยกเว-นมหาวิทยาลัย ค และมหาวิทยาลัย ง) ยังคงต-องพ่ึงพาเงิน
รายได-จากงบประมาณแผ�นดินมากกว�าร-อยละ 50 ของจํานวนเงินรายได-ท้ังหมดในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 
ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยของรัฐ คือ มหาวิทยาลัย ก และมหาวิทยาลัย ข มีสัดส�วนเงินรายได-ของตนเองสูงถึง   
ร-อยละ 58 และร-อยละ 44 ตามลําดับ   จากข-อมูลดังกล�าวแสดงให-เห็นว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ     
หรือมหาวิทยาลัยนอกระบบยังคงต-องพ่ึงพาเงินรายได-จากงบประมาณแผ�นดินเฉกเช�นเดียวกันมหาวิทยาลัย
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ของรัฐ และสําหรับมหาวิทยาลัยนอกระบบหลายแห�ง เงินรายได-จากงบประมาณแผ�นดินถือเป!นแหล�งรายได-
หลักของมหาวิทยาลัย 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-5 สัดส�วนเงินรายได-ของมหาวิทยาลัยจากเงินงบประมาณแผ�นดินระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 
  (แบ�งตามระบบการบริหารมหาวิทยาลัย) 

 และเม่ือพิจารณาสัดส�วนเงินรายได-ของมหาวิทยาลัยโดยจําแนกมหาวิทยาลัยตามลักษณะ          
พันธกิจหน-าท่ีในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556   การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยกลุ�ม ท่ัวไปอันได-แก� 
มหาวิทยาลัย ข จ และ ช พ่ึงพาเม็ดเงินจากงบประมาณแผ�นดินมากกว�าร-อยละ 50 ของเงินรายได-ท้ังหมด    
ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยวิจัย (ยกเว-นมหาวิทยาลัย ฉ) และมหาวิทยาลัย ง ซ่ึงเน-นสาขาวิชาวิศวกรรมศาสตรQและ
เทคโนโลยีมีเงินรายได-ส�วนใหญ�มาจากแหล�งเงินรายได-ของตนเอง โดยเฉพาะมหาวิทยาลัย ง นั้นได-รับ          
การจัดสรรเงินงบประมาณแผ�นดินคิดเป!นเพียงร-อยละ 33 ของเงินรายได-ท้ังหมดของมหาวิทยาลัย (ภาพท่ี     
4-6)  

 ข-อมูลพ้ืนฐานท้ัง 3 ประเด็นของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาสะท-อนให-เห็นว�ามหาวิทยาลัย      
ในกํากับของรัฐหรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” นั้นยังมีความจําเป!นต-องเร�งพัฒนาคุณภาพของหลักสูตร
บัณฑิตศึกษา โดยเฉพาะในด-านสัดส�วนจํานวนนักศึกษาในระดับบัณฑิตศึกษาและสัดส�วนคณาจารยQท่ีมี
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ตําแหน�งทางวิชาการ   เนื่องจากคุณภาพของหลักสูตรบัณฑิตศึกษานั้นส�งผลกระทบโดยตรงกับคุณภาพ      
ผลงานวิจัยซ่ึงถือเป!นหนึ่งในตัวบ�งชี้ ท่ีองคQกรระหว�างประเทศนําไปใช-ในการจัดอันดับมหาวิทยาลัยโลก     
(Global University Ranking)   นอกจากนี้ ผลการศึกษาในส�วนนี้ยังแสดงให-เห็นว�ามหาวิทยาลัยในกํากับ   
ของรัฐยังต-องพ่ึงพาเงินรายได-จากงบประมาณแผ�นดินเป!นหลัก  ซ่ึงถือเป!นการหักล-างความเชื่อในสังคมไทย
ท่ีว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” มีสถานะเป!นบริษัทเอกชนท่ีสามารถหล�อ
เลี้ยงองคQกรได-ด-วยเงินรายได-ของตนเอง โดยไม�จําเป!นต-องได-รับการจัดสรรเงินอุดหนุนจากรัฐบาล   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-6 สัดส�วนเงินรายได-ของมหาวิทยาลัยจากเงินงบประมาณแผ�นดินระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 
  (แบ�งตามพันธกิจหน-าท่ีของมหาวิทยาลัย) 

ผลสมัฤทธิ-ของมหาวิทยาลยัที�เกดิขึ�นตามแนวคิด NPM 

 ข-อสันนิษฐานหลักของแนวคิด NPM คือ โครงสร-างองคQกรท่ียืดหยุ�นคล�องตัวและไม�เป!นไปตามทฤษฎี 
Bureaucracy ของ Max Weber จะก�อให-เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสในการบริหาร
กิจการสาธารณะ   สําหรับในด-านการศึกษาแล-ว   ความคล�องตัวโครงสร-างองคQกรของหน�วยงานอุดมศึกษา   
ย�อมหมายถึง ความสามารถของมหาวิทยาลัยในการจัดหลักสูตรท่ีทันสมัยและการผลิตบัณฑิตท่ีมีคุณลักษณะ
สอดคล-องกับความต-องการของภาคธุรกิจเอกชน  นอกจากนี้ ยังหมายถึงความสามารถในการจัดระบบและ
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ทรัพยากรสนับสนุนการวิจัยของบุคลากรซ่ึงมีความสําคัญต�อกระบวนการพัฒนาองคQความรู-และขีด
ความสามารถในการแข�งขันของประเทศ   อย�างไรก็ตาม ข-อสันนิษฐานท้ังหมดเป!นเพียง “ความคาดหวัง”  
โดยในส�วนนี้จะเป!นการนําเสนอหลักฐานเชิงประจักษQท่ีชี้ให-เห็นถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส
ของความพยายามในการปฏิรูประบบงานอุดมศึกษาในประเทศไทยว�าเป!นไปตาม “ความคาดหวัง” ของ
แนวคิด NPM หรือไม� 

 ประสิทธิภาพ (Efficiency) 

 ประสิทธิภาพเป!นตัวแปรท่ีสะท-อนถึงความสามารถขององคQกรในการใช-ทรัพยากรในการขับเคลื่อน
พันธกิจหน-าท่ีขององคQกร   สําหรับในบริบทขององคQกรภาครัฐ  ข-อจํากัดของทรัพยากรเป!นสาเหตุสําคัญให-
องคQกรภาครัฐจําเป!นต-องมีความประหยัดในการใช-ทรัพยากรเพ่ือก�อให-เกิดผลงานและบริการสาธารณะท่ีมี
คุณภาพแก�ประชาชน  ในกรณีระบบการอุดมศึกษานั้น มหาวิทยาลัยจําเป!นต-องจัดสรรทรัพยากรอย�างมี
ประสิทธิภาพเพ่ือตอบสนองพันธกิจหน-าท่ีท่ีหลากหลาย โดยเฉพาะอย�างยิ่งด-านการจัดระบบการเรียน        
การสอนและการศึกษาวิจัยของคณาจารยQ  ท้ังนี้ ตัวชี้วัดประสิทธิภาพของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาใน
การศึกษานี้ประกอบไปด-วย 2 ตัวชี้วัด คือ ต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษา และสัดส�วนค�าใช-จ�ายต�างๆของ
มหาวิทยาลัย 

 ต�นทุนค�าใช�จ�ายต�อหัวนักศึกษา หรือ ต-นทุนในการผลิตบัณฑิต 1 คน เป!นตัวชี้วัดความสามารถ   
ของมหาวิทยาลัยในการใช-เงินงบประมาณให-เกิดประโยชนQสูงสุดในการจัดระบบการเรียนการสอนและ   
กิจกรรมพัฒนานักศึกษา  โดยตามทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรQ ต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาหรือต-นทุนต�อ   
หน�วยผลผลิตประกอบไปด-วยต-นทุนคงท่ี (Fixed Unit Cost) และต-นทุนแปรผัน (Variable Unit Cost)    
กล�าวในอีกนัยหนึ่ง  ต-นทุนต�อหัวนักศึกษาสามารถสะท-อนคุณภาพของกระบวนการวางแผนของมหาวิทยาลัย
ได-เป!นอย�างดี เนื่องจาก “นักศึกษา” หรือ “บัณฑิต” ถือเป!นผลผลิตท่ีสําคัญของสถาบันอุดมศึกษาและยัง
สะท-อนให-เห็นถึงขีดความสามารถขององคQกร (Institutional Capacity) ในการควบคุมและบริหารจัดการ
ทรัพยากรท่ีมีอยู�อย�างจํากัดให-เกิดผลประโยชนQสูงสุด 

 ในบรรดามหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา    มหาวิทยาลัยท่ีมีต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาโดย
เฉลี่ยสูงสุด 3 อันดับแรก เป!นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ถึง 2 แห�ง คือ 
มหาวิทยาลัย ค และมหาวิทยาลัย ง ซ่ึงมีต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาโดยเฉลี่ย 3 ปdอยู�ท่ี 359,363 บาท 
และ 202,282 บาท ตามลําดับ (ตารางท่ี 4-1)   สําหรับมหาวิทยาลัย ก ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐมีต-นทุน
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ค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาโดยเฉลี่ย 3 ปdสูงเป!นอันดับ 2   นอกจากนี้ ต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาของ
มหาวิทยาลัยท้ัง 3 แห�งยังมีแนวโน-มสูงข้ึนในระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 

ตารางท่ี 4-1 ต-นทุนในการผลิตบัณฑิต 1 คน (ต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษา) ของมหาวิทยาลัยท่ีตก    
  เป!นกรณีศึกษาระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 (หน�วย: บาท) 

มหาวิทยาลัย ประเภท 
ค�าใช�จ�ายต�อหัวนักศึกษา ค�าเฉลี่ย  

3 ป* 2554 2555 2556 

มหาวิทยาลยั ค � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ"  
ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 

335,787 355,657 386,645 359,363 

มหาวิทยาลยั ก � มหาวิทยาลยัของรัฐ 231,982 276,527 307,118 271,876 
มหาวิทยาลยั ง � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ"  

ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 
193,890 249,316 163,639 202,282 

มหาวิทยาลยั ฉ � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ"  
ตั้งแต�การประกาศจัดตั้ง 

163,824 146,913 167,221 159,320 

มหาวิทยาลยั ช � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ"  
ตั้งแต�การประกาศจัดตั้ง 

118,364 112,692 97,766 109,607 

มหาวิทยาลยั จ � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ"  
ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 

67,253 72,350 106,359 81,987 

มหาวิทยาลยั ข � มหาวิทยาลยัของรัฐ 39,289 30,983 33,664 34,645 

 
 ข-อสังเกตสําคัญคือ มหาวิทยาลัย ฉ และมหาวิทยาลัย ช ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ
นับต้ังแต�มีการประกาศจัดต้ังมหาวิทยาลัย มีต-นทุนค�าใช-จ�ายในการผลิตบัณฑิต 1 คนเป!นอันดับท่ี 4 และ 5 
รองจากมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีมาจากการแปรสภาพ (มหาวิทยาลัย ค และ ง) และมหาวิทยาลัย ก     
ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐ   สําหรับมหาวิทยาลัยท่ีมีต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาโดยเฉลี่ย 3 ปdตํ่าท่ีสุด คือ 
มหาวิทยาลัย ข ซ่ึงมีสถานะเป!นสถาบันอุดมศึกษาของรัฐ  

 แต�อย�างไรก็ตาม รายจ�ายต�อหัวนักศึกษาไม�สามารถสะท-อนประสิทธิภาพขององคQกรทางด-าน
อุดมศึกษาได-ท้ังหมด  คณะวิจัยยังจําเป!นต-องวิเคราะหQสัดส�วนค�าใช-จ�ายแต�ละหมวดของมหาวิทยาลัยเพ่ือให-
ทราบว�ามหาวิทยาลัยแต�ละแห�งมีนโยบายด-านใดเป!นหลัก   ท้ังนี้ จากตารางท่ี 4-2 พบว�า มหาวิทยาลัยใน
กํากับของรัฐ (ท้ังมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีถูกแปรสภาพและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐต้ังแต� 
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การประกาศจัดต้ัง) มีสัดส�วนรายจ�ายท่ีเป!นงบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจ-างสูงท่ีสุด ตามด-วยงบบุคลากรและ
สวัสดิการและรายจ�ายท่ีเป!นงบพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆมีสัดส�วนตํ่าสุด  ในขณะท่ีมหาวิทยาลัย ก 
และ ข ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐนั้นมีสัดส�วนรายจ�ายท่ีเป!นงบบุคลากรและสวัสดิการสูงท่ีสุด ตามมาด-วย   
งบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจ-าง และงบพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆ ตามลําดับ 

 เม่ือนําเอาต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาและสัดส�วนประเภทรายจ�ายของมหาวิทยาลัย              
มาพิจารณาร�วมกัน เราจะพบว�า ต-นทุนค�าใช-จ�ายต�อหัวนักศึกษาของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซ่ึงอยู�ใน   
ระดับท่ีสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐนั้นส�วนใหญ�เป!นรายจ�ายเก่ียวกับงบลงทุนในโครงการก�อสร-าง  ตลอดจน  
การจัดซ้ือจัดจ-างพัสดุครุภัณฑQต�างๆ กอปรกับแนวโน-มท่ีเพ่ิมข้ึนของงบบุคลากรและสวัสดิการ  ทําให-
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีสัดส�วนงบประมาณรายจ�ายเพ่ืออุดหนุนกิจกรรมและโครงการพัฒนานักศึกษา   
ในระดับท่ีตํ่า  แต�อย�างไรก็ตาม มหาวิทยาลัยของรัฐมีรายจ�ายสําหรับการพัฒนานักศึกษาในสัดส�วนท่ี              
ตํ่าเช�นกันซ่ึงสะท-อนให-เห็นว�า แม-มหาวิทยาลัยของรัฐจะมีต-นทุนต�อหัวนักศึกษาท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยใน   
กํากับของรัฐ  แต�เราไม�สามารถการันตีได-ว�า ต-นทุนต�อหัวนักศึกษาท่ีตํ่ากว�าจะหมายถึงประสิทธิภาพใน       
การจัดสรรทรัพยากรเพ่ือการพัฒนาคุณลักษณะบัณฑิตท่ีพึงประสงคQอย�างแท-จริง 

 ประสิทธิผล (Effectiveness) 

 ตามทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตรQ ประสิทธิผลสะท-อนให-เห็นว�าองคQกรมีผลผลิตและผลลัพธQท่ีมี
คุณลักษณะและคุณภาพสอดคล-องกับพันธกิจหน-าท่ีและวัตถุประสงคQขององคQกรหรือไม� (Pfeffer, 1982) และ
ผู-มีส�วนได-ส�วนเสียขององคQกรหรือผู-รับบริการจากองคQกรมีความพึงพอใจมากน-อยเพียงใด (Boschken, 1994; 
Rainey, 2003) นอกจากนี้ประสิทธิผลยังหมายถึงความยั่งยืนทางด-านการเงินการคลังขององคQกรซ่ึงสะท-อนได-
จากความสามารถขององคQกรในการแสวงหารายได-ด-วยตนเอง   ในการศึกษานี้ ประสิทธิผลของมหาวิทยาลัยท่ี
ตกเป!นกรณีศึกษาประกอบไปด-วย 3 มิติ คือ (1) จํานวนบทความวิจัยและบทความวิชาการท่ีได-รับการตีพิมพQ
เผยแพร�ในวารสารวิชาการท่ีอยู�ในฐานข-อมูล SCOPUS (2) จํานวนเงินรายได-จากแหล�งอ่ืนท่ีมหาวิทยาลัย
สามารถแสวงหาได-เองนอกเหนือไปจากเงินงบประมาณท่ีได-รับการจัดสรรจากรัฐ และ (3) ความพึงพอใจของ
คณะผู-บริหาร คณาจารยQ และนักศึกษาต�อโครงสร-างการบริหารองคQกรของสถาบันอุดมศึกษา 

 สําหรับจํานวนบทความวิจัยและบทความวิชาการท่ีได�รับการตีพิมพ0เผยแพร�ในวารสารวิชาการ  

ท่ีอยู�ในฐานข�อมูล SCOPUS นั้นเป!นตัวชี้วัดประสิทธิผลของคณาจารยQและนักวิชาการประจํามหาวิทยาลัย      
ท่ีตกเป!นกรณีศึกษาแต�ละแห�งในการผลิตผลงานทางวิชาการท่ีมีคุณภาพและได-รับการยอมรับในระดับสากล   
นอกจากนี้ ข-อมูลจํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยในฐานข-อมูล SCOPUS ยังเป!นตัวชี้วัดคุณภาพของ
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มหาวิทยาลัยท่ีสถาบันหลายแห�งใช-ในการจัดอันดับสถาบันอุดมศึกษา อาทิเช�น QS World University 
Rankings   QS Asian University Rankings   SCImago Institutions Rankings และ Webometrics      
เป!นต-น 

 จากการวิเคราะหQเปรียบเทียบจํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยของมหาวิทยาลัยท่ี         
ตกเป!นกรณีศึกษาแล-ว (ตารางท่ี 4-3) พบว�า มหาวิทยาลัยท่ีมีจํานวนผลงานวิชาการมากท่ีสุดเป!นอันดับท่ี 1 
คือ มหาวิทยาลัย ค ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ   มหาวิทยาลัย ข ซ่ึงมี
จํานวนผลงานวิชาการมากเป!นอันดับท่ี 2 นั้นมีสถานะเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐ   สําหรับในอันดับท่ี 3 นั้นเป!น
มหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีเกิดจากการแปรสภาพ (มหาวิทยาลัย ง)   จากข-อมูลดังกล�าวแสดงให-เห็นว�า          
ในบรรดามหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา  มหาวิทยาลัยท่ีถูกแปรสภาพให-เป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบมี
ประสิทธิผลในด-านการวิจัยและพัฒนามากกว�ามหาวิทยาลัยประเภทอ่ืนๆ 

 และเม่ือจําแนกมหาวิทยาลัยตามลักษณะพันธกิจหน-า ท่ีแล-ว  (ตารางท่ี 4-4) พบว�า กลุ�ม   
มหาวิทยาลัยวิจัย (มหาวิทยาลัย ค ก และ ฉ) และมหาวิทยาลัยด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยี 
(มหาวิทยาลัย ง) มีจํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยท่ีปรากฏในฐานข-อมูล SCOPUS มากกว�า      
กลุ�มมหาวิทยาลัยท่ัวไปหรือมหาวิทยาลัยท่ีมีระบบการเรียนการสอนแบบสหวิทยาการหรือเน-นทางด-าน   
สังคมศาสตรQ 

ตารางท่ี 4-3 จํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยท่ีได-รับการตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารวิชาการใน
  ฐานข-อมูลสืบค-น SCOPUS ของแต�ละมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา (แบ�งตามระบบ    
 การบริหารมหาวิทยาลัย)  

มหาวิทยาลัย ประเภทของมหาวิทยาลัย 2554 2555 2556 

ค � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 997 1,005 1,088 
ก � มหาวิทยาลยัของรัฐ 989 1,002 1,034 
ง � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 488 497 506 

ฉ � มหาวิทยาลยัท่ีเป!น "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ตามกฎหมายจัดตั้ง 339 356 371 

ช � มหาวิทยาลยัท่ีเป!น "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ตามกฎหมายจัดตั้ง 155 167 171 

ข � มหาวิทยาลยัของรัฐ 107 121 131 
จ � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 35 40 48 

ท่ีมา:   www.scopus.com 
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ตารางท่ี 4-4 จํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยท่ีได-รับการตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารวิชาการใน
  ฐานข-อมูลสืบค-น SCOPUS ของแต�ละมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา (แบ�งตามพันธกิจ
  หน-าท่ีของมหาวิทยาลัย) 

มหาวิทยาลัย ลักษณะพันธกจิหน�าท่ี 2554 2555 2556 

ค � มหาวิทยาลยัวิจัย 997 1,005 1,088 
ก � มหาวิทยาลยัวิจัย 989 1,002 1,034 
ง � มหาวิทยาลยัทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลย ี 488 497 506 
ฉ � มหาวิทยาลยัวิจัย 339 356 371 

ช � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 155 167 171 

ข � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 107 121 131 
จ � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 35 40 48 

ท่ีมา:   www.scopus.com 

 อย�างไรก็ตาม ตัวเลขจํานวนผลงานวิชาการนั้นไม�สามารถสะท-อนประสิทธิผลในการวิจัยและ     
พัฒนาของมหาวิทยาลัยได-อย�างเต็มท่ี  เนื่องจากมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษามีจํานวนบุคลากร           
สายวิชาการท่ีแตกต�างกันซ่ึงส�งย�อมผลกระทบต�อจํานวนผลงานทางวิชาการ โดยมหาวิทยาลัยท่ีมีจํานวน
บุคลากรสายวิชาการมากกว�าย�อมมีความได-เปรียบมหาวิทยาลัยขนาดเล็กในการผลิตบทความท่ีได-รับ         
การตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารวิชาการนานาชาติ  เพราะฉะนั้น เราจึงจําเป!นต-องพิจารณาสัดส�วนของจํานวน     
ผลงานวิชาการต�อจํานวนบุคลากรสายวิชาการ โดยสัดส�วนดังกล�าวจะแสดงให-เห็นถึงขีดความสามารถของ
บุคลากรในแต�ละมหาวิทยาลัยในการผลิตผลงานทางวิชาการ 

 ผลการศึกษานี้พบว�าบุคลากรสายวิชาการของมหาวิทยาลัยนอกระบบ คือ มหาวิทยาลัย ฉ ช และ ง 
มีจํานวนบทความวิชาการท่ีได-รับการยอมรับในระดับนานาชาติมากท่ีสุด โดยท่ีมหาวิทยาลัย ฉ และ ช นั้นเป!น
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมานับต้ังแต�การประกาศจัดต้ังมหาวิทยาลัย  ในขณะท่ีมหาวิทยาลัย ง นั้นเป!น
มหาวิทยาลัยท่ีถูกแปรสภาพจากมหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�บุคลากรของมหาวิทยาลัยนอกระบบไม�จําเป!นต-อง   
มีประสิทธิผลทางด-านการวิจัยเหนือกว�าบุคลากรของมหาวิทยาลัยในระบบเสมอไปดังจะเห็นได-จากจํานวน
บทความต�อบุคลากรสายวิชาการ 1 คนของมหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) และมหาวิทยาลัย ค 
(มหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ) ท่ีมีอัตราส�วนใกล-เคียงกัน นอกจากนี้มหาวิทยาลัย    
จ ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบมีจํานวนบทความวิชาการต�อบุคลากรสายวิชาการตํ่าท่ีสุดในบรรดา
มหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา (ตารางท่ี 4-5)  



 

หนา้ 4-14 

 

 
 
 

ตารางท่ี 4-5 จํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยท่ีได-รับการตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารวิชาการใน
  ฐานข-อมูลสืบค-น SCOPUS คิดคํานวณต�อบุคลากรมหาวิทยาลัยสายวิชาการท่ีมีวุฒิการศึกษา
  ระดับปริญญาเอก 1 คน (แบ�งตามระบบการบริหารมหาวิทยาลัย)  

มหาวิทยาลัย ประเภทของมหาวิทยาลัย 2554 2555 2556 

ฉ � มหาวิทยาลยัท่ีเป!น "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ตามกฎหมายจัดตั้ง 1.45 1.37 1.77 
ช � มหาวิทยาลยัท่ีเป!น "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ตามกฎหมายจัดตั้ง 1.32 1.44 1.39 
ง � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 1.17 1.20 1.22 
ก � มหาวิทยาลยัของรัฐ 0.69 0.81 0.87 

ค � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 0.69 0.79 0.80 
ข � มหาวิทยาลยัของรัฐ 0.33 0.34 0.43 

จ � "มหาวิทยาลัยนอกระบบ" ท่ีถูกแปรสภาพจากส�วนราชการ 0.29 0.34 0.39 

ท่ีมา:   www.scopus.com 

 เม่ือเราพิจารณาสัดส�วนจํานวนบทความวิชาการต�อบุคลากรสายวิชาการ 1 คน จะพบว�า บุคลากร
ของมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยีมีประสิทธิผลทางด-าน         
การวิจัยสูงกว�ามหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไป   ยกเว-นมหาวิทยาลัย ช ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน-นการเรียน
การสอนวิชาสังคมศาสตรQท่ีมีจํานวนบทความวิชาการต�อบุคลากรสายวิชาการ 1 คนเป!นอันดับท่ี 2 รองจาก
มหาวิทยาลัย ฉ (ตารางท่ี 4-6)   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปอีก 2 แห�ง คือ มหาวิทยาลัย ข และ จ มี
จํานวนบทความต�ออาจารยQต่ําท่ีสุดในบรรดามหาวิทยาลัยท้ัง 7 แห�ง 

 จากผลการศึกษาในส�วนนี้ทําให-เราทราบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือมหาวิทยาลัย         
นอกระบบโดยส�วนใหญ�แล-วมีประสิทธิผลทางด-านการวิจัยและพัฒนาสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐท่ียังคง   
สถานะเป!นส�วนราชการ   แต�มีข-อสังเกตสําคัญคือ ประสิทธิผลทางด-านการวิจัยและพัฒนาดังกล�าวเกิดข้ึน
เฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ี
มหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน-นการเรียนการสอนด-านสังคมศาสตรQนั้น แม-ว�าจะถูกแปรสภาพไปเป!น   
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแล-ว ก็ยังมีจํานวนผลงานทางวิชาการและประสิทธิผลทางด-านการวิจัยท่ีตํ่ากว�า
มหาวิทยาลัยท่ีเน-นการเรียนการสอนด-านวิทยาศาสตรQและเทคโนโลยี 
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ตารางท่ี 4-6 จํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยท่ีได-รับการตีพิมพQเผยแพร�ในวารสารวิชาการใน
  ฐานข-อมูลสืบค-น SCOPUS คิดคํานวณต�อบุคลากรมหาวิทยาลัยสายวิชาการท่ีมีวุฒิการศึกษา
  ระดับปริญญาเอก 1 คน (แบ�งตามพันธกิจหน-าท่ีของมหาวิทยาลัย) 

มหาวิทยาลัย ประเภทของมหาวิทยาลัย 2554 2555 2556 

ฉ � มหาวิทยาลยัวิจัย 1.45 1.37 1.77 
ช � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 1.32 1.44 1.39 
ง � มหาวิทยาลยัทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลย ี 1.17 1.20 1.22 
ก � มหาวิทยาลยัวิจัย 0.69 0.81 0.87 
ค � มหาวิทยาลยัวิจัย 0.69 0.79 0.80 

ข � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 0.33 0.34 0.43 
จ � มหาวิทยาลยักลุ�มท่ัวไป 0.29 0.34 0.39 

ท่ีมา:   www.scopus.com 

 แต�อย�างไรก็ตาม จํานวนผลงานทางวิชาการในระดับนานาชาติท่ีปรากฏในฐานข-อมูล SCOPUS    
หรือแม-แต�ฐานข-อมูลอ่ืนๆ ไม�ใช�ตัวชี้วัดประสิทธิผลทางด-านการวิจัยท่ีดีท่ีสุด   โดยเฉพาะอย�างยิ่งสําหรับใน   
กรณีมหาวิทยาลัยทางด-านสังคมศาสตรQท่ีมีผลงานวิชาการส�วนใหญ�ในรูปแบบโครงการพัฒนาเชิงพ้ืนท่ีและ   
การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรมซ่ึงยากลําบากในการตีพิมพQเผยแพร�ในรูปแบบบทความวิจัยหรือบทความ     
วิชาการสําหรับวารสารวิชาการท่ีปรากฏในฐานข-อมูลบรรณานุกรมนานาชาติ   โดยผู-บริหารมหาวิทยาลัย ก   
ได-แสดงทรรศนะเก่ียวกับประเด็นดังกล�าวไว-ว�า 

 ผมเข-าใจในหลักการส�งเสริมให-คณาจารยQในมหาวิทยาลัยตีพิมพQเผยแพร�ผลงาน       
วิชาการในวารสารวิชาการในฐานข-อมูล SCOPUS และ SSCI เพราะส�งผลโดยตรงต�อ 
World Ranking ของมหาวิทยาลัย   แต�ผมไม�เห็นด-วยท่ีเราจะเน-นการตีพิมพQ Paper       
เพียงอย�างเดียว มหาวิทยาลัยต-องมีส�วนร�วมในการพัฒนาพ้ืนท่ีชุมชนใกล- เ คียง
มหาวิทยาลัยด-วย โดยเฉพาะพ้ืนท่ีชนบท ซ่ึง [มหาวิทยาลัย ก] ก็มีสถาบันวิจัยและ   
พัฒนาชนบทซ่ึงมีบทบาทสําคัญในการพัฒนาชุมชนชนบทมาเป!นระยะเวลาหลาย         
สิบปdแล-ว  

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) 
วันท่ี 11 พฤศจิกายน 2557 
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 สําหรับในกรณีมหาวิทยาลัย ข และ จ นั้น  มหาวิทยาลัย ท้ังสองแห�งประสบกับปLญหา             
ความขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความสามารถในการผลิตบทความทางวิชาการท่ีได-รับการยอมรับในระดับ
นานาชาติ ด-วยสาเหตุท่ีแตกต�างกัน   สําหรับมหาวิทยาลัย ข ซ่ึงมีสถานะเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐนั้นไม�มี   
ความยืดหยุ�นคล�องตัวอย�างเพียงพอในการคัดเลือกและบรรจุแต�งต้ังบุคลากรสายวิชาการ อีกท้ังยัง              
ไม�สามารถกําหนดเงินเดือนค�าตอบแทนในระดับท่ีเหมาะสมให-แก�นักวิชาการท่ีมีศักยภาพทางด-านการวิจัย    

 อาจารยQหรือนักวิจัยท่ีมีความสามารถในการตีพิมพQในวารสาร Scopus และ SSCI นั้น   
ส�วนใหญ�จะเลือกไปบรรจุท่ีมหาวิทยาลัยเขตกรุงเทพฯ หรือปริมณฑล เพราะได-รับ
เงินเดือนค�าตอบแทนท่ีสูงกว�า อีกท้ังมีชื่อเสียงท่ีดีกว�าด-วย   ส�วนมหาวิทยาลัยของเรานั้น
ถึงแม-ว�าในปLจจุบัน จะมีการกําหนดบัญชีเงินเดือนท่ีดีกว�าในอดีตอยู�มาก แต�ก็ยังไม�
สามารถดึงดูดอาจารยQหรือนักวิชาการท่ีมีความสามารถสูงได-มากเท�าท่ีคาดหวังเอาไว- 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ข (มหาวิทยาลัยของรัฐ) 
วันท่ี 15 พฤศจิกายน 2557 

 สําหรับในกรณีมหาวิทยาลัย จ ถึงแม-จะเป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีมีความยืดหยุ�นคล�องตัวสูงกว�า
มหาวิทยาลัย ข ในการบริหารงานบุคคล  แต�ด-วยสถานท่ีต้ังทําให-มหาวิทยาลัยไม�สามารถดึงดูดนักวิชาการ    
รุ�นใหม�และนักวิชาการท่ีมีประสบการณQทางด-านการวิจัยได- 

 สําหรับมหาวิทยาลัยของเรา ติดประเด็นปLญหาตรงท่ีทําเลท่ีต้ัง เนื่องจากมหาวิทยาลัย
 ต้ังอยู�ในจังหวัด จึงทําให-ไม�สามารถดึงดูดนักวิชาการและอาจารยQท่ีมีคุณภาพได- ถ-าถามว�า
 เงินเดือนค�าตอบแทนของเราเป!นอย�างไร เรากล-าพูดได-เลยว�าเรามีบัญชีเงินเดือนและ
 ค�าตอบแทนท่ีเทียบเท�ากับมหาวิทยาลัยชั้นนําของประเทศ เนื่องจากเป!นมหาวิทยาลัยใน
 กํากับ  แต�ก็ติดตรงท่ีมหาวิทยาลัยของเราไม�ได- ต้ังอยู� ในกรุงเทพฯ หรือพ้ืนท่ีเมือง
 ใหญ�เพียงเท�านั้น  

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย จ (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 31 ตุลาคม 2557 

 นอกเหนือไปจากจํานวนบทความวิชาการและบทความวิจัยดัง ท่ีได-กล�าวไปแล-วข-างต-น             
เรายังสามารถวัดประเมินประสิทธิผลของสถาบันอุดมศึกษาได-ด-วยการวิเคราะหQปริมาณเงินรายได�ของ

สถาบันอุดมศึกษาท่ีนอกเหนือไปจากรายรับท่ีได�รับการจัดสรรจากงบประมาณแผ�นดิน   และจาก  
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การศึกษานี้พบว�า ในบรรดามหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษา  มหาวิทยาลัยของรัฐและ “มหาวิทยาลัยนอก
ระบบ” ท่ีแปรสภาพมาจากส�วนราชการมีสัดส�วนรายรับจากแหล�งรายได-ของตนเองใกล-เคียงหรือมากกว�า    
ร-อยละ 50 ในช�วงปd พ.ศ. 2554-2556 โดยมีข-อยกเว-นคือ มหาวิทยาลัย จ ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยท่ีถูกแปรสภาพ
เป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบ เม่ือปd พ.ศ. 2551 (ภาพท่ี 4-7)   ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป!น
มหาวิทยาลัยนอกระบบนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ังมีสัดส�วนเงินรายได-ของตนเองตํ่ากว�าร-อยละ 50 ของ      
เม็ดเงินรายได-ท้ังหมด  

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-7 ร-อยละรายได-ของสถาบันอุดมศึกษาท่ีนอกเหนือจากเงินงบประมาณแผ�นดิน ระหว�างปd    
  พ.ศ. 2554-2556 (แบ�งตามระบบการบริหารมหาวิทยาลัย)  

 แต� เ ม่ือนําข-อมูลรายได-ของมหาวิทยาลัยมาจําแนกตามลักษณะพันธกิจหน-า ท่ีของแต�ละ    
มหาวิทยาลัยแล-ว จะพบว�า มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยท่ีเน-นการเรียนการสอนด-านวิศวกรรมศาสตรQ
และเทคโนโลยีมีจํานวนเงินรายได-ของตนเองมากกว�าร-อยละ 50 ของเงินรายรับท้ังหมดในระหว�างปd พ.ศ. 
2554-2556 (ภาพท่ี 4-8) มีเพียงมหาวิทยาลัย ฉ เท�านั้นท่ีต-องพ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีรัฐจัดสรรให-เป!นหลัก   
นอกจากนี้ยังพบว�า มหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปมีสัดส�วนเงินรายได-ของตนน-อยกว�าร-อยละ 50 ของจํานวนเงิน   
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รายรับท้ังหมด   จากข-อมูลดังกล�าวจึงสามารถสรุปได-ว�า มหาวิทยาลัยวิจัย โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยท่ีเน-น
ทางด-านวิทยาศาสตรQเทคโนโลยีมีความสามารถในการแสวงหารายได-จากแหล�งอ่ืนเพ่ือเลี้ยงดูองคQกรตนเองได-
ดีกว�ามหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไป  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-8 ร-อยละรายรับของสถาบันอุดมศึกษาท่ีนอกเหนือจากเงินงบประมาณแผ�นดิน ระหว�างปd    
  พ.ศ. 2554-2556) (แบ�งตามพันธกิจหน-าท่ีของมหาวิทยาลัย) 

 หลังจากนั้น คณะวิจัยนําข-อมูลรายได-ของมหาวิทยาลัยท่ีมีสัดส�วนรายได-ของตนเองสูงเป!น             
4 อันดับแรก คือ มหาวิทยาลัย ก ข ค และ ง มาวิเคราะหQในเชิงลึก โดยแบ�งออกเป!น 2 กลุ�มเปรียบเทียบ คือ    
มหาวิทยาลัยท่ีมีโรงพยาบาลสําหรับผลิตนักศึกษาแพทยQและบุคลากรทางการแพทยQ (มหาวิทยาลัย ก และ ค) 
และมหาวิทยาลัยท่ีไม�มีโรงพยาบาล (มหาวิทยาลัย ข และ ง)  
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 สําหรับมหาวิทยาลัยท่ีมีโรงเรียนฝ�กหัดแพทยQและบุคลากรทางการแพทยQนั้น พบว�า มหาวิทยาลัย ก 
และ ค พ่ึงพาเงินรายได-จากการรักษาพยาบาลเกินกว�าร-อยละ 50 ของเงินรายได-ของมหาวิทยาลัย (ภาพท่ี     
4-9) โดยท่ีมหาวิทยาลัย ก นั้นเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐ ในขณะท่ีมหาวิทยาลัย ค ถูกแปรสภาพเป!น 
“มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ไปแล-วเม่ือปd พ.ศ. 2551   จากข-อมูลในส�วนนี้สะท-อนให-เห็นว�ามหาวิทยาลัย       
ในระบบและมหาวิทยาลัยนอกระบบต�างพ่ึงพารายได-จากการรักษาพยาบาลในโรงเรียนฝ�กหัดแพทยQและ    
บุคลากรทางการแพทยQเป!นหลัก 

ภาพท่ี 4-9 สัดส�วนรายได-แต�ละประเภทของมหาวิทยาลัยท่ีมีโรงเรียนฝ0กหัดแพทย
และบุคลากรทาง     

  การแพทย
 (มหาวิทยาลัย ก และ ค) ระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 

 ในทางตรงกันข-าม มหาวิทยาลัย ข และ ง ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยท่ีไม�มีโรงเรียนฝ�กหัดแพทยQมี      
ความจําเป!นต-องแสวงหารายได-จากแหล�งอ่ืน  ซ่ึงพบว�า มหาวิทยาลัย ข ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ี      
ยังคงสถานะเป!นมหาวิทยาลัยของรัฐมีรายได-จากการเก็บค�าหน�วยกิตการศึกษาเป!นหลัก โดยเฉลี่ยคิดเป!น    
ร-อยละ 75 ของเงินรายได-ของมหาวิทยาลัยในช�วงปd พ.ศ. 2554-2556 ในขณะท่ีรายได-จากการบริการ     
วิชาการ การวิจัย และทรัพยQสินทางปLญญา คิดเป!นเพียงร-อยละ 25 (ภาพท่ี 4-10)   อย�างไรก็ตาม 
มหาวิทยาลัย ง ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยี ท่ีถูกแปรสภาพไปเป!น
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแล-วนั้น   มีรายได-หลักมาจากการบริการวิชาการ การวิจัย และการจําหน�าย
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ลิขสิทธิ์ทรัพยQสินทางปLญญาท่ีได-จากการศึกษาวิจัย โดยเฉลี่ยแล-วคิดเป!นร-อยละ 49 ของเงินรายได-   
มหาวิทยาลัย (ภาพท่ี 4-10)  

 ดังนั้น ข-อสรุปจากการวิเคราะหQประสิทธิผลของมหาวิทยาลัยในมิตินี้ คือ แม-ว�า “มหาวิทยาลัยใน
ระบบ” และ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ยังจําเป!นต-องพ่ึงพาเงินงบประมาณแผ�นดิน  แต�มหาวิทยาลัย      
หลายแห�งมีศักยภาพในการแสวงหารายได-ของตนเอง โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยท่ีมีโรงพยาบาลสําหรับการผลิต
บุคลากรทางการแพทยQ และมหาวิทยาลัยทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและวิทยาศาสตรQเทคโนโลยีท่ีมีรายได-     
จากการให-คําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ผลการวิจัยท่ีมีคุณค�าในเชิงพาณิชยQ และสิ่งประดิษฐQท่ีได-รับ      
การจดทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร    

 

 

 

 

 

 

 

ภาพท่ี 4-10 สัดส�วนรายได-แต�ละประเภทของมหาวิทยาลัยท่ีไม5มีโรงเรียนฝ0กหัดแพทย
และบุคลากรทาง     
  การแพทย
 (มหาวิทยาลัย ข และ ง) ระหว�างปd พ.ศ. 2554-2556 

 นอกเหนือไปจากจํานวนบทความวิชาการท่ีปรากฏในฐานข�อมูล SCOPUS และปริมาณเงิน   

รายได�ของมหาวิทยาลัยท่ีไม�ใช�เงินงบประมาณแผ�นดิน   คณะวิจัยยังทําการวิเคราะหQประสิทธิผลของ
มหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาแต�ละแห�งด-วยความพึงพอใจของบุคลากรในมหาวิทยาลัยและนักศึกษา    
ซ่ึงเป!นข-อมูลเชิงคุณภาพท่ีได-จากการสัมภาษณQตัวแทนนักศึกษา พนักงานมหาวิทยาลัยสายวิชาการ (อาจารยQ) 
และผู-บริหารมหาวิทยาลัยใน 3 ประเด็นคือ (1) ค�าใช-จ�ายทางการศึกษาและค�าหน�วยกิต (2) คุณภาพของ
หลักสูตรและระบบการเรียนการสอน และ (3) ความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารหลักสูตร 
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 สําหรับประเด็นค�าใช�จ�ายทางการศึกษาและค�าหน�วยกิตนั้น ตัวแทนนักศึกษาในมหาวิทยาลัยของ   
รัฐได-ชี้ให-เห็นว�า ค�าใช-จ�ายท่ีเก่ียวข-องกับการศึกษามีแนวโน-มสูงข้ึนทุกปdอยู�แล-วก�อนท่ีมหาวิทยาลัยจะได-รับ   
การแปรสภาพเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับ ซ่ึงค�าใช-จ�ายทางการศึกษาในท่ีนี้ครอบคลุมถึงค�าใช-จ�ายท่ีจําเป!นต�อ
การดําเนินชีวิตของนักศึกษาด-วย   

 แม-ตอนนี้มหาวิทยาลัยจะยังไม�ออกนอกระบบ แต�มหาวิทยาลัยก็มีการปรับข้ึนค�า       
 หน�วยกิตอยู�แล-วซ่ึงเป!นการปรับข้ึนท่ีไม�มากเท�าไร  สิ่งท่ีน�ากังวลคือ ค�าครองชีพท่ีพุ�งข้ึนสูง
 อย�างรวดเร็วในช�วงหลายปdท่ีผ�านมา ท้ังค�าอาหาร ค�าหอพัก ค�าน้ําประปา ค�าไฟฟ�า ค�า
 ตําราหนังสือ  

คําให�สัมภาษณ
นักศึกษามหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) 

วันท่ี 11 พฤศจิกายน 2557 

 ตัวแทนนักศึกษาในมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษายังมีข-อกังวลเก่ียวกับการจัดเก็บค�าธรรมเนียม
การศึกษาแบบเหมาจ�ายซ่ึงโดยปกติแล-วประกอบไปด-วยค�าหน�วยกิต ค�าสื่อและอุปกรณQทางการศึกษา          
ค�าหนังสือตําราและเอกสารประกอบการเรียน   ค�าธรรมเนียมการศึกษาแบบเหมาจ�ายนี้มีอัตราท่ีแตกต�างกัน
ไปตามคณะและสาขาวิชา โดยพบว�าคณะและสาขาวิชาทางด-านวิทยาศาสตรQสุขภาพและวิทยาศาสตรQ
เทคโนโลยีมีอัตราค�าธรรมเนียมการศึกษาแบบเหมาจ�ายสูงกว�าคณะและสาขาวิชาทางด-านสังคมศาสตรQ       
และมนุษยศาสตรQ   แต�อย�างไรก็ตาม ตัวแทนนักศึกษาจากมหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) และ
มหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) ได-ต้ังข-อสังเกตไว-ว�า แม-กระท่ังคณะและสาขาวิชาทางด-าน
สังคมศาสตรQและมนุษยศาสตรQ ได-แก� คณะรัฐศาสตรQ คณะสังคมศาสตรQ คณะมนุษยศาสตรQ ต�างมีอัตรา
ค�าธรรมเนียมการศึกษาแบบเหมาจ�ายท่ีแตกต�างกันอย�างชัดเจน 

 ข-อกังวลของนักศึกษาต�อค�าใช-จ�ายทางการศึกษาในมหาวิทยาลัยของรัฐและ “มหาวิทยาลัยนอก
ระบบ” จึงมีความคล-ายคลึงกัน กล�าวคือ สถานะของมหาวิทยาลัยไม�ใช�ตัวแปรสําคัญท่ีส�งผลกระทบต�อ
ค�าใช-จ�ายทางการศึกษาและระบบการจัดเก็บค�าธรรมเนียมทางการศึกษา  โดยค�าใช-จ�ายทางการศึกษาท่ีมี   
แนวโน-มสูงข้ึนอย�างรวดเร็วเป!นผลสืบเนื่องมาจากสภาวการณQทางเศรษฐกิจ  สําหรับการจัดเก็บอัตรา
ค�าธรรมเนียมทางการศึกษาแบบเหมาจ�ายนั้นเป!นระบบท่ีมหาวิทยาลัยในประเทศไทยใช-เป!นบรรทัดฐานใน   
การจัดเก็บรายได-ในปLจจุบัน 

 สําหรับคุณภาพของหลักสูตรและระบบการเรียนการสอนในมหาวิทยาลัยท้ัง 3 ประเภท 
(มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีถูกแปรสภาพ และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�
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การประกาศจัดต้ัง) นั้นมีประเด็นท่ีสัมพันธQกับความยืดหยุ�นคล�องตัวในการบริหารกิจการของมหาวิทยาลัย 

ท้ังนี้ การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยของรัฐนั้นไม�ใช�การแปรสภาพมหาวิทยาลัยให-กลายเป!นองคQกร
ภาคเอกชนท่ีเป!นอิสระจากการกํากับดูแลของสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา      
(สมศ.) และสํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา (สกอ.)   กล�าวคือ หลักสูตรและระบบการจัดการเรียน          
การสอนของมหาวิทยาลัยทุกประเภทจึงยังจําเป!นต-องได-รับการตรวจประเมินและรับรองจากหน�วยงาน   
รัฐบาลท้ัง 2 แห�ง ท้ังในเรื่องคุณวุฒิของคณาจารยQประจําหลักสูตร ผลงานวิจัยของคณาจารยQประจํา และ
มาตรฐานของระบบการจัดการเรียนการสอน 

 อย�างไรก็ตาม ตัวแทนผู-บริหารมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาได-กล�าวถึง อุปสรรคใน              
การบริหารงานอุดมศึกษาท่ีเป!นผลสืบเนื่องมาจากระเบียบกฎเกณฑQและการกํากับดูแลคุณภาพหลักสูตรของ 
สมศ. และ สกอ. ท่ีไม�ก�อให-เกิด “ความยืดหยุ�นและความคล�องตัว” ในการบริหารองคQกรอย�างแท-จริง 
โดยเฉพาะตัวชี้วัด คุณภาพหลักสูตรและการบริหารหลักสูตรของ สมศ. และ สกอ. ซ่ึงไม�สะท-อน              
ความหลากหลายของระบบมหาวิทยาลัยในประเทศไทย 

 การประเมินจาก สมศ. ใช-เกณฑQเดียวกันท้ังหมดไม�ว�าจะเป!นมหาวิทยาลัยประเภทอะไร   
 ซ่ึงไม�ได-แตกต�างอะไรจากการบริหารแบบ One-size-fits-all ของระบบราชการซ่ึงไม�
 ถูกต-อง และก�อให-เกิดปLญหาหลายอย�างสําหรับมหาวิทยาลัย จึงจําเป!นต-องปรับเปลี่ยนให-
 เหมาะสมกับประเภทของมหาวิทยาลัย 

 คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 

วันท่ี 30 ตุลาคม 2557 

 นอกเหนือไปจากปLญหาในการบริหารหลักสูตรแล-ว การบังคับใช-เกณฑQและมาตรฐานตัวชี้วัดเพียง   
ชุดเดียวกับมหาวิทยาลัยทุกประเภทในประเทศไทยยังส�งผลกระทบต�อการบริหารงบประมาณและทรัพยากร
บุคคลของมหาวิทยาลัยอีกด-วย  

 กลไกของ สมศ. และ สกอ. ท้ัง IQA และ EQA (Internal and External Quality 
Assurance) ท่ีกําหนดว�าจํานวนอาจารยQต�อนักศึกษาต-องเท�านั้นเท�านี้ แพทยQต�อนักศึกษา
ต-อง 1-4 พยาบาล 1-8 วิศวะ 1-10 อันนี้ถ-ามาใช-กับ มหาวิทยาลัยนอกระบบจะทําไม�ได-
ตามปรัชญา เพราะไม�เหมือนกัน (ของเราอาจจะเน-นคนท่ีมีคุณภาพหรือมี Efficiency 
มากกว�า จ-างแพงกว�า)  หน�วยงาน หน�วยเหนือ หน�วยกํากับ ไม�เข-าใจระบบท่ีแท-จริง จึงไม�
ไปด-วยกัน (ยังไงเราก็ต-องอยู�ภายใต-กรอบนี้อยู�ดี เพราะเราก็ยังเป!นหน�วยงานของรัฐ) 
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ปรัชญาของมหาวิทยาลัยท่ีว�า คือ เม็ดงานท่ีราชการใช-คน 10 คนทํา แต�มหาวิทยาลัเรา   
จะใช-คนทําเพียง 5 คน  เหตุผลเช�น ได-เงินมา 100 บาท แทนท่ีจะจ-างคน 10 คนก็ไป   
จ-างแค� 5 คนท่ีเก�ง ๆ ให- 2 เท�า และไม�สนใจเรื่อง process เหมือนราชการ ดูผลลัพธQ คน
ท่ีเกิน average ต-องมี วิธีคิด วิธีทํางาน productivity มากกว�า   

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ฉ (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 15 ตุลาคม 2557 

 ถึงแม-มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหลายแห�งจะมีความยืดหยุ�นคล�องตัวมากกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ 
แต�ทว�า ตลอดช�วงระยะเวลาหลายปdท่ีผ�านมา หน�วยงานภาครัฐส�วนกลางและองคQกรอิสระได-มีการควบคุม   
และตรวจสอบการบริหารของมหาวิทยาลัยทุกประเภทอย�างเข-มงวดมากข้ึน โดยเฉพาะในประเด็นท่ีเก่ียวข-อง
กับการเบิกจ�ายเงินงบประมาณท่ีได-รับการจัดสรรจากรัฐบาลและกระบวนการจัดซ้ือจัดจ-างพัสดุครุภัณฑQ 

 อุปสรรคในการบริหารของมหาวิทยาลัย ค คือ ถึงแม-ในทางทฤษฎี อํานาจการอนุมัติต�างๆ
 อยู�ท่ีสภามหาวิทยาลัย แต�ในทางปฏิบัติ ยังมีกฎหมายอ่ืนท่ียังบังคับให-มหาวิทยาลัยต-อง
 รายงานไปยังหน�วยอ่ืน หรือปฏิบัติตามระเบียบท่ีหน�วยอ่ืนออก เช�น การทํา E-Auction 
 การตรวจสอบจากภาครัฐ มี ท้ังการประกันคุณภาพจาก สมศ. และ สกอ. และ             
 การตรวจสอบการเบิกจ�ายเงินงบประมาณแผ�นดินโดยผู-ตรวจสอบจาก สตง.  

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 5 ตุลาคม 2557 

 ความคล�องตัวในการบริหารระหว�างมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยท่ีออกนอก
ระบบมีความแตกต�างกันมาก แต�ในช�วง 5 ปd ท่ีผ�านมา หน�วยงานอย�างเช�น สตง. 
กรมบัญชีกลาง DSI เริ่มเข-ามาตรวจสอบควบคุมมหาวิทยาลัยนอกระบบมากข้ึน ทําให-     
ความคล�องตัวลดลง 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ช (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 

วันท่ี 17 พฤศจิกายน 2557 

 แต�อุปสรรคท่ีสําคัญท่ีสุดในการบริหารมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐให-มีความยืดหยุ�นและคล�องตัว    
คือ ทัศนคติของบุคลากรภายในมหาวิทยาลัย   ท้ังนี้ จากการสัมภาษณQผู-บริหารมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ   
ท่ีถูกแปรสภาพมาจากมหาวิทยาลัยของรัฐ  พบว�า มีบุคลาการสายสนับสนุนวิชาการและผู-บริหารมหาวิทยาลัย   
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เป!นจํานวนมากท่ียังไม�เข-าใจในหลักปรัชญาพ้ืนฐานของการบริหารมหาวิทยาลัยนอกระบบ โดยเฉพาะ    
หลักการกระจายอํานาจการตัดสินใจและหลักความยืดหยุ�นคล�องตัว 

 

 อุปสรรคสําคัญในการบริหารมหาวิทยาลัยคือเรื่อง mindset ของคนในการรับมือกับ
 ความเปลี่ยนแปลง  เราอาจแบ�งคนได-เป!นสองกลุ�ม กลุ�มหัวเก�า กับกลุ�มหัวใหม� กลุ�มหัวเก�า
 ต�อต-านการเปลี่ยนแปลง ส�วนกลุ�มหัวใหม�ต-องการความเปลี่ยนแปลง ซ่ึงสองกลุ�มนี้มักมี
 ความเห็นขัดแย-งกันบ�อย ๆ การบริหารความขัดแย-งจําเป!นต-องพ่ึงพาภาวะผู-นํา โดยเฉพาะ
 อธิการบดีต-องทําหน-าท่ีเป!น facilitator รับฟLงความคิดเห็นของทุกฝ�าย ถ-าผู-นําเป!นคน    
 เผด็จการก็จะไม�มีการทดลองอะไรใหม� ๆ เพราะไม�มีใครกล-าเสนอความเห็น 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ง (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 15 พฤศจิกายน 2557 

 ภาวะผู-นําและวิสัยทัศนQของผู-บริหารมหาวิทยาลัย โดยเฉพาะอย�างยิ่งอธิการบดีและคณบดี ถือเป!น   
แรงขับเคลื่อนสําคัญของการปฏิรูประบบอุดมศึกษาในประเทศไทย  ผู-บริหารมหาวิทยาลัย ค และมหาวิทยาลัย 
ฉ ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท้ังสองแห�งได-แสดงทรรศนะไว-ว�า ความทุ�มเท (Commitment) ของ
อธิการบดีถือเป!นปLจจัยกระตุ-นให-คณะผู-บริหารและคณาจารยQมีแรงบันดาลใจในการขับเคลื่อนให-ระบบบริหาร
มหาวิทยาลัยเป!นไปตามหลักปรัชญาการบริหารองคQกรภาครัฐแนวใหม� 

 ในความเห็นส�วนตัวของผม  วิสัยทัศนQและภาวะผู-นําของอธิการบดีและคณบดีสําคัญมาก 
 ระบบมันจะขับเคลื่อนไปได-เพราะผู-นําท่ีดี  อย�างมหาวิทยาลัยของเราเป!นมหาวิทยาลัยวิจัย 
 ผมทุ�มให-กับงบวิจัยเต็มท่ี ตรงไหนเรามีข-อจํากัด ผมก็สนับสนุนให-คณาจารยQของเราไป      
 หาทุนวิจัยจากภายนอกในทุกช�องทาง เช�น วช. สกว. เป!นต-น  ในช�วงใกล- Deadline ส�ง 
 Proposal ไป วช. สกว.  ผมจะกําชับหน-าห-องไว-เลยว�า ผมว�างตลอดและให-อาจารยQทุกคน
 เดินเข-ามาในห-องผม เอา Proposal มาให-ลงนามได-ตลอดเวลา 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ฉ (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 

วันท่ี 15 ตุลาคม 2557 

 จากข-อมูลข-างต-น  มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีความคล-ายคลึงมากกว�า
ความแตกต�าง ท้ังในเรื่องค�าใช-จ�ายทางการศึกษาท่ีมีแนวโน-มสูงข้ึนทุกปd การเก็บค�าธรรมเนียมการศึกษา     
แบบเหมาจ�าย การบริหารงานหลักสูตรและระบบการจัดการเรียนการสอนท่ียังคงอยู�ภายใต-การกํากับดูแล    
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ของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง ตลอดจนความเข-มงวดของหน�วยงานภาครัฐในการควบคุมและตรวจสอบ     
การเบิกจ�ายเงินงบประมาณแผ�นดินและกระบวนการจัดซ้ือจัดจ-าง   

 ความโปรง่ใส (Transparency) 

 ในการศึกษานี้ ความโปร�งใส (Transparency) หมายถึง การเป�ดเผยข-อมูลท่ีสําคัญขององคQกรให-แก�
สาธารณชนได-รับทราบ (Nanz & Steffeck, 2004; Armstrong, 2005; Heeks, 2008) ซ่ึงถือว�ามีความสําคัญ
เป!นอย�างยิ่งต�อกระบวนการตรวจสอบถ�วงดุลตามครรลองประชาธิปไตย   ท้ังนี้ หากสาธารณชนไม�ได-รับข-อมูล
ข�าวสารเก่ียวกับองคQกรภาครัฐอย�างครบถ-วนสมบูรณQแล-ว กลไกการตรวจสอบถ�วงดุลการทํางานของเจ-าหน-าท่ี
ภาครัฐย�อมไม�มีประสิทธิภาพ แม-กลไกเหล�านั้นจะได-รับการออกแบบได-อย�างสอดคล-องกับหลักประชาธิปไตย   
ก็ตาม   โดยคณะวิจัยวิเคราะหQและประเมินความโปร�งใสของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาโดยใช- 3 ตัวชี้วัด 
คือ (1) คุณภาพของระบบการติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัย               
และ (2) โครงสร-างและกลไกการตรวจสอบถ�วงดุลคณะผู-บริหาร สภามหาวิทยาลัย และองคQกรอ่ืนใน
มหาวิทยาลัย 

 เนื่องจากบุคลากรสายวิชาการในมหาวิทยาลัยถือเป!นกําลังหลักในการผลิตบัณฑิตและผลงานทาง
วิชาการ  ระบบติดตามและประเมินผลปฏิบัติงานของบุคลากรสายวิชาการท่ีมีความโปร�งใสจึงถือเป!น
หลักประกันคุณภาพระบบอุดมศึกษาของประเทศ  ดังนั้น ในการวิเคราะหQความโปร�งใสของมหาวิทยาลัยของ
รัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ  คณะวิจัยจึงให-ความสําคัญกับระบบติดตามและประเมินผลงานของ

คณาจารย0ในมหาวิทยาลัยท่ีตกเปEนกรณีศึกษา  ซ่ึงผู-บริหารมหาวิทยาลัย ง ได-แสดงทรรศนะไว-ว�า 
สถาบันอุดมศึกษาจําเป!นต-องมีความเป!นอิสระในการบริหารงานบุคคลเพ่ือให-สามารถกําหนดเงินเดือน
ค�าตอบแทนท่ีดึงดูดนักวิชาการท่ีมีสมรรถนะสูงทางด-านวิชาการ และยังต-องมีระบบการบริหารผลปฏิบัติงาน 
(Performance Management) ท่ีได-มาตรฐานเพ่ือให-นักวิชาการท่ีมีคุณภาพได-รับเงินเดือนค�าตอบแทนท่ี
เหมาะสม   ท้ังนี้ คณะวิจัยพบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ ท้ังมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีถูกแปรสภาพ
มาจากส�วนราชการและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง มีระเบียบกฎเกณฑQว�าด-วย 
การบริหารผลงานของคณาจารยQท่ีชัดเจน ตลอดจนมีการใช-เทคโนโลยีสารสนเทศ (ICT) ในการจัดเก็บข-อมูล 
การรายงานผลการปฏิบัติงานประจําปd และการประมวลผลเพ่ือประกอบการตัดสินใจของผู-บริหาร   
มหาวิทยาลัย  

 แต�ทว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีถูกแปรสภาพยังประสบกับปLญหาในการนําเอาระเบียบ
กฎเกณฑQในการประเมินผลงานประจําปdของคณาจารยQไปสู�การปฏิบัติ เนื่องจากคณาจารยQและผู-บริหาร
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มหาวิทยาลัยจํานวนมากยังไม�สามารถปรับตัวเข-ากับระบบการประเมินผลงานท่ีมุ�งผลสัมฤทธิ์ (Results-based 
Performance Management) ได- 

 อุปสรรคสําคัญของมหาวิทยาลัยนอกระบบ คือ ทัศนคติในการรับมือความเปลี่ยนแปลง 
 การออกนอกระบบ คือ การมอบอํานาจให-มหาวิทยาลัยสามารถกําหนดระเบียบ
 หลักเกณฑQและออกแบบระบบบริหารมหาวิทยาลัยได-เอง  แต�มหาวิทยาลัยนอกระบบ
 หลายแห�งก็ยังร�างระเบียบโดยอิงจากระบบเดิม  ถึงแม-คณาจารยQจะปรับตัวได-เร็ว แต�
 ผู-บริหารและสายปฏิบัติการยังปรับตัวได-ช-า และยึดติดกับกฎระเบียบเดิม   คณบดีและ
 ผู-บริหารมหาวิทยาลัยหลายคนไม�ได-เป!นข-าราชการแล-ว แต�ก็ยังคิดและบริหารเหมือน
 ข-าราชการ 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 

วันท่ี 5 ตุลาคม 2557 

 ท้ังนี้ การบริหารผลงานแบบมุ�งผลสัมฤทธิ์นั้นจําเป!นต-องมีการเชื่อมโยงผลงานของบุคลากรกับ
เงินเดือนค�าตอบแทนอย�างชัดเจนเพ่ือเป!นแรงจูงใจให-คณาจารยQผลิตผลงานทางวิชาการท่ีมีคุณภาพอย�าง
ต�อเนื่อง รวมท้ังต-องมีกลไกการพัฒนาคุณภาพทางวิชาการของคณาจารยQในกรณีท่ีไม�สามารถผลิตผลงานได-   
ตรงตามเป�าหมาย  แต�ทว�ามหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีตกเป!นกรณีศึกษาหลายแห�งยังไม�สามารถขับเคลื่อน
หลักการนี้ได-อย�างเต็มท่ี เนื่องจากคณาจารยQไม�สามารถผลิตผลงานได-ตรงตามเป�าหมาย กอปรกับมหาวิทยาลัย
ประสบกับปLญหาความขาดแคลนบุคลากรสายวิชาการ  จึงทําให-ระบบการบริหารผลงานของมหาวิทยาลัย
เหล�านี้เป!นไปในลักษณะการพัฒนาคณาจารยQและนักวิจัยมากกว�าเป!นการวัดและประเมินผลการปฏิบัติงาน
ตามหลักการบริหารผลงานเพ่ือมุ�งผลสัมฤทธิ์ 

ปLญหาในด-านการบริหาร คือ ปLญหาบุคลากรผู-สอน  ในปLจจุบัน อาจารยQรุ�นใหม�ยังขาด
ประสบการณQและความสามารถในการทําวิจัย ผลิตบทความทางวิชาการเพ่ือตีพิมพQใน
วารสารวิชาการนานาชาติ  ครั้นเราจะไปบังคับใช- Performance Management       
อย�างจริงจัง คนสอนของเราก็จะไม�พอ ซ่ึงจะก�อให-เกิดปLญหาในการประเมิน สมศ. สกอ. 
ดังนั้น เราจึงผ�อนปรนและเน-นไปท่ีการพัฒนา การฝ�กอบรม และส�งไปศึกษาต�อ  มากกว�า
ท่ีจะไปใช-ระบบค�าตอบแทนและระบบลงโทษ แบบฮ�องกง สิงคโปรQ 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ช (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 17 พฤศจิกายน 2557 
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 มหาวิทยาลัยของรัฐหลายแห�งได-พัฒนาระบบการติดตามและประเมินผลปฏิบัติงานของคณาจารยQ
เฉกเช�นเดียวกับมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซ่ึงถือได-ว�าเป!นส�วนหนึ่งของการเตรียมความพร-อมใน “การออก
นอกระบบ” แต�มหาวิทยาลัยเหล�านี้ประสบกับปLญหาและอุปสรรคในทํานองเดียวกันกับมหาวิทยาลัยท่ีได-รับ    
การแปรสภาพไปเป!นมหาวิทยาลัยนอกระบบแล-ว คือ ความสามารถในการปรับตัวของคณาจารยQ 
นอกเหนือไปจากนี้ คณะวิจัยยังพบว�าคณะและภาควิชาต�างๆในมหาวิทยาลัยของรัฐมีความสามารถท่ีแตกต�าง
กันออกไปในการปรับตัวเข-ากับระบบการบริหารผลงานแบบมุ�งผลสัมฤทธิ์  โดยท่ีคณะและภาควิชาทางด-าน
วิทยาศาสตรQสุขภาพและวิทยาศาสตรQเทคโนโลยีสามารถนําเอาระบบการบริหารผลงานไปใช-ในการพัฒนา
จํานวนและคุณภาพผลงานทางวิชาการของคณาจารยQได-อย�างมีประสิทธิภาพ ในขณะท่ีคณะและภาควิชาทาง
สาขาวิชาสังคมศาสตรQและมนุษยศาสตรQไม�สามารถนําระบบดังกล�าวไปใช-ได-อย�างเต็มท่ี  

 คณะทางด-านวิทยาศาสตรQสุขภาพและวิทยาศาสตรQเทคโนโลยี เช�น คณะวิศวะ คณะ
สาธารณสุข เขานําเอาระบบ ICT มาใช-ในการประเมินอาจารยQแล-วนะ ก็เป!นท่ีน�าพึงพอใจ
ในระดับหนึ่ง  แต�ในคณะด-านสังคมศาสตรQและมนุษยศาสตรQ ยังติดขัดเรื่องการยอมรับ
ของคณาจารยQ เหตุผลหลักๆของคณะด-านสังคม คือ ผลงานของเขาวัดเป!นเชิงปริมาณได-
ยาก  จะให-ไปเน-นตีพิมพQเหมือนสายวิทยQก็มีข-อจํากัด  เรื่องผลงานด-านอ่ืนก็เป!นงานบริการ
สังคมเป!นหลัก  เลยวัดยาก ประเมินยาก 

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) 
วันท่ี 25 ตุลาคม 2557 

 จากข-อมูลดังกล�าว เราจึงสรุปได-ว�าคุณภาพของระบบติดตามและประเมินผลงานของคณาจารยQนั้น
ไม�ได-ข้ึนอยู�กับ “การออกนอกระบบ” ของมหาวิทยาลัย  แต�ทว�าข-อบกพร�องของการติดตามและประเมิน   
ผลงานของคณาจารยQมหาวิทยาลัยในประเทศไทยเป!นปLญหาเชิงวัฒนธรรมองคQการและปLญหาเชิงคุณภาพของ
ทรัพยากรมนุษยQของประเทศท่ีจําเป!นต-องได-รับการพัฒนาอย�างจริงจังและเร�งด�วน  นอกจากนี้ อีกหนึ่ง
ข-อสังเกตจากการศึกษานี้ คือ มหาวิทยาลัยและคณะท่ีเน-นทางด-านวิทยาศาสตรQสุขภาพและเทคโนโลยี   
สามารถปรับตัวเข-ากับระบบการบริหารผลงานแบบมุ�งผลสัมฤทธิ์ได-ดีกว�ามหาวิทยาลัยและคณะท่ีเน-นทาง   
ด-านสังคมศาสตรQและมนุษยศาสตรQ  

 ระบบการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจของฝGายบริหารและสภามหาวิทยาลัย เป!นอีก            
หนึ่งตัวชี้วัดคุณภาพของระบบธรรมาภิบาลภายในสถาบันอุดมศึกษา เนื่องจากเป!นช�องทางท่ีผู-มีส�วนได-       
ส�วนเสียในสถาบันอุดมศึกษา ได-แก� คณาจารยQ เจ-าหน-าท่ีสายสนับสนุนวิชาการ และนักศึกษา สามารถ
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ตรวจสอบนโยบายและผลงานของคณะผู-บริหารมหาวิทยาลัยว�าเป!นไปตามหลักธรรมาภิบาลและ             
แผนยุทธศาสตรQในภาพรวมของมหาวิทยาลัยหรือไม�  สําหรับกรณีมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษานั้น  
การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยทุกแห�งมีระบบการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจฝ�ายบริหารของมหาวิทยาลัยท่ี
คล-ายคลึงกัน กล�าวคือ มีอธิการบดี รองอธิการบดี และผู-ช�วยอธิการบดีเป!นฝ�ายบริหารสูงสุดของมหาวิทยลัย 
และมีสภามหาวิทยาลัยเป!นหน�วยงานหลักในการพิจารณาอนุมัตินโยบาย ยุทธศาสตรQ และแผนงานท่ี         
ฝ�ายบริหารเป!นผู-เสนอ รวมท้ังเป!นองคQกรท่ีประเมินผลงานของฝ�ายบริหารด-วย 

 จากการสัมภาษณQบุคลากรสายวิชาการและสายสนับสนุนวิชาการในมหาวิทยาลัยท่ีได-รับการแปร
สภาพเป!น “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” การศึกษานี้พบว�า ความสัมพันธQระหว�างฝ�ายบริหารและฝ�ายสภา
มหาวิทยาลัยไม�มีการเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสร-างและในเชิงปฏิบัติแต�อย�างใด  สําหรับในเชิงโครงสร-างนั้น 
องคQกรอ่ืนท่ีนอกเหนือไปจากฝ�ายบริหารและสภามหาวิทยาลัย ได-แก� สภาคณาจารยQและคณะกรรมการชุด
ต�างๆในระดับมหาวิทยาลัย ก็ยังคงมีรูปแบบและอํานาจหน-าท่ีเฉกเดียวกับเม่ือตอนท่ีมหาวิทยาลัยยังคงสถานะ
เป!นมหาวิทยาลัยของรัฐ 

 องคQกรท่ีมีหน-าท่ีตรวจสอบการทํางานของอธิการบดี เช�น สภามหาวิทยาลัย สภา
คณาจารยQ สภาวิชาการ หรือคณะกรรมการชุดต�างๆในระดับมหาวิทยาลัย ก็ยังมี
โครงสร-างแบบเดิมและมีอํานาจหน-าท่ีแบบเดิมๆ   คือ เราคาดหวังว�า พอออกนอกระบบ 
อาจารยQและนักศึกษาจะมีสิทธิมีเสียงมากข้ึนในการกําหนดนโยบายและยุทธศาสตรQของ
มหาวิทยาลัย ไม�ใช�มีสิทธิมีเสียงแต�เฉพาะในตอนเลือกต้ังกรรมการสภามหาวิทยาลัย 

 คําให�สัมภาษณ
อาจารย
มหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 8 พฤศจิกายน 2557 

 แม-ว�ามหาวิทยาลัยทุกแห�งในปLจจุบันจะเป�ดโอกาสให-คณาจารยQ เจ-าหน-าท่ีสายสนับสนุนวิชาการ 
และนักศึกษามีส�วนร�วมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบายมากข้ึนกว�าในอดีตผ�านระบบเทคโนโลยี   
สารสนเทศ แต�การศึกษานี้พบว�า กระบวนการมีส�วนร�วมผ�านช�องทางเทคโนโลยีสารสนเทศยังคงมีปLญหาและ
อุปสรรคในเชิงปฏิบัติ เนื่องจากบุคลากรและนักศึกษาไม�ให-ความสําคัญเท�าท่ีควร ด-วยความเชื่อท่ีว�า ท-ายท่ีสุด
แล-ว นโยบายและแผนยุทธศาสตรQของมหาวิทยาลัยจะถูกกําหนดโดยฝ�ายบริหารเป!นส�วนใหญ�  และสภา
มหาวิทยาลัยยังคงฟLงเสียงของฝ�ายบริหารมากกว�าฝ�ายคณาจารยQ เจ-าหน-าท่ีสายสนับสนุนวิชาการ และ
นักศึกษา 
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 ในปLจจุบัน มหาวิทยาลัยมีช�องทางให-บุคลากรและนักศึกษาแสดงความคิดเห็นในประเด็น
ต�างๆ ซ่ึงถือเป!นสิ่งท่ีดีและสะดวก เพราะส�วนใหญ�เป!นช�องทางออนไลนQ  แต�พวกเราก็ไม�
เชื่อว�ามหาวิทยาลัยจะนําเอาข-อคิดเห็นและข-อเสนอของพวกเราไปขับเคลื่อนจริงๆ  
สุดท-ายทุกอย�างก็ข้ึนอยู�กับผู-บริหารมหาวิทยาลัยอยู�ดี 

 คําให�สัมภาษณ
นักศึกษามหาวิทยาลัย ข (มหาวิทยาลัยของรัฐ) 

วันท่ี 11 พฤศจิกายน 2557 

 สมัยนี้ คําว�า “ประชาคม” นโยบายและแผนกําลังฮิตกันในองคQกรภาครัฐ มหาวิทยาลัยก็
เอาบ-าง มีการจัดประชาคม พบปะบุคลากรและนักศึกษาบ�อยๆ แต�ก็ทําเป!นพิธีเท�านั้น  
แม-กระท่ังระบบสภามหาวิทยาลัยก็ยังเหมือนกับตอนท่ียังไม�ออกนอกระบบ  ท่ีสื่อมวลชน
เขียนว�า “สภาเกาหลัง” ก็ถูกต-องนะครับ ถึงจะไม�ถูกต-อง 100% ท่ีว�าไม�ถูกต-อง 100% 
ไม�ใช�ว�าเขาไม�ได-เกาหลังกันจริงๆ  แต�เราไม�ทราบว�าเขาเกาหลังกันรุนแรงเพียงใด 

คําให�สัมภาษณ
อาจารย
มหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
   วันท่ี 8 พฤศจิกายน 2557 

 ท้ังนี้  การปฏิรูประบบบริหารงานอุดมศึกษาในประเทศไทยนั้นจําเป!นต-องต้ังอยู�บนพ้ืนฐาน        
ความเข-าใจและวิสัยทัศนQร�วมกันระหว�างผู-บริหาร คณาจารยQ และบุคลากรมหาวิทยาลัย เนื่องจากการปฏิรูป  
จะก�อให-เกิดการเปลี่ยนแปลงอย�างยั่งยืนได-ก็ต�อเม่ือเกิดวัฒนธรรมองคQกรใหม�ท่ีสอดคล-องกับหลักการบริหาร
ภาครัฐแนวใหม�ท่ีมุ�งเน-นผลสัมฤทธิ์และระบบธรรมาภิบาลท่ีดี  แม-ว�าโครงสร-างของความสัมพันธQเชิงอํานาจ
ระหว�างฝ�ายบริหารและสภามหาวิทยาลัยในมหาวิทยาลัยท่ีตกเป!นกรณีศึกษาจะไม�มีความแตกต�างกัน  แต�
มหาวิทยาลัย ง ซ่ึงเป!นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีเน-นทางด-านวิศวกรรมศาสตรQและเทคโนโลยี ได-นําเอา
หลักการบริหารองคQกรจากภาคธุรกิจเอกชนมาประยุกตQใช-ในการบริหารมหาวิทยาลัย อาทิเช�น ระบบ         
การบ�มเพาะผู-บริหารหรือระบบ Succession Planning เป!นต-น ซ่ึงทําให-ผู-บริหารของมหาวิทยาลัยมีวิสัยทัศนQ
และความพร-อมในการนําพาองคQกรและมหาวิทยาลัยไปสู�ความเป!นเลิศทางวิชาการ ตลอดจนเป!นการสร-าง
หลักประกันความต�อเนื่องของนโยบายและแผนยุทธศาสตรQการพัฒนามหาวิทยาลัย 

 มหาวิทยาลัย ง มีระบบ Succession Plan วางตัวสืบทอดผู-บริหารท่ีมีการบ�มเพาะอย�าง
ยาวนาน ทําให-นโยบายมีความต�อเนื่อง บุคลากรมีวิสัยทัศนQไปในทางร�วมกัน   ผู-บริหาร 
สภามหาวิทยาลัย  มีความใกล-ชิด  มีแนวคิดในทางเ ดียว กัน ระบบจะคล-าย ๆ               
การบริหารงานในภาคเอกชน โดยมีกิจกรรมเสริมสร-างภาวะผู-นําต้ังแต�ยังเป!นอาจารยQ
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ธรรมดาอย�างสมํ่าเสมอ ทําให-สามารถระบุได-ว�าอาจารยQท�านใดมีบุคลิกอย�างไร มี           
ความถนัดทางไหน  

คําให�สัมภาษณ
ผู�บริหารมหาวิทยาลัย ง (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 
วันท่ี 15 พฤศจิกายน 2557 

 ดังนั้น หัวใจสําคัญของกลไกธรรมาภิบาลภายในมหาวิทยาลัย คือ การสร-างวิสัยทัศนQและความเข-าใจ
ร�วมกันของบุคลากรภายในมหาวิทยาลัยและผู-มีส�วนได-ส�วนเสีย ซ่ึงจะนําไปสู�การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม   
องคQกรให-สอดคล-องกับหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม�ท่ีเน-นประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส    
ท้ังนี้ หากปราศจากความเข-าใจร�วมกันในหลักการดังกล�าวแล-ว  การออกนอกระบบย�อมไม�สามารถเพ่ิมพูน    
ขีดความสามารถในการแข�งขันและคุณภาพทางวิชาการของระบบอุดมศึกษาในประเทศไทยได- 
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บทที� 5 สรปุผลการศึกษา 

  

  พลวัติของระบบเศรษฐกิจและสังคมโลกในป�จจุบันก�อให เกิดความพยายามอย�างต�อเนื่องใน           
การพัฒนาระบบการบริหารองค'กรภาครัฐ  หน�วยงานภาครัฐต องเผชิญกับความท าทายมากมาย ท้ังต นทุน
ค�าใช จ�ายท่ีมีแนวโน มสูงข้ึน และการก าวสู�ความเป1น “สังคมพหุลักษณ'” ของสังคมมนุษย'ในป�จจุบันซ่ึงทําให 
ประชาชนมีความต องการบริการสาธารณะท่ีมีความหลากหลายมากยิ่งข้ึน   ปรากฏการณ'การเปลี่ยนแปลง
ทางด านสังคม เศรษฐกิจ และวัฒนธรรมดังกล�าวได ส�งผลกระทบโดยตรงต�อสถาบันอุดมศึกษาซ่ึงมีหน าท่ีหลัก
ในการผลิตบัณฑิตและผลงานทางวิชาการท่ีมีคุณประโยชน'ต�อสังคม ทําให มีความจําเป1นต องปฏิรูปและพัฒนา
ระบบบริหารมหาวิทยาลัยให มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความโปร�งใส และความพร อมในการผลิตบัณฑิตท่ีมี   
ขีดความสามารถในการแข�งขันท่ีทัดเทียมกับบัณฑิตของมหาวิทยาลัยในนานาอารยประเทศ 

 ในการศึกษานี้ ประเด็นคําถามหลักคือ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซ่ึงถือเป1นผลผลิตของการปฏิรูป
ระบบอุดมศึกษาของไทยมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใสสอดคล องกับหลักการบริหารภาครัฐ
แนวใหม� (New Public Management: NPM) เป1นอย�างไรเม่ือเปรียบเทียบกับมหาวิทยาลัยของรัฐ           
โดยคณะวิจัยทําการศึกษาเปรียบเทียบมหาวิทยาลัยในสังกัดกระทรวงศึกษาธิการจํานวน 3 ประเภท คือ 
มหาวิทยาลัยของรัฐ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีแปรสภาพมาจากส�วนราชการ และมหาวิทยาลัยท่ีเป1น
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนับต้ังแต�การประกาศจัดต้ัง   ในบทนี้จะเป1นการสรุปและอภิปรายผลการศึกษา 
เพ่ือนําไปสู�การนําเสนอข อจํากัดของผลการศึกษาและข อเสนอแนะต�อไป 

สรปุผลการศึกษา  

 ตามวัตถุประสงค
การศึกษาข�อท่ี 1-2 การศึกษานี้มุ�งวิเคราะห
ผลสัมฤทธิ์ทางการบริหาร         
ของมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือ “มหาวิทยาลัยนอกระบบ” ในประเทศไทย โดยเปรียบเทียบ         
กับมหาวิทยาลัยอีก 2 ประเภท คือ มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยท่ีมีสถานะเป5นมหาวิทยาลัย     
ในกํากับของรัฐมานับตั้งแต�มี พ.ร.บ. จัดตั้ง ซ่ึงผลสัมฤทธิ์ในท่ีนี้ หมายถึง ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล        
และความโปร�งใส ท่ีเป1นไปตามหลักการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม� (NPM)   
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 สําหรับผลสัมฤทธิ์ทางการบริหารทางด�านประสิทธิภาพ (Efficiency) หมายถึง สัมฤทธิผลใน        
การเลือกวิธีท่ีดีท่ีสุดหรือประหยัดท่ีสุดเพ่ือให บรรลุตามพันธกิจและวัตถุประสงค'ขององค'กร ประกอบไปด วย 2 
ตัวชี้วัด คือ (1) ต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษา และ (2) สัดส�วนค�าใช จ�ายหมวดต�างๆของมหาวิทยาลัย (ตาราง
ท่ี 5-1) โดยจากการวิเคราะห'ข อมูลต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษาเฉลี่ย 3 ปXระหว�างปX พ.ศ. 2554-2556 
การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีได รับการเปลี่ยนสถานะมาจากมหาวิทยาลัยของรัฐมีต นทุน
ค�าใช จ�ายในการผลิตบัณฑิต 1 คนสูงเป1นอันดับ 1 (359,363 บาทต�อบัณฑิต 1 คน) และอันดับ 3 (202,282 
บาทต�อ  บัณฑิต 1 คน) ในบรรดามหาวิทยาลัยท้ังหมดท่ีตกเป1นกรณีศึกษา  อย�างไรก็ตาม ข อสังเกตสําคัญจาก
การศึกษานี้ คือ มหาวิทยาลัยท่ีมีสถานภาพเป1นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษา
ตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยท่ีได รับการแปรสภาพมาจากมหาวิทยาลัยของรัฐ 

ตารางท่ี 5-1 สรุปผลการวิเคราะห'ประสิทธิภาพของมหาวิทยาลัย 

ตัวช้ีวัดประสิทธิภาพของ
มหาวิทยาลัย 

สรุปผลการศึกษา 

1. ต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษา  
 

มหาวิทยาลัยท่ีมีต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษาเฉลี่ย 3 ปX (พ.ศ. 2554-
2556) สูงสุด 3 อันดับแรก คือ 

1. มหาวิทยาลัย ค (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) มีต นทุน
ค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษาอยู�ท่ี 359,363 บาทต�อนักศึกษา 1 คน 

2. มหาวิทยาลัย ก (มหาวิทยาลัยของรัฐ) มีต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัว
นักศึกษาอยู�ท่ี 271,876 บาทต�อนักศึกษา 1 คน 

3. มหาวิทยาลัย ง (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) มีต นทุน
ค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษาอยู�ท่ี 202,282 บาทต�อนักศึกษา 1 คน 

2. สัดส�วนค�าใช จ�ายหมวดต�างๆ
ของมหาวิทยาลัย  

� มหาวิทยาลัยของรัฐมีงบบุคลากรและสวัสดิการสูงกว�าค�าใช จ�าย
หมวดอ่ืนๆ 

� มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีงบลงทุนและงบจัดซ้ือจัดจ างสูงท่ีสุด 

� มหาวิทยาลัยทุกประเภทมีค�าใช จ�ายเพ่ือพัฒนานักศึกษาและ
โครงการอ่ืนๆตํ่ากว�าค�าใช จ�ายหมวดอ่ืนๆ 
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 เม่ือพิจารณาสัดส�วนค�าใช จ�ายในหมวดต�างๆของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป1นกรณีศึกษา ได แก� งบบุคลากร 
(เงินเดือน) และสวัสดิการ งบลงทุนและการจัดซ้ือจัดจ าง และงบพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆ            
ในการศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีสัดส�วนรายจ�ายท่ีเป1นงบลงทุนและงบจัดซ้ือจัดจ างสูงท่ีสุด  
ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยของรัฐมีงบบุคลากรและสวัสดิการสูงท่ีสุด   โดยมีข อสังเกตคือ ท้ังมหาวิทยาลัยของรัฐ
และมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีรายจ�ายในหมวดงบพัฒนานักศึกษาเป1นสัดส�วนตํ่าท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับ
งบบุคลากรและงบลงทุน (ตารางท่ี 5-1) 

 กล�าวโดยสรุปคือ หากพิจารณาจากความสามารถในการควบคุมต นทุนค�าใช จ�ายต�อหัวนักศึกษา
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีประสิทธิภาพท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�เม่ือพิจารณาเม็ดเงินและ
ทรัพยากรท่ีมหาวิทยาลัยจัดสรรให แก�ภารกิจด านต�างๆแล ว  มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐและมหาวิทยาลัย   
ของรัฐให ความสําคัญกับการพัฒนานักศึกษาและโครงการอ่ืนๆ (รวมถึงโครงการวิจัย) น อยกว�าการบริหาร   
งานบุคคล สวัสดิการ และการจัดซ้ือจัดจ าง โดยมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนั้นจัดสรรงบประมาณเพ่ือ       
การจัดซ้ือจัดจ างพัสดุครุภัณฑ'มากกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ 

 ผลสัมฤทธิ์ของมหาวิทยาลัยในประเด็นท่ี 2 คือ ประสิทธิผล (Effectiveness) ซ่ึงหมายถึง     
ความสอดคล�องระหว�างพันธกิจหน�าท่ี ผลผลิต และผลลัพธ
ของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป5นกรณีศึกษา         
โดยมีท้ังสิ้น 3 ตัวชี้วัด คือ (1) จํานวนบทความวิจัยและบทความวิชาการท่ีได รับการตีพิมพ'เผยแพร�ใน
วารสารวิชาการท่ีอยู�ในฐานข อมูล SCOPUS (2) จํานวนเงินรายได จากแหล�งอ่ืนท่ีมหาวิทยาลัยสามารถแสวงหา
ได เองนอกเหนือไปจากเงินงบประมาณท่ีได รับการจัดสรรจากรัฐ และ (3) ความพึงพอใจของคณะผู บริหาร 
คณาจารย' และนักศึกษาต�อโครงสร างการบริหารองค'กรของสถาบันอุดมศึกษา (ตารางท่ี 5-2) 

 สําหรับประสิทธิผลทางด านผลงานวิจัยวัดโดยจํานวนบทความท่ีปรากฏในฐานข อมูล SCOPUS นั้น 
การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนบทความวิจัยมากกว�ามหาวิทยาลัยประเภทอ่ืนๆ และ
เม่ือจําแนกมหาวิทยาลัยตามพันธกิจหน าท่ีแล ว พบว�า มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางด าน
วิศวกรรมศาสตร'และเทคโนโลยีมีบทความวิจัยมากกว�ามหาวิทยาลัยท่ีเน นการเรียนการสอนในสาขาวิชาท่ัวไป
หรือทางด านมนุษยศาสตร'และสังคมศาสตร' (ตารางท่ี 5-2)  แต�อย�างไรก็ตาม ตัวเลขจํานวนผลงานวิชาการนั้น
ไม�สามารถสะท อนประสิทธิผลด านการวิจัยและพัฒนาของมหาวิทยาลัยได อย�างเต็มท่ี  เนื่องจากมหาวิทยาลัย   
ท่ีตกเป1นกรณีศึกษามีจํานวนบุคลากรสายวิชาการท่ีแตกต�างกันซ่ึงส�งย�อมผลกระทบต�อจํานวนผลงาน         
ทางวิชาการ โดยมหาวิทยาลัยท่ีมีจํานวนบุคลากรสายวิชาการมากกว�าย�อมมีความได เปรียบมหาวิทยาลัย       
ขนาดเล็ก  ดังนั้น คณะวิจัยจึงพิจารณาสัดส�วนของจํานวนผลงานวิชาการต�อจํานวนบุคลากรสายวิชาการ
ประกอบด วย  โดยพบว�ามหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนบทความวิจัยใน
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ฐานข อมูล SCOPUS ต�อบุคลากรสายวิชาการ 1 คนใกล เคียงกัน  แต�มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัย
ทางด านวิศวกรรมศาสตร'และเทคโนโลยีมีประสิทธิผลทางด านการวิจัยสูงกว�ามหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไป    

 ท้ังนี้ มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือมหาวิทยาลัยนอกระบบโดยส�วนใหญ�แล วมีประสิทธิผล
ทางด านการวิจัยและพัฒนาสูงกว�ามหาวิทยาลัยของรัฐ  แต�มีข อสังเกตสําคัญคือ ประสิทธิผลทางด าน         
การวิจัยและพัฒนาดังกล�าวเกิดข้ึนเฉพาะกับมหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลัยทางด านวิศวกรรมศาสตร'     
และเทคโนโลยีเท�านั้น  ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน นการเรียนการสอนด านสังคมศาสตร'นั้น แม ว�าจะ
ถูกแปรสภาพไปเป1นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแล ว ก็ยังมีประสิทธิผลด านการวิจัยท่ีตํ่ากว�ามหาวิทยาลัย      
ท่ีเน นการเรียนการสอนด านวิทยาศาสตร'และเทคโนโลยี 

     แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้ได ชี้ให เห็นว�า ท้ัง “มหาวิทยาลัยในระบบ” และ “มหาวิทยาลัยนอก
ระบบ” ต�างยังต องพ่ึงพาเงินงบประมาณท่ีได รับจัดสรรจากรัฐบาลเป1นหลัก  ในขณะเดียวกัน มหาวิทยาลัย
หลายแห�งมีศักยภาพในการแสวงหารายได ของตนเอง โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยท่ีมีโรงพยาบาลสําหรับการผลิต
บุคลากรทางการแพทย' และมหาวิทยาลัยทางด านวิศวกรรมศาสตร'และวิทยาศาสตร'เทคโนโลยีท่ีมีรายได จาก
การให คําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ผลการวิจัยท่ีมีคุณค�าในเชิงพาณิชย' และสิ่งประดิษฐ'ท่ีได รับการจด
ทะเบียนสิทธิบัตรและอนุสิทธิบัตร     

 ประสิทธิผลด านท่ี 3 คือ ความพึงพอใจของผู มีส�วนได ส�วนเสียของแต�ละมหาวิทยาลัย โดยจาก      
การสัมภาษณ'เชิงลึกตัวแทนนักศึกษา อาจารย' เจ าหน าท่ีฝfายสนับสนุนวิชาการ และผู บริหารมหาวิทยาลัย 
คณะวิจัยพบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�มีความแตกต�างกันในเรื่องค�าใช จ�ายทาง
การศึกษา  การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยของรัฐจึงไม�ใช�ตัวแปรสําคัญท่ีส�งผลกระทบต�อค�าใช จ�ายทาง
การศึกษาและระบบการจัดเก็บค�าธรรมเนียมทางการศึกษา   ค�าใช จ�ายทางการศึกษาของแต�ละมหาวิทยาลัย    
ท่ีมีแนวโน มสูงข้ึนอย�างรวดเร็วเป1นผลสืบเนื่องมาจากสภาวการณ'ทางเศรษฐกิจและการจัดเก็บอัตรา
ค�าธรรมเนียมทางการศึกษาแบบเหมาจ�ายซ่ึงเป1นระบบท่ีมหาวิทยาลัยทุกประเภทในประเทศไทยใช ใน           
ป�จจุบัน 
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ตารางท่ี 5-2 สรุปผลการวิเคราะห'ประสิทธิผลด านวิจัยและด านการเงินการคลังของมหาวิทยาลัย 

ประเด็นตัวช้ีวัดประสิทธิผลของ
มหาวิทยาลัย 

สรุปผลการศึกษา 

1.  จํานวนบทความท่ีได รับการตีพิมพ'  
 เผยแพร�ในวารสารวิชาการท่ีอยู�ใน 
 ฐานข อมูล SCOPUS 

� เมื่อวิเคราะห'จํานวนบทความทางวิชาการในฐานข อมูล SCOPUS ระหว�าง
ปX พ.ศ. 2554-2556 ของบุคลากรมหาวิทยาลยัท่ีจําแนกตามระบบการ
บริหารแล วพบว�ามหาวิทยาลัยท่ีมจํีานวนบทความสูงสดุ 3 อันดับแรก คือ 
1. มหาวิทยาลยั ค (มหาวิทยาลยัในกํากับของรัฐ)  
2. มหาวิทยาลยั ก (มหาวิทยาลยัของรัฐ) 
3. มหาวิทยาลยั ง (มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ) 

� เมื่อพิจารณาจํานวนบทความตามพันธกิจหน�าท่ีของมหาวิทยาลัย พบว�า
มหาวิทยาลยัท่ีมีจํานวนบทความสงูสุด 3 อันดับแรก คือ 
1. มหาวิทยาลยั ค (มหาวิทยาลยัวิจยั) 
2. มหาวิทยาลยั ก (มหาวิทยาลยัวิจยั) 
3. มหาวิทยาลยั ง (มหาวิทยาลัยทางด านวิศวกรรมศาสตร'และ

เทคโนโลยี) 

� เมื่อพิจารณาจํานวนบทความต�ออาจารย
 1 คนแล วพบว�า มหาวิทยาลัย
ของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีจํานวนบทความในฐานข อมูล 
SCOPUS ต�ออาจารย' 1 คนท่ีใกล เคียงกัน  แต�หากพิจารณาตามพันธกิจ
หน าท่ีของมหาวิทยาลัยแล ว มหาวิทยาลัยวิจัยและมหาวิทยาลยัท่ีเน น
ทางด านวิศวกรรมศาสตร'และเทคโนโลยมีีจํานวนบทความวิชาการต�อ
อาจารย' 1 คนสูงท่ีสุด 

2. จํานวนเงินรายได จากแหล�งอ่ืนท่ี
มหาวิทยาลยัสามารถแสวงหาได เอง
นอกเหนือไปจากเงินงบประมาณท่ี
ได รับการจัดสรรจากรัฐ 

� มหาวิทยาลยัของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐท่ีผ�านการแปรสภาพมี
สัดส�วนรายได ของตนเองมากกว�ามหาวิทยาลยัท่ีเป1นมหาวิทยาลัยในกํากับ
ของรัฐมานับตั้งแต�การประกาศจัดตั้ง 

� มหาวิทยาลยัทุกประเภทยังจําเป1นต องพ่ึงพารายได จากงบประมาณแผ�นดิน
เป1นหลัก  

� มหาวิทยาลยัหลายแห�งมีแหล�งรายได ของตนเองจากโรงเรยีนฝgกหัดแพทย' 
รองลงมาคือ การให คําปรึกษาวิจัยแก�หน�วยงานภายนอก ผลงานวิจัยท่ีมี
คุณค�าในเชิงพาณิชย' และสิ่งประดษิฐ'ท่ีได รับการจดทะเบียนสิทธิบัตรและ
อนุสิทธิบัตร 
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 นอกจากนี้ มหาวิทยาลัยในนอกระบบและมหาวิทยาลัยนอกระบบยังมีความคล ายคลึงกันในเรื่อง   
การบริหารจัดการหลักสูตรและกลไกข อกฎหมายท่ีเก่ียวข องกับการบริหารองค'กร  แม ว�าโดยหลักการแล ว 
มหาวิทยาลัยนอกระบบควรจะมี”ความยืดหยุ�นคล�องตัว” มากกว�าในการออกแบบหลักสูตรการศึกษาท่ี
สอดคล องกับความต องการของภาคธุรกิจเอกชนและสังคม  ตลอดจนมี “ความเป1นอิสระ” ในการบริหารงาน
บุคคลและการบริหารการเงินและการงบประมาณ  แต�จากการสัมภาษณ'ตัวแทนผู บริหารในสถาบันอุดมศึกษา
ท่ีผ�านการแปรสถานะไปเป1นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐแล ว พบว�า ความสัมพันธ'ของมหาวิทยาลัยเหล�านี้   
กับกระทรวงศึกษาธิการและหน�วยงานตรวจสอบทางด านการเงินและการทุจริตคอรัปชันยังคงมีลักษณะ      
เช�นเดียวกับเม่ือก�อนออกนอกระบบ  โดยเฉพาะในช�วงระยะเวลา 4-5 ปX (พ.ศ. 2552-2557) ท่ีผ�านมา 
หน�วยงานกํากับดูแลด านการศึกษา ได แก� สํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา       
(องค'การมหาชน) สํานักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา (สกอ.) รวมท้ังหน�วยงานตรวจสอบต�างๆ อาทิเช�น     
กรมบัญชีกลาง สํานักงานการตรวจเงินแผ�นดิน กรมสอบสวนคดีพิเศษ เป1นต น ล วนเข ามาตรวจสอบ
กระบวนการทํางานในมิติต�างๆของการบริหารกิจการมหาวิทยาลัย   ทําให ความยืดหยุ�นคล�องตัวของ        
ระบบมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�บังเกิดผลจริงในทางปฏิบัติ 

 นอกเหนือไปจากประสิทธิภาพและประสิทธิผลแล ว  หน�วยงานภาครัฐท่ีถูกแบบโครงสร างองค'กร
ตามแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�ยังจําเป1นต องมีความโปร�งใสและระบบตรวจสอบและประเมินผล      
การปฏิบัติงานท่ีเอ้ือต�อการมีส�วนร�วมของภาคประชาชนและผู มีส�วนได ส�วนเสีย   สําหรับในการศึกษานี้     
ความโปร�งใส (Transparency) ของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป1นกรณีศึกษาถูกวัดโดย (1) คุณภาพของระบบ     
การติดตามและประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากรสายวิชาการ และ (2) โครงสร างและกลไก               
การตรวจสอบถ�วงดุลคณะผู บริหาร สภามหาวิทยาลัย และองค'กรอ่ืนในมหาวิทยาลัย 

 การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยของรัฐท่ีตกเป1นกรณีศึกษาได มีการพัฒนาระบบการติดตามและ
ประเมินผลปฏิบัติงานของคณาจารย'เฉกเช�นเดียวกับมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐซ่ึงถือได ว�าระบบนั้นเป1น    
ส�วนหนึ่งของการเตรียมความพร อมใน “การออกนอกระบบ” ของมหาวิทยาลัยของรัฐ แต�ทว�ามหาวิทยาลัย
ของรัฐท่ีตกเป1นกรณีศึกษาประสบกับป�ญหาและอุปสรรคในทํานองเดียวกันกับมหาวิทยาลัยนอกระบบท่ีเน น
ทางด านการศึกษาท่ัวไปและด านสังคมศาสตร' กล�าวคือ คือ บุคลากรสายวิชาการจํานวนมากยังไม�สามารถ
ปรับตัวเข ากับระบบการบริหารผลงาน (Performance Management System) ท่ีเน นการวัดผลผลิต 
(Output Evaluation) ได    โดยเฉพาะอย�างยิ่งบุคลากรสายวิชาการในคณะและภาควิชาทางด าน   
มนุษยศาสตร'และสังคมศาสตร'    
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 แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้พบว�า มหาวิทยาลัยท้ัง 3 ประเภทท่ีตกเป1นกรณีศึกษายังไม�สามารถ
นําเอาหลักการบริหารผลงานซ่ึงเป1นส�วนหนึ่งของแนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�ไปขับเคลื่อนในเชิงปฏิบัติ
ได อย�างเต็มท่ี ด วยเหตุผลท่ีได กล�าวมาแล วข างต น   ในทํานองเดียวกัน คณะวิจัยไม�พบความแตกต�างอย�างมี
นัยสําคัญระหว�างมหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยนอกระบบในเชิงโครงสร างการตรวจสอบและถ�วงดุล
อํานาจภายในองค'กรมหาวิทยาลัย คือ ความสัมพันธ'ระหว�างฝfายกํากับดูแลนโยบาย (สภามหาวิทยาลัย) และ
ฝfายบริหาร (อธิการบดี)  แม ว�ามหาวิทยาลัยจะเปqดช�องทางการมีส�วนร�วมของบุคลากรสายวิชาการ           
สายสนับสนุนวิชาการ และนักศึกษาในการกําหนดนโยบายมากข้ึนกว�าในอดีต  แต�ท ายท่ีสุดแล ว ฝfายบริหาร  
ยังคงมีอิทธิพลสูงต�อกระบวนการกําหนดแผนและนโยบายในภาพรวมของมหาวิทยาลัย  

 การปฏิรูประบบบริหารงานอุดมศึกษาในประเทศไทยนั้นจําเป1นต องต้ังอยู�บนพ้ืนฐานความเข าใจ   
และวิสัยทัศน'ร�วมกันระหว�างผู บริหาร คณาจารย' และบุคลากรมหาวิทยาลัย เนื่องจากการปฏิรูปจะก�อให เกิด
การเปลี่ยนแปลงอย�างยั่งยืนได ก็ต�อเม่ือเกิดวัฒนธรรมองค'กรใหม�ท่ีสอดคล องกับหลักการบริหารภาครัฐ       
แนวใหม�ท่ีมุ�งเน นผลสัมฤทธิ์และระบบธรรมาภิบาลท่ีดี   การศึกษานี้พบว�า มีมหาวิทยาลัยนอกระบบบางแห�ง
ได ประยุกต'เอาปรัชญาในการบริหารองค'กรของภาคธุรกิจเอกชนมาใช ใน “การฟูมฟ�ก” ผู บริหารรุ�นใหม�ของ
มหาวิทยาลัย ท่ีแตกต�างไปจาก “ระบบสืบทอดอํานาจ” กล�าวคือ มีระบบการส�งเสริมและพัฒนาศักยภาพ    
และสมรรถนะของอาจารย'ต้ังแต�เริ่มบรรจุ ท้ังทางด านวิชาการและด านบริหาร ทําให อาจารย'สามารถ     
วางแผนชีวิตการทํางานได สอดคล องกับความถนัดและระดับความสามารถของตนเอง 

 ดังนั้น หัวใจสําคัญของกลไกธรรมาภิบาลภายในมหาวิทยาลัย คือ การสร างวิสัยทัศน'และความเข าใจ
ร�วมกันของบุคลากรภายในมหาวิทยาลัยและผู มีส�วนได ส�วนเสีย ซ่ึงจะนําไปสู�การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม   
องค'กรให สอดคล องกับหลักการบริหารภาครัฐแนวใหม�ท่ีเน นประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความโปร�งใส    
ท้ังนี้ หากปราศจากความเข าใจร�วมกันในหลักการดังกล�าวแล ว  การออกนอกระบบย�อมไม�สามารถเพ่ิมพูน    
ขีดความสามารถในการแข�งขันและคุณภาพทางวิชาการของระบบอุดมศึกษาในประเทศไทยได  

อภิปรายผลการศึกษา 

 แนวคิดการบริหารภาครัฐแนวใหม�หรือ NPM นั้นมีหัวใจหลัก คือ รูปแบบและโครงสร างองค'กรท่ี
คล�องตัวยืดหยุ�นไม�ยึดโยงกับหลักการบังคับบัญชาตามลําดับข้ัน (Hierarchy) เช�นเดียวกับแนวคิด Weberian 
Bureaucracy   ถึงแม ว�าแนวคิดมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐหรือมหาวิทยาลัยนอกระบบจะเกิดข้ึนในประเทศ
ไทยก�อนท่ีแนวคิด NPM จะกลายมาเป1นแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร'กระแสหลัก   แต�ถือว�าระบบมหาวิทยาลัย
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นอกระบบนั้นเป1นจุดเริ่มต นของกระบวนการปฏิรูปการบริหารงานอุดมศึกษาซ่ึงถือเป1นกลไกสําคัญของ       
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย'ของประเทศให มีขีดความสามารถในการแข�งขันทัดเทียมกับนานาอารยประเทศ 
(Kennedy, 2011; Ramaprasad, 2011; Wang, 2011)  

 อนึ่ง โครงสร างองค'กรท่ียืดหยุ�นและคล�องตัวถูกคาดหวังว�าจะทําให สถาบันอุดมศึกษาสามารถ
เผชิญหน าข อจํากัดทางด านทรัพยากรและงบประมาณได อย�างมีประสิทธิภาพ (Parker, 2013) และสามารถ
พัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรและกระบวนการผลิตบัณฑิตให มีคุณภาพได ดีกว�าระบบการบริหารงาน
อุดมศึกษาแบบราชการ (Harrison-Walker, 2009; Pacuraru, 2012)   ท้ังนี้ Bovornsiri (2006) กล�าวว�า 
การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยของรัฐถือเป1นการลดภาระทางการคลังของรัฐบาล เนื่องจากจะทําให 
มหาวิทยาลัยแสวงหารายได จากแหล�งอ่ืนจนสามารถพ่ึงพาตนเองทางการเงินการคลังได    แต�ผลการศึกษานี้
สะท อนให เห็นว�า มหาวิทยาลัยนอกระบบยังต องพ่ึงพาเงินงบประมาณแผ�นดินสูงถึงร อยละ 50 ของรายรับ    
รวมท้ังหมด   นอกจากนี้ จากการวิเคราะห'แหล�งรายได แต�ละประเภทของมหาวิทยาลัยท่ีตกเป1นกรณีศึกษา  
แล ว  พบว�า มหาวิทยาลัยท่ีมีสัดส�วนรายได ของตนเองสูงเป1นมหาวิทยาลัยวิจัยขนาดใหญ�ซ่ึงมีแหล�งรายได    
ส�วนใหญ�จากโรงเรียนฝgกหัดแพทย' (โรงพยาบาลมหาวิทยาลัย) ในขณะท่ีมหาวิทยาลัยท่ีเน นทางด าน
วิศวกรรมศาสตร'และเทคโนโลยีไม�มีโรงพยาบาลประจํามหาวิทยาลัย จึงจําเป1นต องอาศัยแหล�งรายได จาก    
การให คําปรึกษาแก�หน�วยงานภายนอก ตลอดจนการจําหน�ายลิขสิทธิ์ของผลงานวิจัยท่ีได รับการจดทะเบียน
เป1นทรัพย'สินทางป�ญญา  ซ่ึงในประเด็นนี้ก�อให เกิดข อกังวลว�ามหาวิทยาลัยขนาดกลางและขนาดเล็ก 
โดยเฉพาะมหาวิทยาลัยกลุ�มท่ัวไปท่ีเน นการเรียนการสอนทางด านสังคมศาสตร'และมนุษยศาสตร' จะมี       
ความยั่งยืนทางด านการเงินการคลัง ภายหลังจากการปรับสถานะเป1นมหาวิทยาลัยนอกระบบหรือไม� 

 นอกจากนี้ แม ว�าแนวคิดการบริหารมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจะมุ�งเน นความเป1นอิสระทาง      
การบริหาร (Administrative Autonomy) และความยืดหยุ�นทางการเงิน (Financial Flexibility) (World 
Bank, 2010; Sae-Law, 2013) ซ่ึงย�อมหมายถึง บทบาทหน าท่ีท่ีเปลี่ยนแปลงไปสําหรับหน�วยงานของรัฐท่ี   
ทําหน าท่ีกํากับดูแลนโยบายทางการศึกษา จากการรวมศูนย'อํานาจในการตัดสินใจและการบังคับสั่งการไป   
เป1นการกระจายอํานาจและการกํากับดูแล (Tan, 2007)   แต�อย�างไรก็ตาม การศึกษานี้ได ชี้ให เห็นว�า
มหาวิทยาลัยนอกระบบยังคงถูกควบคุมโดยระเบียบข อกฎหมายของหน�วยงานภาครัฐส�วนกลาง โดยเฉพาะใน
ด านการบริหารงบประมาณและการเงินการคลังซ่ึงในป�จจุบันองค'กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ ได แก� สํานักงาน
ตรวจเงินแผ�นดิน (สตง.) ได เข ามามีบทบาทในการตรวจสอบความถูกต องของระเบียบและข อบังคับของ
มหาวิทยาลัยท่ีเก่ียวข องกับงานพัสดุและการเงิน  ตลอดจนความโปร�งใสของการเบิกจ�ายเงินงบประมาณของ
มหาวิทยาลัย   นอกเหนือไปจากการตรวจสอบของ สตง. แล ว  มหาวิทยาลัยนอกระบบยังคงต องได รับ        
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การประเมินหลักสูตรและกระบวนการจัดการเรียนการสอนจาก สมศ. และ สกอ. ด วยมาตรฐานและตัวชี้วัด
เช�นเดียวกับมหาวิทยาลัยของรัฐ   ซ่ึงไม�สะท อนความหลากหลายในเชิงบริบทการบริหารของแต�ละ
มหาวิทยาลัยและก�อให เกิดอุปสรรคในการพัฒนาคุณภาพกระบวนการเรียนการสอนและการวิจัยของ
มหาวิทยาลัย 

 ท้ังนี้ เป�าหมายในเชิงประสิทธิผลของการผลักดันมหาวิทยาลัยของรัฐให เปลี่ยนสถานภาพเป1น
มหาวิทยาลัยนอกระบบ คือ การพัฒนาคุณภาพทางด านวิชาการของระบบอุดมศึกษาไทยโดยเน นไปท่ี          
การเพ่ิมจํานวนผลงานวิจัยท่ีได รับการยอมรับในระดับนานาชาติซ่ึงเป1นเกณฑ'มาตรฐานสากลท่ีมหาวิทยาลัย  
ชั้นนําของโลกใช เป1นบรรทัดฐานในการวัดประเมินผลงานของอาจารย'  ดังนั้น ระบบติดตามและประเมินผล   
ปฏิบัติงานของบุคลากรในมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐจึงจําเป1นต องสะท อนตัวชี้วัดในด านนี้  แต�อย�างไร        
ก็ตาม  ผลการศึกษานี้ได ชี้ให เห็นว�า มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐยังไม�สามารถนําเอาระบบการประเมิน   
ผลงานดังกล�าวมาใช ได อย�างเต็มท่ี เนื่องจากบุคลากรเป1นจํานวนมากไม�สามารถปรับตัวเข ากับหลักการบริหาร
ผลงานแบบผลสัมฤทธิ์ (Results-based Performance Management) ท่ีเน นการวัดผลงานทางวิชาการใน
เชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ   การออกนอกระบบของมหาวิทยาลัยจึงไม�ใช�หลักประกันว�ามหาวิทยาลัยจะ
สามารถบริหารจัดการประสิทธิผลในเชิงวิชาการได      

 ในทางกลับกันป�จจัยสําคัญท่ีทําให มหาวิทยาลัยในประเทศไทยมีคุณภาพและมาตรฐานในระดับ   
สากล คือ ภาวะผู นําของฝfายบริหารมหาวิทยาลัย นับต้ังแต�อธิการบดีลงมาจนถึงคณบดีและประธานหลักสูตร
ต�างๆ กลุ�มคนเหล�านี้ต องมีความสามารถในการบริหารจัดการความขัดแย งท่ีเกิดข้ึนระหว�างบุคลากรรุ�นเก�า  
และบุคลากรรุ�นใหม� (Rosen and Digh, 2001; Oberfield, 2014) รวมท้ังต องมีความสามารถในการสร าง
วิสัยทัศน'ร�วม (Shared Vision) ให เกิดข้ึนในประชาคมมหาวิทยาลัย   Van der Voet (2014) กล�าวไว ว�า      
ผู นําท่ียังยึดติดกับแนวความคิดแบบ Weberian Bureaucracy คือ อุปสรรคท่ีสําคัญต�อการเปลี่ยนแปลงของ
องค'กร    สําหรับองค'กรภาครัฐรูปแบบใหม�ดังเช�นมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐนั้น นวัตกรรมทางการบริหาร 
วิสัยทัศน'ท่ีก าวไกล และความมุ�งม่ันในการนําพาองค'กรสู�การเปลี่ยนแปลงของอธิการบดีและคณะผู บริหาร   
คือ กุญแจสําคัญท่ีจะทําให มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐมีพัฒนาการ ท้ังในด านผลงานวิจัยและคุณภาพของ
บัณฑิต 
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ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย 

� หน�วยงานท่ีเก่ียวข องนโยบายทางการศึกษาในระดับชาติ ได แก� กระทรวงศึกษาธิการ สํานักงาน
คณะกรรมการอุดมศึกษา และสํานักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา และหน�วยงานท่ี
เก่ียวข องกับการพัฒนาระบบราชการและการควบคุมดูแลการบริหารราชการแผ�นดิน ได แก� สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ กรมบัญชีกลาง และสํานักงานตรวจเงินแผ�นดิน จําเป1นต องร�วมมือกันใน
การปฏิรูระเบียบและข อกฎหมาย ตลอดจนออกแบบระบบกํากับดูแลมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐให เป1นไป   
ในทิศทางเดียวกัน โดยไม�ยึดติดกับแนวคิดและกฎระเบียบของหน�วยงานราชการ  โดยเฉพาะในด านการกํากับ
ดูแลหลักสูตรการศึกษาการบริหารงานบุคคล และการบริหารการเงิน การคลัง และการพัสดุ  

� การตรวจประเมินคุณภาพหลักสูตรและการบริหารหลักสูตรจําเป1นต องได รับการปฏิรูปเพ่ือให 
เกณฑ'มาตรฐานและตัวชี้วัดต�างๆสอดคล องกับบริบทท่ีแท จริงของแต�ละมหาวิทยาลัย  ในขณะเดียวกัน เกณฑ'
ตัวชี้วัดเหล�านั้นยังจําเป1นต องสอดคล องกับเกณฑ'มาตรฐานทางการศึกษาท่ีมหาวิทยาลัยชั้นนําของโลก     
ยอมรับ   ท้ังนี้ เพ่ือให การตรวจประเมินคุณภาพหลักสูตรเป1นการประเมินในเชิงสร างสรรค'และเอ้ือต�อ          
การพัฒนาคุณภาพของหลักสูตรอย�างแท จริง  

� การศึกษาได ชี้ให เห็นว�า มหาวิทยาลัยของรัฐและมหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐไม�มีความแตกต�าง
กันในด านโครงสร างการถ�วงดุลอํานาจระหว�างฝfายบริหารและฝfายสภามหาวิทยาลัย  แต�โครงสร างการถ�วง  
ดุลอํานาจถือเป1นองค'ประกอบสําคัญของระบบธรรมาภิบาลภายในสถาบันอุดมศึกษา  ดังนั้น รัฐบาลจึงควร
กําหนดให มีหน�วยงานกลางทําหน าท่ีกํากับดูแลและสนับสนุนฝfายบริหารและฝfายสภามหาวิทยาลัย โดยอาจมี
สถานะเป1นคณะกรรมการอนุญาโตตุลาการในกรณีท่ีฝfายบริหารและฝfายสภามหาวิทยาลัยเกิดความขัดแย ง   
หรือในกรณีท่ีผู มีส�วนได ส�วนเสียกลุ�มอ่ืนเห็นว�าฝfายบริหารและฝfายสภามหาวิทยาลัยร�วมกันกระทําการใดๆท่ี  
ไม�เป1นไปตามหลักธรรมาภิบาล 

ขอ้เสนอแนะในการวิจยั 

� ศึกษาเปรียบเทียบโครงสร าง กระบวนการทํางาน และผลสัมฤทธิ์ในเชิงการบริหารระหว�าง
มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐในประเทศไทยและมหาวิทยาลัยชั้นนําในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต  เช�น 
มหาวิทยาลัยแห�งชาติสิงคโปร' มหาวิทยาลัยมาลายา มหาวิทยาลัยอินโดนีเซีย เป1นต น  เพ่ือนําไปสู�การกําหนด
รูปแบบการบริหารสถาบันอุดมศึกษาแนวใหม�  เช�น รูปแบบบรรษัท (Corporation) เป1นต น 
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� ศึกษาแนวทางการเสริมสร างความสามารถของอาจารย'มหาวิทยาลัยและนักวิชาการในประเทศ
ไทยในการผลิตผลงานวิจัยท่ีมีคุณภาพ โดยคุณภาพในท่ีนี้ หมายถึง การได รับรองมาตรฐานตามเกณฑ'         
การพิจารณาให ตีพิมพ'เผยแพร�ในวารสารวิชาการระดับนานาชาติท่ีปรากฏในฐานข อมูลบรรณานุกรมท่ีมี
คุณภาพ เช�น ฐานข อมูล SciMago  ฐานข อมูล Social Science Citation Index เป1นต น 

� ศึกษากลไกการตรวจสอบและถ�วงดุลอํานาจของฝfายบริหารและสภามหาวิทยาลัยในต�างประเทศ 
โดยเฉพาะในเขตภาคพ้ืนทวีปเอเชีย เพ่ือนํามาปรับใช ในการปฏิรูปกลไกตรวจสอบและระบบธรรมาภิบาล
ภายในสถาบันอุดมศึกษาในประเทศไทย 
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