
 
 

บทท่ี 2 

แนวคิด ทฤษฎี และผลงานวิจัยท่ีเกี่ยวข้อง 
 

 การศึกษาวิจัยเรื่อง “ปัจจัยที่ส่งผลต่อการบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน)”  
มีวัตถุประสงค์เพือ่ 1) ศึกษาระดับการบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 2) ศึกษาการ
บริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) จ าแนกตามปัจจัยส่วนบุคคล แรงจูงใจในการ
ปฏิบัติงาน วัฒนธรรมองค์การ การบังคับบัญชาและอ านาจการตัดสินใจ โครงสร้างองค์การ ภาวะผู้น า 
และการบริหารทรัพยากรบุคคลมีความสัมพันธ์ต่อการบริหารงานของโรงพยาบาล 3) ศึกษาปัจจัยที่มี
ความสัมพันธ์กับการบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 4) ศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
บริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) และ 5) ศึกษาปัญหาอุปสรรคของการบริหารงาน
ของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) โดยมีแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ดังน้ี  

1. แนวคิดการจัดการ 
2. ทฤษฎีองค์การ 
3. แนวคิดการจัดการทรัพยากรมนุษย์ 
4. แนวคิด ทฤษฎีภาวะผู้น า 
5. ทฤษฎีการจูงใจ  
6. วัฒนธรรมองค์การ  
7. การบังคับบัญชาและอ านาจการตัดสินใจ  
8. การมีส่วนร่วม 
9. การควบคุม 
10. หลักธรรมาภิบาล 
11. ระบบสาธารณสุขต่างประเทศ และระบบสาธารณสุขประเทศไทย  
12. แนวคิดองค์การมหาชน  
13. ประวัติโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน)  
14. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

แนวคิดการจัดการ 

 ความเป็นมาแนวคิดการจัดการ 
 แนวคิดการจัดการ (Management Approaches) มีวิวัฒนาการเริ่มจากยุคกลางศตวรรษที่ 19 
และพัฒนาเรื่อยมาจนถึงยุคศตวรรษที่ 21 โดย Bateman and Snell (2009, pp. 42) ได้สรุปออกเป็น 2
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แนวคิดหลัก ดังภาพประกอบที่ 2.1 ซึ่งแต่ละแนวคิดมีความสัมพันธ์ และต่างมีนัยที่ส่งผลกระทบซึ่งกัน
และกัน ทุกแนวคิดต่างพยายามอธิบายถึงสิ่งที่ผู้จัดการต้องเผชิญตามสถานการณ์จริง และให้เครื ่องมือ
ในการที่จะใช้แก้ปัญหาในอนาคตกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกก
ก ก ก

 
 

ภาพประกอบที่ 2.1 วิวัฒนาการแนวคิดการจัดการ (The Evolution of Management Thought) 
ที่มา : Bateman and Snell (2009, pp. 42) 
 
  จากการศึกษาทบทวนแนวคิดการจัดการผู้วิจัยขอสรุปแนวคิดและอธิบายโดยสังเขป ดังน้ี 

1. แนวคิดการบริหารแบบดั้งเดิม (Classical Management Approaches) เป็นแนวคิดที่
เกิดขึ้นสมัยการปฏิวัติทางอุตสาหกรรมเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและเพิ่มผลผลิต ซึ่งประกอบด้วย  
 1.1 การจัดการเชิงวิทยาศาสตร์ (Scientific Management) เน้นการเรียนรู้วิธีทางวิทยาศาสตร์       
เพื่อน าไปพัฒนาผลงานของพนักงานรายบุคคล ผู้ริเริ่มแนวคิดน้ีคือ Taylor เขาได้ค้นพบว่าแรงงานขาด
ประสิทธิภาพการท างาน โดยท างานตามวิธีของตนเอง ไม่มีรูปแบบการท างานที่ชัดเจน และต่ ากว่าขีด
ความสามารถที่แท้จริงของพนักงาน ทั้งน้ี Taylor ได้น าเสนอหลักในการจัดการทางวิทยาศาสตร์ไว้     
4 ข้อ คือ 
 1) พัฒนางานโดยใช้หลักทางวิทยาศาสตร์ในทุกองค์ประกอบของแต่ละงาน แทน
การก าหนดแนวทางการท างานแบบทั่วๆ ไป 
 2) เลือกใช้หลักทางวิทยาศาสตร์ในการฝึกอบรม สอนงาน และพัฒนาทักษะ
ให้กับพนักงานแต่ละคน เพื่อให้พนักงานท างานที่เหมาะสมกับตนเอง 
 3) ให้ความร่วมมือกับพนักงานเพื่อให้แน่ใจว่างานน้ันเหมาะกับแผนงาน และหลักการ
ปฏิบัติงาน 
 4) การจัดการต้องแน่ใจว่ามีความเหมาะสมในแต่ละแผนกงาน รวมถึงความ
รับผิดชอบงานของทั้งผู้จัดการและพนักงาน 
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 โดย Taylor ได้ท าการศึกษาการเคลื่อนไหว (Time-and-Motion Studies) ได้ข้อสรุปว่า 
ในการส่งเสริมให้งานมีประสิทธิภาพน้ัน สิ่งส าคัญคือ การจ้างและฝึกอบรมทักษะให้กับพนักงาน 
การช่วยเหลือและสนับสนุนพนักงานให้ปฏิบัติงานได้อย่างราบรื่น ก าหนดมาตรฐานการปฏิบัติงาน โดย
มีแนวทางและคู่มือการปฏิบัติงานที่ชัดเจน รวมถึงการจ่ายค่าตอบแทนที่เหมาะสม เพื่อสร้างแรงจูงใจให้ 
กับพนักงานให้ท างานเต็มความสามารถ จากแนวคิดดังกล่าวของ Taylor สรุปได้ว่าทั้งพนักงานและ
องค์การต่างได้รับประโยชน์ทั้งคู่  (Bateman and Snell, 2009, pp. 43) ซึ่งการจ่ายค่าตอบแทนให้
เหมาะสมกับประสิทธิภาพงานยังคงน ามาใช้จนถึงปัจจุบัน 
 1.2 หลักการบริหาร (Administrative Management) เน้นการจัดการทั้งองค์การ แนวคิดที่
ส าคัญคือ แนวคิดของ Fayol จากผลงานหนังสือ General and Industrial Management ซึ่งเป็นหนังสือ
เกี่ยวกับวิธีการจัดการและการคัดเลือกบุคคลที่เหมาะสม เขาได้สรุปองค์ประกอบหน้าที่หลักในการ
จัดการไว้ 4 ข้อ คือ การวางแผน (Planning) การจัดองค์การ (Organizing) การน า (Leading) และการควบคุม 
(Controlling) หรือ POLC นอกจากน้ีเขายังเช่ือว่าการจัดการเป็นศาสตร์ที่สามารถพยากรณ์ล่วงหน้าได้ 
เขาจึงเน้นในเรื่องการปรับปรุงคุณภาพการจัดการและการสร้างหลักการต่างๆ (Kenicki and Williams , 
2006, pp. 31) หลักการบริหาร 14 ข้อของ Fayol ประกอบด้วย 1) การแบ่งงาน (Division  of Work)          
2) การมอบอ านาจหน้าที่ (Authority) 3) การมีระเบียบวินัย (Discipline)  4) เอกภาพการบังคับบัญชา 
(Unity of Command) 5) เอกภาพของทิศทางการปฏิบัติงาน (Unity of Direction) 6) หลักผลประโยชน์
ส่วนตัวต้องขึ้นกับผลประโยชน์ส่วนรวม (Subordination of Individual Interest to the General Interest) 
7) การให้ผลตอบแทนอย่างเป็นธรรม (Remuneration) 8) การรวมศูนย์อ านาจ (Centralization) 9) การสื่อสาร
ตามสายบังคับบัญชา (Scalar Chain) 10) ความเป็นระเบียบ (Orders) 11) ความเสมอภาค (Equity)         
12) เสถียรภาพของบุคคลที่ครอบครองต าแหน่ง (Stability and Tenure of Personnel) 13) ความคิด
ริเริ่ม (Initiative) 14) ความสามัคคี (Esprit de Corps) (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 29 - 31) 
 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2542, หน้า 20) ได้สรุปไว้ว่า Fayol เช่ือว่าหลักการบริหารสามารถ
น าไปใช้ได้เป็นการทั่วไป โดย Fayol เช่ือว่าหน้าที่หลักของฝ่ายจัดการคือ การวางแผน (Planning) การจัด
องค์กร (Organizing) การบังคับบัญชา (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) และการควบคุม 
(Controlling) หรือ POCCC 
 1.3 แนวคิดของ Gulick เน้นเพื่อปรับปรุงการท างานของฝ่ายจัดการ ในการเพิ่ม
ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความประหยัดของการปฏิบัติงานภายใต้การน าของฝ่ายจัดการผลงาน
ส าคัญคือ  เขาได้น าเสนอแนวการบริหาร POSDCORB คือ Planning - การวางแผนหรือก าหนดเป้าหมาย
ไว้ล่วงหน้า Organizing - การจัดองค์การหรือแบ่งส่วนราชการ Staffing - การบริหารงานบุคคล Directing - 
การอ านวยการ Coordinating-การประสานงาน Reporting - การรายงานผลการปฏิบัติงาน Budgeting - การ
จัดท างบประมาณของหน่วยงาน (ติน ปรัชญพฤทธ์ิ 2542, หน้า 20 - 21) 
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 1.4 องค์การระบบราชการ (Bureaucratic Organization) เป็นรูปแบบขององค์การที่ใช้หลัก
เหตุผลและหลักประสิทธิภาพ โดยใช้หลักอ านาจหน้าที่ตามค าสั่งและกฎหมาย โดย Weber เป็นผู้เสนอ
แนวคิดน้ี ลักษณะขององค์การระบบราชการของ Weber มีดังน้ี (รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, หน้า 33) 
 1) มีการแบ่งงานกันท าอย่างชัดเจน (Clear Division of Labor) คือ มีการก าหนดงาน
อย่างดีและแรงงานจะมีทักษะในการท างานสูง 
 2) มีสายการบังคับบัญชาลดหลั่นตามอ านาจหน้าที่ (Clear Hierarchy of Authority) 
คือ มีการก าหนดอ านาจหน้าที่และความรับผิดชอบในแต่ละต าแหน่ง และการรายงานตามสายบังคับบัญชา 
 3) กฎระเบียบและวิธีการปฏิบัติงานอย่างเป็นทางการ (Formal Rules and Procedures) 
คือ การก าหนดแนวนโยบายเป็นลายลักษณ์อักษรเกี่ยวกับพฤติกรรมและการตัดสินใจในการท างาน และ
มีการบันทึกข้อมูลในอดีต 
 4) ความไม่เป็นส่วนตัว (Impersonality) คือ กฎและการปฏิบัติงานจะต้องมีความ
ยุติธรรมและเท่าเทียมกัน 
 5) ความก้าวหน้าในงานอาชีพโดยยึดหลักคุณธรรม (Careers Based on Merit) คือ
พนักงานที่ได้รับการคัดเลือกให้เลื่อนต าแหน่งจากความสามารถ โดยผู้บริหารจะเลือกจากพนักงานที่
เติบโตในสายงานขององค์การ 
 อย่างไรก็ตามแนวคิดแบบดั้งเดิม มองมนุษย์เป็นเสมือนฟันเฟืองในเครื่องจักรเท่าน้ัน 
โดยไม่ค านึงถึงความต้องการของมนุษย์ แต่กระน้ันแนวคิดแบบดั้งเดิมถือเป็นพื้นฐานส าคัญในการ
พัฒนาแนวคิดการบริหาร และยังคงใช้กันอย่างแพร่หลาย 

  2. แนวคิดการจัดการพฤติกรรมศาสตร์ (Behavioral Management Approaches) เป็นการ
เน้นลักษณะของมนุษย์ในที่ท างาน เน้นที่การเพิ่มผลผลิตโดยท าความเข้าใจและสนใจในเรื่องบุคคล  
 2.1 แนวความคิดของ Hawthorne มุ่งที่มนุษย์เป็นปัจจัยในการเพิ่มผลผลิต จากการศึกษา 
Hawthorne ผู้วิจัยในขณะน้ันเช่ือว่า ปัจจัยด้านจิตวิทยา (Psychological Factors) และด้านสังคม 
(Social Factors) มีผลต่อการเพิ่มผลผลิตงานมากกว่าปัจจัยทางกายภาพ (Physical) หรืออิทธิพลด้าน
วัตถุ Mayo ได้ท าการศึกษาต่อโดยท าการทดลองแบบกลุ่มและสัมภาษณ์ และสรุปผลการวิจัยว่าอิทธิพล
กลุ่มมีผลต่อผลิตภาพงานและพฤติกรรมของพนักงาน จากการศึกษาของ Hawthorne สนับสนุนการสร้าง
ความเคลื่อนไหวแบบมนุษยสัมพันธ์ ซึ่งจะถือหลักว่า ผู้จัดการหรือผู้บริหารควรเน้นด้านสวัสดิการ 
การสร้างแรงจูงใจและการสื่อสารกับพนักงาน (Bateman and Snell , 2009, pp. 45) ผู้บริหารควรมี
มนุษยสัมพันธ์ที่ดีในที่ท างาน โดยการเช่ือมโยงกับการพัฒนาทางสังคมศาสตร์ เพื่อให้สามารถบรรลุ
การเพิ่มผลผลิตขององค์การได้ ในการศึกษาด้านพฤติกรรมองค์การ (Organization Behavior) โดยจะ
ศึกษาบุคคลและกลุ่มบุคคลในองค์การได้แก่ 1) Hawthorne Effect เป็นการศึกษาแนวโน้มของบุคคล
ต่อความสนใจเป็นพิเศษในการปฏิบัติงาน 2) Human Relations Movement เป็นการศึกษาการเคลื่อนไหว
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แบบมนุษยสัมพันธ์ ซึ่งเสนอแนะว่าผู้บริหารจะใช้มนุษยสัมพันธ์ เพื่อให้การเพิ่มผลผลิตบรรลุ   
เป้าหมาย 3) Organization Behavior คือการศึกษาบุคคลและกลุ่มบุคคลในองค์การ (รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 
2549, หน้า 35) 
 2.2 ทฤษฎีความต้องการของมนุษย์ตามแนวคิดของ Maslow เป็นการศึกษาถึงความ
ต้องการ (Needs) ของมนุษย์ Maslow เป็นนักจิตวิทยาช่ือดังในด้านความต้องการของมนุษย์ Maslow 
เช่ือว่าความต้องการของมนุษย์เป็นสิ่งส าคัญมาก มีความสัมพันธ์ต่อพฤติกรรมการท างานและมีผลต่อ
ทัศนคติในการท างาน Maslow ได้น าเสนอหลักความต้องการ 5 ขั้น ประกอบด้วย ความต้องการ
ทางด้านร่างกาย (Physiology Needs)  ความต้องการความมั่นคง (Safety Needs) ความต้องการทางด้าน
สังคม (Social Needs) ความต้องการการยกย่อง (Esteem Needs)  ความต้องการการประสบความส าเร็จ 
(Self-Actualization Needs) (Kenicki and Williams , 2006, pp. 34)  
 รังสรรค์  ประเสริฐศรี (2549, หน้า 35) ได้กล่าวว่า ทฤษฎีความต้องการของ Maslow 
จะต้องอยู่บนพื้นฐาน 2 อย่าง คือ 1) ความต้องการที่ไม่พอเพียง (Deficit Principle) และ 2) ความต้องการ
ความก้าวหน้า (Progression Principle) โดยความต้องการในระดับต่อไปจะเกิดขึ้นเมื่อความต้องการ
ในระดับล่างได้รับความพึงพอใจแล้ว 
 2.3 ทฤษฎีของ Mcgregor แนวความคิดมีความเช่ือบนสมมติฐานที่ว่า ผู้จัดการมีทัศนคติ
ต่อพนักงานในเรื่องความต้องการทางสังคมและการบรรลุความส าเร็จ โดยวิธีการจัดการหรือปฏิบัติการ
ของบุคคลด้วยวิธีการที่จะมุ่งตอบสนองความคาดหวัง ทฤษฎีน้ีได้แบ่งออกเป็น 2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎี X 
และทฤษฎี Y  
 ทฤษฎี X คือ การมองโลกในแง่ร้าย เช่น พนักงานไม่มีความรับผิดชอบ ต่อต้านการ
เปลี่ยนแปลง ไม่ชอบงานที่ท า และต้องการเป็นผู้น ามากกว่าการเป็นผู้ตาม เป็นต้น หากผู้จัดการมี
สมมติฐานต่อพนักงานของตนเองเป็นทฤษฎี X ผู้จัดการจะต้องมีการควบคุมการท างานอย่างใกล้ชิด 
ใช้ค่าตอบแทนและการลงโทษเป็นสิ่งจูงใจ   
 ทฤษฎี Y คือ การมองโลกในแง่ดี เช่น พนักงานมีความสามารถเป็นที่ยอมรับ มีเป้าหมาย
ของตนเอง สามารถควบคุมตนเองได้ มีความคิดสร้างสรรค์ เป็นต้น หากผู้จัดการมีสมมติฐานต่อพนักงาน
เป็นทฤษฎี Y แล้ว ก็จะลดการควบคุมลง และให้อิสระต่อพนักงานในการท างาน การแสดงความคิดเห็น 
ผสมผสานความต้องการของพนักงานและองค์การเข้าด้วยกัน (Kenicki and Williams, 2006, pp. 34) 

 3. แนวคิดการบริหารเชิงปริมาณ (Quantitative Management Approaches) คือการประยุกต์
เทคนิคเชิงปริมาณมาใช้ในการจัดการ ทั้งหลักทางสถิติ หลักทางคณิตศาสตร์ รวมถึงการใช้ระบบ
สารสนเทศเพื่อการจัดการ มาใช้เป็นข้อมูลในการวิเคราะห์ การแก้ปัญหา และการตัดสินใจในการบริหาร 
(รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, หน้า 37-38) 
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 4. แนวคิดการจัดการสมัยใหม่ (Modern Management Approaches) มุ่งที่ทัศนะระบบ
ขององค์การ และความคิดเชิงสถานการณ์ โดยยึดหลักว่าไม่มีโมเดลใดหรือทฤษฎีใดที่ใช้ได้ในทุก
สถานการณ์ 
 4.1 ทฤษฎีเชิงระบบ (Systems Theory) เน้นความสัมพันธ์ระหว่างส่วนต่างๆ ในองค์การ
ที่มีการปฏิบัติการร่วมกันเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ การน าแนวคิดมาใช้ได้น้ัน องค์การจะต้องมีลักษณะ 
ดังน้ี คือ 1) มีระบบย่อยที่รวมกันเป็นระบบใหญ่ 2) เป็นส่วนหน่ึงของสิ่งแวดล้อม  

 องค์ประกอบของระบบมี 4 ส่วน คือ 
 1) การน าเข้า (Input) คือ คน เงิน ข้อมูล เครื่องมือ และวัตถุดิบที่ใช้ในการผลิต

สินค้า หรือบริการขององค์การ  
 2) กระบวนการแปรรูป (Transformation Process) คือความสามารถด้านการ
จัดการและเทคโนโลยีที่ประยุกต์ใช้ในการแปรรูปจากวัตถุดิบเป็นผลผลิต  

 3) ผลผลิต (Output) คือ สินค้า การบริการ ก าไร การขาดทุน หรือความพอใจ
ของพนักงานที่เกิดจากการด าเนินงานขององค์การ 

 4) ข้อมูลย้อนกลับ (Feedback) คือ ข้อมูลที่แสดงถึงการปฏิบัติงาน หรือ
ข้อมูลที่เกิดจากการตอบรับสิ่งแวดล้อมที่มีผลกระทบต่อวัตถุดิบ 

 แนวคิดเชิงระบบน้ี มีทั้งระบบเปิด (Opened System) และระบบปิด (Closed System) 
องค์การสามารถเป็นได้ทั้ง 2 ระบบขึ้นอยู่กับปัจจัยแวดล้อมทั้งภายในและภายนอก ระบบเปิด คือ ระบบ
มีปฏิกิริยาต่อเน่ืองกับสิ่งแวดล้อม ระบบปิด คือ ระบบที่ไม่มีปฏิกิริยาต่อสิ่งแวดล้อมและจะได้รับข้อมูล
ย้อนกลับจากภายนอกเพียงเล็กน้อย แม้ว่าองค์การส่วนใหญ่จะเป็นระบบเปิดมากกว่าระบบปิด แต่องค์การ
ยังคงต้องให้ความส าคัญกับข้อมูลย้อนกลับจากสิ่งแวดล้อม (Kenicki and Williams, 2006, pp. 36-37) 
 4.2 แนวคิดเชิงสถานการณ์ (Contingency Perspective) เน้นการจัดการของผู้จัดการ
โดยขึ้นอยู่กับสถานการณ์ว่าจะต้องจัดการอย่างไร แนวคิดน้ีพัฒนามาจากทฤษฎีระบบปิด อยู่บนพื้นฐาน
ที่ว่า ไม่มีหนทางที่ดีที่สุดหนทางเดียว น่ันคือ ไม่มีรูปแบบการบริหาร หรือการจัดการเฉพาะที่เหมาะกับ
ทุกองค์การ เพราะทุกองค์การไม่ได้เหมือนกันทุกองค์การ ไม่ว่าจะเป็นโครงสร้างองค์การ ระบบการ
ท างาน ดังน้ันแต่ละองค์การจึงต้องมีการปรับการจัดการให้เหมาะสมในแต่ละสถานการณ์ ซึ่งแนวคิดเชิง
สถานการณ์น้ีรวมถึง สิ่งแวดล้อมจากภายนอกองค์การ จุดแข็งและจุดอ่อนภายในองค์การ ค่านิยม เป้าหมาย 
ทักษะ ทัศนคติของผู้จัดการและพนักงานในองค์การ ลักษณะงาน ทรัพยากร และเทคโนโลยี  ที่ใช้ในองค์การ 
ดังน้ันผู้จัดการจะต้องเรียนรู้ในการจัดประเภทสถานการณ์และเลือกกลยุทธ์ในการแข่งขัน การจัดโครงสร้าง
องค์การ หรือกระบวนการจัดการที่เหมาะสมในการแก้ปัญหาตามสถานการณ์ (Bateman and Snell, 2009, pp. 47) 
 4.3 แนวคิดการจัดการเชิงคุณภาพ (Quality Management Viewpoint) คือ การประกัน
คุณภาพและการจัดการคุณภาพโดยรวมเพื่อให้เกิดการปรับปรุงและพัฒนากระบวนการท างานอย่าง
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ต่อเน่ือง เพื่อให้ตอบสนองความต้องการของลูกค้าได้ การควบคุณภาพ เป็นการเน้นการลดความผิดพลาด
ในขั้นตอนการผลิต ส่วนการประกันคุณภาพน้ัน เป็นการเน้นการเพิ่มประสิทธิภาพการท างานของ
พนักงาน โดยให้พนักงานลดข้อผิดพลาดในกระบวนการท างาน (Kenicki and Williams, 2006, pp. 39)  
 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 40-41) ได้กล่าวว่า แนวคิดการบริหารในศตวรรษที่ 21 
ได้ยอมรับว่ากลไกและการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมก่อให้เกิดความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน 
แต่ก็สร้างความกดดันให้กับองค์การด้วย ดังน้ัน ในการบริหารจะต้องประกอบด้วย ความเป็นเลิศใน
คุณภาพและการท างาน จริยธรรมและความรับผิดชอบต่อสังคม การตระหนักถึงความเป็นสากลระดับโลก 
และความส าคัญของผู้น ายุคใหม่ 

  ความหมายของการจัดการ 
 Bateman and Snell (2009, pp. 19) กล่าวว่า การจัดการคือ กระบวนการท างานกับผู้คน และ
ทรัพยากร เพื่อให้บรรลเุป้าหมายขององค์การ ผู้บริหารหรือผู้จัดการที่ดีจะต้องท าทั้ง 2 อย่างคือ บริหารคน 
และทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ในโลกธุรกิจทุกวันน้ี ผู้บริหารที่ยิ่งใหญ่จะไม่เพียงแต่
ปรับเปลี่ยนตามเงื่อนไข แต่ยังต้องประยุกต์ใช้อย่างจริงจัง คือ เคร่งครัด มั่นคง และมีวินัยตามพื้นฐาน
หน้าที่หลักของการจัดการ ซึ่งประกอบด้วย การวางแผน (Planning) การจัดองค์การ (Organizing) 
การน า (Leading) และการควบคุม (Controlling) 
 Kenicki and Williams (2006, pp. 12) ให้ความหมายว่า การจัดการ คือ การติดตามเป้าหมาย
อย่างมีประสิทธิภาพ และมีประสิทธิผล โดยองค์การหรือบุคลากรที่ร่วมงานกันเพื่อบรรลุเป้าหมาย
เฉพาะน้ัน ผู้จัดการที่ดีต้องมีอิทธิพลต่อความส าเร็จขององค์การนอกเหนือไปจากความส าเร็จของตนเอง 
 เนตร์พัณณา ยาวิราช (2550, หน้า 2) กล่าวว่า การจัดการ หมายถึง กระบวนการที่ผู้บริหาร
ปฏิบัติเพื่อน าไปสู่การบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายขององค์การ โดยอาศัยบุคลากรและทรัพยากร
ทางการบริหาร ประกอบด้วยคุณลักษณะ 3 ประการ คือ 
 1) เป็นกระบวนการของการด าเนินงานที่ต่อเน่ืองและสัมพันธ์กัน 
 2) เน้นที่การบรรลุเป้าหมายขององค์การ 
 3) การท างานเพื่อให้บรรลุเป้าหมายโดยผสมผสานบุคลากรและทรัพยากร 
 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 13) ให้ความหมายว่า การจัดการ หมายถึง กิจกรรมที่เกี่ยวข้อง
กับการน าทรัพยากรการบริหารมาใช้ให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ ประกอบด้วยการวางแผน 
(Planning) การจัดองค์การ (Organizing) การน า (Leading) และการควบคุม (Controlling) 
 จากแนวคิดและความหมายข้างต้นสรุปได้ว่า การจัดการ หมายถึง กระบวนการท างานในการ
บริหารจัดการที่เกี่ยวข้องกับบุคลากรและทรัพยากรในองค์การ เพื่อให้สามารถบรรลุเป้าหมายของ
องค์การ และแนวคิดดังกล่าวข้างต้นยังคงใช้ในการบริหารองค์การในปัจจุบัน ทั้งน้ีขึ้นกับองค์การ
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ว่าจะเลือกใช้การจัดการรูปแบบใด ซึ่งมีปัจจัยหลายด้าน ทั้งสิ่งแวดล้อมภายนอกองค์การ และปัจจัย
ภายในองค์การ 
 ในยุคศตวรรษที่ 21 โลกแห่งการเปลี่ยนแปลง และโลกแห่งการแข่งขันในปัจจุบัน การ
บริหารองค์การไม่ว่าจะเป็นองค์การที่หวังผลก าไรหรือองค์การที่ไม่หวังผลก าไรก็ตาม จะต้องมีการ
จัดการที่ครอบคลุม มีวินัย มององค์ประกอบรอบด้าน ไม่เว้นแม้แต่องค์การภาครัฐที่เป็นองค์การที่ไม่หวัง
ผลก าไร โดยเฉพาะอย่างยิ่งองค์การที่เป็นการบริหารจัดการแบบพิเศษ คือ องค์การมหาชน ที่ต้องพึ่งพา
ตนเองเป็นหลัก ดังน้ัน การศึกษาวิจัยครั้งน้ีผู้วิจัยได้น ากรอบแนวคิดของ Fayol ร่วมกับกรอบแนวคิด
การจัดการสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้ร่วมกับกรอบแนวคิดของ Bateman and Snell และรังสรรค์  
ประเสริฐศรี ที่ใช้หลักการจัดการพื้นฐานส าคัญ 4 ด้าน คือ 1) การวางแผน (Planning) 2) การจัดองค์การ 
(Organizing)  3) การน า (Leading) และ 4) การควบคุม (Controlling) หรือ P-O-L-C  
 ผู้วิจัยขอน าเสนอกรอบแนวคิดส าคัญเฉพาะที่ใช้ในการศึกษาวิจัยการบริหารจัดการในองค์การ 
ตามล าดับของ P-O-L-C ดังน้ี 

 แนวคิดของ Bateman and Snell 
 "เมื่อเวลาผ่าน ทุกอย่างย่อมเปลี่ยนแปลง" ค ากล่าวน้ีนับเป็นหัวใจส าคัญในการบริหารจัดการ 
ต้องยอมรับว่าโลกปัจจุบันเป็นโลกแห่งการเปลี่ยนแปลง เป็นโลกแห่งเทคโนโลยี โลกแห่งการสื่อสาร  
ไร้พรมแดน การเปลี่ยนแปลงน้ีเกิดขึ้นอย่างรวดเร็วและตลอดเวลา ผู้บริหารจะต้องมีการปรับตัวและ 
ก้าวตามให้ทัน จะบริหารอย่างไรใหร้วดเร็ว ตอบสนองได้ทันท่วงที สามารถลดต้นทุนและสร้างนวัตกรรม
ใหม่ๆ มารองรับ ผู้บริหารจะต้องบริหารจัดการท าให้เกิดผลลัพธ์ทั้ง 2 ด้าน คือมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล ประสิทธิภาพในที่น้ีคือ การบรรลุเป้าหมายโดยวัดผลจากการใช้ต้นทุนทางทรัพยากร 
ไม่ว่าจะเป็นต้นทุนด้านเงิน เวลา วัตถุดิบ แรงงาน เป็นต้น ส่วนประสิทธิผล คือ การบรรลุเป้าหมาย
ขององค์การ ดังน้ันการน าความรู้ด้านการจัดการมาประยุกต์ใช้ในการบริหารองค์การจึงเป็นสิ่งส าคัญ     
ที่ผู้บริหารปฏิเสธไม่ได้ และต้องเรียนรู้ตลอดเวลา เพราะหากผู้บริหารปรับตัวไม่ได้ หรือองค์การปรับตัว  
ไม่ทันกับการเปลี่ยนแปลง ไม่เพียงผู้บริหารอยู่ไม่รอด องค์การก็อยู่ไม่รอดเช่นกัน (Bateman and Snell, 
2009, pp. 47) 
 ในโลกแห่งการแข่งขันเพื่อให้ได้ประโยชน์ในธุรกิจมีพื้นฐานในการขับเคลื่อนเพื่อให้ประสบ
ความส าเร็จ 5 ด้านด้วยกันคือ 1) นวัตกรรม (Innovation) 2) คุณภาพ (Quality) 3) การบริการ (Service)      
4) ความรวดเร็ว (Speed) และ 5) การแข่งขันลดต้นทุน (Cost Competitiveness) จะเห็นได้ว่าองค์การ
ต่างๆ ไม่ว่าจะสายด้านการผลิตหรือการบริการจะเลือกใช้การขับคลื่อน 5 ด้านน้ีเป็นหลัก ขึ้นอยู่กับ
องค์การน้ันว่าจะเน้นไปทางด้านใด อาจจะเลือกใช้บางตัวหรือทั้งหมด เพื่อให้องค์การอยู่รอด (Bateman 
and Snell, 2009,  pp. 11) โดยเฉพาะด้านการบริการสุขภาพจะพบว่าพยายามจะใช้ทั้ง 5 ด้านในการขับเคลื่อน
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องค์การ เน่ืองจากการบริการสุขภาพเป็นการให้บริการและดูแลชีวิตคนจึงต้องให้ความใส่ใจทั้ง       
5 ด้าน ขึ้นอยู่กับว่าองค์การบริการสุขภาพน้ันมุ่งเน้นตอบสนองผู้รับบริการด้านใดเป็นหลัก  
 Bateman and Snell (2009, pp. 19-21) ได้สรุปแนวการจัดการพื้นฐาน 4 ด้าน คือ P-O-L-C 
ดังน้ี 

1. การวางแผน (Planning) คือ การถ่ายทอดแผนงานและกลยุทธ์ จากการตัดสินใจ
ของระดับบริหารในการก าหนดเป้าหมาย และวางแผนการด าเนินกิจกรรมต่างๆ และถ่ายทอดแผน
และเป้าหมายน้ีทั่วทั้งองค์การตั้งแต่ระดับผู้บริหารสูงสุด ระดับกลาง ระดับฝ่าย แผนกจนถึงระดับ
ปฏิบัติการ  

2. การจัดองค์การ (Organizing) คือ การจัดองค์การให้มชีีวิต (Dynamic Organization) 
ไม่หยุดน่ิง โดยการจัดโครงสร้างองค์การ จากการก าหนดการประชุมและการประสานงานที่เกี่ยวข้อง
กับทรัพยากรบุคคล (Human) การเงิน (Financial) โครงสร้างทางกายภาพ (Physical) และข้อมูลด้าน
อื่นๆที่จะท าให้บรรลุเป้าหมายขององค์การได้ การจัดองค์การน้ีรวมถึงการดึงดูดบุคลากรให้มา
ท างาน จัดสรรงาน มอบหมายงานให้กับบุคลากรหรือทีมงาน รวมถึงจัดสรรทรัพยากรให้กับทีมงาน
หรือบุคลากรเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

3. การน า (Leading) คือ ความสามารถของผู้บริหารในการกระตุ้น หรือส่งเสริมให้
พนักงานหรือลูกน้องให้มีประสิทธิภาพการท างานที่อยู่ในระดับสูง ทั้งน้ีรวมถึงการสร้างแรงจูงใจ การ
สื่อสารกับพนักงานในแบบรายบุคคลและรายกลุ่ม เพื่อช่วยเหลือให้ค าแนะน าและสร้างแรงบันดาล
ใจให้พนักงานสามารถท างานได้บรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ 

4. การควบคุม (Controlling) คือ หน้าที่ของผู้บริหารในการก ากับดูแลและควบคุม
แผนงานว่าได้ตามผลลัพธ์ที่วางแผนไว้หรือไม่ และอาจปรับเปลี่ยนแผนได้เมื่อประเมินแล้วว่าผลงานไม่
เป็นไปตามเป้าหมาย ทั้ง น้ีผู้บริหารต้องแน่ใจแล้วว่าทรัพยากรขององค์การได้ถูกน ามาใช้ตาม
แผนงานแล้ว การควบคุมน้ีนับเป็นกระบวนการส าคัญ หากขาดกระบวนการน้ีแผนงานจะไม่ถูก
ประเมินผล และองค์การไม่รู้ว่าผลงานได้ตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้หรือไม่ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ด้าน
คุณภาพและความปลอดภัย 

 แนวคิดของรังสรรค์ ประเสริฐศร ี
 รังสรรค์  ประเสริฐศรี (2549, หน้า 13-14) กล่าวว่า การจัดการเป็นหน้าที่ของผู้บริหารที่จะต้องท า 
4 ประการ คือ การวางแผน (Planning) การจัดองค์การ (Organizing) การน า (Leading) และการควบคุม 
(Controlling) ซึ่งทั้ง 4 ด้านต่างมีความสัมพันธ์กัน คือ เมื่อมีการวางแผนว่าจะท าอะไร ก็ต้องมีการ
ก าหนดหรือจัดสรรว่าใครจะท าอะไร โดยมีการสั่งการและชักน าให้พนักงานปฏิบัติตามแผน และ
ขั้นสุดท้ายคือ การควบคุมให้เป็นไปตามแผนที่วางไว้ ซึ่งทั้ง 4 ขั้นตอนจะเกี่ยวข้องกับทรัพยากรต่างๆ 
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ได้แก่ ทรัพยากรมนุษย์ (Human Resources) ทรัพยากรทางกายภาพ (Physical Resources) ทรัพยากร
ข้อมูล (Information Resources) ทรัพยากรทางการเงิน (Financial Resources) 

  หน้าที่การบริหารทั้ง 4 ประการ มีดังน้ี 
1.  การวางแผน (Planning) เป็นกระบวนการก าหนดวัตถุประสงค์และพิจารณาว่าสิ่ง

ใดควรท าเพื่อให้บรรลุเป้าหมายน้ัน ในการก าหนดเป้าหมายผู้บริหารจะต้องวางแผนด้วยหลักเหตุผล  
3 ประการ คือ 1) เพื่อก าหนดทิศทางส าหรับอนาคตขององค์การ 2) เพื่อก าหนดทรัพยากรขององค์การ
ให้บรรลุเป้าหมาย 3) เพื่อก าหนดงาน ซึ่งต้องมีการปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมาย 

2.  การจัดองค์การ (Organizing) เป็นกระบวนการตัดสินใจว่าใครท างานอะไร และ
รายงานขึ้นตรงกับใคร เป็นการใช้บุคลากรอย่างเหมาะสม (Staffing) หรือหมายถึง กระบวนการ
ออกแบบงาน การจัดสรรทรัพยากร และการประสานกิจกรรมการท างาน 

3.  การน า (Leading) เป็นการชักน าบุคลากรให้ปฏิบัติงาน โดยการจูงใจให้
ปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมาย ซึ่งผู้บริหารจะต้องใช้หลกัการจูงใจที่ดีและขณะเดียวกันต้องมกีารสัง่การที่
เหมาะสม ซึ่งหมายถึงการกระตุ้นจูงใจให้ใช้ความพยายามในการบรรลุเป้าหมายน้ันๆ 

4.  การควบคุม (Controlling) เป็นขั้นตอนที่บุคคล กลุ่ม หรือองค์การ ใช้ในการติดตาม
งานและปฏิบัติการแก้ไข ซึ่งก็คือกระบวนการวัดผลการท างานและแก้ไข เพื่อให้ได้ผลลัพธ์ตามต้องการ 
การควบคุมมีขั้นตอนส าคัญ ดังน้ี  

4.1  การก าหนดมาตรฐานการท างาน 
4.2  การวัดผลการท างานปัจจุบันแล้วเทียบกับมาตรฐาน  
4.3  การปฏิบัติการแก้ไขสิ่งที่เบีย่งเบนจากมาตรฐานที่ก าหนดไว้   
4.4  การปฏิบัติการแก้ไขมาตรฐานเท่าที่จ าเป็น 

 จากแนวคิดหลักการจัดการข้างต้น ผู้วิจัยขอน าเสนอรายละเอียดดังน้ี 
 การวางแผน (Planning) 
 Bateman and Snell (2009, pp. 132) ได้นิยามการวางแผนไว้ว่า คือ การก าหนดเป้าหมาย
ขององค์การ รวมถึงวิธีการหรือกิจกรรมการปฏิบัติงานที่จะท าให้บรรลุเป้าหมายน้ัน โดยทุกส่วนใน
องค์การจะร่วมรับเป้าหมายและการวางแผนน้ีในทุกระดับโดยทั่วกันตั้งแต่ระดับผู้บริหารจนถึง
ระดับปฏิบัติ ระดับฝ่ายจนถึงระดับหน่วยงาน เพื่อให้หน่วยงาน บุคลากรในองค์การปฏิบัติตาม
แผนงานน้ัน เว้นแต่ว่าจะได้รับอนุญาตเมื่อมีการปรับเปลี่ยนแผนงาน 

 ระดับของการวางแผน แบ่งออกเป็น 3 ระดับ ดังน้ี (Bateman and Snell, 2009, pp. 137-158) 
1. การวางแผนกลยุทธ์ (Strategic Planning) เป็นการก าหนดเป้าหมายแผนระยะยาวของ

องค์การ แผนระยะยาวน้ีประมาณ 3-7 ปี ซึ่งผู้บริหารระดับสูงจะเป็นผู้ตัดสินใจรับผิดชอบ เช่น การเติบโต
ขององค์การ การอยู่รอด คุณค่า เป็นต้น 



20 
 

2. การวางแผนยุทธวิธีและการปฏิบัติงาน (Tactical and Operational Planning)  
2.1 แผนยุทธวิธี (Tactical Planning) เป็นการก าหนดวิธีการจากแผนกลยุทธ์ จะ

เป็นการวางแผนงานที่เฉพาะเจาะจงให้สอดคล้องกับเป้าหมายน้ัน และแบ่งส่วนรับผิดชอบไปยัง
ส่วนต่างๆขององค์การที่เกี่ยวข้องกับเป้าหมายให้รับแผนงานไปปฏิบัติการ โดยแผนน้ีจะเป็นแผน
ระยะสั้นประมาณ 1-2 ปี ผู้บริหารระดับกลางจะเป็นผู้รับผิดชอบแผนงาน  

2.2 แผนการปฏิบัติ งาน (Operational Planning) เป็นการระบุรายละเอียดใน
กระบวนการท างานในแต่ละแผนงานให้กับระดับปฏิบัติการ แผนการปฏิบัติการน้ีจะเกี่ยวข้องกับ
ระดับปฏิบัติ หรือพนักงานระดับล่าง แผนจะมีระยะเวลาน้อยกว่า 1 ป ี

3. ความเช่ือมโยงของแผนยุทธวิธี แผนการปฏิบัติงาน และแผนกลยุทธ์ (Aligning 
Tactical, Operational, and Strategic Planning) แผนทั้ง 3 ระดับควรมีความเช่ือมโยงต่อเน่ืองกัน การ
วางแผนน้ันจึงจะเกิดประสิทธิผล ดังตัวอย่างภาพประกอบที่ 2.2 

 กระบวนการวางแผนเชิงกลยุทธ์ ประกอบด้วย 6 ขั้นตอน คือ 
1. การสร้างพันธกิจ วิสัยทัศน์ และเป้าหมาย (Establishment of Mission, Vision, and 

Goals) 
2. การวิเคราะห์โอกาสและสิ่งคุกคามจากสิ่งแวดล้อมภายนอกองค์การ (Analysis of 

External Opportunities and Threats) 
3. การวิเคราะห์จุดแข็งและจุดอ่อนภายในองค์การ (Analysis of Internal Strengths and 

Weaknesses) 
4. การวิเคราะห์และการวางแผนกลยุทธ์โดยใช้ SWOT Analysis (SWOT Analysis and 

Strategic Formulation) 
5. การปฏิบัติตามแผนกลยุทธ์ (Strategic Implementation) 
6. การควบคุมกลยุทธ์ (Strategic Control) เน้นการมองภาพรวมโดยใช้ Balanced Score 

Card (BSC) ตาม 4 มิติ ดังภาพประกอบที่ 2.2 
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ภาพประกอบที่ 2.2 The Strategic Map: Creating Value by Aligning Goals 
ที่มา : Bateman and Snell (2009, pp.140) 
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ตารางที่ 2.1  แสดงความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยต่างๆในแต่ละมุมมอง  
 

 

ที่มา : รังสรรค ์ประเสริฐศร ี(2549, หน้า 335) 
 
 รังสรรค์  ประเสริฐศรี (2549, หน้า 136-138) ได้ให้นิยามว่า การวางแผน คือการก าหนด
เป้าหมายขององค์การ และจ าแนกหนทางเพื่อให้บรรลุผลส าเร็จ น่ันคือ ก าหนดกระบวนการที่
เกี่ยวข้องกับการก าหนดเป้าหมายส าหรับปฏิบัติงานขององค์การในอนาคตและตัดสินใจในงาน 
รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรที่จะใช้เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ และได้อธิบายกระบวนการวางแผน 
(The Planning Process) ไว้ว่าเป็นกระบวนการซึ่งประกอบด้วย การพัฒนาภารกิจขององค์การ (Mission) 
การก าหนดเป้าหมาย (Objectives) และการสร้างแผน (Plan) เพื่อให้เกิดการปฏิบัติงาน (Performance)  

 ขั้นตอน 5 ประการในกระบวนการวางแผน มีดังน้ี 
1. การก าหนดวัตถุประสงค์ (Define Your Objectives) เป็นการระบุหรือตัดสินใจใน

สิ่งที่ต้องการเฉพาะ  
2. ก าหนดต าแหน่งที่ต้องการไปถึงวัตถุประสงค์ (Determine Where Your Stand) 

เป็นการประเมินสถานการณ์ปัจจุบันที่สัมพันธ์กับวัตถุประสงค์ที่ต้องการ วิธีการที่จะบรรลุวัตถุประสงค์น้ัน 
รู้ถึงจุดแข็งของงานที่ต้องการ และจุดอ่อนที่ต้องแก้ปัญหา 
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3. พัฒนาหลักฐานโดยค านึงถึงสภาวะในอนาคต (Develop Premises Regarding Future 
Conditions) เป็นการสร้างภาพทางเลือกเกี่ยวกับอนาคต เพื่อที่จะระบุสิ่งที่จะช่วยให้เกิดความก้าวหน้า   
ต่อวัตถุประสงค์ 

4. การวิเคราะห์และระบุทางเลือกในการปฏิบัติ (Analyze and Choose Among Action 
Alternatives) เป็นการระบุและประเมินการปฏิบัติอย่างรอบคอบ การเลือกทางเลือกที่บรรลุวัตถุประสงค์ 
และอธิบายถึงขั้นตอนที่ต้องการปฏิบัติเพื่อให้สามารถติดตามทางเลือกของการปฏิบัติได้ 

5. การปฏิบัติตามแผนและการประเมินผล (Implement the Plan and Evaluate Results) 
เป็นการปฏิบัติตามแผนการและวัดความก้าวหน้าของแผน โดยมีการประเมินผลลัพธ์ และการปรับ
แผนเท่าที่จ าเป็น  

 รูปแบบของแผนที่ใช้โดยผู้บริหาร 
 จากการอธิบายของ Bateman and Snell มีความคล้ายคลึงและแตกต่างจากการอธิบายของ
รังสรรค์ ประเสริฐศร ี(2549, หน้า 140-142) ดังน้ี 
 รูปแบบแผนที่เหมือนกัน คือ 

1. แผนระยะสั้นและระยะยาว (Short-Range and Long-Range Plan) ซึ่งแผนระยะ
สั้นจะมีระยะเวลา 1 ปี หรือน้อยกว่า แผนระยะปานกลาง มีระยะเวลา 1-2 ปี แผนระยะยาวมีระยะเวลา 
3 ป ีหรือมากกว่า โดยแผนระยะสั้นจะมุ่งไปที่ระดับล่างเพื่อให้วัตถุประสงค์องค์การระยะยาวบรรลุผล 
ทุกคนในองค์การต้องเข้าใจแผนระยะยาว ส่วนผู้บริหารระดับสูงจะรับผิดชอบในแผนระยะยาวและ
มองทิศทางองค์การโดยรวม 

2. แผนกลยุทธ์และแผนปฏิบัติการ (Strategic and Operational Plans) แผนกล
ยุทธ์ เป็นการก าหนดทิศทางขององค์การ เกี่ยวกับภารกิจและทิศทางนโยบายทั้งระยะสั้นและระยะยาว 
ตลอดจนกลยุทธ์ในการท างาน ส่วนแผนปฏิบัติการ เป็นวิธีการช่วยสนับสนุนการปฎิบัติงานของแผน
เชิงยุทธวิธี (Tactical Plans) 

 รูปแบบแผนที่แตกต่างกันคือ  
1. นโยบายและกระบวนการ (Policies and Procedures) นโยบาย  เป็นการก าหนด

ขอบเขตหรือแนวทางอย่างกว้างๆเพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ นโยบายจะเป็นที่ยอมรับ
ทั่วทั้งองค์การ ส่วนกระบวนการ เป็นวิธีการหรือการก าหนดแนวทางการปฏิบัติเฉพาะอย่าง 

2. งบประมาณและโครงการ (Budgets and Projects)  
2.1 งบประมาณ คือ แผนผูกพันกับทรัพยากรของโครงการหรือกิจกรรม ซึ่งใช้

เพียงครั้งเดียวเพื่อตอบสนองความต้องการและวัตถุประสงค์ในสถานการณ์ที่ก าหนดไว้ในช่วงเวลาหน่ึง    
แบ่งออกเป็น 
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2.1.1 งบประมาณคงที่ (Fixed Budget) เป็นการจัดสรรจ านวนทรัพยากร
ที่ใช้เพื่อจุดมุ่งหมายอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น การซือ้อุปกรณ์ส านักงานในแต่ละปี เป็นต้น 

2.1.2 งบประมาณที่ยืดหยุ่นได้ (Flexible Budget) เป็นการจัดสรร
ทรัพยากรในแต่ละระดับของกิจกรรมต่างๆ เช่น การจ้างแรงงานช่ัวคราว การจ่ายค่าล่วงเวลา เพื่อเพิ่ม
ผลผลิตที่นอกเหนือจากเวลาที่ก าหนดไว้ เป็นต้น 

2.1.3 งบประมาณฐานศูนย์ (Zero-Based Budget) เป็นการจัดสรรทรัพยากร      
โดยการเริ่มต้นไม่คิดต้นทุน คือ ต้นทุนเท่ากับศูนย์ โดยทั่วไปใช้ส าหรับผลิตภัณฑ์ใหม่ หรือตราสินค้าใหม่ 
โดยไม่ค านึงถึงต้นทุนในอดีต 

2.2 โครงการ เป็นกิจกรรมที่ก าหนดไว้ในแต่ละโครงการที่มี จุดเริ่มต้นและมี
จุดสิ้นสุด การบริหารโครงการ คือการท ากิจกรรมในโครงการให้เสร็จสมบูรณ์ทันเวลาภายในงบประมาณ
ที่ก าหนด และบรรลุวัตถุประสงค์ของโครงการน้ันด้วย 

 กระบวนการบริหารเชิงกลยุทธ์ แบ่งออกเป็น 4 ขั้นตอน คือ (รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, 
หน้า 162 - 179)  

1. การวิเคราะห์สถานการณ์ (Conduct A Situation Analysis) โดยการก าหนดวิสัยทัศน์
(Vision) คือ ทิศทางองค์การในระยะยาว ภารกิจ (Mission) คือ จุดมุ่งหมายขั้นพื้นฐานและขอบเขตการ
ด าเนินงานขององค์การ ข้อความภารกิจหรือพันธกิจที่ดีโดยทั่วไปจะต้องกะทัดรัด ก าหนดเป้าหมาย
ระยะยาว วัตถุประสงค์เฉพาะ และการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในและภายนอกองค์การ รวมถึงการ
วิเคราะห์ SWOT (SWOT Analysis) 

2. การก าหนดกลยุทธ์องค์การ เป็นการก าหนดวิธีการปฏิบัติงานขององค์การ โดยต้อง
ค านึงถึงภารกิจหลักขององค์การและผลลัพธ์จากการวิเคราะห์สถานการณ์ ผู้บริหารต้องเริ่มต้นด้วยการ
พัฒนากลยุทธ์ระดับบริษัท (Corporate Strategy) การพัฒนากลยุทธ์ระดับหน่วยธุรกิจ (Business 
Strategy) การพัฒนากลยุทธ์ระดับหน้าที่ (Functional Strategy)  

3. การปฏิบัติตามกลยุทธ์ คือขั้นตอนที่ผู้บริหารจะต้องปฏิบัติตามแผนที่วางไว้ คือ การ
ก าหนดวิสัยทัศน์ ภารกิจหรือพันธกิจ เป้าหมาย และการวิเคราะห์เชิงสถานการณ์ เพื่อน ามาปฏิบัติการ
ตามแผนที่วางไว้ โดยประยุกต์ใช้กับกระบวนการบริหารทั้ง 4 ด้าน คือ  การวางแผน (Planning) การจัด
องค์การ (Organizing) การน า (Leading) และการควบคุม (Controlling)  

4. การควบคุมกลยุทธ์ เป็นการติดตามความก้าวหน้าของกลยุทธ์หรือแผนงาน การ
ประเมินสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลง หรือปัญหาในอนาคตที่เกี่ยวข้องกับการบรรลุเป้าหมาย และมีการ
ปรับปรุงที่จ าเป็น ในขั้นน้ีผู้บริหารจะต้องก าหนดขอบเขตที่ส าคัญที่จะติดตามและพัฒนาวิธีการวัดผล ซึ่ง
โดยทั่วไปจะใช้ข้อมูลทางด้านสารสนเทศเพื่อการจัดการ (Management Information System: MIS) หรือ 
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Business Intelligent (BI) เพื่อใช้รวบรวม วิเคราะห์ และควบคุมให้เป็นไปตามแผนงานหรือแผน กลยุทธ์ 
และใช้ในการตัดสินใจที่จะปรับแผน 
 SWOT Analysis คือ การวิเคราะห์จุดอ่อน-จุดแข็งขององค์การจากสภาพแวดล้อมภายใน 
และวิเคราะห์หาโอกาส-อุปสรรคหรือสิ่งคุกคามจากสิ่งแวดล้อมภายนอก และหาผลกระทบที่มีต่อปัจจัย
ดังกล่าว การท า SWOT Analysis อาจท าโดยผู้บริหารระดับสูง หรือรวบรวมความคิดจากระดับล่างขึ้น
บน (Bottom-up) หลักของ SWOT Analysis อธิบายได้ดังน้ี (Bateman and Snell, 2009, pp. 149 - 150) 
 Strength (S) เป็นการวิเคราะห์หาจุดแข็งภายในองค์การ ซึ่งจะใช้เป็นกลยุทธ์เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมาย  
 Weakness (W) เป็นการวิเคราะห์หาจุดอ่อนภายในองค์การ ซึง่เป็นสิง่ที่ต้องแก้ไข 
 Opportunities (O) เป็นการวิเคราะห์หาโอกาสจากสิ่งแวดล้อมภายนอกองค์การ คือ ศักยภาพ    
ที่สามารถจะแข่งขันได้ ถือเป็นข้อได้เปรียบ ที่จะช่วยให้องค์การบรรลุเป้าหมาย 
 Threats (T) เป็นการวิเคราะห์หาอุปสรรคหรือสิ่งคุกคามจากสิ่งแวดล้อมภายนอกองค์การ    
ซึ่งเป็นปัญหาวิกฤติท าให้องค์การไม่สามารถบรรลุเป้าหมายได้ เช่น การเมือง เศรษฐกิจ เป็นต้น 
 Kenicki and Williams (2006, pp. 70 - 74) ได้นิยามการวางแผน และรูปแบบของแผน และ
เป้าหมายและการปฏิบัติการไว้ ดังน้ี 
  การวางแผน คือ การแปลความหมายของพันธกิจให้เป็นวัตถุประสงค์ขององค์การ ซึ่งจะ
น าไปสู่การวางกลยุทธ์ในแผน เทคนิคการวางแผน และการวางแผน การปฏิบัติการ  ซึ่งแต่ละชนิด
จะมีเป้าหมายและการปฏิบัติการที่บรรลุวัตถุประสงค์ หรือ S-M-A-R-T 

 ประเภทของการวางแผนการจัดการ (The Type of Management Planning) 
1. การวางแผนกลยุทธ์โดยผู้บริหารระดับสูง ระยะเวลาประมาณ 1-5 ปี (Strategic 

Planning) 
2. การวางแผนยุทธวิธีโดยผู้บริหารระดับกลาง ระยะเวลาประมาณ 6-24 เดือน 

(Tactical Planning) 
3. การวางแผนปฏิบัติการโดยผู้บริหารระดับต้น ระยะเวลาประมาณ 1-52 สัปดาห์ 

(Operational Planning) 

 เป้าหมายและการปฏิบัติการ แบ่งออกเป็น 3 ระดับ คือ 
1. เป้าหมายกลยุทธ์ เป็นเป้าหมายที่ผู้บริหารระดับสูงก าหนดขึ้น โดยมุ่ง เน้น

วัตถุประสงค์ส าหรับภาพรวมองค์การ 
2. เป้าหมายของยุทธวิธี เป็นเป้าหมายที่ผู้บริหารระดับกลางก าหนดขึ้น เพื่อการ

ท างานระดับกลาง มุ่งเน้นถึงการกระท าที่จ าเป็นต่อการบรรลุเป้าหมายขององค์การ 
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3. เป้าหมายการปฏิบัติ เป็นเป้าหมายทีผู่้บริหารระดับต้นก าหนดขึ้น เพือ่การท างาน
ของระดับล่าง โดยมุง่เน้นการปฏิบัติการระยะสั้นที่ต้องค านึงถึงเป้าหมายยุทธวิธี 

 การก าหนดเป้าหมายแบบ SMART ลักษณะของเป้าหมายที่มีประสิทธิภาพมีอยู่ 5 ประการ 
คือ (Kenicki and Williams, 2006, pp. 76) 

1. เฉพาะเจาะจง (Specific)  
2. สามารถวัดได้ (Measurable) 
3. มีความเป็นไปได้ในการปฏิบัติ (Attainable) 
4. ผลส าเร็จต้องเป็นทางเดียวกัน (Result-oriented) 
5. ก าหนดระยะเวลา (Target Dates)  

 จากแนวคิดของนักวิชาการดังกล่าวข้างต้น จะเห็นได้ว่า การวางแผนเกี่ยวข้องกับการ
ก าหนดเป้าหมาย ก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจหรือภารกิจ การวางแผนกลยุทธ์องค์การ รวมถึ งวิธีการ
หรือกิจกรรมการปฏิบัติงานที่จะท าให้บรรลุเป้าหมายน้ัน โดยต้องมาจากการวิเคราะห์สถานการณ์ของ
องค์การตามหลัก SWOT Analysis โดยทุกส่วนในองค์การจะร่วมรับเป้าหมายและแผนการด าเนินงาน
ในทุกระดับในองค์การ มีการจัดสรรหน้าที่ แบ่งงานตามความรับผิดชอบ และก าหนดเป้าหมายให้
สอดคล้องกับเป้าหมายของแผนกลยุทธ์และแผนงานที่ก าหนดไว้ ตั้งแต่ผู้บริหารระดับสูง ระดับฝ่าย 
ระดับหน่วยงาน และระดับปฏิบัติการได้ปฏิบัติตามแผนงานน้ัน ในที่น้ีผู้วิจัยใช้กรอบแนวคิดการ
วางแผน (Planning) โดยศึกษาจากต ารา เอกสาร ดังน้ี 

1. ระดับของการวางแผนแบ่งออกเป็น 3 ระดับ ของ Bateman and Snell 
2. กระบวนการวางแผนเชิงกลยุทธ์ ของ Bateman and Snell และรังสรรค์ ประเสริฐศรี 
3. รูปแบบของแผนด้านนโยบายและงบประมาณ ของรังสรรค์ ประเสริฐศรี 
4. การวิเคราะห์องค์การโดยใช้ SWOT Analysis ของ Bateman and Snell 
5. หลักการก าหนดเป้าหมายแบบ SMART ของ Kenicki and Williams 

 

ทฤษฎีองค์การ 

 การจัดองค์การ (Organizing) 
 ความหมายขององค์การ 

ในการบริหารจัดการไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ เอกชน หรือองค์กรใดๆ ต่างใช้ทฤษฎีองค์การ      
ในการบริหารจัดการ ซึ่งได้มีนักวิชาการหลายท่านท าการศึกษาและให้ความหมาย  ค าว่า องค์การ 
(Organization) ไว้หลากหลายพอสรุปความหมายของค าว่าองค์การได้ดังน้ี   
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รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 9) ให้ความหมายว่า องค์การ คือการรวมกลุ่มของคนท างาน
ให้ท างานร่วมกันเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ขององคก์าร องค์การควรมีการก าหนดเป้าหมายที่ชัดเจน ซึ่ง
จะเป็นจุดแข็งขององค์การ น่ันคือ การผลิตสินค้าหรือบริการที่ดีมีคุณภาพ (Quality Products) และท า
ให้ลูกค้าพึงพอใจ (Customer Satisfaction) นับเป็นหัวใจหลักของสินค้าหรือการบริการ เพื่อส่งเสริม
ให้องค์การอยู่ได้ยาวนาน องค์การจัดเป็นระบบสังคม ประกอบด้วยส่วนต่างๆที่สัมพันธ์กัน ท าหน้าที่
ร่วมกันเพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ ส่วนการปฏิบัติงานขององค์การ เป็นขอบเขตที่ท าให้
องค์การบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมาย การปฏิบัติงานขององค์การถือเป็นส่วนหน่ึงของการจัดการ 

สร้อยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ (2550, หน้า 441) ได้ให้ความหมายไว้ว่า องค์การ
จะต้องประกอบไปด้วยบุคคลมากกว่าหน่ึงคนมาร่วมกันท ากิจกรรมอย่างเป็นระบบด้วยความร่วม
แรงร่วมใจกันอย่างจริงจัง เพื่อที่จะให้บรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ 

สัมฤทธ์ิ  ยศสมศักดิ์  (2548, หน้า 172-173) ได้สรุปความหมายของทฤษฎีองค์การไว้ 
ดังน้ี 

1. เป็นการศึกษาเกี่ยวกับวิธีการที่องค์การต่างๆด าเนินการว่าเป็นอย่างไร ตลอดจนการ
ได้รับผลกระทบจากสภาพแวดล้อมขององค์การ 

2. เป็นแขนงวิชาที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาโครงสร้าง กระบวนการ และพฤติกรรม ซึ่ง
เป็นปรากฎการณ์ต่างๆของบุคลากรและองคก์าร 

3. เป็นทฤษฎีเกี่ยวกับองค์การที่ช่วยในการวิเคราะห์องคก์ารโดยรวม 
4. เป็นชุดความสัมพันธ์ในด้ านแนวความคิด (Concepts) หลักการ (Principles) 

สมมติฐาน (Hypothesis) เกี่ยวกับองค์การทั้งหลายซึ่งได้อธิบายส่วนประกอบขององค์การและแสดง
วิธีการที่มีความสัมพันธ์กับส่วนอื่นๆ โดยอาจประกอบด้วยทฤษฎีที่เป็นเชิงพรรณนา (Descriptive 
Theory) และทฤษฎีที่เป็นเชิงก าหนด (Prescriptive Theory)  

5. เป็นการศึกษาถึงวิธีการก าหนดหน้าที่ขององค์การว่าส่งผลกระทบต่อบุคลากรที่
ท างานในองค์การอย่างไร และส่งผลกระทบต่อสังคมอย่างไรในระหว่างการด าเนินงาน 

พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต  (2552, หน้า 2-3) ให้ความหมายว่า องค์การเป็นหน่วยทางสังคม
ที่อยู่ภายใต้และมีปฏิสัมพันธ์ต่อสิ่งแวดล้อม โดยมีเป้าประสงค์อย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอย่าง ซึ่ง
สมาชิกมีค่านิยมและผลประโยชน์ร่วมกัน ในการขับเคลื่อนองค์การเพื่อให้บรรลุเป้าหมายต้องมีการ
ออกแบบโครงสร้างเพื่อรวบรวมกลุ่มท างาน กิจกรรม และก าหนดเป้าหมายหน้าที่ของสมาชิก 
รวมถึงมีการสร้างระบบประสานงานและยุทธศาสตร์เพื่อให้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพและ
เคลื่อนตัวได้อย่างราบรื่น 

จากความหมายข้างต้นสรุปได้ว่า องค์การ หมายถึง การรวมตัวของบุคคลตั้งแต่ 2 คน ขึ้นไป 
ที่มารวมตัวกันเพื่อท างานให้บรรลุเป้าหมายขององค์การ โดยท างานภายใต้โครงสร้างองค์การ ขอบเขต
การปฏิบัติงาน ยุทธศาสตร์ และการประสานงานที่ก าหนด เพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายร่วมกัน  
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 ประเภทขององค์การ  
  Kenicki and Williams (2006, pp. 125) ได้แบ่งประเภทขององค์การไว้ ดังน้ี 

1. องค์การแบบหวังผลก าไร (For-Profit) หรือองค์การธุรกิจ เน้นการหารายได้และ        
ผลก าไรจากการขายสินค้าและบริการ 

2. องค์การแบบไม่หวังผลก าไร (Non-Profit) เป้าหมายขององค์การ คือ การให้บริการแก่
ลูกค้าโดยไม่หวังผลก าไร โดยส่วนใหญ่จะเป็นองค์การในภาครัฐ หรือองค์กรอิสระ หรือองค์การ
สังคมสงเคราะห์ 

3. องค์การแบบผลประโยชน์ตอบแทน (Mutual-Benefit) มีเป้าหมายเพื่อช่วยเหลือ
และรักษาผลประโยชน์ของสมาชิกโดยจะมีการเรียกเก็บค่าสมาชิกหรือเงินบริจาคต่างๆ เช่น พรรค
การเมือง สหกรณ์การเกษตร สหภาพแรงงาน เป็นต้น 
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552, หน้า 15) ได้สรุปประเภทการจัดองค์การของ Mintzberg 
ไว้ 7 ประเภท คือ 1) องค์การประกอบการหรือองค์การโครงสร้างแบบเรียบง่าย 2) องค์การแบบกลไก      
3) องค์การขยาย 4) องค์การวิชาชีพ 5) องค์การนวัตกรรม 6) องค์การพันธกิจ และ 7) องค์การการเมือง 

  การจัดองค์การ (Organizing) 
 การจัดองค์การ ถือเป็นหน้าที่หน่ึงของผู้บริหารในการจัดการ โดยการจัดสรรทรัพยากร
ในองค์การ ไม่ว่าจะเป็นบุคลากร โครงสร้างทางกายภาพ โครงสร้างการบริหาร การจัดสรรหน้าที่ ตลอดจน
ทรัพยากรอื่นๆ รวมถึงการก าหนดกระบวนการประสานงานระหว่างแผนกและบุคคล เพื่อให้
สามารถบรรลุเป้าหมายขององค์การ (รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, หน้า 180) 
 การจัดองค์การ คือ การขับเคลื่อนองค์การให้มีการเคลื่อนไหวไม่หยุดน่ิง (Dynamic) มีการ
พัฒนาอย่างต่อเน่ือง โดยมีการจัดสรรทรัพยากรทั้งทางด้านบุคลากร การเงิน โครงสร้างกายภาพ   
รวมทั้งการประสานงานในองค์การ เพื่อที่จะสนับสนุนให้บรรลุเป้าหมายองค์การ ทั้งน้ีรวมถึงอ านาจ
การสั่งการตามล าดับสายการบังคับบัญชา การมอบหมายงาน และการรายงาน (Bateman and 
Snell, 2009, pp. 290) 

 กระบวนการจัดองค์การ 
 ทองใบ  สุดชารี  (2542, หน้า 118) ได้สรุปขั้นตอนส าคัญของการจัดองค์การไว้ดังน้ี 

ขั้นที่ 1 การพิจารณาแผนและวัตถุประสงค์ขององค์การ (Reflecting on Plans and 
Objectives) เป็นขั้นตอนส าคัญที่ผู้บริหารจะต้องเริ่มจากการพิจารณาแผนขององค์การ เพื่อจะให้เห็น
กลไกการใช้ทรัพยากรต่างๆที่ปรากฎในแผนงาน และเพื่อเป็นการจัดสรรทรัพยากรและตอบสนองต่อ
การปฏิบัติภารกิจขององค์การให้บรรลุเป้าหมาย 

ขั้นที่ 2 การจัดกลุ่มงานหลัก (Establishing Major Tasks) เป็นขั้นตอนที่ผู้บริหารจะต้อง
ออกแบบการท างาน โดยการจัดกลุ่มงานที่มีลักษณะคล้ายกันให้อยู่ด้วยกันในเบื้องต้น 



29 
 

ขั้นที่ 3 การจัดกลุ่มงานย่อย (Dividing Major Tasks into Subtasks) ในขั้นตอนน้ีภายหลัง 
จากที่ผู้บริหารได้แบ่งงานออกเป็นฝ่ายหลักๆแล้ว ผู้บริหารจะต้องพิจารณาเพิ่มเติมว่ามีความจ าเป็น
หรือไม่ ในการที่จะจัดแบ่งงานฝ่ายหลักๆ ออกเป็นงานย่อยในระดับแผนก หรือในระดับที่ย่อยกว่าน้ัน 
ทั้งน้ีเพื่อเป็นการจัดสรรบุคลากรไปปฏิบัติงานตามความช านาญ (Specialization) ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

ขั้นที่ 4 การจัดสรรทรัพยากรและการอ านวยการ (Allocating Resources and Directives 
for Subtasks) ขั้นตอนน้ีเป็นขั้นตอนส าคัญในการสะท้อนให้เห็นความสามารถของผู้บริหารในการ
จัดสรรคนลงปฏิบัติงานให้เหมาะสมกับงาน (Puts the Right Man in the Right Job) 

ขั้นที่ 5 การประเมินผลการจัดองค์การ (Evaluating Results of Organizing Strategy) 
น่ันคือ การที่ผู้บริหารจะต้องทบทวนดูว่า การจัดโครงสร้างองค์การตามกลไกข้างต้นประสบผลส าเร็จ
หรือไม่เพียงใด และกลไกส่วนใดที่จ าเป็น 

 โครงสร้างองค์การ  
 โครงสร้างขององค์การเป็นการช้ีให้เห็นถึงความรับผิดชอบต่ออะไรบ้าง และใครบ้างมีอ านาจ 
และใครสามารถให้ค าตอบ โครงสร้างขององค์การจึงเป็นขั้นตอนในการบริหารรวมถึงการตัดสินใจ    
และการปฏิบัติการ อย่างไรก็ตามองค์การอาจมีโครงสร้างแบบไม่เป็นทางการ คือไม่ได้ออกแบบเพื่อ
การบริหาร แต่เป็นผลของมิตรภาพ และการร่วมกลุ่มความสนใจ ซึ่งอาจเป็นไปตามวัตถุประสงค์ทาง 
การเมือง ซึ่งบางครั้งไม่เกี่ยวข้องกับเป้าหมายขององค์การ (Senior and Fleming, 2006, pp. 78-103) 

 มิติโครงสร้างขององค์การ ได้แก่ 
 1. ความเฉพาะด้าน คือการมีบทบาทของผู้เช่ียวชาญต่างๆในองค์การ 
 2. ความเป็นมาตรฐาน เป็นกระบวนการที่สนับสนุนกระบวนการปกครอง ซึ่งอาจมี
กฎเกณฑ์และกระบวนการต่างๆ 
 3. ความเป็นแบบแผน มีกฎเกณฑ์ กระบวนการ 
 4. ความเป็นศูนย์กลาง คือมีอ านาจในการตัดสินใจ ซึ่งจะมีผลต่อองค์การทั้งหมด 
 5. รูปร่างของบทบาทโครงสร้างที่มหีลายระดับ และจ านวนคนที่สามารถรายงานใครก็ได้ 

6. ความเป็นประเพณีนิยม มีกระบวนการที่เป็นที่เข้าใจ มากกว่าเป็นเพียงการเขียนไว้ 
และได้รับการยอมรับวิธีการท าสิ่งต่างๆ รอบๆ องค์การ 
 เพื่อเป็นการยืนยันมิติดังกล่าว ยังรวมถึงมิตยิ่อยๆดังตอ่ไปน้ีด้วย 

1. โครงสร้างของกิจกรรม เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ความประพฤติของพนักงาน โดย
ผ่านกระบวนการความสามารถเฉพาะด้าน ความเป็นมาตรฐาน และความเป็นแบบแผน 

2. การเน้นถึงอ านาจในการบริหาร ซึ่งมีผลต่อการตัดสินใจ ซึ่งศูนย์กลางอยู่ที่ระดับ
สูงสุดขององค์การ หรือที่ศูนย์การประสานงาน 
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3. สายงานควบคุมเพื่อให้งานด าเนินไป เป็นการควบคุมงานโดยตรงตามสายการบริหาร
มากกว่าเป็นกระบวนการบุคคล 

4. องค์ประกอบที่สนับสนุน ขนาดของการบริหารและการปฏิบัติกิจกรรมของคน ก็
เป็นส่วนช่วยสนับสนุนให้งานหลักด าเนินไป 

 โครงสร้างขององค์การ ได้แก่  
1. การบริหารแบบระบบราชการ มีการก าหนดกฏเกณฑ์และหน้าที่ทางราชการ มี

บรรยากาศของการแข่งขัน โดยก าหนดหน้าที่แตกต่างกัน มีส านักงานภายในองค์การตามหลักของ
การบริหารงานอย่างมีขั้นตอน มีการแยกฝ่ายบริหารออกจากฝ่ายของกิจการ และผู้บริหารไม่มีการ
ก าหนดต าแหน่งเฉพาะ และแนวการบริหารจะเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ 

2. โครงสร้างองค์การแบบแมททริกซ์ ซึ่งประกอบด้วย กรม กอง หรือแผนกต่างๆ 
โครงสร้างจะเน้นเกี่ยวกับหน้าที่ซึ่งเป็นไปตามหลักการ ผลผลิต ลูกค้า และส่วนงานต่างๆ 
 ตามโครงสร้างแบบแมททริกซ์ สมาชิกจะต่อต้านระบบควบคุมที่ผู้จัดการใน
ส่วนกลางใช้มาเป็นการกระจายอ านาจสู่ลูกค้า และการรวมกลุ่มตามลักษณะภูมิศาสตร์ การน าระบบแม
ททริกซ์มาใช้อาจมีระดับหรือขั้นตอนต่างๆดังน้ี 

1) โครงสร้างตามประเพณี คือเป็นไปตามโครงสร้างของหน้าที่ ตามหลักการ
สั่งงาน 

2) รูปแบบช่ัวคราว ซึ่งฝ่ายบริหารสร้างขึ้นเพื่อโครงการเฉพาะ ผู้บริหาร
โครงการสามารถจัดการกับประเด็นต่างๆ ได้ 

3) รูปแบบถาวร ผู้จัดการด าเนินการโดยประสานประเด็นต่างๆที่เกี่ยวข้องกัน 
4) รูปแบบแมททริกซ์ที่สมบูรณ์ หัวหน้าทีมแมททริกซ์จะมีอ านาจเท่ากัน 

3. โครงสร้างองค์การแบบเครือข่าย เป็นกระบวนการที่องค์การแบบข้าราชการมีการ
ก าหนดรูปแบบใหม่เป็นแบบเครือข่าย อาจเป็นในรูปแบบองค์การ โครงการ หรือการเป็นเครือข่าย
อย่างหลวมๆ ในองค์การเครือข่ายจะมีปฏิสัมพันธ์กันมากกว่าโครงสร้างการบริหารแบบราชการ 
ทีมงานต่างๆมีอ านาจ สามารถประสานงานอย่างไม่เป็นทางการ มีการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน
ระหว่างผู้น าโครงการ 

4. โครงสร้างองค์การที่เสมือนจริง เป็นองค์การที่มาจากความจ ามากกว่าความจริง 
กล่าวได้ว่าองค์การเสมือนจริงเป็นเครือข่ายช่ัวคราวของบริษัท ซึ่งร่วมกันอย่างรวดเร็วและมีโอกาส
เปลี่ยนแปลงอย่างเร็ว แตกต่างไปจากแบบประเพณี โดยองค์การที่มาเป็นเครือข่ายร่วมกันในเรื่อง
ค่าใช้จ่าย ทักษะต่างๆ ตลอดจนการตลาดระหว่างประเทศ โดยแต่ละองค์การจะให้สิ่งที่ดีที่ สุดต่อ
องค์การเสมือนจริง 
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 การออกแบบองค์การที่มีลักษณะสองด้าน  
 การท าความเข้าใจกับองค์การที่มีลักษณะสองด้าน ก็คือการมีลักษณะที่แตกต่างกัน 
ส าหรับผู้ จัดการในปัจจุบัน อันดับแรก ผู้จัดการจะต้องส ารวจโอกาสใหม่ๆที่จะปรับเข้ากับ
การตลาด และยังคงรักษาการปรับเปลี่ยนในการขยายตลาดของผลผลิต และความพอใจของตลาด 
การแข่งขันน้ันอาจท้าทายความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว และไม่สามารถจะท านาย
ล่วงหน้าได้ สภาพดังกล่าวอาจจะกลายมาเป็นสภาวการณ์ตลาดในระดับโลกได้ 
 อันดับที่สอง ผู้จัดการจะเห็นคุณค่าของสิ่งที่เป็นอยู่ เขาจะต้องพยายามท าให้กระจ่างว่าคุณค่า
ถูกสร้างขึ้นมาเช่นไร และกิจกรรมจะมีการบูรณาการอย่างเหมาะสมอย่างไร องค์การที่ประสานความส าเร็จ
ทั้งในด้านการปรับเปลี่ยน และการตั้งตรงเป็นองค์การที่มีลักษณะสองด้าน การจัดการ ในปัจจุบันจะต้อง
มีความยืดหยุ่นเพียงพอที่จะปรับเปลี่ยนให้เข้ากับสิ่งแวดล้อมส าหรับความเหมาะสมในอนาคต 
 เหตุใดจึงคิดว่าองค์การที่มีลักษณะสองด้านเป็นโครงสร้างที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด  
จากการวิจัยพบว่ามีโรงงานหลายแห่งที่ทีมการบริหารใช้แบบองค์การที่มี 2 ลักษณะโครงสร้างของ
ธุรกิจและการบูรณาการระดับการจัดการเป็นการแบ่งปันทรัพยากรที่จ าเป็น ในขณะเดียวกัน การแบ่งแยก
ขององค์การท าให้เห็นว่า มีหน่วยงานใหม่ที่มีกระบวนการที่แตกต่าง รวมทั้งโครงสร้างและวัฒนธรรม 
ก็มีความแตกต่างไปจากธุรกิจปกติ ธุรกิจใหม่จะเน้นความสนใจไปยังการด าเนินงานอย่างละเอียด 
โดยเน้นเกี่ยวกับผลผลิตและการบริการลูกค้า (Eisner, 2008, pp. 368-370) 
 สรุปได้ว่า องค์การที่ประสบความส าเร็จจะต้องมั่นใจว่ามีโครงสร้างที่เหมาะสม นอกจากน้ี
ธุรกิจจะต้องร่วมกับการบูรณาการและกระบวนการ เพื่อให้สิ่งแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกองค์การ
มีลักษณะยืดหยุ่น มีการท าให้สิ่งแวดล้อมมีความซับซ้อนเพิ่มขึ้น มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว และ 
ไม่สามารถท านายล่วงหน้าได้  
 ในการบริหารจัดการของภาครัฐของประเทศไทยยังคงเป็นการบริหารจัดการโดยใช้ทฤษฎี
ระบบราชการ การบริหารจัดการของกระทรวงสาธารณสุขก็เช่นเดียวกัน กระทรวงสาธารณสุขเป็น
กระทรวงใหญ่ และมีสายการบังคับบัญชายาว ดังที่ได้น าเสนอไปแล้วในข้างต้น ซึ่งตรงกับทฤษฎี
ระบบราชการ ซึ่งมีเน้ือหาสาระดังน้ี 

 ทฤษฎีระบบราชการ หรือทฤษฎีการจัดองค์การขนาดใหญ่  
 Weber เป็นนักสังคมวิทยาชาวเยอรมัน ซึ่งเป็นผู้วางรากฐานทฤษฎีองค์การที่ส าคัญอีก
ท่านหน่ึง โดยเฉพาะแนวความคิดในการพัฒนาประสิทธิภาพการท างานขององค์การขนาดใหญ่ 
(Bureaucracy) ซึ่งถือได้ว่าเป็นรูปแบบองค์การในอุดมคติ โดยพัฒนาทฤษฎีมาจากปัญหาของ
องค์การ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “ระบบการเล่นพรรคเล่นพวก หรือระบบอุปถัมภ์ ” และปัญหาการ
บริหารงานแบบระบบอัตวิสัย ที่เข้าไปครอบง า ความเป็นวัตถุวิสัย และการใช้ระบบการอุปถัมภ์ใน
การบริหารงานดังกล่าว พบว่าน าไปสู่การบริหารงานที่ไร้ประสิทธิภาพ Weber จึงน าเสนอแนว   
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ความคิดที่จะก่อให้เกิดประสิทธิภาพในการท างาน ซึ่งเรียกว่า “ทฤษฎีการจัดองค์การขนาดใหญ่” 
(ทองใบ สุดชารี, 2542 , หน้า 5) 

 องค์ประกอบส าคัญของทฤษฎีการจัดองค์การขนาดใหญ่ 
1) หลักการแบ่งงานกันท า (Division of Labor) ถือเป็นหลักของการสร้างความ

ชัดเจนและความสมดุลระหว่างอ านาจหน้าที่ (Authority) และความรับผิดชอบ (Responsibility) โดย
ให้ถูกต้องตามกฎ ระเบียบขององค์การ และการแบ่งงานตามวิธีน้ีถือว่าเป็นความรับผิดชอบแบบ
เป็นทางการ (Official Responsibility) 

2) หลักของการก าหนดอ านาจหน้าที่ตามสายการบังคับบัญชา (Hierarchy of 
Authority)   การก าหนดต าแหน่งต่างๆที่ให้มีอ านาจลดหลั่นลงมาตามสายการบังคับบัญชา เพื่อให้เกิด
ความชัดเจนในสายบังคับบัญชา 

3) หลักความสามารถ (Technical Competence) เป็นหลักการส าคัญในการจัด
บุคคลเพื่อบรรจุ หรือแต่งตั้งให้ด ารงต าแหน่งตามหลักของความรู้ความสามารถของบุคคล โดยใช้การ
ทดสอบ การฝึกอบรม การศึกษาของบุคลากร 

4) หลักการของกฎระเบียบ ความมีวินัย และการควบคุม (Rules, Disciplines, and 
Control) เป็นการใช้กฎระเบียบในการบริหารงานเป็นหลัก และก าหนดรูปแบบไว้ชัดเจน ในการ
บริหารงานต้องยึดระบบเอกสารเป็นส าคัญ (Written Document) โดยไม่ค านึงถึงความสัมพันธ์ส่วนตัว 
(Impersonal) 

5) หลักของความเป็นทางการของการบริหาร (Administrative Officials) กล่าวคือ 
ผู้ด ารงต าแหน่งต่างๆจะเป็นผู้มีเกียรติ มีอุปกรณ์และเครื่องมือต่างๆเป็นองค์ประกอบในการท างาน
ตามต าแหน่งน้ัน  ๆ อุปกรณ์และเครื่องมือจะอยู่คู่กับต าแหน่งมิใช่ตัวบุคคล 

6) หลักของการเป็นบุคลากรประจ าฝ่ายบริหารและได้รับเงินเดือนประจ า (Career  
Official and a Fixed Salary) กล่าวคือผู้ด ารงต าแหน่งทางการบริหารจะต้องเป็นบุคลากรประจ า มีการ
จ้างงานตลอดชีพ และจัดให้มีเงินเดือนประจ าในอัตราคงที่ในแต่ละปี 
 จุมพล หนิมพานิช (2550, หน้า 46) ได้กล่าวสรุปถึงการแบ่งอ านาจการปกครองหรือการบริหาร
ของ Weber ออกเป็น 3 รูปแบบ ดังน้ี 
 รูปแบบแรก ได้แก่ การปกครองหรือการครอบง าโดยอาศัย จารีตประเพณี (Traditional 
Domination) ซึ่งอ านาจน้ีเป็นอ านาจที่ได้มาจากจารีตประเพณีซึ่งถือปฏิบัติมาแต่อดีต 
 รูปแบบที่สอง ได้ แก่  การปกครองหรื อการครอบง าโดยใช้ บารมี  (Charismatic  
Domination) เป็นอ านาจของผู้บริหารหรือผู้น าที่เกิดจากความสามารถพิเศษ (Extraordinary Leader) ที่
ดึงดูดผู้ใต้บังคับบัญชาให้เกิดความศรัทธา 



33 
 

 รูปแบบที่สาม  ได้แก่การปกครองหรือการครอบง าโดยยึดกฎหมายและความมีเหตุมี
ผล (Legal Rational Domination) การปกครองหรือบริหารแบบน้ี ผู้ใต้บังคับบัญชาจะยอมปฏิบัติ
ตามโดยถือว่ากฎหมายเป็นสิ่งที่ถูกต้อง โดยทั้งตัวผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชาต่างยอมรับว่า
เป็นวิถีทางหรือเป็นระบบที่ถูกต้อง 

  ข้อดีของระบบราชการ 
 มีการแบ่งงานที่ชัดเจน มีระบบตรวจสอบที่ชัดเจนตามสายบังคับบัญชา การจัดสรร
บุคลากรตามหลักความสามารถ การมีกฎ ระเบียบ วินัยในการปฏิบัติงาน เพื่อเป็นการป้องกันการ
เล่นพรรคเล่นพวก และระบบอุปถัมภ์ ตามแนวคิดของ Weber 

 ข้อเสียของระบบราชการ 
 จากแนวคิดของ Weber ที่ต้องการป้องกันปัญหาที่กล่าวในข้างต้น แต่ในความเป็นจริงกลับ
พบปัญหาต่างๆมากมาย ส าหรับปัญหาของระบบราชการของไทยยังคงมีปัญหาเกิดขึ้นหลายประการ 
อาทิเช่น ปัญหาความล่าช้าในการตัดสินใจและด าเนินการในเรื่องต่าง  ๆปัญหาความไม่สามารถตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนได้ การขาดแคลนทรัพยากรบุคคลที่มีความรู้ความสามารถ ปัญหา
ด้านการจัดการงบประมาณและจัดสรรทรัพยากร ปัญหาด้านโครงสร้างที่มีขนาดใหญ่โตอุ้ยอ้าย ปัญหา
ความซ้ าซ้อนในการปฏิบัติหน้าที่ท าให้ขาดประสิทธิภาพในการปฏิบัติงาน ปัญหาการรวมศูนย์อ านาจ
ในการตัดสินใจไว้ที่ศูนย์กลาง ระเบียบขั้นตอนที่มีมาก การขาดความต่อเน่ืองในการก าหนดและบริหาร
นโยบาย ปัญหาการทุจริต คอร์รัปช่ัน การสร้างแรงจูงใจในการปฏิบัติงานของข้าราชการ ปัญหาทัศนคติ
และจริยธรรมของข้าราชการ รวมไปถึงปัญหาการให้ค่าตอบแทน และปัญหาการประสานงานกัน
ระหว่างหน่วยงานราชการยังไม่ดีพอ เป็นต้น (วันชัย มีชาติ และอร่าม ศิริพันธ์, 2542, หน้า 3) 

นอกเหนือจากรูปแบบของโครงสร้างองค์การที่ได้น าเสนอในข้างต้นแล้วน้ัน ในปัจจุบัน
ได้มีการน าแนวความคิดองค์การสมัยใหม่มาประยุกต์ใช้ในการจัดโครงสร้างองค์การ ตัวอย่างของ
แนวความคิดสมัยใหม่ เช่น แนวความคิดกระจายอ านาจ (Decentralization) มากกว่าการรวมอ านาจ 
(Centralization) เป็นต้น จึงท าให้มีการปรับรูปแบบการบรหิารงานในการจัดโครงสรา้งแบบแบนราบ 
(Flat Structure) แทนที่แบบโครงสร้างแบบสูง (High Structure) (สร้อยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ, 
2550 , หน้า 446) ดังน้ันผู้วิจัยจึงมีความสนใจในการจัดโครงสร้างแบบแมททริกซ์ (Matrix Structure) 
ซึ่งการน า Matrix Structure มาใช้ในองค์การมหาชนอาจเป็นแนวทางเริ่มต้นของการจัดองค์การใน
การบริหารจัดการให้เกิดประสิทธิภาพส าหรับองค์การมหาชนในการบริหารงานสาธารณสุข ในประเทศไทย 
ซึ่งมีสาระส าคัญ ดังน้ี 
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 การจัดโครงสร้างแบบแมททริกซ์ (Matrix Structure) 
 การจัดรูปแบบน้ีเป็นทางเลือกใหม่ทางหน่ึงที่ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงทางด้าน
เทคโนโลยี และการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมได้ดี ประกอบกับการจัดรูปแบบโครงสร้าง
แบบเดิมมีปัญหาในการประสานในแนวนอน ซึ่งโครงสร้างแบบแมททริกซ์ (ภาพประกอบที ่2.3) น้ี
สามารถน ามาแก้ปัญหาการประสานงานในแนวนอนได้ดีเยี่ยม (Strong Horizontal Linkage) และสิ่ง
ส าคัญคือโครงสร้างแบบน้ีท าให้เกิดการประสานงานทั้งในแนวนอนและแนวดิ่งเกิดขึ้นพร้อมกัน 
จะเห็นว่าการจัดโครงสร้างแบบน้ีจะไม่มีการจัดตั้งแผนกขึ้นมาใหม่ แต่จะมีลักษณะผู้จัดการทั้งฝ่าย
โครงสร้างตามหน้าที่ (Functional Managers) กับผู้จัดการฝ่ายผลิตภัณฑ์ (Product Managers) จะมี
อ านาจเท่าเทียมกัน และผู้ใต้บังคับบัญชาจะต้องรายงานผลการปฏิบัติงานให้กับผู้จัดการทั้ง 2 ฝ่าย  
ทราบ น่ันเท่ากับว่าเป็นกลไกการสร้างความเท่าเทียมกันของอ านาจและการประสานงานทั้งใน
แนวนอน (Horizontal) และแนวดิ่ง (Vertical) ซึ่งโครงสร้างแบบแมททริกซ์น้ีได้มีการน ามา
ประยุกต์ใช้ในองค์การ NASA และพบในการใช้การบริหารโรงพยาบาลและบริษัทตัวแทนดูแลด้าน
สุขภาพในประเทศสหรัฐอเมริกา รวมถึงบริษัท IBM, Boeing, Xerox, Shell Oil เป็นต้น(Bateman 
and Snell , 2009, pp. 306-307) 

 เงื่อนไขการจัดโครงสร้างแบบแมททริกซ์ (Conditions for Matrix) 
 ทองใบ สุดชารี (2542, หน้า 181) ได้ช้ีให้เห็นว่า โดยปกติการจัดโครงสร้างองค์การแบบ
สายการบังคับบัญชาแบบทวิภาคหรือสายการบังคับบัญชา 2 ช้ัน (Dual Hierarchy) เป็นวิธีการที่ไม่
ปกติ แต่ถ้าเป็นการจัดโครงสร้างแบบแมททริกซ์แล้วถือว่าเป็นการถูกต้องเหมาะสม ถ้ามีเงื่อนไข
ส าคัญ ดังน้ี 

เงื่อนไขที่ 1 เมื่อเกิดแรงกดดันที่ต้องท าให้สายการผลิตต่างๆต้องใช้ทรัพยากร
ร่วมกันในสภาวะที่ขาดแคลนทรัพยากร (Share Scarce Resources) องค์การจัดเป็นองค์การขนาด
กลาง (Medium-Sizes) และมีประเภทของผลิตภัณฑ์ขนาดปานกลาง และเกิดความรู้สึกว่าองค์การ
จะต้องแบ่งปันทรัพยากร หรือร่วมกันใช้อุปกรณ์อย่างเดียวกันในเวลาที่ต่ างกัน เช่น องค์การไม่
สามารถจะจัดจ้างวิศวกรในทุกประเภทสายการผลิตได้ จึงจัดให้วิศวกรไปท างานร่วมแบบช่ัวคราว 
(Part Time) ในแต่ละสายผลิตภัณฑ์ เป็นต้น 

เงื่อนไขที่ 2 การกดดันจากสภาพแวดล้อมที่ส่งผลต่อผลิตภัณฑ์ที่ส าคัญๆของ
องค์การตั้งแต่ 2 ชนิดขึ้นไป ซึ่งส่งผลกระทบโดยตรงต่อโครงสร้างการท างานตามหน้าที่และโครงสร้าง
ตามผลิตภัณฑ์พร้อมๆกัน และในขณะเดียวกันก็ต้องสร้างดุลยภาพจากอ านาจหน้าที่จากทุกฝ่าย 

เงื่อนไขที่ 3 สภาพแวดล้อมขององค์การมีลักษณะที่มีความสลับซับซ้อน 
(Complex) และเป็นสภาพแวดล้อมที่ไม่แน่นอน จะเกิดการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมภายนอก
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ขึ้นบ่อยมาก และมีการพึ่งพากันระหว่างหน่วยงานในด้านการประสานงานและกระบวนการสารสนเทศ 
ซึ่งจ าเป็นต้องใช้การประสานงานทั้งในแนวดิ่งและแนวนอน 

ภายใต้เงื่อนไขทั้ง 3 ประการดังกล่าวข้างต้น อ านาจหน้าที่ในแนวดิ่ง (Vertical) และ
แนวนอน (Horizontal) จะต้องตระหนักเสมอว่าต้องมคีวามเท่าเทียมกัน ซึ่งจะต้องสร้างดุลยภาพแห่งอ านาจ
ให้เกิดขึ้น โดยการประสานงานที่ดีระหว่างผู้บริหารงานทั้งสองฝ่าย ภายใต้ดุลอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่
ให้ความเสมอภาคทางด้านอ านาจและการตัดสินใจแก่ผู้ใต้บังคับบัญชา 

 บทบาทส าคัญของโครงสร้างแบบแมททริกซ์ (Key Matrix Roles) 
โครงสร้างแบบแมททริกซ์น้ีจะเห็นว่าผู้ใต้บังคับบัญชาจะมีผู้บังคับบัญชาพร้อมๆกัน 2 คน 

ซึ่งเป็นโครงสร้างที่ค่อนข้างยุ่งยากในการบริหาร ดังน้ันการบริหารงานตามโครงสร้างน้ีที่จะท าให้
ประสบความส าเร็จได้จ าเป็นต้องค านึงถึงบทบาทของฝ่ายที่เกี่ยวข้องตามโครงสร้าง ดังน้ี 
  1. ผู้บริหารระดับสูง (Top Leader) หมายถึง ผู้น าระดับสูง ที่เป็นผู้บังคับบัญชาของทั้ง
สองสายงาน ความรับผิดชอบขั้นพื้นฐานของต าแหน่งน้ีคือ การสร้างความสมดุลแห่งอ านาจระหว่าง
ผู้จัดการตามหน้าที่ (Functional Managers or Departments) และผู้จัดการผลิตภัณฑ์ (Product Managers 
or Program Directors) ผู้บริหารระดับสูงจะต้องเต็มใจที่จะมอบอ านาจการตัดสินใจ และกระตุ้นให้
ผู้บริหารทั้งสองฝ่ายได้ประสานงานกันโดยตรง (Direct Contact) ตลอดจนให้มีการแก้ปัญหาร่วมกัน 
(Problem Solving) และจัดให้มีการแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารและการประสานงานกัน 
  2. ผู้บังคับบัญชาแบบแมททริกซ์ (Matrix Boss) จะเป็นลักษณะผู้บังคับบัญชาที่ใกล้ชิด
กับ ผู้ปฏิบัติ ซึ่งมีผู้บังคับบัญชา 2 คน จะเป็นผู้ที่ร่วมกันรับผิดชอบโดยตรงต่อผู้ใต้บังคับบัญชา ในขณะ   
เดียวกันผู้ใต้บังคับบัญชาก็พร้อมที่จะรายงานผลการปฏิบัติงานให้กับผู้บังคับบัญชาทั้งสองพร้อมกัน 
ผู้ใต้บังคับบัญชาแบบแมททริกซ์จะต้องพร้อมที่จะแก้ไขปัญหาแบบเผชิญหน้า (Confrontation) ใน
ประเด็นข้อโต้แย้ง และความขัดแย้งที่เกิดขึ้น และจะต้องร่วมรับผิดชอบต่อการประเมินผลการ
ปฏิบัติงาน การเลื่อนต าแหน่ง และการพิจารณาเงินเดือนของผู้ใต้บังคับบัญชาไปพร้อมๆ กัน กิจกรรม
ดังกล่าวต้องใช้เวลามาก อาศัยความอดทนสูง และจะต้องมีทักษะทางด้านมนุษยสัมพันธ์สูงมาก 
  3. บุคลากรที่มีผู้บังคับบัญชาพร้อมกนัสองคน (Two-Boss Employees) การที่บุคลากรคน
หน่ึงจะต้องมีผู้บังคับบัญชาสองคน นับว่าเป็นความยุ่งยากพอสมควรในการปรับตัว เพราะเขาจ าเป็นต้อง
ปฏิบัติตามความต้องการของผู้บริหารทั้งสองคนในเวลาเดียวกัน ซึ่งจะเกิดปัญหาในกรณีที่ผู้บริหาร
ทั้งสองต้องการให้ท ากิจกรรมคนละอย่างในเวลาเดียวกัน ผู้ใต้บังคับบัญชาจึงต้องบริหาร เวลาให้มี
ประสิทธิภาพ และจะต้องเป็นผู้มีมนุษยสัมพันธ์ที่ดี และต้องมีความซื่อสัตย์ต่อผู้บังคับบัญชาทั้งสอง 
 ทองใบ สุดชารี (2542, หน้า 183) ได้สรุปลักษณะส าคัญของโครงสร้างแบบแมททริกซ์ไว้ 
ดังน้ี 
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1. ลักษณะส าคัญ (Context) ประกอบด้วย 
1.1 โครงสร้างขององค์การ เป็นแบบแมททริกซ์ (Matrix) 
1.2 สภาพแวดล้อม จะมีความไม่แน่นอนสูง (High Uncertainty) 
1.3 เทคโนโลยี ไม่ใช่เทคโนโลยีที่ใช้ในงานประจ า (Non Routine Technology) 
1.4 ขนาดขององค์การ เป็นองค์การขนาดกลาง (Moderate) มีสายผลิตภัณฑ์ไม่มาก 

(Few Product Lines) 
1.5 กลยุทธ์และเป้าหมายขององค์การ เป็นลักษณะทวิภาค (Dual) ในด้านนวัตกรรม

ด้านผลิตภัณฑ์ และการสร้างความช านาญทางวิชาการ 

2. ระบบภายในองค์การ 
2.1 เป้าหมายเชิงปฏิบัติการ จุดเน้นในสายผลิตภัณฑ์ (Product Line Emphasis) และ

การปฏิบัติงานตามหน้าที่ (Functional Emphasis) ต้องสร้างความสมดุล 
2.2 การวางแผนและการงบประมาณ เป็นระบบดุลยภาพระหว่างฝ่ายผลิตภัณฑ์และ

ฝ่ายหน้าที่ตามงานหลัก 
2.3 ผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ที่เป็นทางการ เป็นความร่วมมือกัน (Joint) ระหว่างผู้บริหารทั้ง

สองฝ่าย 

3. ลักษณะเด่นในการจัดโครงสร้าง ประกอบด้วย 
3.1 จะช่วยให้เกิดความส าเร็จในการประสานงานในภาวะทวิภาค 
3.2 ท าให้เกิดความยืดหยุ่นในการใช้ทรัพยากรบุคคลข้ามแผนก หรือฝ่าย 
3.3 ช่วยให้การตัดสินใจที่สลับซับซ้อนมีประสิทธิผล และเหมาะกับสภาพแวดล้อมที่

เปลี่ยนแปลงบ่อยๆ 
3.4 สามารถพัฒนาทักษะในการท างานได้ทั้งสองหน่วยงาน 
3.5 จะดีที่สุดส าหรับโครงสร้างขนาดกลางที่มผีลิตภัณฑ์หลายชนิด 
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ภาพประกอบที่ 2.3 โครงสร้างแบบแมททริกซ ์ 
ที่มา : ทองใบ สุดชาร ี(2542, หน้า 180) 
 

4. ลักษณะด้อยในการจัดโครงสร้าง 
4.1 ผู้ที่เข้ามามีส่วนร่วมต้องเผชิญกับภาวะทวิภาคแห่งการใช้อ านาจ อาจจะเกิดความ

คับข้องใจและความสับสน 
4.2 ผู้ที่เข้ามีส่วนร่วมต้องเป็นผู้ที่มีทักษะด้านมนุษยสัมพันธ์สูง ซึ่งอาจจะไม่สอดคล้อง

กับความเป็นจริง 
4.3 สิ้นเปลืองเวลาในการประชุมทั้งในแง่การเข้าร่วมและการแก้ปัญหา 
4.4 การด าเนินงานตามโครงการจะไม่เกิดขึ้น หากผู้เข้ามีส่วนร่วมไม่สามารถท างาน

แบบเพื่อนร่วมงานได้ 
4.5 เกิดแรงกดดันจากสภาพแวดล้อมภายนอกสูง 

Senior and Fleming (2006, pp. 95-97) กล่าวว่า องค์การแบบแมททริกซ์เป็นโครงสร้าง
การบริหารที่มีสายการบังคับบัญชาทั้งแนวดิ่งและแนวนอนในการปฏิบัติการในเวลาเดียวกัน  

Senior and Fleming (2006, pp. 95-97) ได้อ้างถึงค ากล่าวของ Guiner ว่าโครงสร้างแบบแม
ททริกซ์เป็นโครงสร้างองค์การที่ดัดแปลงมาจากทฤษฎีระบบราชการหรือประเพณีนิยม ซึ่งเกิดช่วง
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วิกฤติของระบบที่เต็มไปด้วยขั้นตอนต่างๆ (Red Tape) จึงเป็นที่มาของการท างานแบบประสานงาน ฝ่าย
ปฏิบัติการเริ่มต่อต้านระบบการควบคุมจากผู้บริหารส่วนกลาง เขากล่าวว่าน่ีเป็นลักษณะเฉพาะกรณี
ในรายที่องค์การเริ่มใหญ่ขึ้น มีความซับซ้อนมากขึ้นในการบริหารจัดการแบบเป็นทางการ และในการ
บริหารแบบระบบราชการ โครงสร้ างแบบแมททริกซ์จึงเป็นการท างานแบบร่วมปฎิบัติการ 
(Collaborative)  

Senior and Fleming (2006, pp. 95-97) ได้อ้างถึงค ากล่าวของ Worley ไว้ว่า โครงสร้าง
แบบแมททริกซ์เหมาะสมกับภายใต้ 3 เงื่อนไขส าคัญคือ  

1. ภายใต้ความกดดันจากสภาพแวดล้อมภายนอก เช่น องค์การที่มีสายการผลิต หรือ
การบริการที่มีลูกค้าจ านวนมากบนความต้องการเดียวกัน เป็นต้น 

2. โครงสร้างแบบแมททริกซ์มีประโยชน์เมื่อองค์การต้องการกระบวนการทาง
สารสนเทศจ านวนมาก เพื่อใช้ในการบริหารจัดการข้อมูลกับสิ่งแวดล้อมที่ไม่สามารถก าหนดได้  หรือ
ต้องการได้ข้อมูลที่รวดเร็ว 

3. ภายใต้การกดดันในการแบ่งปันทรัพยากรในยามขาดแคลนทรัพยากร โครงสร้างน้ี
จะสนับสนุน / อ านวยความสะดวกในการแบ่งปันทรัพยากร 

โครงสร้างแบบแมททริกซ์อยู่บนพื้นฐานของความสามัคคีหรือการท างานเป็นทีมจึงจะ
ประสบความส าเร็จ ผู้จัดการต้องมีทักษะการบริหารจัดการในระดับสูง ที่จะสามารถแก้ไขปัญหาผ่าน
การท างานของทีม สมาชิกทีมจะถูกบริหารภายใต้ผู้ จัดการสองส่วน คือ ผู้ จัดการตามหน้าที่ กับ
ผู้จัดการโครงการ องค์การแบบน้ีต้องการวัฒนธรรมองค์การที่เป็นแบบการท างานร่วมกัน หรือแบบ
ส่วนประสานงาน กับการสนับสนุนการฝึกอบรมในการช่วยให้พนักงานพัฒนาการท างานเป็นทีม และ
ทักษะการแก้ไขปัญหาหรือความขัดแย้ง 

Daft (2007, pp. 208-211) กล่าวว่า โครงสร้างแบบแมททริกซ์มีความแข็งแกร่งในรูปแบบ 
การเช่ือมโยงในแนวนอน ระหว่างการบริหารของฝ่ายผลิตภัณฑ์และโครงสร้างตามหน้าที่ ซึ่งทั้ง
สองฝ่ายจะมีอ านาจเท่าเทียมกันในองค์การ โดยระดับปฏิบัติการจะรายงานผลการท างานให้กับทั้ง
สองฝ่าย เขาได้สรุปจุดแข็งและจุดอ่อนของโครงสร้างแบบแมททริกซ์ไว้ ดังน้ี 

จุดแข็ง 
1) สามารถบรรลุเป้าหมายจากการท างานร่วมกัน หรือการประสานที่จ าเป็นใน

การสนองความต้องการของลูกค้า 
2) มีความยืดหยุ่นในการแบ่งปันทรัพยากรบุคคลระหว่างสายงาน 
3) เหมาะกับการตัดสินใจที่มีความซับซ้อน และมีการเปลี่ยนแปลงบ่อยภายใต้

สิ่งแวดล้อมที่ไม่แน่นอน 
4) ให้โอกาสในการพัฒนาทักษะทั้งสายการผลิตและสายปฏิบัติการ 
5) ดีที่สุดในองค์การที่มีขนาดกลาง และมีสายการผลิตที่หลากหลาย 
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จุดอ่อน 
1) อาจเกิดความลังเลและความสับสนในอ านาจการบริหารของทั้งสองสายงาน 
2) เป้าหมายการมีส่วนร่วมต้องอาศัยทักษะด้านสัมพันธภาพระหว่างบุคคลที่ดี และ

มีการฝึกฝนอย่างหนัก 
3) มักพบปัญหาในการประชุมและความขัดแย้งในการจัดการปัญหา 
4) ขาดการมีส่วนร่วม หากขาดความเข้าใจและการประยุกต์ใช้รูปแบบความสัมพันธ์

ได้มากกว่าการบริหารในแนวดิ่ง 
5) ต้องการความพยายามอย่างมากในการรักษาความสมดลุทางอ านาจของทั้งสองฝ่าย 

การท าความเข้าใจกับการบริหารแบบแมททริกซ์ (Matrix Management) 
การบริหารแบบแมททริกซ์เป็นลักษณะโครงสร้างการบริหารที่ต่างไปจากจากการบริหาร

ตามบทบาทหน้าที่และส่วนต่างๆขององค์การ องค์การที่ เน้นในเรื่องหน้าที่จะไม่มุ่งเรื่องความ
รับผิดชอบในการผลิต การตลาด และการเงิน ภายในส่วนงานต่างๆอาจจะมีหน่วยงานย่อยลงไปที่
เข้ามามีส่วนร่วมในกิจกรรม เช่นการขาย การโฆษณา เป็นต้น อย่างไรก็ตามองค์การที่มุ่งในเรื่อง
หน้าที่อาจมีปัญหาในการสื่อสาร มีทัสนวิสัยแคบ มีการตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงภายนอกช้าๆ 

ในส่วนของโครงสร้างแบบแมททริกซ์จะพยายามรวมส่วนของหน้าที่และผลผลิตเข้า
ด้วยกัน เพื่อให้องค์การได้รับประโยชน์ทั้งในส่วนผลผลิตและการบริหารตามหน้าที่ ก่อให้เกิด
ความสัมพันธ์ระหว่างทีมงานผลิตและผู้บริหาร ผลดีของการโครงสร้างการบริหารแบบแมททริกซ์
ก็คือการเอื้ออ านวยและตอบสนองอย่างรวดเร็วต่อการเปลี่ยนแปลงในสิ่งแวดล้อมและผลที่ตามมาก็
คือการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพมากกว่าโครงสร้างอื่นๆ 

บริษัทขนาดใหญ่เป็นจ านวนมากได้น าการบริหารแบบแมททริกซ์และแบบทีมมาใช้ใน
การตลาด ท าให้เขาสามารถเป็นผู้น าทางการตลาดเกี่ยวกับผลผลิตของเขา นอกจากน้ีการบริหาร
แบบแมททริกซ์และการบริหารข้ามสายงาน (Cross-Functional) โดยผู้จัดการระดับสูงจะวางแผนไว้
อย่างชัดเจนเพื่อน าไปสู่การปฏิบัติ การบริหารแบบแมททริกซ์จะด าเนินไปได้เมื่อผู้บริหารระดับสูงจะ
แก้ปัญหาความขัดแย้งทั้งปวง และมีอ านาจที่จะใช้ทรัพยากรต่างๆเพื่อให้การท างานดีขึ้น การน า
โครงสร้างการบริหารแบบแมททริกซ์ท าให้องค์การประสบความส าเร็จ เป็นเหตุให้บริษัทต่างๆ
แสวงหาผลประโยชน์จากการบริหารแบบแมททริกซ์ อย่างไรก็ตามไม่ว่าจะเป็นความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลว การบริหารแบบแมททริกซ์จะต้องเกี่ยวข้องกับคนที่อยู่ภายใต้ระบบการบริหารน้ัน 

การจะท าให้คนมีความพอใจในการท างาน อาจจะไม่จ าเป็นต้องเกี่ยวกับค่านิยมทาง
จริยธรรมในการท างาน ถ้าผู้จัดการพิจารณาถึงศักยภาพของมนุษย์ จะต้องเน้นการจูงใจในการ
ท างานและไม่ให้เกิดความสับสนระหว่างแรงจูงใจและความพึงพอใจซึ่งจะท าให้เกิดผลผลิตมากขึ้น 
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 คุณลักษณะทั่วไปที่จะท าให้ทีมสามารถท างานได้อย่างดีมี 9 ประการต่อไปน้ี  
1. มีวัตถุประสงค์ชัดเจน และสอดคลอ้งกับเป้าหมาย 
2. มีความเปิดเผย และเผชิญหน้ากับปัญหา 
3. มีความมีส่วนร่วมและมีความไว้วางใจ 
4. มีความร่วมมือและมีความขัดแยง้ 
5. มีกระบวนการในการท างานได้ 
6. มีความเป็นผู้น า 
7. มีการทบทวนเกี่ยวกับมาตรฐานการท างาน 
8. มีการพัฒนาส่วนบุคคล 
9. มีความสัมพันธ์ภายในกลุ่มอย่างด ี

การบริหารแบบแมททริกซ์จะมีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น หากเป็นการสนับสนุนกับพันธกิจ    
ขององค์การ ทีมงานเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหาร  

องค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการของการบริหารโครงการแบบแมททริกซ์ คือ 
1. สมาชิกของทีมมีการหมุนเวียนระหว่างส่วนต่างๆ ขององค์การ ขณะเดียวกันก็ยังคง

สมาชิกภาพภายในหน่วยงานในระหว่างช่วงเวลาของโครง 
2. ระหว่างการท างานในโครงการ สมาชิก ทีม จะใช้พลังงานทั้งหมดของพวกเขาเพื่อ

เป้าหมายของทีมและวัตถุประสงค์ของทีม 
3. ขณะที่ปฏิบัติงานในโครงการ สมาชิกของทีมจะปฏิบัติตามแนวทางและการบริหาร

ของผู้จัดการโครงการ 
ปัจจุบันพบว่า การบริหารแบบแมททริกซ์ยังมีจุดเน้นไม่ชัดเจน แต่มีความรับผิดชอบการ

รายงานความสัมพันธ์ต่าง  ๆและการประเมินผล มีการก าหนดบทบาท และความรับผิดชอบ ตลอดจน
ความเข้าใจเกี่ยวกับการท างานเป็นทีม หรือการท างานตามหน้าที่ เพื่อให้เกิดการด าเนินงานอย่างมี
ประสิทธิภาพ และแสดงถึงความมีประสิทธิภาพของทีมงาน อย่างไรก็ตามจ าเป็นต้องมีความรู้และ
ทักษะเพื่อสนับสนุนการบริหารแบบแมททริกซ์ 

องค์การที่เน้นโครงการเป็นศูนย์กลางจะแตกต่างไปจากองค์การแบบแมททริกซ์ ในการ
ที่จะท างานให้เสร็จสมบูรณ์ในเวลาที่แน่นอน มีการก าหนดค่าใช้จ่ายไปตามมาตรฐานของการปฏิบัติงาน 
สามารถเห็นได้มากขึ้นตามระบบการควบคุมคุณภาพ ISO 9000 และ Six Sigma เป้าหมายเบื้องต้น
ประการหน่ึงของผู้จัดการโครงการก็คือ การไม่เอาตัวเองออกจากองค์การธุรกิจ ในองค์การบริหาร
แบบแมททริกซ์เต็มรูป ผู้บริหารจะใช้กระบวนการและพฤติกรรมส าหรับธุรกิจทั้งหมด 

การจะท าให้องค์การที่ใช้โครงการเป็นศูนย์กลางประสบความส าเร็จ จะมีองค์ประกอบ      
4 ประการที่เข้ามามีบทบาท ดังน้ี 
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1. ใช้การประสานงานทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ 
2. ให้ผู้จัดการโครงการมีทางเลือกการใช้อ านาจของผู้จัดการโครงการกับอ านาจตาม

สายบังคับบัญชา  
3. มุ่งเน้นไปที่ตัวงาน เน้นในงานที่มีระยะเวลาจ ากัด และไม่มีพลังที่จะท าให้มีประสิทธิภาพ 

โดยการกระท าซ้ า และท างานตามแนวทางการเรียนรู้ 
4. การตัดสินใจจะเป็นไปตามหน่วยงานมากกว่าจะเป็นไปตามล าดับหน้าที่ความ

รับผิดชอบ 
 องค์การที่ยึดโครงการเป็นศูนย์กลางจะแตกต่างจากองค์การแมททริกซ์เต็มรูปแบบตรงที่
การท างานให้ส าเร็จสมบูรณ์ขึ้นอยู่กับการก าหนดเวลาที่แน่นอน ส าหรับองค์การที่เป็นแมททริกซ์
แบบเต็มรูปแบบ บทบาทของผู้จัดการจะอยู่ในระดับสูงกว่า กระบวนการและพฤติกรรมจะเป็นไป
ตามล าดับขั้นอย่างต่อเน่ืองของเส้นทางธุรกิจทั้งหมด หรือตัวของธุรกิจทั้งหมด 

กล่าวได้ว่าโครงสร้างการบริหารแบบแมททริกซ์ท าให้การด าเนินงานและยุทธศาสตร์ความ
ต้องการเป็นที่พอใจ เป็นการบริหารที่ท าให้มีการใช้ทรัพยากรร่วมกัน มีโครงสร้างในเรื่องก าไรเป็น
ศูนย์กลาง และมีการบูรณาการส าหรับโครงการใหญ่ๆ ท าให้ลูกค้าพึงพอใจ มีการแข่งขันเป็นความ
กดดันและรักษาส่วนเฉพาะทางการตลาด การบริหารจะต้องท าด้วยความเข้มแข็ง และจัดการหน่วย
ต่างๆในองค์การให้ปฏิบัติหน้าที่ พร้อมทั้งสรุปให้เห็นว่าอุปสรรคทั้งหลายสามารถจัดการได้โดยตรง 
ผู้บริหารระดับสูงจ านวนมากที่ท างานมาหลายปีจะรู้สึกตกใจเมื่อพบว่าได้รับการยอมรับต่ า ผู้จัดการ
ระดับกลางและลูกจ้างหรือพนักงานสามารถดูแลและด าเนินงานไปได้โดยตรง 

องค์การทั้งหลายมีการออกแบบให้มีองค์ประกอบแบบเดียวกัน ทั้งน้ีรวมถึงโครงการ 
ระบบบริหาร ตลอดจนกระบวนการ ความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ 
รวมทั้งเครือข่ายและแบบแผนในการจูงใจ แต่ละองค์การจะแสดงคุณลั กษณะเฉพาะของตน 
ลักษณะดังกล่าวเป็นวัฒนธรรมขององค์การ และแต่ละบุคคลในองค์การ แม้ว่าแต่ละองค์การมี
ลักษณะเฉพาะ แต่ก็มีวัฒนธรรมองค์การที่คล้ายคลึงกัน ซึ่งเป็นวัฒนธรรมส่วนย่อยและแสดงให้
เห็นถึงวัฒนธรรมเบื้องต้นของวัฒนธรรมที่กว้างกว่า 

องค์ประกอบประการหน่ึงที่ท าให้กระบวนการแบบแมททริกซ์ยากที่จะได้รับการยอมรับ 
น่ันคือส่วนที่นักทฤษฎีนิยมเรียกว่า ลักษณะเด่น (Hegemony) ซึ่งเป็นลักษณะที่ขึ้นอยู่กับการสังเกต
และล าดับหน้าที่ในหลายๆทาง เมื่อเรารับสิ่งใดเข้ามาเป็นวัฒนธรรม เราจะท าให้เกิดความสัมพันธ์
ตามล าดับขั้นของหน้าที่ให้เห็นว่าเป็นปกติและเป็นธรรมชาติ เพราะฉะน้ันความพยายามที่จะท าให้
ล าดับขั้นของหน้าที่แตกสลายไป จึงได้รับการต่อต้านอย่างหนัก ลักษณะต่างๆ ในวัฒนธรรมจึงมีทั้ง
การยอมรับและการต่อต้านในรูปแบบแมททริกซ์ สมาชิกในองค์การอาจจะถามค าถามที่เกี่ยวข้องกับ
ความเช่ือพื้นฐานของเขามากที่สุด อะไรเป็นทางเลือกทางวัฒนธรรมมากกว่าสิ่งที่ค่อนข้างเป็นความ
จริง สิ่งน้ีเป็นการยากที่จะท าให้คนสรุปว่าโลกน้ีมีความมั่นคงและสามารถท านายได้ 
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การเปลี่ยนแปลงในการจัดการแบบแมททริกซ์จ าเป็นต้องมีการเปลี่ยนแปลงส าหรับผู้บริหาร 
กล่าวคือ ผู้บริหารมีทักษะในการตีความได้ดี มีความสบายใจในการมอบหมายงาน มีการท้าทายทาง
สติปัญญา และมีการอภิปรายที่เป็นประโยชน์ ส าหรับผู้บริหารที่ต้องการเป็นผู้มีอ านาจควบคุมสูง 
จะเป็นผู้ให้รายละเอียดได้มาก สามารถสาธิตถึงความสามารถและล าดับขั้นในการบริหาร 

การบริหารส าหรับผู้บริหารระดับสูงยากที่จะมีการเปลี่ยนแปลง ความล้มเหลวมีผลต่อ
การเปลี่ยนแปลง และสัมพันธ์กับผู้บริหาร โดยเริ่มต้นตั้งแต่กลยุทธ์ในการประสานงาน ซึ่งจะท าให้
เกิดการแข่งขันโดยรวมส าหรับหน่วยกลยุทธ์ทางธุรกิจ (Strategic Business Unit หรือ SBU) คือการ
มองกลไกขององค์การมากกว่าองค์การโดยรวม ดังน้ันจึงมีการจัดองค์ประกอบขององค์การเสียใหม ่
เช่น ระบบการวัดและการให้รางวัล การเปลี่ยนแปลงการไม่ใส่ใจ การเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบ
องค์การที่เกิดจากการจัดล าดับใหม่ ประสบการณ์ในการบริหารองค์การแบบเดิม สอนให้คนเน้นใน
ส่วนรายละเอียดมากกว่าส่วนรวมทั้งหมด (Gottlieb, 2007, pp. 1-37) 

องค์ประกอบของการน าแมททริกซ์มาใช้ (Gottlieb, 2007, pp.41) 
1) ความหลากหลายขององค์การ 

ความซับซ้อนขององค์การมีผลต่อการน าแมททริกซ์มาใช้ ขนาดขององค์การและ
ทรัพยากรที่มีอยู่ดูเหมือนจะไม่มีผลต่อการตัดสินใจที่จะน าการบริหารแบบแมททริกซ์มาใช้ 

2) เครือข่ายระหว่างองค์การ 
การได้รับความรู้เกี่ยวกับองค์การมีผลต่อการน าการบริหารแบบแมททริกซ์มาใช้ 

และมีผลต่อเครือข่ายขององค์การด้วย 
3) แรงส่วนภูมภิาคและแรงสะสมในท้องถิ่น 

ยิ่งสัดส่วนขององค์การในส่วนภูมิภาคและในส่วนท้องถิ่นน าการบริหารแบบ        
แมททริกซ์มาใช้ก็ยิ่งท าให้การบริหารแบบแมททริกซ์มาใช้ได้ดี 

กล่าวโดยสรุปได้ว่า Matrix Model มีลักษณะเฉพาะในการบริหารจัดการ คือ การจัด
โครงสร้างองค์การที่มีการประสานงานทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ คือการประสานงานระหว่างผู้จัดการ
ตามสายงาน กับผู้จัดการโครงการ ซึ่งจะท าให้เกิดการประสานงานทั้งแนวดิ่งและแนวราบได้เป็นอย่าง
ดี และยังก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมของผู้ปฏิบัติการได้ แต่ทั้งน้ีต้องอาศัยทักษะการใช้หลักมนุษย
สัมพันธ์อย่างสูง เพราะผู้ปฏิบัติอาจมีปัญหากับการมีเจ้านาย 2 คนได้ แต่จะก่อให้เกิดความคิด
สร้างสรรค์และวัฒนธรรมองค์การแบบใหม่ที่ก่อให้เกิดการมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในองค์การ 
การถ่วงดุลอ านาจของทั้งสองฝ่าย มีความยืดหยุ่นสูง และยังคงก่อให้เกิดการพัฒนาทักษะและผลิตภาพ
งานทั้งตามสายงาน และแนวร่วมขององค์การ ส าหรับการน าโครงสร้างแบบแมททริกซ์มาใช้ในการ
บริหารองค์การน้ัน มีหลากหลายองค์กรที่น ามาใช้  ในต่ างประเทศ เช่น McDonnel Aircraft 
Corporation, General Electric, Ford Motor Company, The BAUSCH & LOMB เป็นต้น ส าหรับใน
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ประเทศไทยยังไม่พบการศึกษาที่อ้างอิงได้แต่อาจมีลักษณะการใช้โครงสร้างแฝง เช่น ในการบริหาร
จัดการรัฐวิสาหกิจ หรือบริษัทเอกชนบางบริษัท เป็นต้น 

กระบวนการของการจัดการความหลากหลายด้วยวิธีการที่อาจเกิดขึ้นได้ (Roosevelt, 1997, pp. 
326-328) 

ในขณะที่เราพูดถึงคนที่มีสุขภาพดีในหลายๆทาง เช่น การที่ไม่เจ็บป่วย และพร้อมที่จะ
เพิ่มศักยภาพใหสู้งขึ้นหรอืมีทุกสิง่ทุกอย่าง อย่างไรก็ตามกส็ามารถที่จะให้ความหมายของการมอง
องค์การที่สมบรูณ์ได้เช่นกัน ดังแสดงไว้ดังน้ี (Roosevelt, 1997, pp. 326-328) 

1. องค์การที่สมบูรณ์ เป็นองค์การที่เป็นระบบและงานขององค์การ ก็คือการใช้
วัตถุดิบเพื่อท าเป็นสินค้าและบริการ 

2. องค์การมีระบบที่เข้มแข็งที่จะรบัข้อมลูข่าวสารจากระบบอืน่ และการเข้าไปมีส่วนรว่ม 
3. องค์การมีวัตถุประสงค์ที่เข้มแข็งสามารถบริหารจัดการตามวิสัยทัศน์ในอนาคต 
4. การด าเนินงานขององค์การ เป็นไปตามแบบหน้าที่  งานที่ท าจะเป็นตัวก าหนด

โครงสร้างและองค์ประกอบที่จะใช้ในการท า มีการใช้โครงสร้างที่หลากหลาย มีทั้งโครงสร้างปิรามิด
ที่เป็นทางการ การมีทีมงาน โครงสร้างขององค์การและโครงสร้างช่ัวคราว เมื่อมีการบริหารจัดการ 
การเปลี่ยนแปลงเป็นหลักส าคัญ 

5. องค์การที่สมบูรณ์จะมีทีมงานอยู่สูงสุด มีทีมงานบริหารจัดการส่วนต่างๆ และหน้าที่
ต่าง  ๆผู้จัดการโครงการก็มีหน้าที่ร่วมกัน มีทีมงานมืออาชีพเพื่อการพัฒนาทีมงาน มีผู้ เช่ียวชาญเฉพาะ
ด้าน รวมทั้งผู้ที่ใช้บริการด้วย 

6. องค์การที่สมบูรณ์ให้ความเคารพการบริการลูกค้า ทั้งลูกค้าภายนอกองค์การและ
คนอื่นๆ ภายในองค์การ ถือเป็นหลักในการบริการ 

7. การบริหารจัดการองค์การ เป็นการขับเคลื่อนข้อมูลข่าวสารที่จะต้องด าเนินไป
อย่างรวดเร็ว ซึ่งการกระจายข่าวสารน้ันจะต้องเป็นไปทั้งในสภาพภูมิศาสตร์ หน้าที่ หรือระดับองค์การ 

8. องค์การที่สมบูรณ์จะกระตุ้นและอนุญาตให้การตัดสินใจอยู่ในระดับที่ใกล้กับ
ลูกค้ามากที่สุด ซึ่งเป็นที่ข้อมูลข่าวสารที่จ าเป็นมีอยู่ 

9. องค์การจะมีการสื่อสารอย่างเปิดเผยทั้งระบบ 
10. ระบบการให้รางวัล ออกแบบเพื่อการท างานและสนับสนุนพัฒนาการของแต่ละบคุคล 

ผู้จัดการและทีมงานจะได้รับการยกย่องเมื่อสามารถปฏิบัติงานและปรับปรุงเป้าหมายได้ 
11. องค์การด าเนินงานในลักษณะการเรียนรู้ มีการก าหนดจุดที่จะต้องเรียนรู้ ซึ่งเป็น

กระบวนการของการตัดสินใจ 
12. องค์การเช่นน้ีท าให้เห็นนวตกรรมและการสร้างสรรค์ในรูปแบบต่างๆกัน และมี

หลายสิ่งหลายอย่างที่ไม่ชัดเจน 
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13. นโยบายขององค์การสะท้อนให้เห็นถึงความตึงเครียดระหว่างงานและความต้องการ
ของครอบครวั การท างานที่บ้านได้รับการกระตุ้นอย่างเหมาะสม การท างานร่วมกันก็ได้รับการสนับสนุน 
ผู้ปกครองปล่อยให้เด็กอยู่ในความรับผิดชอบขององค์การ 

14. องค์การมีความชัดเจนทางสังคม ประชากรในชุมชนร่วมกันปกป้องสิ่งแวดล้อม 
มีการสนับสนุนศิลปะ มีนโยบายที่มีความร่วมมือกัน และไม่แยกกิจกรรมออกจากองค์การ 

15. องค์การมีความตั้งใจที่จะท างาน การด าเนินงานเป็นไปด้วยความระมัดระวัง เน้น
เรื่องคุณภาพและความปลอดภัย เพื่อให้มีการเปลี่ยนแปลงส าหรับอนาคตที่ดีขึ้น 

  การจัดกลุ่มงานแบบหน้าที่ (Functional Organization) 
 Bateman and Snell (2009, pp. 302-303) ได้ให้นิยามไว้ว่า การจัดกลุ่มงานแบบหน้าที่
เป็นการรวมกลุ่มบุคคลที่มีความถนัดหรือมีทักษะเฉพาะมารวมกัน โดยจัดแบ่งออกเป็นฝ่าย แผนก 
เช่น ฝ่ายการผลิต การตลาด ทรัพยากรบุคคล การวิจัย บัญชี การเงิน เป็นต้น การจัดกลุ่มงานตาม
หน้าที่น้ีนิยมใช้ทั้งในองค์การขนาดเล็กและขนาดใหญ่ ทั้งน้ีอาจมีการตั้งรองผู้อ านวยการมาดูแลแต่
ละฝ่าย ซึ่งทั้งหมดอยู่ภายใต้การดูแลของประธานบริหาร (CEO) ดังภาพประกอบที่ 2.4 

 ข้อดีของโครงสร้างแบบหน้าที่ (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 143) 
  ประการแรก  ท าให้ประหยัดและมีการใช้ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ เพราะ
บุคลากรมีความเช่ียวชาญและทักษะในการจัดการแก้ปัญหา และเกิดการเรียนรู้การแก้ปัญหาน้ันจาก
ผู้เช่ียวชาญที่อยู่ในฝ่ายเดียวกัน 
  ประการที่สอง โครงสร้างแบบหน้าที่เป็นการก าหนดวิธีในการตัดสินใจและสร้าง
เอกภาพในการบังคับบัญชาอย่างชัดเจน 
  ประการที่สาม การสื่อสารและการประสานงานระหว่างบุคลากรเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ 
เพราะบุคลากรมีพื้นฐานความรู้และทักษะที่คล้ายคลึงกัน มีการใช้ภาษาเฉพาะที่สามารถเข้าใจกันเอง
ได้ภายในกลุ่ม 
  ประการที่สี่  โครงสร้างแบบหน้าที่ช่วยพัฒนาและยกระดับคุณภาพของเทคนิคใน
การแก้ปัญหา อันเป็นผลมาจากประสบการณ์ ความช านาญและเช่ียวชาญของบุคลากร ซึ่งท าให้
องค์การมีบุคลากรที่มีคุณภาพสูง 
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ภาพประกอบที่ 2.4 The Functional Organization 
ที่มา : Bateman and Snell (2009, pp. 302) 
   

 จากที่กล่าวในข้างต้น การจัดองค์การคือ การจัดสรรทรัพยากรในองค์การ จัดโครงสร้าง
องค์การ และการประสานงานภายในองค์การเพื่อให้องค์การสามารถบรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ได้ 
ซึ่งการจัดโครงสร้างองค์การมีส่วนส าคัญในการจัดการในองค์การ ในการ วิจัยองค์การมหาชนน้ี 
ผู้วิจัยมุ่งเน้นศึกษา 

1. องค์การแบบแมททริกซ์ ของ Bateman and Snell, Barbara Senior and Fleming, 
and  Gottlieb 

2. โครงสร้างแบบหน้าที่ ของ Bateman and Snell และพิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต 
 

แนวคิดการจัดการทรัพยากรมนุษย์  

 Bateman and Snell (2009, pp. 354-389) กล่าวว่า การจัดการทรัพยากรมนุษย์ คือระบบ
การจัดการบุคลากรภายในองค์การ เพื่อเสริมสร้างผลิตภาพการท างานให้กับองค์การ ที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการสรรหาบุคลากร การวางแผนพัฒนาบุคลากร การประเมินผล การสร้างแรงจูงใจในการ
ท างาน การดูแลด้านสุขภาพและสวัสดิการ ความปลอดภัยด้านอาชีวอนามัย และการรักษาไว้ซึ่ง
พนักงาน  

   ขั้นตอนกระบวนการวางแผนด้านทรัพยากรมนุษย์มี 3 ขั้นตอน (ดังภาพประกอบที่ 2.5) 
1. การวางแผน (Planning) 

1.1 การวางแผนกลยุทธ์องค์การ (Organization Strategic Planning) เริ่มจากการรับ
นโยบาย กลยุทธ์และทิศทางขององค์การมาวิเคราะห์และวางแผนความต้องการบุคลากร 

1.2 ประเมินสภาพแวดล้อมด้านทรัพยากรมนุษย์ (HRM Environment Scanning) 
ประกอบด้วย  

1) ตลาดแรงงาน (Labor Markets) 
2) การใช้เทคโนโลยี (Technology) 
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3) ข้อก าหนดทางกฎหมาย (Legislation) 
4) สภาพการแข่งขัน (Competition) 
5) ความประหยัด (Economy) 

1.3 การวางแผนทรัพยากรมนุษย์ (Human Resources Planning) ประกอบด้วย  
1) การพยากรณ์ความต้องการ (Demand Forecast) คือการพยากรณ์ความต้องการ

อัตราก าลัง คุณสมบัติของอัตราก าลังที่ต้องการ และอัตราก าลังที่ต้องการเพื่อทดแทนคนลาออกจากงาน 
2) แรงงานจากภายในองค์การ (Internal Labor Supply) คือการประมาณการ

อัตราก าลังภายในองค์การ จากการออกจากงาน ให้ออกจากงาน เกษียณ เลื่อนต าแหน่ง หรือโยกย้ายงาน  
3) แรงงานจากภายนอกองค์การ (External Labor Supply) คือจ้างบุคลากรภายนอก

องค์การเข้ามาท างานเพื่อทดแทนแรงงานที่ขาดช่ัวคราว หรือทดแทนแรงงาน 
4) วิเคราะห์งาน (Job Analysis) หมายถึงการท าความเข้าใจในต าแหน่งงาน ซึ่งจะต้อง  

มีการบรรยายลักษณะงาน (Job Description) และก าหนดคุณสมบัติของพนักงาน (Job Specification) 

2. การจัดโปรแกรมการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ (Programming) 
2.1 กิจกรรมด้านทรัพยากรมนุษย์ (Human Resources Activities) ประกอบด้วย  

1) การสรรหาแรงงาน (Employee Recruitment) มีด้วยกัน 2 ทางคือ สรรหาจาก
ภายในองค์การ คือให้โอกาสพนักงานภายในองค์การในการเลื่อนต าแหน่ง หรือโยกย้ายตามความ
ถนัด หรือตามศักยภาพที่เพิ่มขึ้น ส่วนการสรรหาจากภายนอกองค์การ คือ หาแรงงานที่เรียกว่า 
"กลุ่มเลือดใหม่ (New Blood)" เพื่อสร้างแรงบรรดาลใจให้กับองค์การ อาจสรรหาจากตลาดแรงงาน 
บริษัทตัวแทน จาก Internet หรือเจาะกลุ่มในมหาวิทยาลัย สถานศึกษา 

2) การคัดเลือกแรงงาน (Employee Selection) คัดเลือกจากใบสมัคร การสัมภาษณ์ 
การทดสอบความรู้ ความถนัด ผลการปฏิบัติงาน และตรวจสอบสารเสพติดร่วมด้วย เพื่อค้นหาว่า
บุคลากรน้ันเหมาะสมกับองค์การ 

3) การทดแทนแรงงาน (Outplacement) คือ การหาแรงงานมาทดแทนแรงงานที่ขาด 
เช่น จากการเกษียณ หรือสิ้นสุดการเป็นพนักงานจากการขาดคุณสมบัติ เป็นต้น 

4) การฝึกอบรมและพัฒนาบุคลากร (Training and Development) คือการเสริมสร้าง
และพัฒนาทักษะของบุคลากรให้มีความรู้ความสามารถเพิ่มขึ้นเพื่อให้เป็นไปตามเป้าหมายขององค์การ 
และเป็นการเตรียมบุคลากรในการเลื่อนต าแหน่ง การวางแผนฝึกอบรมและพัฒนาบุคลากรเริ่มจาก 
ประเมินความต้องการการฝึกอบรม (Training Needs Assessment) ก าหนดโครงการฝึกอบรม (Training 
Program) และต้องมีการปฐมนิเทศส าหรับพนักงานใหม่(Orientation Training)  เพื่อให้ความรู้เกี่ยวกับ
นโยบาย การปฏิบัติงาน กฎข้อบังคับต่างๆ จัดให้มีการฝึกอบรมโดยทีมฝึกอบรม (Team Training) เพื่อให้
ตอบสนองต่อการฝึกอบรมน้ันได้ อาจฝึกอบรมแบบกลุ่ม การทดสอบเสมือนจริง หรือการท า
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แบบทดสอบ On Line หรือการฝึกอบรมในการท างาน (On-the-Job Training) เป็นต้น และต้องมีการ
จัดท าแบบฝึกอบรมส่วนบุคคล (Personal Training Portfolio) 

5) การประเมินผลการปฏิบัติงาน (Performance Appraisal) คือการประเมินผล
เพื่อให้ทราบว่าผลการปฏิบัติงานเป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้หรือไม่ อยู่ในเกณฑ์ใด ซึ่งส่งผลต่อ
การพิจารณาการขึ้นเงินเดือน การเลื่อนต าแหน่ง และเป็นผลสะท้อนกลับต่อองค์การในการพัฒนา
ศักยภาพแรงงานเพื่อให้ตอบสนองต่อการพัฒนาองค์การได้ การประเมินผลมีหลายวิธี ในที่ น้ีขอ
กล่าวถึงการประเมินผลโดยการก าหนดวัตถุประสงค์ (Management by Objective:MBO) เป็นการ
ก าหนดความคาดหวังผลการปฏิบัติงานร่วมกันระหว่างผู้บังคับบัญชาและผู้ใต้บังคับบัญชา โดยก าหนด
ตัวช้ีวัดที่สามารถวัดผลได้เพื่อในการประเมิน การประเมินผลแบบ 360 องศา (360-Degree Appraisal) 
เป็นการประเมินผลแบบสะท้อนกลับ คือจากมุมมองของผู้บังคับบัญชา เพื่อนร่วมงาน และ
ผู้ใต้บังคับบัญชา 

6) ระบบการให้รางวัล (Reward Systems) การจ่ายค่าตอบแทนตามโครงสร้างที่
ก าหนด เช่น ตามระดับหรือต าแหน่ง (Level) ระดับการประเมินผลการปฏิบัติงาน เป็นต้น 

7) แรงงานสัมพันธ์ (Labor Relations) คือการจัดสรรสวัสดิการต่างๆให้กับพนักงาน 
การดูแลด้านสุขภาพ อาชีวอนามัย การจัดกิจกรรมเพื่อส่งเสริมความสัมพันธ์กับองค์การในการเพิ่ม
ความผูกพันกับองค์การเพื่อธ ารงรักษาแรงงานไว้ ในบางแห่งอาจมีการจัดตั้งสหภาพแรงงาน เพื่อเป็น
ตัวแทนแรงงานในการต่อรองกับองค์การ 

3. ผลลัพธ์ (Results) คือการประเมินผลเพื่อเป็นตัวสะท้อนกลับให้กับองค์การ 
1) ผลิตภาพงาน (Productivity) 
2) คุณภาพ (Quality) 
3) นวัตกรรม (Innovation) 
4) ความพึงพอใจ (Satisfaction) 
5) การออกจากงาน (Turnover) 
6) การขาดงาน (Absenteeism) 
7) ด้านสุขภาพ (Health) 

 เนตร์พัณณา ยาวิราช  (2550, หน้า 118-129) กล่าวว่า การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์
เป็นปัจจัยส าคัญในการพัฒนาองค์การ การจัดการที่เหมาะสมจะท าให้พนักงานมีทัศนคติและ
ความรู้สึกที่ดีและท างานได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
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ภาพประกอบที่ 2.5 An Overview of the HR Planning Process  
ที่มา : Bateman and Snell (2009, pp. 356) 
     
 กรอบแนวคิดการจัดการทรัพยากรมนุษย์สมัยใหม่ ประกอบด้วย 
 1. ความท้าทายสู่ระดับสากล (Globalization) มีการแข่งขันและมีการร่วมมือกันกับ
บริษัทต่างชาติเพื่อเพิ่มก าไรและรายได้ทางธุรกิจ 
 2. การใช้เทคโนโลยี (Embracing New Technology) คือพนักงานที่ใช้ความรู้ในการ
ท างานโดยใช้เทคโนโลยี 
 3. การจัดการเปลี่ยนแปลง (Managing Change) หมายถึงการจัดการจากเชิงรับมา
เป็นเชิงรุกที่สามารถตอบสนองต่อสิ่งแวดล้อมภายนอกได้ตลอดเวลา การจัดการเชิงรุกจากการ
เปลี่ยนแปลงที่ท าให้เกิดความได้เปรียบแก่องค์การ (Proactive Change) 
 4. ทรัพยากรมนุษย์เป็นสิ่งมีคุณค่ามากที่สุด (Human Capital) หมายถึง บุคลากรมี
ความรู้ มีทักษะ และความสามารถมากมายมหาศาลที่ประมาณค่ามิได้ 
 5. การรักษาระดับต้นทุน (Containing Costs) คือการใช้ทรัพยากรมนุษย์อย่างเต็มที่ 
เต็มศักยภาพเพื่อเพิ่มผลผลิตงาน จากแรงกดดันทางการแข่งขัน ท าให้องค์การต้องลดต้นทุนซึ่ง
ต้นทุนค่าแรงเป็นทุนที่เป็นค่าใช้จ่ายมากที่สุดขององค์การ ในการรักษาระดับการจ้างไม่ให้สูง
เกินไปอาจท าโดยการลดขนาดองค์การ (Downsizing) การยุบเลิกแผนก การจ้างงานภายนอก 
(Outsourcing) การท าสัญญาจ้างพนักงาน (Employee Leasing) คือจ้างเป็นช่วงระยะเวลา เมื่อสิ้นสุด
จะมีการประเมินเพื่อพิจารณาการต่อสัญญาจ้าง 
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 ด้านกระบวนการจัดการทรัพยากรมนุษย์น้ันมีความสอดคล้องกับแนวคิดของ Bateman 
and Snell ที่น าเสนอแล้วข้างต้น ซึ่งผู้วิจัยขอขยายความรายละเอียดเพิ่มเติมเกี่ยวกับการประเมินแบบ 
360 องศา ดังน้ี 
  ประเภทของการประเมินผลแบบ 360 องศาแบ่งตามวัตถุประสงค์ได้ 4 ประเภท 

1. แบบมุ่งเน้นผลการปฏิบัติงาน (Competencies-Based Performance) 
2. แบบมุ่งเน้นภาวะผู้น า (Competencies-Based Leadership) 
3. แบบมุ่งเน้นผู้น าทีมงาน (Competencies-Based Team Leader) 
4. แบบมุ่งเน้นความสัมพันธ์ของทีมงาน (Competencies-Based Team Relationships) 

 ประโยชน์ของการประเมินผลแบบ 360 องศา 
1. ช่วยแบ่งเบาภาระในการบันทึกพฤติกรรมของผู้ประเมินผลและถูกประเมิน 
2. ช่วยให้ผู้ปฏิบัติทราบจุดเด่นและจุดที่ควรปรับปรุง 
3. ท าให้ผู้บริการและผู้รับบริการมีมุมมองที่ตรงกัน 
4. ท าให้เกิดการเรียนรู้ และพัฒนาจากผลสะท้อนของคนอื่น 
5. ท าให้ลดความขัดแย้งระหว่างบุคคล 
6. กระตุ้นให้ทุกคนในองค์การเกิดการพัฒนาอยู่ตลอดเวลา 
7. ท าให้มองเห็นภาพพฤติกรรมที่แท้จริงได้ชัดเจนขึ้น 

 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 204-218) กล่าวว่า ในยุคแห่งการเปลี่ยนแปลง 
ความสัมพันธ์ระหว่างนายจ้างและลูกจ้างได้เปลี่ยนไป จากเดิมนายจ้างเป็นผู้ให้ความมั่นคงต่อ
ลูกจ้างด้วยการจ้างที่ยาวนาน ส่วนลูกจ้างเป็นคนท างานที่มีความภักดีต่อนายจ้าง แต่ในระบบใหม่ที่
มีการแข่งขันทางธุรกิจสูง ลูกจ้างกลายเป็นผู้ขายยบริการ คือ ขายสติปัญญา ส่วนนายจ้างก็ต้องการ
จ่ายผู้มีสติปัญญา มองหาผู้ที่มีความสามารถที่สุด และมีแรงจูงใจที่เข้ากันได้กับความต้องการหรือ
ลักษณะขององค์การ ดังน้ัน การจัดการทรัพยากรมนุษย์ จึงเป็นสิ่งส าคัญยิ่งในการสรรหา คัดเลือก 
และรักษาบุคลากรเหล่าน้ันไว้  
 กระบวนการหรือขั้นตอนการบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์น้ันมีความคล้ายคลึงและ
สอดคล้องกับแนวคิดของ Bateman and Snell ผู้วิจัยขอเพิ่มเติมรายละเอียดในส่วนที่แตกต่าง คือ 
การรักษาแรงงานให้มีคุณภาพ 
 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 215-218)  การรักษาแรงงานให้มีคุณภาพ (Maintaining a 
Quality Workforce) คือการธ ารงรักษา การฝึกฝน การให้การศึกษาและต้องบริหารให้เกิด
ประสิทธิผลระยะยาว ซึ่งเป็นสิ่งที่เสริมจากการจูงใจเพื่อให้เกิดการท างานให้บรรลุเป้าหมาย ดังน้ัน
ในการบริหารทรัพยากรมนุษย์ ต้องท าการส ารวจด้วยว่าใช้เครื่องมือที่ใช้ในการบริหารแรงงานให้
เกิดคุณภาพหรือไม่ ซึ่งประกอบด้วย 1)ให้ผลประโยชน์ที่ดี (Good Benefits) 2) การดูแลรักษาให้มี
สุขภาพที่ดี  (Health Care) 3) การมีค่าตอบแทนเมื่อเทียบกับคู่แข่งที่เหมาะสม (Competitive 
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Salaries) 4) มีตารางการท างานที่ยืดหยุ่นได้ (Flexible Work Schedules) 5) สามารถมีเวลาเพื่อให้
เกิดการพัฒนาตามความเหมาะสม (Opportunities for Training and Development) ซึ่งการรักษา
แรงงานให้มีคุณภาพมีดังน้ี 

1. การพัฒนางานอาชีพ (Career Development) ประกอบด้วย การวางแผนอาชีพ 
(Career Planning) คือ กระบวนการของการปรับเป้าหมายอาชีพและขีดความสามารถของบุคคล เพื่อให้
บรรลุความส าเร็จ เส้นทางอาชีพ (Career Paths) เป็นขั้นตอนของงานในสาขาอาชีพซึ่งบุคคลจะต้องมี
การปรับให้เกิดความก้าวหน้าในอาชีพ การท างาน และจุดอิ่มตัวของงานอาชีพ (Career Plateau) เป็น
ช่วงระยะที่มีการเจริญเล็กน้อยหรือไม่มีการเจริญเลย บุคคลจะมีโอกาสเลื่อนต าแหน่งที่ต่ ามาก 

2. ความสมดุลของชีวิตการท างาน (Work-Life Balance) คือเป็นความต้องการความ
สมดุลทางอาชีพ กับความต้องการส่วนบุคคลและครอบครัว คือการจัดแบ่งเวลาให้เหมาะสมระหว่าง
เวลางาน และการใช้ชีวิตส่วนตัวและครอบครัว  

3. ค่าตอบแทนและผลประโยชน์ (Compensation and Benefits) คือ การให้รางวัลเป็น
การแลกเปลี่ยนตอบแทนกับผลงาน ประกอบด้วยค่าตอบแทน โบนัส สิ่งจูงใจ หรือผลประโยชน์อื่น 
สวัสดิการที่ให้กับพนักงานและครอบครัว หรือญาติ 

4. การธ ารงรักษาและการออกจากงาน (Retention and Turnover) เป็นการตัดสินใจ
เกี่ยวกับการหาแรงงานทดแทนซึ่งอาจเป็นการช่ัวคราวหรือถาวร ซึ่งเกี่ยวข้องกับการเลื่อนต าแหน่ง 
การโยกย้าย การหมุนเวียนงาน การเลิกจ้าง และการเกษียณ 

5. การบริหารแรงงานสัมพันธ์ (Labor-Management Relations) เป็นการส่งเสริมขวัญ
ก าลังใจให้กับพนักงาน ซึ่งเกี่ยวข้องกับ การเจรจาต่อรองหากไม่เป็นไปตามสัญญา การจัดตั้งสหภาพ
แรงงานเพื่อเจรจาต่อรองกับนายจ้างตามกฎหมายแรงงาน 
  สรุปได้ว่า การจัดการทรัพยากรมนุษย์ คือการมุ่งเน้นการดูแลบุคลากรให้มีศักยภาพในการ
ท างาน จัดสรรบุคลากรให้เหมาะสมกับงาน และรักษาบุคลากรที่เก่งไว้กับองค์การ โดยมีกระบวนการ
ตั้งแต่การวางแผนทรัพยากรบุคคล การสรรหา คัดเลือก พัฒนาและฝึกอบรม การประเมินผล รวมถึงการ
ลดการลาออกจากองค์การ ด้วยการจูงใจต่าง  ๆ เช่น การจ่ายค่าตอบแทน โบนัส สวัสดิการ เป็นต้น 
  ในด้านการจัดการทรัพยากรบุคคลผู้วิจัย เน้นศึกษาการจ่ายค่าตอบแทน การประเมินผล 
การพัฒนาบุคลากร และการธ ารงรักษาบุคลากร  
 
แนวคิด ทฤษฎีภาวะผู้น า  

    Kenicki and Williams (2006, pp.231-232) นิยาม ภาวะผู้น าว่า ผู้จัดการและผู้น าไม่ใช่สิ่ง
เดียวกัน การเป็นผู้น าน้ันจะต้องมีความสามารถที่มีอิทธิพลต่อพนักงาน ผู้น าจะต้องมีการพัฒนา
ตนเองอยู่เสมอเพื่อให้ก้าวทันการเปลี่ยนแปลงของโลก มีวิสัยทัศน์ใหม่ๆ สามารถมอบหมายงานให้



51 
 

เหมาะกับคน นิเทศงานได้ และสร้างแรงบันดาลใจและจูงใจให้พนักงานปฏิบัติงานได้บรรลุตาม
เป้าหมาย ให้เกียรติพนักงาน และการควบคุม 
 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 219-223) ให้ความหมายว่า ภาวะผู้น า คือบุคคลซึ่งมี
ความโดดเด่น มีอิทธิพลเหนือผู้ตาม และสามารถชักน าหรือจูงใจให้ผู้ตามหรือกลุ่มบุคคลน้ันกระท า
ตามที่ผู้น าต้องการได้ ตลอดจนสามารถน าพาหรือจูงใจให้บุคคลหรือกลุ่มน้ันด าเนินการให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของผู้น าหรือองค์การน้ันได้ ทั้งน้ีผู้น าจะต้องเป็นผู้น าที่มีวิสัยทัศน์สามารถคาดการณ์
หรือมองสถานการณ์ในอนาคตได้อย่างทะลุปรุโปร่ง และก าหนดกระบวนการหรือวิธีการในการ
น าพาองค์การหรือกลุ่มให้สามารถบรรลุเป้าหมายน้ัน  
  หลัก 5 ประการของความเป็นผู้น าที่มีวิสัยทัศน์  
 1. มีความท้าทายในกระบวนการ (Challenge the Process) คือ การเป็นผู้บุกเบิกใน
การกระท าสิ่งใหม่ๆ กระตุ้นบุคคลให้เกิดการสร้างนวัตกรรมใหม่ ความคิดที่ไม่ติดรูปแบบเดิม 
 2. แสดงความกระตือรือร้น (Show Enthusiasm) คือการกระตุ้นให้บุคคลอื่นมีความ
กระตือรือร้นในการแสดงวิสัยทัศน์ 
 3. ช่วยเหลือบุคคลอื่นให้ปฏิบัติ (Help Other to Act) คือการแสดงบทบาทเป็น
ทีมงาน และสนับสนุนให้บุคคลอื่นเกิดความสามารถ 
 4. การท าเป็นตัวอย่าง (Set the Example) คือ การจัดรูปแบบของบทบาทที่ผู้อื่น
สามารถน าไปปฏิบัติได้ 
 5. กระตุ้นให้เกิดความส าเร็จ (Celebrate Achievement) คือ การสร้างอารมณ์ในที่
ท างาน และท าให้เกิดความรู้สึกที่ดี (ความรัก) ในการท างาน 

 ลักษณะของความเป็นผู้น า 
1. มีแรงผลักดัน (Drive) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จจะต้องมีพลัง มีความคิดริเริ่มและ

มีแรงต่อสู้ยืนหยัดในการท างาน 
2. มีความเช่ือมั่น (Self-Confidence) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จต้องมีความเช่ือมั่นใน

ตัวเองและทีมงาน ตลอดจนต้องมีความเช่ือมั่นในทีมงานเหล่าน้ัน 
3. มีความคิดสร้างสรรค์ (Creativity) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จต้องมีความเป็นเลิศ

ในการบูรณาการและการตีความข้อมูลสารสนเทศต่างๆ 
4. มีความสามารถในการรับรู้ (Cognitive Ability) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จจะต้องมี

ความฉลาดและเข้าใจในการรับรู้ข้อมูลต่างๆ 
5. มีความรู้ทางธุรกิจ (Business Knowledge) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จจะต้องมี

ความรู้ด้านอุตสาหกรรมและหลักพื้นฐานทางด้านเทคนิค  
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6. มีแรงจูงใจ (Motivation) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จจะต้องสามารถจูงใจให้บุคคล
อื่นบรรลุเป้าหมายต่างๆร่วมกัน 

7. มีความยืดหยุ่น (Flexibility) ผู้น าที่ประสบความส าเร็จจะต้องปรับสิ่งต่างๆให้
เหมาะสมกับความต้องการของผู้ตาม มีความซื่อสัตย์เป็นบุคคลที่มีความจริงใจเช่ือถือได้ และ
สามารถพยากรณ์ลักษณะของบุคคลได้ 

 พฤติกรรมตามทฤษฎีความเป็นผู้น าตามเส้นทางสู่เป้าหมายของ House มี 4 แบบดังน้ี 
(รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, หน้า 233) 

1. ผู้น าแบบบงการ (Directive Style) เป็นผู้น าที่มุ่งเน้นการสั่งการให้ผู้ใต้บังคับบัญชา
ท าตาม โดยท ารายละเอียดของงานที่จะมอบหมาย ตารางการท างาน ก าหนดมาตรฐานที่เฉพาะของงาน 
มีลักษณะคล้ายผู้น าที่ค านึงถึงตนเองเป็นหลัก (Initiative Structure) หรือผู้น าที่มุ่งงาน 

2. ผู้น าแบบให้การสนับสนุน (Supportive Style) เป็นผู้น าที่มุ่งความต้องการและ
ความเป็นอยู่ที่ดีของพนักงาน เน้นการสร้างสัมพันธ์ ซึ่งจะคล้ายกับผู้น าที่ค านึงถึงผู้อื่ นเป็นหลัก 
(Consideration Behavior) 

3. ผู้น าแบบมีส่วนร่วม (Participative Style) เป็นผู้น าที่ให้ค าแนะน าแก่พนักงาน 
กระตุ้นความคิด กระตุ้นการมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ ด้วยการประชุมแลกเปลี่ยนความคิดเห็นกับ
พนักงานก่อนการตัดสินใจ 

4. ผู้น าแบบที่มุ่งความส าเร็จ (Achievement-Oriented Style) เป็นผู้น าที่มีการวางเป้าหมาย
ที่ท้าทาย มีการก าหนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนให้กับพนักงาน มีการปรับปรุงการท างานของกลุ่มอย่าง
ต่อเน่ือง ขณะเดียวกันก็สร้างความเช่ือมั่นว่าพนักงานสามารถบรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมาย 

 ภาวะผู้น าตามสถานการณ์ (Contingency Approach) 
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552, หน้า 180) กล่าวว่า ทฤษฎีน้ีน าเอาปัจจัยทางด้านลักษณะ
และพฤติกรรมของผู้น า ด้านผู้ตาม และด้านสถานการณ์ เข้ามาเกี่ยวข้องกับความส าเร็จหรือผลลัพธ์
ที่เกิดขึ้น โดยทฤษฎีน้ีเช่ือว่าไม่มีรูปแบบของภาวะผู้น าใดเพียงรูปแบบเดียวที่จะประสบความส าเร็จ
ในงานประเภทต่างๆ 

1.  ทฤษฎีสถานการณ์ของ Fiedler  
 Fiedler เป็นผู้พัฒนาร่วมกับทีมงานตั้งแต่ปี ค.ศ.1951 ทฤษฎีน้ีเน้นศึกษาผู้น าในด้าน
การท างานกับการมีมนุษยสัมพันธ์ว่าทฤษฎีไหนจะเหมาะกับสถานการณ์ใด โดยเขาได้แบ่งการ
ควบคุมสถานการณ์ไว้ 3 แบบ ดังน้ี (Kenicki and Williams, 2006, pp. 239) 

1. ความสัมพันธ์ระหว่างผู้น าและสมาชิก (Leader-Member Relation) แสดงให้เห็น
ว่าผู้น าได้รับการสนับสนุน ความจงรักภักดี และความไว้วางใจจากสมาชิกหรือผู้ตาม 
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2. ลักษณะของงานที่ได้รับมอบหมาย (Task Structure) เป็นสิ่งที่เกิดขึ้นประจ าวัน 
ชัดเจน และเข้าใจง่าย ถ้าลักษณะงานมีโครงสร้างที่ชัดเจน ก็จะแสดงให้เห็นถึงบทบาทผู้น ามากขึ้น 

3. อ านาจที่มาจากต าแหน่ง (Position Power) คือ ระดับของอ านาจที่เหมาะกับงาน
ที่ได้รับมอบหมาย ได้รับการยกย่อง การให้รางวัล การลงโทษ การจ้างงาน และการไล่ออก ยิ่งมี
อ านาจมากขึ้นการควบคุมและการมีบทบาทก็จะมากขึ้นตามไปด้วย 

2. ทฤษฎีสถานการณ์ของ Hersey and Blanchard  
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552, หน้า 184) ได้สรุปทฤษฎีของ Hershey and Blanchard 
ไว้ว่า ทั้ง 2 ท่านได้ก าหนดให้ผู้ตามเป็นสถานการณ์ และอยู่บนฐานคติของทฤษฎี คือ ผู้น าจะบรรลุ
ความส าเร็จได้โดยการเลือกรูปแบบผู้น าที่ถูกต้องตามความแปรผัน (Contingent) ของสถานการณ์
หรือระดับความพร้อมของผู้ตาม (Readiness-R)  
 ความพร้อมของผู้ตาม คือ ระดับที่บุคคลมีความสามารถ  (Ability) และความตั้งใจ 
(Willingness) ในการท างานให้บรรลุผล ความพร้อมผู้ตามมี 4 ระดับ คือ 

 R1 คือ สถานการณ์ที่ผู้ตามไม่มีความสามารถและไม่มีความตั้งใจในการท างาน 
หรือมีความไม่แน่นอนต่อการรับผิดชอบงาน พวกเขาไม่มีทั้งสมรรถภาพและขาดความเช่ือมั่นใน
การท างาน 

 R2 คือ ผู้ตามไม่มีความสามารถ แต่มีความตั้งใจในการท างาน พวกเขาถูกจูงใจ
ได้แต่ยังขาดทักษะในการท างาน 

 R3 คือ ผู้ตามมีความสามารถแต่ขาดความตั้งใจ หรือวิตกกังวลในสิ่งที่ผู้น า
ต้องการ 

 R4 คือ ผู้ ตามมีความสามารถและความตั้งใจในการท างานให้ประสบกับ
ความส าเร็จ 

 

ทฤษฎีน้ีใช้มิติพฤติกรรมภาวะผู้น าสองด้านคือ พฤติกรรมมุ่งงาน และพฤติกรรมมุ่ง
สัมพันธ์ในการจ าแนกรูปแบบภาวะผู้น า โดยจ าแนกออกเป็น 4 ประเภท ดังน้ี 

1. ภาวะผู้น าแบบสั่งการ (Telling Leadership) ผู้น าประเภทน้ีจะบอกทิศทาง เป้าหมาย
ของงาน ก าหนดบทบาท และสั่งต่อผู้ตามว่าควรท าอะไร ด้วยวิธีการแบบไหนเมื่อไร และที่ไหน 

2. ภาวะผู้น าแบบปรึกษา (Selling Leadership) ผู้น าประเภทน้ีจะบอกทิศทางการ
ท างาน แต่ก็แสวงหาข้อมูลข่าวสารจากผู้อื่นทั้งในเชิงข้อเท็จจริงและความคิดเห็น เพื่อน ามาใช้ใน
การตัดสินใจและก าหนดทิศทางการท างาน 

3. ภาวะผู้น าแบบมีส่วนร่วม (Participation Leadership) ผู้น าประเภทน้ีสนับสนุน
การเจริญก้าวหน้าและการปรับปรุงบุคคลอื่น โดยช้ีแนวทางในการพัฒนาทักษะและแสดงบทบาทใน
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การช่วยอ านวยความสะดวกและสื่อสาร ในกรณีน้ีผู้น าและผู้ตามจะมีส่วนร่วมในการตัดสินใจทั้งสอง
ฝ่าย 

4. ภาวะผู้น าแบบตัวแทน (Delegating Leadership) ผู้น าประเภทน้ีจะแสดงพฤติกรรม
เชิงช้ีทิศทางและสนับสนุนต่ า ภายใต้เงื่อนไขน้ี ผู้ตามจะได้รับความไว้วางใจว่ามีความรับผิดชอบต่องาน
และต่อความส าเร็จขององค์การ 

3. ภาวะผู้น าตามสถานการณ์ขององค์การวัฒนธรรมที่ มีความหลากหลาย  (Hersey and 
Johnson, 1997, pp.265) 
 ภาวะผู้น าตามสถานการณ์ ขึ้นอยู่กับองค์ประกอบที่ส าคัญ 3 ประการ  
 1. ปริมาณของค าแนะน า และแนวทางที่ผู้น าแต่ละคนให้ใช้ 
 2. ปริมาณของการสนับสนุนทางด้านอารมณ์ ทางสังคมที่ผู้น าจัดให้ 
 3. ระดับความพร้อมของคนที่เป็นผู้ตาม และพร้อมที่จะปฏิบัติงาน  
 องค์ประกอบทั้ง 3 ประการยังคงเป็นสถานการณ์ที่ผู้น าจะต้องเข้าใจไม่ว่าจะอยู่ใน
วัฒนธรรมใด ตามภาวะผู้น าแบบสถานการณ์ ไม่มีวิธีใดที่ดีที่สุดที่มีอิทธิพลต่อคน รูปแบบที่เป็น
ประโยชน์ในองค์การ ที่มีวัฒนธรรมที่มีความหลากหลายจ าเป็นต้องมีความยืดหยุ่น  
 ระดับความพร้อมเป็นความสัมพันธ์ระหว่างความสามารถและความต้องการ ที่คน
น ามาใช้กับแต่ละงาน ความพร้อมของผู้ตามแบ่งเป็น 4 ระดับ แต่ละระดับแสดงให้เห็น
ความสามารถและความต้องการของผู้ตามหรือความเช่ือมั่น 
 ความพร้อมระดับที่ 1 ไม่สามารถกระท าได้ และไม่ต้องการกระท า กล่าวคือ ผู้ตามไม่
สามารถปฏิบัติงานได้และขาดแรงจูงใจ และความอุทิศตน ไม่สามารถกระท าและไม่ปลอดภัย ผู้ตาม
ขาดความเช่ือมั่น 
 ความพร้อมระดับที่ 2 ไม่สามารถกระท าได้ แต่มีความตั้งใจ กล่าวคือ ผู้ตามขาดความสามารถ
แต่มีความจูงใจ และพยายาม หรือไม่สามารถแต่มีความเช่ือมั่น กล่าวคือ ผู้ตามไม่มีความสามารถแต่
มีความเช่ือมั่นในขณะที่ผู้น ามีการแนะแนวทาง 
 ความพร้อมระดับที่ 3 มีความสามารถแต่ไม่ต้องการปฏิบัติ กล่าวคือ ผู้ตามมีความสามารถ
แต่ไม่ต้องการใช้ความสามารถ หรือมีความสามารถแต่ไม่ปลอดภัย คือ ผู้ตามมีความสามารถที่จะ
ปฏิบัติงานแต่รู้สึกไม่ปลอดภัยที่จะปฏิบัติงานตามล าพัง 
 ความพร้อมระดับที่ 4 มีความสามารถและตั้งใจปฏิบัติงาน กล่าวคือ ผู้ตามมีความสามารถ
ที่จะปฏิบัติงาน และอุทิศตนกับงาน หรือกล่าวได้ว่ามีความสามารถและมีความเช่ือมั่น 
 การน าภาวะผู้น าตามสถานการณ์มาใช้ อาจจะต้องใช้สิ่งเหล่าน้ีประกอบการตัดสินใจ 
(Hersey and Johnson, 1997, pp.265) 
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1. วัตถุประสงค์ใดที่เราต้องการท าให้ส าเร็จ โดยผู้น าจะก าหนดว่ามีสิ่งใดที่เฉพาะเจาะจง
ให้ผู้ตามท าให้ส าเร็จ ผู้น าไม่ได้ก าหนดความพร้อมหรือพฤติกรรมที่จะใช้เพื่อความพร้อมของระดับน้ัน
ของผู้ตาม 

2. ความพร้อมของผู้ตามคืออะไรในสถานการณ์น้ี เมื่อมีการก าหนดวัตถุประสงค์ไว้
แล้ว ผู้น าจะต้องใช้ความพร้อมของผู้ตามเพื่อท าให้วัตถุประสงค์ประสบความส าเรจ็ ถ้าผู้ตามมีความ
พร้อมอยู่ในระดับสูงก็ใช้ผู้น าที่มีปริมาณเข้ามาเกี่ยวข้องต่ าได้ ในทางตรงข้าม หากผู้ตามมีความพร้อม
ต่ า จ าเป็นต้องมีผู้น าที่มีความเข้มงวดกวดขันมากขึ้น 

3. ผู้น าควรจะมีบทบาทอะไรบ้าง นับว่าเป็นขั้นตัดสินใจว่าจะใช้รูปแบบภาวะผู้น าที่
เหมาะสมอย่างไร ตัวอย่างเช่น ผู้น าก าหนดว่าผู้ตามจะต้องมีความพร้อมในระดับสูง จึงจะท างานให้
ส าเร็จ เช่น มีความรู้ มีทักษะ มีประสบการณ์ มีทรัพยากร มีความตั้งใจ มีความเช่ือมั่น อุทิศตน และ
มีแรงจูงใจที่จะท างานให้ส าเร็จ ผู้น าเองก็จะต้องเป็นเหมือนตัวแทนได้ เพราะผู้ตามมีทั้ง
ความสามารถและความตั้งใจสูง ถ้าผู้ตามมีความสามารถและความตั้งใจต่ า รูปแบบของผู้น าจะเป็น
แบบที่มีลักษณะช้ีแจงมากขึ้น จึงจะเหมาะสมกับผู้ตามเช่นน้ัน 

4. ผลลัพธ์ของการที่มีภาวะผู้น าเข้ามาเกี่ยวข้องคืออะไร ในขั้นน้ีมีการประเมินว่า
ผลลัพธ์ตามความคาดหวังคืออะไร การพัฒนาจะประกอบไปด้วยการเสริมแรงที่แต่ละคนจะ
ต้องการตามระดับของการปฏิบัติ ดังน้ันหลังจากมีการให้ภาวะผู้น าเข้ามาเกี่ยวข้อง ผู้น าจะต้อง
ค านึงถึงผลลัพธ์โดยการตรวจสอบวัตถุประสงค์ วิเคราะห์ความพร้อม และให้มั่นใจว่ามีการ
เปลี่ยนแปลงในรูปแบบตามที่ก าหนดไว้ 

5. มีการติดตามผลอะไรถ้าจ าเป็นต้องมี  ถ้าพบว่ามีช่องว่างระหว่างการปฏิบัติใน
ปัจจุบันและการปฏิบัติที่พึงระสงค์ ก็จ าเป็นต้องมีการติดตามผลขึ้นอีก 
 ภาวะผู้น าตามสถานการณ์จะได้ผลดี เมื่อทั้งผู้น าและผู้ตามเข้าใจรูปแบบ โดยเฉพาะอย่าง
ยิ่งการน าไปใช้ในวัฒนธรรมที่มีความหลากหลายทางวัฒนธรรม เมื่อเข้าใจรูปแบบแล้วผู้ตาม
สามารถเห็นการเปลี่ยนแปลงของรูปแบบที่ไม่ใช่ผลทางวัฒนธรรม แต่มีอิทธิพลจากระดับความ
พร้อมของผู้ตามเพื่อการท างานตามที่ได้รับการพิจารณา 

 การประยุกต์ใช้รูปแบบในองค์การที่มีวัฒนธรรมที่หลากหลาย  
 ขั้นตอนแต่ละขั้นตอนจะมีลักษณะงานที่เฉพาะ และไม่ได้ผูกพันกับวัฒนธรรม รูปแบบ
ของการใช้ภาวะผู้น าตามสถานการณ์ได้มีการน าไปใช้ใน 128 ประเทศ อย่างไรก็ตามก็ยังต้องมี
ความต้องการที่จะพิจารณาในการน ารูปแบบไปใช้ในสิ่งแวดล้อมที่มีวัฒนธรรมที่มีความหลากหลาย  
 แม้ว่ารูปแบบภาวะผู้น าทั้ง 4 แบบ สามารถน าไปปฏิบัติได้ในวัฒนธรรมต่างๆได้ ใน
ประเทศต่างๆอาจมีวัฒนธรรมที่แตกต่างกัน ผู้น าเองก็จะต้องเข้าใจถึงความแตกต่างน้ัน และรู้ว่าจะ
ใช้วิธีการในรูปแบบใด 
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 สรุปได้ว่า ภาวะผู้น าตามสถานการณ์ ท าให้ผู้น ามุ่งเน้นว่างานเฉพาะน้ันๆจะต้องอยู่
ภายใต้การพิจารณาและความพร้อมในงานของแต่ละคน ผู้น าจะต้องพิจารณาแต่ละสถานการณ์ โดย
เน้นที่วัตถุประสงค์และศักยภาพทางด้านวัฒนธรรม การท าความเข้าใจกับรูปแบบของภาวะผู้น า
และผู้ตามสร้างสะพานข้ามวัฒนธรรมเพื่อให้งานส าเร็จลุล่วงไปได้ องค์การในอนาคตสามารถ
ด าเนินงานไปได้ดีขึ้นในวัฒนธรรมที่หลากหลาย สิ่งแวดล้อมของโลกและลักษณะที่ท้าทายและ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วของโลก 

 ภาวะผู้น าเชิงวิสัยทัศน์ (Visionary Leadership) 
 หมายถึงความสามารถของผู้น าในการสร้างและสื่อสารวิสัยทัศน์ขององค์การให้กับบุคลากร
ในองค์การได้อย่างน่าเช่ือถือ น่าสนใจ เข้าใจ และมีความเช่ือว่าวิสัยทัศน์น้ันจะเป็นได้จริง องค์ประกอบ
หลักของวิสัยทัศน์ที่ดี คือ เน้นค่านิยม (Value Centered) สามารถท าให้เป็นจริงได้ (Realizable) 
สร้างแรงดลใจ (Inspirational) และมีลักษณะพิเศษ (Unique) ที่แตกต่างจากองค์กรอื่น วิสัยทัศน์
จะต้องสอดคล้องกับสถานการณ์ เวลา และสะท้อนถึงคุณลักษณะพิเศษขององค์การ (พิชาย รัตนดิลก   
ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 195-196)  
 ทักษะ 3 ประการที่ผู้น าเชิงวิสัยทัศน์ควรแสดงออกมา 

1. ความสามารถในการอธิบายวิสัยทัศน์ต่อผู้อื่น โดยท าให้วิสัยทัศน์น้ันชัดเจนใน
รูปแบบของการกระท าและเป้าหมายที่ต้องปฏิบัติ โดยการสื่อสารด้วยการพูดและเขียนอย่างชัดเจน 

2. ผู้น าต้องแสดงพฤติกรรมที่สอดคล้องกับวิสัยทัศน์ เพื่อเป็นแบบอย่างให้กับผู้ตาม
ได้ปฏิบัติตาม 

3. มีทักษะที่สามารถขยายวิสัยทัศน์ในบริบทที่แตกต่างกัน เพื่อให้สามารถประยุกต์ใช้
ในความหลากหลายของสถานการณ์ ผู้น าจะต้องท าให้วิสัยทัศน์มีความหมายต่อหน่วยงานย่อยใน
ทุก องค์การ ให้ผู้ตามรู้ว่าสิ่งที่เขาท าน้ันส่งเสริมเป้าหมายขององค์การได้ 

 ภาวะผู้น าแบบแลกเปล่ียน 
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552,หน้า 201) ได้ให้นิยามภาวะผู้น าแบบแลกเปลี่ยนน้ีว่า คือ
กระบวนการแลกเปลี่ยนระหว่างผู้น ากับผู้ตาม โดยผู้น าจะได้รับความส าเร็จของงานตามเป้าหมาย 
ขณะที่ผู้ตามจะได้รับรางวัลการตอบแทน ผู้น าแบบแลกเปลี่ยนจะให้ความสนใจในองค์การ เก่งใน
การบริหารจัดการสามารถท าให้องค์การด าเนินงานอย่างราบรื่นและมีประสิทธิภาพ ผู้น าประเภทน้ี
จะมีความเช่ียวชาญในการวางแผน การจัดงบประมาณ มุ่งเน้นงานไม่เกี่ยวข้องกับเรื่องส่วนบุคคล 
ผู้น าแบบแลกเปลี่ยนจะก าหนดเป้าหมายหรือความคาดหวังกับผู้ตามชัดเจน และสามารถตอบสนอง
ความต้องการของผู้ตามได้อย่างมีประสิทธิภาพตามที่ตกลงกันไว้ จึงน าไปสู่การเพิ่มผลผลิตภาพ
งานขององค์การ 
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 การน า คือ การจัดการของผู้บริหาร หรือผู้บังคับบัญชาให้สามารถจูงใจ พัฒนาศักยภาพ
พนักงานให้ท างานบรรลุเป้าหมายที่ก าหนด แต่การเป็นผู้จัดการหรือผู้บริหาร ไม่ได้หมายถึงการมี
ภาวะผู้น า ดังน้ันการศึกษาภาวะผู้น าองค์การจึงเป็นสิ่งส าคัญ เพราะผู้น าเป็นผู้ขับเคลื่อนองค์การ 
และน าพาผู้ตามให้ปฏิบัติงานตามนโยบาย ทิศทางองค์การ และบรรลุเป้าหมายขององค์การได้  
จากทฤษฎีภาวะผู้น าข้างต้น ผู้วิจัยน าทฤษฎีภาวะผู้น ามาใช้ในการศึกษา ดังน้ี 

1. อ านาจที่มาจากต าแหน่ง ของ Fiedler 
2. ผู้น าแบบมีส่วนร่วม และแบบตัวแทน ของทฤษฎีสถานการณ์ของ Hersey and 

Blanchard 
3. ภาวะผู้น าแบบแลกเปลี่ยน ของ พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต 

 
ทฤษฎีการจูงใจ 

 Bateman and Snell (2009, pp. 470) ให้ความหมายว่า การจูงใจ หมายถงึแรงผลักดัน
พลังงานภายใน ในการก าหนดทิศทาง การสร้างความพยายามของบุคคล ซึง่ส่งผลต่อพฤติกรรมการ
ท างาน เช่น การมาท างานอย่างสม่ าเสมอ การท างานอย่างหนักเพือ่ให้บรรลเุป้าหมายองคก์าร การมี
ความภักดีต่อองค์การ การมีความต้องการร่วมงานกับองค์การ เป็นต้น 
 Kenicki and Williams (2006, pp. 197) ให้นิยามว่า การจูงใจ หมายถึงกระบวนการทาง
จิตวิทยา เริ่มต้นจากความต้องการของมนุษย์ ซึ่งความต้องการดังกล่าวเป็นผลให้เกิดแรงจูงใจ และ
แรงจูงใจน้ีจะผลักดันให้เกิดพฤติกรรม และพฤติกรรมดังกล่าวจะท าให้มนุษย์ได้รางวัล ส่งผลให้
เกิดความพึงพอใจ รางวัลน้ีแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ 1) รางวัลภายนอก คือ ความพึงพอใจเมื่อ
ได้รับรางวัลจากผู้อื่น 2) รางวัลภายใน คือ ความพึงพอใจจากผลงานของตนเอง 
 รังสรรค์ ประเสริฐศรี (2549, หน้า 242) ให้ความหมายการจูงใจว่า คืออิทธิพลภายใน
บุคคลซึ่งจะก าหนดระดับทิศทางและการใช้ความพยายามอย่างต่อเน่ือง การจูงใจเป็นแรงผลักดัน
ภายในที่ท าให้บุคคลเกิดความคิดริเริ่ม ควบคุม รักษาพฤติกรรมและการกระท า 
 การจูงใจจึงเป็นสิ่งส าคัญในการสร้างแรงกระตุ้น แรงผลักดันให้บุคลากรแสดงพฤติกรรมที่
ส่งผลต่อการเพิ่มผลผลิตภาพงาน เพื่อให้องค์การบรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้  และยังส่งผลให้
พนักงานเกิดความภักดีต่อองค์การ รักองค์การ ทุ่มเทท างานให้กับองค์การ ผู้วิจัยขอน าเสนอทฤษฎีที่
น่าสนใจดังน้ี 

 ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการของ Maslow  
 เป็นการศึกษาถึงความต้องการ (Needs) ของมนุษย์ Maslow เป็นนักจิตวิทยาช่ือดังในด้าน
ความต้องการของมนุษย์ ซึ่งเป็นผู้ค้นพบทฤษฎีความต้องการเป็นล าดับขั้นของมนุษย์ Maslow เช่ือ
ว่าความต้องการของมนุษย์เป็นสิ่งส าคัญมาก มีความสัมพันธ์ต่อพฤติกรรมการท างานและมีผลต่อ
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ทัศนคติในการท างาน Maslow ได้น าเสนอหลักความต้องการ 5 ล าดับขั้น ประกอบด้วย (Kenicki 
and Williams, 2006, pp.198-199) 

1. ความต้องการทางด้านร่างกาย (Physiology Needs)  ได้แก่ ความต้องการด้านอาหาร 
เครื่องนุ่งห่ม ยารักษาโรค โดยในองค์การสามารถตอบสนองความต้องการร่างกายได้ โดยมีอากาศ 
แสงสว่างเพียงพอ อุปกรณ์เครื่องมือในการท างาน และค่าตอบแทนที่รับได้ 

2. ความต้องการความมั่นคง (Safety Needs) หมายถึงความต้องการทางด้านร่างกาย
และจิตใจ โดยธรรมชาติมนุษย์จะหลีกเลี่ยงความเครียด หรืออันตรายที่คุกคามต่อร่างกาย ในองค์การ
สามารถตอบสนองความต้องการได้ เช่น การไม่มีอันตรายจากสภาพการท างาน การตกงาน ความ
มั่นคงในการท างาน การขาดสิทธิประโยชน์ และทางสุขภาพ เป็นต้น 

3. ความต้องการทางด้านสังคม (Social Needs) คือความรักและมิตรภาพ ในองค์การ
สามารถตอบสนองได้คือ การเป็นส่วนหน่ึงขององค์การ การมีส่วนร่วมในการท างาน ความสัมพันธ์    ใน
ที่ท างาน ทั้งกับเพื่อนร่วมงานและหัวหน้างาน 

4. ความต้องการการยกย่อง (Esteem Needs) คือความต้องการยอมรับ ความมี
ช่ือเสียง และความเช่ือมั่นในตนเอง องค์การสามารถตอบสนองได้โดยการมีสถานภาพที่สูงขึ้น มี
ความก้าวหน้าในงาน ได้รับมอบหมายงานที่มีความรับผิดชอบที่สูงขึ้น มีส่วนร่วมในการตัดสินใจ 
ได้รับการยอมรับจากเพื่อนร่วมงาน หรือจากองค์การ 

5. ความต้องการการประสบความส าเร็จ (Self-Actualization Needs) นับเป็นความ
ต้องการ ขั้นสูงสุด มนุษย์ต้องการประสบความส าเร็จในเป้าหมายที่ตั้งไว้ ขึ้นอยู่กับบุคคลน้ันๆ ใน
องค์การสามารถตอบสนองได้โดยการพัฒนาทักษะและความคิดสร้างสรรค์ของพนักงาน เลื่อน
ต าแหน่ง ได้รับรางวัลหรือการเชิดชูเกียรติ 

 ทฤษฎีการตั้งเป้าหมาย (Goal-Setting Theory) 
 ค้นพบโดย Locke และ Latham โดยเน้นว่าเป้าหมายจะเป็นตัวก าหนดทิศทาง ความคิด 
และการกระท าต่างๆ ดังน้ัน การตั้งเป้าหมายเพื่อใช้เป็นแรงจูงใจให้พนักงานมีความมุ่งมั่นในการ
ท างาน เพื่อรางวัลหรือสิ่งตอบแทนที่พนักงานจะได้รับ โดยผู้จัดการต้องใช้ให้เหมาะสมกับแต่ละ
บุคคล รู้ความคาดหวังของพนักงานแต่ละคนเพื่อก าหนดรางวัลตามความคาดหวัง เป้าหมายที่ดี
จะต้องมีความเฉพาะเจาะจง ท้าทาย สามารถบรรลุผลได้ และได้รับการยอมรับร่วมกันระหว่าง
ผู้จัดการและพนักงาน ทั้งน้ีพนักงานต้องได้รับข้อมูลการประเมินผลการปฏิบัติงาน และได้รับ
รางวัลตามที่ตกลงไว้เมื่อปฏิบัติงานบรรลุเป้าหมาย (Kenicki and Williams , 2006, pp. 204-205)   

 ทฤษฎีการเสริมแรง (Reinforcement Theories) 
 เป็นทฤษฎีที่แสดงถึงพฤติกรรมของมนุษย์ โดยพิจารณาสภาพแวดล้อมภายนอกและ
ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นของสิ่งน้ันต่อพฤติกรรมของแต่ละบุคคล น่ันคือ กระบวนพฤติกรรมของคนเกิด
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จากการเรียนรู้จากประสบการณ์  Skinner ได้พัฒนาทฤษฎีน้ีและน ามาใช้เป็นเทคนิคการจูงใจ 
เรียกว่า ทฤษฎีการเสริมแรงด้านบวกหรือการปรับพฤติกรรม โดยเขาเช่ือ ว่าพฤติกรรมใดก็ตามที่
ส่งผลดีต่อตนเองมนุษย์จะกระท าซ้ า ในทางตรงกันข้ามถ้าพฤติกรรมน้ันส่งผลด้านลบมนุษย์ก็จะไม่
ปฏิบัติซ้ า หรือเลิกกระท า (รังสรรค์ ประเสริฐศรี, 2549, หน้า 254-256) 

กลยุทธ์ทฤษฎีการเสริมแรงม ี4 วิธี ประกอบด้วย 
1. การเสริมแรงด้านบวก (Positive Reinforcement) เป็นการเพิ่มผลลัพธ์ที่คุณค่า (พึงพอใจ) 

ซึ่งจะเป็นการท าให้เกิดพฤติกรรมซ้ าของบุคคล เช่น การให้รางวัลตอบแทนผลการปฏิบัติงาน การ
ชมเชย เพื่อกระตุ้นให้เกิดพฤติกรรมซ้ ามากขึ้น เป็นต้น 

2. การเรียนรู้ด้วยการหลีกเลี่ยง (Avoidance Learning) หรือการเสริมแรงด้านลบ 
(Negative Reinforcement) คือการเรียนรู้วิธีปฏิบัติเพื่อหลีกเลี่ยงผลลัพธ์ที่ไม่น่าพึงพอใจ เช่น การ
กลัวเจ้านายต าหนิจากการท างานล่าช้า ลูกน้องก็จะพยายามท างานให้เสร็จภายในเวลาที่ก าหนด เป็นต้น 

3. การท าให้หมดไป (Extinction) คือการยับยั้ง หรือยกเลิกรางวัล เพื่อไม่ให้เกิดพฤติกรรม
น้ันซ้ า หรือเป็นการปรามพฤติกรรมบางอย่างที่ไม่น่าพึงพอใจ โดยการลดการเสริมแรงทางด้านบวก  

4. การลงโทษ (Punishment) คือ การท าให้พฤติกรรมน้ันหมดไป โดยให้ผลตอบแทน
ในทางลบ  

 การมอบอ านาจ (Empowerment) 
 คือกระบวนการแบ่งปันอ านาจให้กับลูกน้องในการตัดสินใจด้วยตัวเอง เป็นเทคนิคการ
จูงใจเพื่อเป็นการเสริมความมั่นใจ และเพิ่มขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน และเช่ือว่าการมอบ
อ านาจน้ีจะมีอิทธิพลต่อการสร้างประโยชน์ให้กับองค์การ ปัจจุบันใช้แนวคิดน้ีเป็นจ านวนมาก 
ผลลัพธ์ที่ได้คือ บุคลากรมีแนวคิดริเริ่มสร้างสรรค์มากขึ้น งานมีประสิทธิภาพ และมีความมั่นใจใน
ตนเอง (Bateman and Snell, 2009, pp. 489) 
 จะเห็นได้ว่า การจูงใจเป็นปัจจัยส าคัญที่ช่วยส่งเสริมแรงจูงใจให้กับพนักงานในองค์การ 
ให้มีทัศนคติ พฤติกรรมการท างานเป็นไปในทิศทางที่องค์การต้องการ การเลือกใช้เทคนิคการจูงใจ
จึงเป็นสิ่งส าคัญ ผู้จัดการหรือผู้บริหารต้องระมัดระวังใช้ให้ถูกทางเพราะอาจส่งผลด้านบวกหรือ
ด้านลบก็ได้ ผู้วิจัยจึงน าทฤษฎีการจูงใจที่มาใช้ในการวิจัย ดังน้ี 

1. ทฤษฎีล าดับขั้นความต้องการของ Maslow 
2. ทฤษฎีการตั้งเป้าหมาย โดยการใช้ Management by Objective ของ Locke and Latham 
3. ทฤษฎีการเสริมแรงด้านบวก ของ Skinner 
4. การมอบอ านาจของ Bateman and Snell 
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วัฒนธรรมองค์การ  

 จากการศึกษาวรรณกรรมและผลงานของ Kroeber and Kluckhon (1952, pp. 181 อ้างใน 
Senior, 2006, pp. 140) ได้มีการให้ความหมายของวัฒนธรรมดังสรุปได้ดังน้ี  
 วัฒนธรรมประกอบด้วยแนวของการคิด ความรู้สึก การแสดงปฏิกิริยา การได้รับและการ
ถ่ายทอด โดยสัญลักษณ์ การประสบความส าเร็จของมนุษย์ที่แตกต่างกัน สิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้น หลัก
ส าคัญของวัฒนธรรมประกอบด้วยประเพณี แนวความคิด และค่านิยม 
 นอกจากน้ียังมีนิยามของวัฒนธรรมของ Hofstede (1981, pp. 24 อ้างใน Senior, 2006, 
pp. 140) กล่าวว่า วัฒนธรรมเป็นที่รวบรวมความคิด และจิตใจของมนุษย์ที่สามารถจ าแนกความ
แตกต่างระหว่างสมาชิกของกลุ่มหน่ึงจากกลุ่มอื่น วัฒนธรรมเป็นระบบของค่านิยมที่สร้างสมไว้ 
 ในปี ค.ศ.1995 Brown ได้ให้ค านิยามของค าว่าวัฒนธรรมในหนังสือวัฒนธรรมองค์การ 
(Organizational Culture) เขาได้กล่าวถึง วัฒนธรรมขององค์การอุตสาหกรรมและประเพณีของการ
คิดและการกระท า ซึ่งอาจจะมากขึ้นหรือน้อยลงตามสมาชิกทั้งหมด และสมาชิกใหม่จะต้องเรียนรู้
และอย่างน้อยต้องยอมรับเพื่อที่จะได้รับการยอมรับในองค์กรธุรกิจน้ัน วัฒนธรรมตามความหมายน้ี
ยังครอบคลุมถึงพฤติกรรม วิธีการผลิต ทักษะการท างาน ความรู้ทางเทคนิค เจตคติต่อการมีวินัย
และการลงโทษ ประเพณีและลักษณะนิสัยของการจัดการ วัตถุประสงค์ที่ต้องพิจารณา วิธีการท า
ธุรกิจ วิธีการจ่ายเงิน ค่านิยมเกี่ยวกับประเภทของงานต่างๆ ความเช่ือในระบบประชาธิปไตย การให้
ค าปรึกษา และการประชุมและการใช้ภาษาที่ต้องห้าม  
 Cummings and Worley (2005, pp.509 อ้างใน Senior, 2006, pp. 140) ได้นิยาม
วัฒนธรรมองค์การว่าเป็นแบบแผนของข้อตกลงเบื้องต้น รวมทั้งค่านิยมและเกณฑ์ที่สมาชิกของ
องค์การต้องร่วมรับผิดชอบไม่มากก็น้อย ในขณะที่งานวิจัยเจริญเติบโตขึ้น แสดงให้เห็นว่า
วัฒนธรรมมีผลกระทบต่อยุทธศาสตร์และการน าไปปฏิบัติ เพื่อให้ธุรกิจมีความสามารถที่จะประสบ
ความส าเร็จในระดับความเป็นเลิศ  
 ลักษณะของวัฒนธรรมองค์การ (Senior, 2006, pp. 143) 
 1. นวัตกรรมและความเสี่ยง เป็นระดับที่พนักงานได้รับการสนับสนุนให้มีลักษณะ
เป็นนวัตกรรมและยอมรับการเสี่ยง 
 2. ให้ความสนใจในรายละเอียด เป็นระดับที่พนักงานได้รับการคาดหวังที่จะให้
แสดงออกอย่างชัดเจน สามารถที่จะวิเคราะห์และมีความตั้งใจในรายละเอียด 
 3. เน้นถึงผลลัพธ์ เป็นการบริหารจัดการที่เน้นผลลัพธ์มากกว่าเทคนิคและกระบวนการ
ที่ใช้เพื่อให้ประสบความส าเร็จ 
 4. เน้นถึงประชาชน เป็นระดับของการบริหารการตัดสินใจ โดยพิจารณาถึงประสิทธิผล
ของคนภายในองค์การ 
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 5. เน้นเรื่องทีมงาน กล่าวคือ กิจกรรมการท างานจะเกิดขึ้นในกลุ่มมากกว่าเป็นรายบุคคล 
 6. ความก้าวร้าว คือคนที่จะมีลักษณะก้าวร้าวและแข่งขันมากกว่าเป็นไปอย่างง่ายๆ
สบายๆ 
 7. มีความมั่นคง กล่าวคือกิจกรรมขององค์การจะเน้นความแตกต่างของฐานะเดิมต่อ
การเจริญเติบโต 

 มิติของวัฒนธรรมองค์การ (Senior, 2006, pp. 154-162) ประกอบด้วย 
1. ทัศนะทางด้านโครงสร้างของวัฒนธรรม ได้แก่ วัฒนธรรมทางอ านาจ วัฒนธรรม

ทางบทบาท วัฒนธรรมเกี่ยวกับงาน และวัฒนธรรมด้านบุคคล 
2. วัฒนธรรมองค์การและสิ่งแวดล้อมภายนอก ได้แก่ การมีคนเข้มแข็ง การท างาน

หนัก ความเช่ือมั่นในองค์การ และกระบวนการทางวัฒนธรรม 
3. วัฒนธรรมองค์การเกี่ยวกับโครงสร้าง กลยุทธ์ และสิ่งแวดล้อมภายนอก ได้แก่ 

ความมั่นคง การมีปฏิกิริยาตอบโต้ การมีส่วนร่วม การส ารวจ และการสร้างสรรค์ 
4. อิทธิพลของวัฒนธรรมแห่งชาติ และวัฒนธรรมที่หลากหลาย 

 เครือข่ายของวัฒนธรรม  
1. การปฏิบัติต่อกันของสมาชิกและเช่ือมโยงกับสิ่งต่างๆขององค์การ วิธีที่ดีที่สุดใน

การท างานที่ท าให้เห็นความแตกต่างและผลประโยชน์ของศักยภาพขององค์การและยังแสดงให้เหน็
ว่าสิ่งต่างๆควรเกิดขึ้นอย่างไร ความยากล าบากจะเปลี่ยนไปเป็นข้อตกลงส าคัญๆ 

2. พิธีกรรมต่างๆในองค์การ ได้แก่การฝึกอบรม การโฆษณา และการประเมินผล 
ซึ่งจะช้ีให้เห็นถึงความส าคัญขององค์การ มีการเสริมแรงวิธีท างานตามปกติ และเครื่องหมายที่
แสดงว่าอะไรเป็นสิ่งส าคัญและอะไรเป็นค่านิยม 

3. เรื่องราวที่สมาชิกในองค์การเล่าสู่กันฟัง หรือเล่าให้ผู้อื่นฟัง อาจจะเป็นเรื่องใหม่ 
หรือเป็นประวัติศาสตร์ขององค์การ และจัดเป็นเหตุการณ์ที่ส าคัญและเป็นเรื่องที่ต่างไปจากเกณฑ์ 

4. เป็นสัญลักษณ์ขององค์การ ได้แก่ สัญลักษณ์ ส านักงาน รถ และต าแหน่ง หรือ
ประเภทภาษาที่ใช้ ค าศัพท์เฉพาะ และกลายเป็นตัวแทนของธรรมชาติองค์การ 

5. ระบบการควบคุม การวัดผล และระบบการให้รางวัล โดยเน้นว่าอะไรเป็นสิ่ง
ส าคัญที่จะต้องมีการเน้น และให้ความสนใจเพื่อให้กิจกรรมต่างๆด าเนินต่อไป 

6. โครงสร้างอ านาจจะสัมพันธ์กับกุญแจส าคัญของต้นแบบ กลุ่มที่มีอ านาจที่สุดใน
องค์การจะมีความสัมพันธ์กับข้อตกลงหลัก และความเช่ือว่าอะไรเป็นสิ่งส าคัญ 

7. โครงสร้างองค์การที่เป็นแบบแผน หรือไม่เป็นแบบแผน จะมีผลต่อโครงสร้าง
อ านาจในองค์การ และจะมีความสัมพันธ์ที่ส าคัญ และเน้นให้เห็นถึงสิ่งที่ส าคัญในองค์การ 
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 จะเห็นได้ว่าเครือข่ายวัฒนธรรมได้รวบรวมองค์ประกอบทั้งหมดในองค์การ โดยให้เห็น
อิทธิพลที่มีต่อองค์การ ซึ่งได้แก่ ความเช่ือ ข้อตกลงเบื้องต้นของคน และความพยายามที่จะใช้
ยุทธศาสตร์เพื่อการเปลี่ยนแปลง กล่าวคือ ไม่สามารถแยกวัฒนธรรมออกจากวิถีชีวิตในองค์การได้ 
โดยเน้นถึงองค์ประกอบต่างๆที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงในอง ค์การ และเพื่อให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงจะต้องใช้ความพยายามอย่างมากที่จะเปลี่ยนแปลงองค์ประกอบต่างๆในเครือข่าย
วัฒนธรรม และการที่จะสร้างเครือข่ายวัฒนธรรมในองค์การ  ก็คือการดูแลแนวของเครือข่าย
วัฒนธรรมและสร้างเครือข่ายวัฒนธรรม ส าหรับองค์การที่เรารู้ดี หรือเป็นส่วนงานหรือแผนกงาน 
ในกรณีที่เป็นองค์การใหญ่และการที่ต้องการให้มีการเปลี่ยนแปลงพิธีกรรม การปฏิบัติงานประจ า 
เรื่องราว สัญลักษณ์ ที่เป็นองค์ประกอบของเครือข่ายวัฒนธรรม 
 วัฒนธรรมองค์การเป็นความรับรู้ร่วมกันของสมาชิกในองค์การ วัฒนธรรมองค์การท า
หน้าที่หลายประการ เช่น 1) การวางขอบเขตของบทบาทซี่งบทบาทน้ันสร้างความแตกต่างระหว่าง
องค์การหน่ึงกับองค์การหน่ึง 2) สร้างความรู้สึกที่บ่งชัดความเป็นสมาชิกขององค์การ 3) สนับสนุน
ให้บุคคลรุ่นใหม่มีความผูกพันต่อสิ่งที่ยิ่งใหญ่กว่าความสนใจส่วนตัวของแต่ละปัจเจกบุคคล 4) 
ช่วยยกระดับความมั่นคงของระบบสังคม เช่ือมติดบุคคลในองค์การเข้าด้วยกัน โดยมีมาตรฐานที่
เหมาะสมส าหรับบุคลากร และ 5) เปรียบดังกลไกในการควบคุมและความรู้สึกต่อการกระท า ซึ่ง
เป็นแนวทางและรูปแบบของทัศนคติ และพฤติกรรมของบุคลากร (รังสรรค์ ประเสริฐศรี , 2553, 
หน้า 179-187) 
 การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมองค์การเป็นสิ่งยาก แต่ไม่เกินความสามารถ ถ้าจะใช้สภาวการณ์    
4 ประการ  

1. การใช้วิกฤติอย่างไม่คาดฝัน (A Dramatic Crisis) เช่น วิกฤติเกี่ยวกับการถดถอย
ด้านการเงิน หรือการสร้างวิกฤติให้เป็นโอกาส ในการกระตุ้นบุคลากรให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทาง
วัฒนธรรม 

2. การเปลี่ยนผู้น า (Turnover in Leadership) ผู้บริหารระดับสูงรุ่นใหม่ มักมี
ทางเลือกที่ เป็นค่านิยมที่ส าคัญที่จะท าให้การเปลี่ ยนวัฒนธรรมองค์การเป็นไปได้ ด้วยการ
ตอบสนองต่อสภาวะวิกฤติ 

3. การเปลี่ยนแปลงทางวัฒนธรรม มักจะเกิดในองค์การที่มีอายุน้อยและมีขนาดเล็ก 
เพราะวัฒนธรรมในองค์การใหม่ยังฝังรากไม่ลึก และเป็นการง่ายที่ผู้บริหารจะจัดการสื่อสารค่านิยม
ใหม่ๆแก่บุคลากรอย่างทั่วถึง 

4. การยึดติดกับวัฒนธรรมมาก และมีข้อตกลงร่วมในค่านิยมของกลุ่มสมาชิกสูง ท า
ให้ยากต่อการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรม 
 จากการศึกษาผู้วิจัยสรุปได้ว่า วัฒนธรรมองค์การ คือรูปแบบของพฤติกรรมในองค์การที่
มีการก าหนดรูปแบบ การสั่งสมวิธีการการแสดงออก ทัศนคติ พฤติกรรมที่สืบต่อกันมาจนเป็น
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ประเพณีนิยม หรือมีการก าหนดค่านิยมหลัก (Core Value) เพื่อให้บุคคลในองค์การปฏิบัติเป็น
แนวทางเดียวกัน จนเป็นสัญลักษณ์ขององค์การ โดยค านึงถึงผลลัพธ์หรือเป้าหมายเดียวกัน เพื่อให้
ได้ซึ่งประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การ 

 การเมืองในองค์การ  
 เมื่อพิจารณาถึงนิยามของค าว่า อ านาจและการเมือง Buchanan and Huczynski (2004, pp. 
828 อ้างใน Senior, 2006, pp. 194) ได้กล่าวถึงอ านาจว่าเป็นก าลังความสามารถของแต่ละบุคคลที่มี
ต่อคนอื่น พฤติกรรมทางการเมือง เป็นหลักส าคัญของอ านาจที่จะน าไปสู่การปฏิบัติ โดยใช้เทคนิค
ที่มีอิทธิพลต่อการกระท า และกลยุทธ์อื่นเพื่อให้การท างานลุล่วงไปได้ 
  ในขณะที่มอร์แกน (1997) ได้ให้ความเห็นว่า องค์การเป็นเหมือนระบบทางการเมือง 
ประเภทต่างๆขององค์การก็จะมีลักษณะแตกต่างไปตามบทบาททางการเมือง กฎเกณฑ์ทาง
การเมืองก็แตกต่างกันไป ซึ่งสามารถพบได้ในองค์การต่างๆ 
 องค์การและแบบอย่างของกฎเกณฑ์ทางการเมือง ได้แก่ 

1. การมีอ านาจเด็ดขาด มีกลุ่มผู้มีอ านาจที่ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มอื่นๆ 
2. การปกครองตามสายงาน มีการก าหนดกฎเกณฑ์ 
3. การปกครองโดยมีผู้เช่ียวชาญวิชาการต่างๆ มีผู้เช่ียวชาญช่วยแก้ปัญหา 
4. การมีความมุ่งมั่นร่วมกัน มีการร่วมมือกันของแต่ละคณะ 
5. การปกครองแบบประชาธิปไตยที่มีผู้แทน มีการเลือกตั้ง เพื่อให้ได้ตัวผู้แทนจาก

หลายๆ ฝ่าย 
6. การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยตรง เป็นระบบที่ทุกคนมีกฎเกณฑ์ และสิทธิ

เท่าๆกัน หลักส าคัญทางการเมืองก็คือ การกระตุ้นให้องค์กรมีการปกครองตนเอง 
 ในความคิดเห็นของผู้วิจัย อาจกล่าวได้ว่า การเมืองในองค์การ คือ พฤติกรรมของบุคคล
หรือกลุ่มบุคคลที่มีอิทธิพลหรือต่อบุคลอื่นหรือคณะบุคคลอื่น โดยอาจเป็นการใช้อ านาจแบบเป็น
ทางการหรือไม่เป็นทางการก็ได้ แต่การแสดงบทบาทดังกล่าวสามารถมีอิทธิพลต่อผลดีผลเสียที่จะ
เกิดขึ้นในองค์การได้ 
 
การบังคับบัญชาและอ านาจการตัดสินใจ 

 จากบทความเรื่อง “การเปลี่ยนของแต่ละช่ัวอายุคนจะเปลี่ยนแปลงชีวิตในองค์การ
อย่างไร” สรุปได้ว่า แต่ละช่ัวอายุคนมีบทบาทในการสร้างองค์การในอนาคต วิธีการอาจจะเป็น
แบบไม่เป็นทางการ มีการสร้างทีมงาน ถ้าผู้จัดการขององค์การในอนาคตไม่เข้าใจแรงผลักดันก็อาจ
มีผลต่อองค์การ (Conger, 1997, pp. 24) 
 การออกแบบเพื่อการน าไปใช้ (Conger, 1997, pp. 56) 
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 การออกแบบส าหรับองค์การอาจผิดพลาดได้ด้วยลักษณะ ดังต่อไปน้ี 
1. มีการออกแบบจากบนสุดแต่ไม่มีจากส่วนล่าง การออกแบบควรจะเน้นจาก

พื้นฐานการตลาดมากกว่าให้ความส าคัญทางด้านภูมิศาสตร์ 
2. มีการออกแบบทางแนวดิ่งไม่มีตามแนวราบ คือการไม่ได้เอาใจใส่กับส่วนที่เป็น

หน่วยงานตามแนวตัดขององค์การ 
3. เน้นเรื่องงานแต่ไม่เน้นทีมงาน มีการเขียนรายละเอียดของงานในแต่ละต าแหน่ง 

แต่ไม่สนใจเรื่องกลุ่มหรือส่วนงานที่เกี่ยวข้อง 
4. ค านึงถึงโครงสร้างแต่ไม่เน้นฝ่ายสนับสนุน การเน้นเฉพาะโครงสร้างท าให้ขาด

การออกแบบเกี่ยวกับกระบวนการ การสร้างทักษะ ระบบการจัดการปฏิบัติงาน การให้รางวัลและ
ระบบข้อมูลข่าวสาร 

การออกแบบในลักษณะกระบวนการตัดสินใจ (Conger, 1997, pp. 58-59) 
 เป็นการยากที่จะพาองค์การที่ไม่มีการตัดสินใจตามสิ่งแวดล้อมขององค์การ การตัดสินใจจะ
ไม่เกี่ยวข้องกับกลุ่มที่มีวัตถุประสงค์ที่แตกต่าง ไม่ว่าทีมหรือแต่ละบุคคลต่างก็มีความรับผิดชอบ 
องค์การจะหยุดอยู่ที่ว่าการตัดสินใจท าอย่างไร ถ้าจะให้สามารถน าไปใช้ได้จะต้องให้การตัดสินใจมี
ความชัดเจนทั้งด้านผลผลิตและวิธีการบริการ ด้วยวิธีการดังน้ี 

1. ก าหนดกุญแจในการตัดสินใจและน าไปสู่ยุทธศาสตร์ 
2. ก าหนดประเด็นส าคัญ ข้อมูล และการวิเคราะห์ 
3. ก าหนดบทบาทและความน่าเช่ือถือที่แต่ละคนและกลุ่มเกี่ยวข้อง 
4. บรรยายถึงกระบวนการและเวลาที่จะท าให้คน และข้อมูลเข้าด้วยกัน 

 เครื่องมือที่จะช่วยให้สามารถตัดสินใจได้ประการแรก คือ การท าแผนผังการตัดสินใจ
เป็นกระบวนการหากุญแจของการตัดสินใจ จะท าให้เห็นวิสัยทัศน์ การบันทึกเวลาของผู้เกี่ยวข้อง
กับการตัดสินใจ เครื่องมือประการที่สองคือ ระบบแมททริกซ์ ซึ่งสามารถช่วยในการตัดสินใจได้ 
ระบบแมททริกซ์จะช้ีให้เห็นถึงการตัดสินใจ ซึ่งเป็นกุญแจของบริษัท แต่ละคนหรือกลุ่มจะมีส่วน
ในการตัดสินใจ 
 ไม่ว่าจะเป็นการตัดสินใจในลักษณะกระบวนการหรือร่วมกับประเด็นอื่นๆ ตามโครงสร้าง
ของการออกแบบ ก็จะท าให้การท างานง่ายขึ้น ถ้าคุณเริ่มต้นด้วยการวิเคราะห์การตัดสินใจ อาจจะ
พบมิติของโครงสร้างเบื้องต้น เช่น ทางด้านภูมิศาสตร์ ผลผลิต หน้าที่หรือลูกค้า เป็นต้น ล้วนเป็น
กุญแจส าคัญในการตัดสินใจทั้งสิ้น 
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 โครงสร้างส าหรับอนาคต (Conger, 1997, pp. 64) 
 ประการแรก บางองค์การจะประสบความส าเร็จในอนาคตเมื่อใช้ยุทธศาสตร์การ
เปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว โดยไม่มีความกดดันหรือมีระบบการท างานที่ไม่เป็นปกติ 
 ประการที่สอง บริษัทต่างๆจะมีการออกแบบโครงสร้างใหม่ทั้งหมดเพื่อให้ประสบ
ความส าเร็จ 
 ประการที่สาม โครงสร้างที่รับมาจะรวมถึงโครงสร้างใหม่  ๆซึ่งนับเป็นโครงสร้างที่เริ่ม
ขึ้นใหม่และแตกต่างไปจากเดิม 
 ประการที่สี่ ตามความพอใจเกี่ยวกับโครงสร้างใหม่จะขึ้นกับโครงสร้างน้อยกว่าการ
ออกแบบใหม่ และระบบที่สนับสนุนโครงสร้างน้ันๆ 

การตัดสินใจแบบระดับบนสู่ระดับล่าง และการตัดสินใจแบบให้อ านาจแก่ผู้ปฏิบัติงาน 

แนวทางการตัดสินใจแบบสั่งการจากระดับบนลงสู่ระดับล่าง (Top-Down Decision) 
ยังคงใช้ในการบริหารทั้งในอดีตและปัจจุบัน การตัดสินใจแบบน้ีอาจเป็นการตัดสินใจที่มีคุณภาพดี 
ท าได้ทันเวลา แต่ผู้ปฏิบัติงานอาจไม่มีส่วนร่วม (Participation) ในการตัดสินใจ ในปัจจุบันจะพบว่า
หลายๆองค์การได้ใช้การบริหารจัดการแนวใหม่ คือการใช้วิธีการท างานเป็นทีม เน้นการมีส่วนร่วม
ของผู้ปฏิบัติงานทั้งในด้านการเสนอแนะ การตัดสินใจ และให้ทีมมีความรับผิดชอบในด้านการผลิต
และการให้บริการเป็นอย่างมาก โดยใช้แนวความคิดการให้อ านาจกับผู้ปฏิบัติงาน (Empowerment) 
เพื่อท าการตัดสินใจ ผู้ปฏิบัติงานจึงท าหน้าที่ในการตัดสินใจในหลายเรื่อง ทั้งในเรื่องเกี่ยวกับการ
บริหารเจ้าหน้าที่ การสั่งซื้อวัสดุอุปกรณ์ การจัดส่งผลิตภัณฑ์ หรือการให้บริการ ผู้ปฏิบัติงานจะ
สามารถตัดสินใจที่จะแก้ปัญหาที่เกิดขึ้น หรือตัดสินใจที่จะปรับปรุงการด าเนินงาน หรือตัดสินใจที่
จะก าหนดเกี่ยวกับการผลิต หรือการก าหนดเวลาการท างาน เป็นต้น องค์การเช่ือว่าผู้ปฏิบัติงานจะ
ท าการตัดสินใจได้ดีกว่า ทั้งน้ีเพราะผู้ปฏิบัติงานรู้ว่าอ านาจเป็นสิ่งจ าเป็นเพื่อที่จะท างานได้ดี 
ผู้ปฏิบัติงานที่ท าการตัดสินใจพร้อมที่จะรับในผลของการตัดสินใจมากยิ่งขึ้น ดังน้ันเขาจึงพยายาม
ตัดสินใจให้มีคุณภาพสูงยิ่งขึ้น กล่าวได้ว่าเป็นลักษณะการสั่งการแบบมีส่วนร่วมคือ ระดับล่างสู่
ระดับบน (Bottom – up) (สร้อยตระกูล (ติวยานนท์) อรรถมานะ, 2550 , หน้า 402-403) 
 ในด้านอ านาจการตัดสินใจ กล่าวได้ว่าจะมีการใช้ผสมผสานกันระหว่างการสั่งการจาก
ระดับบนลงสู่ระดับล่าง ในด้านของเชิงนโยบาย ทิศทาง และแนวทางการบริหารงาน ในขณะเดียวกัน
ผู้บริหารจะใช้วิธีการสั่งการแบบมีส่วนร่วมคือ ให้อ านาจการตัดสินใจแก่ผู้ปฏิบัติงานและการมีส่วน
ร่วมในการบริหารจัดการบางส่วน การรับข้อเสนอแนะ หรือในการจัดการแก้ไขปัญหา เพื่อให้บรรลุ
เป้าหมายและเป็นไปตามวัตถุประสงค์ขององค์การ 
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การมีส่วนร่วม  

  การมีส่วนร่วมถือเป็นอีกกลไกหน่ึงที่มีความส าคัญต่อองค์การ โดยเฉพาะองค์การของ
ภาครัฐ ไม่เว้นแม้แต่องค์การในการก ากับดูแลของรัฐ การจัดการการมีส่วนร่วม เป็นองค์ประกอบ
หลักในการส่งเสริมท าให้เกิดการการมีส่วนร่วมในองค์การ การมีส่วนร่วมแบ่งออกเป็น 2 ประเภท 
คือ การมีส่วนร่วมของบุคลากรในองค์การ และการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน (พิชาย รัตนดิลก 
ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 265) ในงานวิจัยน้ีขอน าเสนอประเด็นหลักที่เกี่ยวข้อง ดังน้ี  

1. การมีส่วนร่วมของบุคลากรในองค์การ ประกอบด้วยเน้ือหา แนวทางการมีส่วน
ร่วมของบุคลากร ปัจจัยที่มีผลต่อการมีส่วนร่วมของบุคลากร 

2. การมีส่วนร่วมของประชาชน ตามแนวคิดของ Cohen and Uphoff ประกอบด้วย 
ปัจจัยที่มีผลต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน การจัดการการมีส่วนร่วม 

 การมีส่วนร่วมของบุคลากรในองค์การ 
 พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต (2552,หน้า 266) ได้ให้ความหมายว่า คือกระบวนการออกแบบ
เพื่อเพิ่มความผูกพันต่อความส าเร็จขององค์การ กระบวนการน้ีคือสร้างการมีส่วนร่วมของบุคลากร
ในการตัดสินใจในงานของบุคลากร โดยเพิ่มความเป็นอิสระในการท าง าน ลดการควบคุมการ
ปฏิบัติงาน ท าให้บุคลากรมีแรงจูงใจในการท างานและมีความผูกพันต่อองค์การ ส่งผลให้ผลิตภาพ
งานสูงขึ้นและมีความพึงพอใจในงานมากขึ้น การมีส่วนร่วมยังแสดงออกถึงความมีประชาธิปไตย
ในองค์การ เสริมสร้างความสัมพันธ์ในแนวระนาบ เป็นการกระจายอ านาจและส่งเสริมความเท่า
เทียมในสังคมขององค์การมากขึ้น 

 แนวทางการมีส่วนร่วมของบุคลากรมี  4 แนวทาง คือ (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, 
หน้า 266-267) 

1. การมีส่วนร่วมในการจัดการ (Participative Management) หมายถึงการมีส่วนร่วม
ในการตัดสินใจ ซึ่งบุคลากรมีส่วนในการใช้อ านาจตัดสินใจร่วมกับผู้บังคับบัญชา การมีส่วนร่วม
ในการจัดการเหมาะกับลักษณะที่มีความซับซ้อนซึ่งผู้บังคับบัญชาทราบเพียงงานบางเรื่อง ดังน้ัน
การมีส่วนร่วมช่วยให้บุคลากรได้มีโอกาสแสดงความคิดเห็นที่มีประโยชน์ต่องาน ท าให้ผู้เข้าร่วมมี
ความผูกพันกับการตัดสินใจและยังช่วยลดการต่อต้านในการน าไปปฏิบัติ อีกทั้งการมีส่วนร่วมเป็น
เสมือนการให้รางวัลในด้านจิตใจแก่บุคลากรเพราะท าให้ตนเองรู้สึกมีคุณค่า ได้รับการยอมรับ เห็น
ความส าคัญ และสนใจในงานมากขึ้น 

2. การมีส่วนร่วมแบบตัวแทน (Representative Participation) เป็นการให้บุคลากรมี
ตัวแทนในการตัดสินใจขององค์การ เช่น มีตัวแทนจากสหภาพแรงงานเข้าไปเป็นสมาชิกในกลุ่ม
คณะกรรมการบริหารองค์การเอกชนหรือรัฐวิสาหกิจที่ตนเองปฏิบัติงาน 
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3. วงจรคุณภาพ (Quality Circle) เป็นการน าปัญหาคุณภาพมาวิเคราะห์หาสาเหตุ
ของปัญหา เสนอแนะแนวทางแก้ไขและน าแนวทางน้ันไปปฏิบัติ ซึ่งจะประกอบไปด้วยทีมงานและ
มีหัวหน้าทีมร่วมรับผิดชอบ อีกทั้งมีการจัดประชุมเพื่ออภิปรายผล แต่อย่างไรก็ตามโดยปกติฝ่าย
จัดการจะสงวนการตัดสินใจในขั้นสุดท้ายส าหรับการเลือกแนวทางการปฏิบัติที่เสนอแนะโดยทีม 

4. การมีส่วนร่วมเป็นเจ้าขององค์การ (Stock Ownership) คือการที่ผู้ปฏิบัติงานของ
องค์การเป็นหุ้นส่วนขององค์การส่งผลให้ผูป้ฏิบัติงานมีความผูกพันกับองค์การและทุ่มเทให้กับการ
ปฏิบัติงานมากขึ้น เน่ืองจากผลประโยชน์ของตนเองมีความเช่ือมโยงกับผลประโยชน์ขององค์การ 
เช่น การจัดสรรก าไรจากการถือหุ้น หรือการจัดการในรูปแบบของสหกรณ์และกองทุนที่จัดตั้งขึ้ น
โดยประชาชนในชุมชน  

 ปัจจัยที่มีผลต่อการมีส่วนร่วมของบุคลากร (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 268) 
แบ่งออกเป็น 3 ปัจจัยหลัก คือ 
 ปัจจัยด้านจิตวิทยา  คือ ค่านิยม ทัศนคติ และความคาดหวังของสมาชิกองค์การ 
 ปัจจัยด้านองค์การ  มี 2 ประเด็นหลัก คือ ลักษณะการออกแบบงานขององค์การ 
หากงานได้รับการออกแบบให้มีการพึ่งพาซึ่งกันและกัน แต่ให้บุคคลแต่ละคนมีอิสระในการ
ตัดสินใจอาจเป็นผลเสียต่อการผลิต อีกประเด็นคือ บรรยากาศขององค์การ หากองค์การมี
บรรยากาศของความไม่ไว้วางใจซึ่งกันและกัน หรือผู้จัดการได้รับการมองจากบุคลากรว่ามีบุคลิก
และความคิดแบบเผด็จการ การสร้างการมีส่วนร่วม มีแนวโน้มจะประสบความล้มเหลว 
 ปัจจัยด้านสิ่งแวดล้อม ได้แก่  การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี การเปลี่ยนแปลงระเบียบ
ของราชการ และการแข่งขัน 

 การมีส่วนร่วมของประชาชน  
 เป็นความพยายามสร้างจิตส านึกและเพิ่มพลังอ านาจทางเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งเกิดจาก
การที่ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและการตัดสินใจ 

แนวคิดของ Cohen and Uphoff ได้จ าแนกการมีส่วนร่วมเป็น 4 ประเภท คือ (พิชาย รัตนดิลก 
ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 276-277) 
 1. การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ (Participation in Decision-making) หมายถึง การ
ที่ประชาชนมีส่วนร่วมในการคิดริเริ่มโครงการโดยมีการอภิปรายถึงปัญหาและความต้องการ การ
จัดล าดับความส าคัญของปัญหา การก าหนดทางเลือกว่าควรจะจัดท าโครงการหรือกิจกรรม
อะไรบ้าง และการตัดสินใจว่าจะท าโครงการใด  
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 2. การมีส่วนร่วมในการปฏิบัติ  ( Participation in Implementation)  หมายถึง 
ประชาชนมีส่วนในการสนับสนุนทรัพยากรต่างๆให้กับโครงการ ทั้งในด้านการเงิน แรงงาน วัสดุ
อุปกรณ์ รวมถึงการมีส่วนร่วมในการบริหารและประสานงานโครงการ 
 3. การมีส่วนร่วมในผลประโยชน์ (Participation in Benefits) มีทั้งการร่วมรับ
ประโยชน์และรับผลทางลบจากโครงการพัฒนา ผลประโยชน์ที่ได้รับ ได้แก่ 1) ผลประโยชน์ด้าน
วัตถุ เช่น การมีรายได้และทรัพย์สินที่เพิ่มขึ้น หรือการมีสาธารณูปโภคที่เพียงพอ 2) ผลประโยชน์
ด้านสังคม ได้แก่ การได้รับการศึกษารวมทั้งการได้รับบริการด้านสังคมอื่นๆ 3) ผลประโยชน์ส่วน
บุคคล ได้แก่ การมีความนับถือตนเองเพิ่มขึ้น มีพลังอ านาจทางการเมืองมากขึ้น ส่วนการได้รับ
ผลกระทบทางลบ มีทั้งในด้านวัตถุ คือการมีหน้ีสินเพิ่มมากขึ้น ด้านสังคม คือความแตกแยกและ
ความขัดแย้งในชุมชน และด้านบุคคล คือการที่ประชาชนมีความรู้สึกว่าตนเองไร้อ านาจ ไร้ศักดิ์ศรี
และได้รับความอยุติธรรม เป็นต้น 
 4. การมีส่วนร่วมในการประเมินผล (Participation in Evaluation) เป็นการที่
ประชาชนเข้ามามีส่วนในการประเมินโครงการทั้งอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ เช่น การเข้า
ร่วมประชุม ร่วมเป็นคณะท างาน หรือเป็นคณะกรรมการในการประเมินผล ส่วนการประเมินผล
อย่างไม่เป็นทางการ เช่น การประชุมกลุ่มย่อยอย่างไม่เป็นทางการ หรือการพบปะพูดคุยแลกเปลี่ยน
ความคิดเห็น เป็นต้น 

 ปัจจัยที่มีผลต่อการมีส่วนร่วมของประชาชน มีปัจจัยหลัก 4 ปัจจัย (พิชาย รัตนดิลก ณ 
ภูเก็ต, 2552, หน้า 279-281) ได้แก่  

1. ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจของการมีส่วนร่วม คือ ต้นทุนที่ผู้เข้ามามีส่วนร่วมต้อง
จ่าย เช่น ค่าเดินทาง เวลา และการเสียโอกาสในการท ากิจกรรมที่สร้างรายได้  เป็นต้น โดยเมื่อ
ประชาชนเข้าร่วมโครงการ ย่อมคาดหวังผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจที่จะได้รับ เช่น การเพิ่มรายได้ 
การมีอาชีพที่มั่นคง เป็นต้น 

2. ความไว้วางใจ (Trust) ต่อหน่วยงานหรือบุคลากรที่จัดการการมีส่วนร่วม มิติของ
ความไว้วางใจระหว่างบุคคลมี 5 มิติ คือ ความซื่อตรงยึดมั่นในหลักการ (Integrity) ความมีสมรรถภาพ 
(Competence) คือทักษะและความสามารถของบุคคลที่สามารถพึ่งพาได้ ความคงเส้นคงวา (Consistency) 
ในการปฏิบัติ ความภักดี (Loyalty) ซึ่งกันและกัน และการเปิดเผย (Openness) คือ การเปิดใจพร้อมรับ
ฟังความคิดเห็นของผู้อื่นและพูดความจริงโดยไม่ปกปิด 

3. ความไว้วางใจระหว่างประชาชนที่มีส่วนร่วม คือ ความไว้วางใจระหว่างประชาชน
ในการเข้าร่วมกิจกรรมหรือโครงการใด เช่น เพื่อนหรือญาติที่มีความสัมพันธ์ที่ดีต่อกัน เป็นต้น 
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4. การตระหนักต่อปัญหา คือ เมื่อประชาชนรับรู้ปัญหาว่ามีผลกระทบในด้านลบต่อ
ตนเอง หรือต่อสังคม จนท าให้ประชาชนเกิดความตระหนักในปัญหาและเข้าไปมีส่วนร่วมใน
โครงการ แผนงานหรือนโยบายน้ัน 

 หลักการของการสร้างการมีส่วนร่วม (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 282-283) 
1. การให้ความส าคัญต่อประชาชน คือ ต้องน าความต้องการของประชาชนเป็น

ประเด็นหลักในการพิจารณาการตัดสินใจและปฏิบัติในโครงการ 
2. การยอมรับความรู้และทักษะของประชาชน เป็นการน าเอาความรู้และทักษะของ

ประชาชนมาใช้ให้เกิดประโยชน์และเสริมสร้างศักยภาพต่อโครงการ เช่น การใช้ทรัพยากรท้องถิ่น
เพื่อหลีกเลี่ยงการพึ่งพาจากภายนอก เป็นต้น 

3. การเสริมสร้างอ านาจให้กลุ่มผู้หญิง เป็นการปรับปรุงความไม่เท่าเทียมทางเพศ 
โดยให้ผู้หญิงมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ และเป็นการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริงมิใช่เพียงเชิงสัญลักษณ์ 

4. การสร้างบรรยากาศความมีอิสระ คือการให้ความอิสระแก่ประชาชนเท่าที่จะท า
ได้ตามสภาพความเป็นจริงของโครงการ และหลีกเลี่ยงการควบคุมโดยเจ้าหน้าที่  

5. การสนับสนุนการริเริ่มของประชาชน โดยผู้จัดการการมีส่วนร่วมสนับสนุนให้
ประชาชนมีความคิดริเริ่มโครงการ ตัดสินใจ และลงมือปฏิบัติอย่างกระตือรือร้น 

6. การอนุญาตให้บางสิ่งเป็นไปเองในทิศทางของโครงการ คือ การปล่อยให้มีการ
พัฒนาอย่างค่อยเป็นค่อยไปในเรื่องที่เกี่ยวข้องกับความสามารถของประชาชนในท้องถิ่น หรือ
ส่งเสริมให้ประชาชนมีบทบาทมากขึ้นและเริ่มต้นรับผิดชอบเองในบางเรื่อง 

 การก ากับติดตามและประเมินผลการมีส่วนร่วม 
 เป็นการสร้างตัวแบบการประเมินผลโครงการโดยใช้วิธีเชิงปริมาณและคุณภาพ คือ 
ผลลัพธ์ที่สามารถวัดได้ และการอธิบายตีความเพื่อสร้างความเข้าใจในกระบวนการ ตัวอย่างตัวช้ีวัด
ในเชิงปริมาณ เช่น การปรับปรุงและเพิ่มประสิทธิผลของการให้บริการ สัดส่วนของผู้เข้าร่วมการ
ประชุม จ านวนของผู้น าชุมชนที่ด ารงต าแหน่งในโครงการ ตัวอย่างตัวช้ีวัดในเชิงคุณภาพเช่น การ
เติบโตขององค์การในระดับชุมชน การขยายตัวของความสามัคคีและการสนับสนุนซึ่งกันและกัน 
การมีการขยายเครือข่าย เป็นต้น (พิชาย รัตนดิลก ณ ภูเก็ต, 2552, หน้า 289-290) 
 
การควบคุม  

 Bateman and Snell (2009, pp. 574) ให้ความหมายว่า การควบคุมคือกระบวนการใดๆก็
ตามที่ใช้ก าหนดทิศทางการท ากิจกรรมของบุคลากรให้ได้ผลลัพธ์ตามเป้าหมายขององค์ก าร การ
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ควบคุมเป็นสิ่งจ าเป็นในการจัดการตามวัตถุประสงค์ น่ันคือการก ากับดูแลแผนงาน กลยุทธ์ ให้ได้
ตามแผนและเป้าหมายที่ก าหนด 
 Kenicki and Williams (2006, pp. 252) ให้ความหมายว่า การควบคุม คือการด าเนินการ
ให้เป็นไปตามทิศทางที่ได้วางแผนไว้ เป็นการก ากับการด าเนินงานโดยการเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์
หรือเป้าหมายและท าการปรับแก้ไขเมื่อไม่เป็นไปตามผลลัพธ์ขององค์การ 
 รังสรรค์  ประเสริฐศรี  (2549,หน้า 150) ให้ความหมายว่า การควบคุมองค์การ คือ 
กระบวนการอย่างเป็นระบบที่ผู้บริหารใช้ควบคุมดูแลกิจกรรมต่างๆภายในองค์การให้เป็นไปตามแผน
และเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ซึ่งการควบคุมองค์การได้แก่ การจัดการโดยวัตถุประสงค์ (Management by 
Objectives) ระบบวินัยของพนักงาน (Employee Discipline Systems) การวิเคราะห์ข้อมูลด้านการเงิน 
(Informational Financial Analysis) การวิเคราะห์จุดคุ้มทุน (Break-Even Analysis) และเทคนิคของการ
บริหารการปฏิบัติการ (Techniques of Operations Management)  

 ขั้นตอนในกระบวนการควบคุม (Steps in the Control Process) (Kenicki and Williams, 
2006, pp.254-255) 

1. ก าหนดมาตรฐาน (Establish Standards) คือ ระดับการด าเนินงานเพื่อบรรลุเป้าหมาย 
โดยการก าหนดผลลัพธ์หรือตัวช้ีวัดในเชิงปริมาณ 

2. วัดผลการด าเนินงาน (Measure Performance) คือ การแสดงผลลัพธ์การด าเนินงาน 
เช่น จ านวนการผลิตหรือต้นทุนการผลิตต่อหน่วย เป็นต้น 

3. เปรียบเทียบผลการด าเนินงานกับมาตรฐาน (Compare Performance to Standards) 
คือการเปรียบเทียบผลลัพธ์การด าเนินงานกับมาตรฐานหรือเป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ 

4. ด าเนินการการแก้ไขถ้าเกิดความจ าเป็น (Take Corrective Action, If Necessary) 
การปรับปรุงแผนงานหรือกิจกรรมหากไม่ได้ผลลัพธ์ตามมาตรฐานหรือเป้าหมายที่ก าหนดไว้ 

 ระดับของการควบคุม 
 การควบคุมในองค์การแบ่งออกได้เป็น 3 ระดับ เพื่อให้คนในแต่ละระดับมีการควบคุม
และติดตามงานอย่างเหมาะสมตั้งแต่ระดับสูงสุด คือ ผู้ถือหุ้นและคณะกรรมการบริหาร ต่อมาคือ
ระดับผู้บริหารระดับสูง และต่อมาคือระดับฝ่าย ระดับแผนก ระดับบุคคล ในทุกระดับจะได้รับการ
มอบอ านาจหน้าที่และถ่ายทอดความรับผิดชอบลงมาในแต่ละระดับช้ัน เพื่อให้เกิดความสอดคล้อง
และส่งผลต่อการบรรลุเป้าหมายขององค์การ (สุพานี สฤษฏ์วานิช, 2546, หน้า 422) 

 รูปแบบของการควบคุม มี 3 รูปแบบ คือ 
1. การควบคุมอย่างเป็นทางการ (Bureaucratic Control) คือ การควบคุมโดยใช้

อ านาจหน้าที่ภายใต้การใช้กฎระเบียบ เพื่อให้พนักงานปฏิบัติอย่างเคร่งครัด มีรายละเอียดของงานที่
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ชัดเจน และมีกลไกในการจัดการต่างๆ เช่น งบประมาณ การประเมินผลการด าเนินงาน และรูปแบบ
ของค่าตอบแทน เป็นต้น รูปแบบน้ีใช้ได้ดีกับองค์การที่มีการด าเนินงานที่ตายตัว หรือใช้ในระบบ
ราชการ 

2. การควบคุมทางด้านการตลาด (Market Control) เป็นรูปแบบของการควบคุมโดย
กลไกทางการตลาด เช่น ราคา ส่วนแบ่งการตลาด การแข่งขัน เป็นต้น ท าให้สามารถประเมินผลการ
ด าเนินงานตามผลก าไรหรือขาดทุนที่เกิดขึ้น เหมาะกับองค์การที่มีการแข่งขันด้านทรัพยากรและ
การผลิตสินค้าโดยเฉพาะในองค์การธุรกิจ 

3. การควบคุมที่เกี่ยวกับวัฒนธรรมและค่านิยม (Clan Control) เกี่ยวข้องกับค่านิยม 
ความเช่ือ ศาสนา และความไว้วางใจ ซึ่งเกิดจากวัฒนธรรม รูปแบบน้ีใช้ได้ดีกับองค์การที่ไม่ได้มี
การก าหนดวิธีการด าเนินงานที่ดีที่สุด และพนักงานสามารถท าการตัดสินใจในเรื่องต่างๆด้วยตัวเอง 
เช่น บริษัทไมโครซอฟท์ กูเกิล เป็นต้น 

 การตรวจสอบการบริหารจัดการ (Management Audits) 
 คือการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลของระบบต่างๆภายในองค์การ  โดยนัก
บัญชี แบ่งออกเป็น การตรวจสอบภายนอก (External Audits) คือ การประเมินผลอย่างเป็นทางการ
จากองค์การภายนอกที่มีผู้เช่ียวชาญและเป็นผู้ตรวจสอบที่ถูกต้องตามกฎหมาย (CPA) โดยเป็นการ
ตรวจสอบทางด้านบัญชีและงบทางการเงินต่างๆ เพื่อค้นหาประเด็นที่ผิดสังเกต เช่นการยักยอกเงิน 
การค้นหาจุดแข็งและจุดอ่อนขององค์การ การตรวจสอบจากองค์กรภายนอกช่วยป้องกันปัญหาที่
อาจจะเกิดขึ้นได้  การตรวจสอบภายใน ( Internal Audit) เป็นการประเมินตามช่วงระยะเวลา 
ประกอบด้วย การประเมินการวางแผน การจัดองค์การ การน า และกระบวนการควบคุม รวมถึงการ
ตรวจสอบทางด้านบัญชีและงบทางการเงินต่างๆ ประสิทธิภาพทางการผลิต ประสิทธิผลของ
ยอดขาย การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ การเติบโตขององค์การ การสื่อสารองค์การกับสาธารณะ และ
ความรับผิดชอบต่อสังคม โดยผู้ตรวจสอบจะเป็นบุคลากรในองค์การที่ได้รับมอบหมายให้เป็น
ผู้ตรวจสอบภายใน (Bateman and Snell , 2009, pp. 583) 
 
หลักธรรมาภิบาล 

 Kjare (2004, pp. 24 อ้างใน รัชยา ภักดีจิตต์, 2550, หน้า 24) กล่าวว่า ธรรมาภิบาล หมายถึง   
การปกครองที่มีหลักการความรับผิดชอบ รับการตรวจสอบสาธารณะเพื่อให้เกิดผลลัพธ์ที่ดีที่สุด 
คือ ความเป็นธรรม ความมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล 
 เพลินตา ตันรังสรรค์ (http://www.click.senate.go.th) กล่าวว่า หลักธรรมาภิบาล หรืออาจ
เรียกว่า การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  ซึ่งรู้จักกันในนาม “Good Governance” น้ัน เป็นหลักการ
เพื่อการอยู่ร่วมกันในบ้านเมืองและสังคมอย่างมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชน์และ
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คลี่คลายปัญหาข้อขัดแย้งโดยสันติวิธีและพัฒนาสังคมให้มีความยั่งยืน แต่หากพิจารณาตาม
ความหมายที่ทางสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ หรือ TDRI ได้ให้ความหมายไว้พบว่า       
“ธรรมาภิบาล” มาจากค าว่า “ธรรม” (แปลว่า คุณความดี) รวมกับค าว่า “อภิ” (แปลว่า ยิ่ง) และค าว่า 
“บาล” (แปลว่า ปกครองหรือเลี้ยงดู) ดังน้ันค าว่า “ธรรมาภิบาล” จึงหมายถึง การบริหารหรือการ
ปกครองที่มีความถูกต้อง มีความยุติธรรม และมีคุณความดีอย่างยิ่ง ซึ่งตรงกับค าภาษาอังกฤษว่า 
“Good governance” โดย “หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี” น้ัน ประกอบด้วย 
10 หลัก ได้แก่ หลักการตอบสนอง (Responsiveness), หลักประสิทธิผล (Effectiveness), หลัก
ประสิทธิภาพ/คุ้มค่า (Efficiency/Value for money), หลักความเสมอภาค (Equity), หลักมุ่งเน้น
ฉันทามติ (Consensus Oriented), หลักการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ (Accountability), หลัก
เปิดเผย/โปร่งใส (Transparency), หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization), หลักการมีส่วนร่วม 
(Participation) และหลักนิติธรรม (Rule of Law)  
 หลักธรรมาภิบาล (Good Governance) หรืออาจเรียกได้ว่า การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
หรือหลักธรรมรัฐ และบรรษัทภิบาล หมายถึง การปกครองที่เป็นธรรม เป็นการสะสมความรู้ที่เป็น
วัฒนธรรมในการอยู่ร่วมกันเป็นสังคมของมวลมนุษย์ ซึ่งเป็นหลักการเพื่อการอยู่ร่วมกันในบ้านเมือง
และสังคมอย่างมีความสงบสุข สามารถประสานประโยชน์และคลี่คลายปัญหาข้อขัดแย้งโดยสันติวิธี
และพัฒนาสังคมให้มีความยั่งยืน (http://www.mt.buu.ac.th) 

ธรรมาภิบาล หมายถึง การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี เป็นแนวทางส าคัญใน
การจัดระเบียบให้สังคมรัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาชน ซึ่งครอบคลุมถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่าย
ปฏิบัติการ ฝ่ายราชการ และฝ่ายธุรกิจ ให้สามารถอยู่ร่วมกันอย่างสงบสุข มีความรู้รักสามัคคีและ
ร่วมกันเป็นพลัง ก่อให้เกิดการพัฒนาอย่างยั่งยืน และเป็นส่วนเสริมความเข้มแข็งหรือสร้าง
ภูมิคุ้มกันแก่ประเทศ เพื่อบรรเทาป้องกันหรือแก้ไขเยียวยาภาวะวิกฤติ  ภยันตรายที่หากจะมีมาใน
อนาคต เพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรม ความโปร่งใส และความมีส่วนร่วม อันเป็น
คุณลักษณะส าคัญของศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  และการปกครองแบบประชาธิปไตยอันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นพระประมุข สอดคล้องกับความเป็นไทย รัฐธรรมนูญ และกระแสโลกยุค
ปัจจุบัน (http://www.chumphon.doae.go.th)  

องค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี ว่าด้วยการสร้างระบบ
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี  พ.ศ.2542 มีองค์ประกอบที่ส าคัญ 6 ประการดังน้ี 
(http://www.mt.buu.ac.th) 

1. หลักนิติธรรม คือ การตรากฎหมาย กฎ ระเบียบข้อบังคับและกติกาต่าง ๆ ให้ทันสมัย
และเป็นธรรม ตลอดจนเป็นที่ยอมรับของสังคมและสมาชิก โดยมีการยินยอมพร้อมใจและถือ
ปฏิบัติร่วมกันอย่างเสมอภาคและเป็นธรรม กล่าวโดยสรุป คือ สถาปนาการปกครองภายใต้
กฎหมาย มิใช่กระท ากันตามอ าเภอใจหรืออ านาจของบุคคล  

http://www.mt.buu.ac.th/saran/good_governance.pdf
http://www.chumphon.doae.go.th/goodgovern.pdf
http://www.mt.buu.ac.th/saran/good_governance.pdf
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2. หลักคุณธรรม คือ การยึดถือและเช่ือมั่นในความถูกต้องดีงาม โดยการรณรงค์เพื่อ
สร้างค่านิยมที่ดีงามให้ผู้ปฏิบัติงานในองค์กรหรือสมาชิกของสังคมถือปฏิบัติ  ได้แก่ ความซื่อสัตย์
สุจริตความเสียสละ ความอดทนขยันหมั่นเพียร ความมีระเบียบวินัย เป็นต้น  

3. หลักความโปร่งใส คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่เปิดเผยข้อมูลข่าวสารอย่าง
ตรงไปตรงมา และสามารถตรวจสอบความถูกต้องได้โดยการปรับปรุงระบบและกลไกการท างาน
ขององค์กรให้มีความโปร่งใส มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารหรือเปิดให้ประชาชนสามารถเข้าถึง
ข้อมูลข่าวสารได้สะดวก ตลอดจนมีระบบหรือกระบวนการตรวจสอบและประเมินผลที่มี
ประสิทธิภาพ ซึ่งจะเป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกัน และช่วยให้การท างานของภาครัฐ
และภาคเอกชนปลอดจากการทุจริตคอรัปช่ัน  

4. หลักความมีส่วนร่วม คือ การท าให้สังคมไทยเป็นสังคมที่ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้  
และร่วมเสนอความเห็นในการตัดสินใจส าคัญ ๆ ของสังคม โดยเปิดโอกาสให้ประชาชนมีช่องทาง
ในการเข้ามามีส่วนร่วม ได้แก่ การแจ้งความเห็น การไต่สวน สาธารณะ การประชาพิจารณ์ การ
แสดงประชามติ หรืออื่น ๆ และขจัดการผูกขาดทั้งโดยภาครัฐหรือโดยภาคธุรกิจเอกชน ซึ่งจะช่วย
ให้เกิดความสามัคคีและความร่วมมือกันระหว่างภาครัฐและภาคธุรกิจเอกชน  

5. หลักความรับผิดชอบ ผู้บริหาร ตลอดจนคณะข้าราชการ  ทั้งฝ่ายการเมืองและ
ข้าราชการประจ า ต้องตั้งใจปฏิบัติภารกิจตามหน้าที่อย่างดียิ่ง  โดยมุ่งให้บริการแก่ผู้มารับบริการ 
เพื่ออ านวยความสะดวกต่าง  ๆ มีความรับผิดชอบต่อความบกพร่องในหน้าที่การงานที่ตน
รับผิดชอบอยู่ และพร้อมที่จะปรับปรุงแก้ไขได้ทันท่วงที  

6. หลักความคุ้มค่า ผู้บริหาร ต้องตระหนักว่ามีทรัพยากรค่อนข้างจ ากัด ดังน้ันในการ
บริหารจัดการจ าเป็นจะต้องยึดหลักความประหยัดและความคุ้มค่า ซึ่งจ าเป็นจะต้องตั้งจุดมุ่งหมาย 
ไปที่ผู้รับบริการหรือประชาชนโดยส่วนรวม  

 หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี ในการบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อ
ประโยชน์สุขของประเทศชาติและประชาชน ตามเจตนารมณ์ของมาตรา 3/1 แห่งพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2545 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ประกอบ ด้วย  10 หลัก ได้แก่ หลักการตอบสนอง (Responsiveness)  
หลักประสิทธิผล (Effectiveness)  หลักประสิทธิภาพ/คุ้มค่า  (Efficiency/Value for money) หลักความ
เสมอภาค (Equity)  หลักมุ่งเน้นฉันทามติ (Consensus Oriented)  หลักการตรวจสอบได้/มีภาระรับผิดชอบ 
(Accountability) หลักเปิดเผย/โปร่งใส (Transparency)  หลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
หลักการมีส่วนร่วม (Participation) และ หลักนิติธรรม (Rule of Law) อย่างไรก็ตาม หลักธรรมาภิบาล
ของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีทั้ง 10 ประการ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ก.พ.ร.) เห็นว่าเป็นหลักที่จดจ ายาก จึงได้จัดกลุ่มใหม่ (Regroup) โดยรวมเรื่องที่เกี่ยวข้องไว้ด้วยกัน 
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เป็นหมวดหมู่ เพื่อให้เป็นหลักการที่ง่ายต่อความเข้าใจและการน าไปปฏิบัติ  และยังให้ความส าคัญใน
เรื่องความรับผิดชอบทางการบริหาร  โดยเพิ่มเติมในเรื่องการสร้างจิตส านึกด้านคุณธรรมและ
จริยธรรม  อันเป็นไปตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 279 ซึ่ง
ได้ก าหนดให้มีมาตรฐานทางจริยธรรมส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ข้าราชการ หรือเจ้าหน้าที่
ของรัฐแต่ละประเภทไว้ด้วย จากผลการศึกษาดังกล่าว ท าให้ได้ หลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี (GG Framework) ซึ่งประกอบด้วย 4 หลักการส าคัญและ10 หลักการย่อย ดังน้ี  กกกกกกก              
(http:// www.opdc.go.th) 
 1.  การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่  (New Public Management) ประกอบด้วยหลัก
ประสิทธิภาพ  (Efficiency) หลักประสิทธิผล (Effective) และหลักการตอบสนอง (Responsive) 
 2.  ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบ ด้วยหลักภาระรับผิดชอบ/สามารถ
ตรวจสอบได้ (Accountability) หลักความเปิดเผย/โปร่งใส  (Transparency)  หลักนิติธรรม (Rule of 
Law) และหลักความเสมอภาค (Equity) 
 3.  ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบด้วยหลักการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
และหลักการมีส่วนร่วม/การมุ่งเน้นฉันทามติ (Participation/Consensus Oriented) 
 4.  ความรับผิดชอบทางการบริหาร  (Administrative Responsibility) ประกอบด้วยหลัก
คุณธรรม/จริยธรรม (Morality/Ethics) 

 ความหมายของหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  (GG Framework)   ทั้ง  4 
หลักการส าคัญ และ 10 หลักการย่อย มีดังน้ีกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกกก 
 1. การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) ประกอบด้วย 
                 1.1 ประสิทธิภาพ  (Efficiency) หมาย ถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้ทรัพยากร
อย่างประหยัด เกิดผลิตภาพที่คุ้มค่าต่อการลงทุนและบังเกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม ทั้งน้ี ต้องมีการลด
ขั้นตอนและระยะเวลาในการปฏิบัติงานเพื่ออ านวยความสะดวก และลดภาระค่าใช้จ่าย ตลอดจนยกเลิก
ภารกิจที่ล้าสมัยและไม่มีความจ าเป็น 
                1.2 ประสิทธิผล  (Effectiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องมีวิสัยทัศน์เชิง
ยุทธศาสตร์ เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกฝ่าย   ปฏิบัติ
หน้าที่ตามพันธกิจให้บรรลุวัตถุประสงค์ขององค์การ มีการวางเป้าหมายการปฏิบัติงานที่ชัดเจน
และอยู่ในระดับที่ตอบสนองต่อความคาด หวังของประชาชน สร้างกระบวนการปฏิบัติงานอย่าง
เป็นระบบและมีมาตรฐาน  มีการจัดการความเสี่ยงและมุ่งเน้นผลการปฏิบัติงานเป็นเลิศ รวมถึงมี
การติดตามประเมินผลและพัฒนาปรับปรุงการปฏิบัติงานให้ดีขึ้นอย่างต่อเน่ือง                
 1.3 การตอบสนอง  (Responsiveness) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องสามารถ
ให้บริการได้อย่างมีคุณภาพ สามารถด าเนินการแล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่ก าหนด สร้างความ
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เช่ือมั่นไว้วาง ใจ  รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความต้องการของประชาชนผู้รับบริการ 
และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่างกันได้อย่างเหมาะสม            

2. ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic Value) ประกอบด้วย                 
 2.1 ภาระรับผิดชอบ/สามารถตรวจสอบได้  (Accountability) หมายถึง ในการปฏิบัติ
ราชการต้องสามารถตอบค าถามและช้ีแจงได้เมื่อมีข้อสงสัย รวมทั้งต้องมีการจัดวางระบบการ
รายงานความก้าวหน้าและผลสัมฤทธ์ิตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ต่อสาธารณะ เพื่อประโยชน์ในการ
ตรวจสอบและการให้คุณให้โทษ   ตลอดจนมีการจัดเตรียมระบบการแก้ไขหรือบรรเทาปัญหาและ
ผลกระทบใด ๆ ที่อาจจะเกิดขึ้น  
 2.2 เปิดเผย/โปร่งใส  (Transparency) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องปฏิบัติงาน
ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต ตรงไปตรงมา รวมทั้งต้องมีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่จ าเป็นและเช่ือถือได้ให้
ประชาชนได้รับทราบอย่างสม่ าเสมอ  ตลอดจนวางระบบให้การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารดังกล่าวเป็นไป
โดยง่าย               
 2.3 หลักนิติธรรม  (Rule of Law) หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องใช้อ านาจของ
กฎหมาย กฎระเบียบ ข้อบังคับในการปฏิบัติงานอย่างเคร่งครัด ด้วยความเป็นธรรม  ไม่เลือกปฏิบัติ 
และค านึงถึงสิทธิเสรีภาพของประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียฝ่ายต่าง ๆ                

 2.4 ความเสมอภาค  (Equity) หมาย ถึง ในการปฏิบัติราชการต้องให้บริการอย่างเท่าเทียม
กัน ไม่มีการแบ่งแยกด้านชายหญิง  ถิ่นก าเนิด เช้ือชาติ ภาษา เพศ อายุ  สภาพทางกายหรือสุขภาพ สถานะ
ของบุคคล ฐานะทางเศรษฐกิจและสังคม ความเช่ือทางศาสนา การศึกษาอบรม และอื่น ๆ  อีกทั้งยังต้อง
ค านึงถึงโอกาสความเท่าเทียมกันของการเขา้ถึงบริการสาธารณะของ กลุ่มบุคคลผู้ด้อยโอกาสในสังคมด้วย 

3.  ประชารัฐ (Participatory State) ประกอบด้วย                
 3.1 การมีส่วนร่วม/การพยายามแสวงหาฉันทามติ  (Participation/Consensus Oriented) 
หมายถึง ในการปฏิบัติราชการต้องรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  รวมทั้งเปิดให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในการรับรู้ เรียนรู้ ท าความเข้าใจ ร่วมแสดงทัศนะ ร่วมเสนอปัญหา/ประเด็นที่ส าคัญที่
เกี่ยวข้องร่วมคิดแก้ไขปัญหา ร่วมในกระบวนการตัดสินใจและการด าเนินงานและร่วมตรวจสอบ
ผลการปฏิบัติงาน  ทั้งน้ี ต้องมีความพยายามในการแสวงหาฉันทามติหรือข้อตกลงร่วมกันระหว่าง
กลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกลุ่มที่ได้รับผลกระทบโดยตรงจะต้องไม่มีข้อคัดค้าน
ที่หาข้อยุติไม่ ได้ในประเด็นที่ส าคัญ                 
 3.2 การกระจายอ านาจ  (Decentralization) หมาย ถึง ในการปฏิบัติราชการควรมีการ
มอบอ านาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและ การด าเนินการให้แก่ผู้ปฏิบัติงานใน
ระดับต่าง ๆ ได้อย่างเหมาะสม  รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นหรือภาค ส่วนอื่นๆ ในสังคม            
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4. ความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative Responsibility) ประกอบด้วย
คุณธรรม/จริยธรรม  (Morality/Ethics) หมาย ถึง ในการปฏิบัติราชการต้องมีจิตส านึกความ
รับผิดชอบในการปฏิบัติหน้าที่ให้เป็น ไปอย่างมีศีลธรรม คุณธรรม และตรงตามความคาดหวังของ
สังคม  รวมทั้งยึดมั่นในค่านิยมหลักของมาตรฐานจริยธรรมส าหรับผู้ด ารงต าแหน่งทางการ เมือง
และเจ้าหน้าที่ของรัฐ  ประมวลจริยธรรมข้าราชการพลเรือน และจรรยาบรรณวิชาชีพ ตลอดจน 
คุณลักษณะที่พึงประสงค์ของระบบราชการไทย 8 ประการ (I AM READY) ได้แก่  

I – Integrity  คือ  การซื่อสัตย์ และกล้ายืนหยัดในสิ่งที่ถูกต้อง 
A – Activeness  คือ  การท างานเชิงรุก คิดเชิงบวก และมีจิตบริการ 
M – Morality  คือ  การมีศีลธรรม คุณธรรมและจริยธรรม 
R – Reponsiveness  คือ  การค านึงถึงประโยชน์สุขของประชาชนเป็นที่ตั้ง 
E – Efficiency  คือ  การมุ่งเน้นประสิทธิภาพ 
A – Accountability  คือ  การตรวจสอบได้ 
D – Democracy  คือ  การยึดมั่นในหลักประชาธิปไตย 
Y – Yield  คือ  การมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 

 ข้อบังคับ โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2548 แบ่งออกเป็น 7 หมวดโดยสังเขป ดังน้ี (http://www.bphosp.or.th) 

 หมวด 1  การด าเนินงานเพื่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชน 
หมายถึง การด าเนินงานที่มีเป้าหมายเพื่อให้เกิดความผาสุก ความเป็นอยู่ที่ดีของ

ประชาชน ความสงบและความปลอดภัยของสังคมส่วนรวม ตลอดจนประโยชน์สุขของประเทศ 
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ต้องด าเนินการโดยถือประโยชน์ของประชาชนเป็น
ศูนย์กลางที่จะได้รับบริการจากรัฐ โดยก าหนดภารกิจให้สอดคล้องกับนโยบายแห่งรฐั นโยบายของ
คณะรัฐมนตรี การด าเนินการต้องสามารถตรวจสอบได้ ทั้งน้ีก่อนเริ่มด าเนินการต้องมีการวิเคราะห์
ปัจจัยรอบด้าน มีการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และช้ีแจงท าความเข้าใจกับประชาชนให้
เข้าใจถึงประโยชน์ที่จะได้รับ หรือปัญหาที่เกิดน้ันๆ หากพบปัญหาที่เกิดจากภายในองค์กร ให้
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ด าเนินการแก้ไขทันที แต่หากเกิดจากองค์กรอื่น ให้แจ้งให้
หน่วยงานน้ันทราบเพื่อแก้ไข 
 หมวด 2 การด าเนินงานเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อภารกิจของรัฐ 

โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ต้องมีการจัดท าแผนการด าเนินการไว้
ล่วงหน้า โดยมีการก าหนดรายละเอียดขั้นตอน ระยะเวลา และงบประมาณ ก าหนดเป้าหมายภารกิจ 
ผลสัมฤทธ์ิของภารกิจ และตัวช้ีวัดความส าเร็จของภารกิจ ตลอดจนมีการติดตามและประเมินผล
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การปฏิบัติตามแผนการด าเนินงาน และให้มีการจัดการเรียนรู้เพื่อพัฒนาองค์กรอย่างสม่ าเสมอ และ
สามารถประมวลผลความรู้ในด้านต่างๆที่น ามาประยุกต์ใช้ในงานได้ 

หมวด 3 การด าเนินงานอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ต้องมีการก าหนดเป้าหมาย แผนการท างาน 

ระยะเวลาแล้วเสร็จของงานหรือโครงการ และงบประมาณที่จะต้องใช้ และต้องมีการเผยแพร่ให้
บุคลากรและประชาชนรับทราบ รวมทั้งการจัดซื้อจัดจ้างต้องเป็นไปอย่างเปิดเผยและเที่ยงธรรม 
ด้านการสั่งการ โดยปกติให้เป็นลายลักษณ์อักษร เว้นแต่มีความจ าเป็นให้ผู้รับค าสั่งบันทึกค าสั่งด้วย
วาจาเป็นลายลักษณ์อักษร ส าหรับการวินิจฉัยช้ีขาดปัญหาให้องค์กรตั้งคณะกรรมการเพื่อด าเนินการ
พิจารณาโดยเร็ว 

หมวด 4 การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน 
ให้องค์กรมีการกระจายอ านาจการตัดสินใจเกี่ยวกับการสั่งการ การอนุญาต การ

ปฏิบัติงาน หรือการด าเนินการอื่นใดของผู้ด ารงต าแหน่ง เพื่อให้เกิดความรวดเร็ว และลดขั้นตอน
การปฏิบัติงาน โดยมุ่งเน้นเพื่อให้เกิดความสะดวกและรวดเร็วในการบริการประชาชน  ทั้ง น้ี
สามารถน าเทคโนโลยีสารสนเทศหรือโทรคมนาคมมาใช้เพื่อให้ลดขั้นตอน เพิ่มประสิทธิภาพ และ
ประหยัดค่าใช้จ่าย ได้ตามความเหมาะสมและตามก าลังงบประมาณ และจัดให้มีการเผยแพร่ให้
ประชาชนทราบ ตลอดจนให้ผู้อ านวยการจัดให้มีศูนย์บริการในการบริการประชาชน เพื่ออ านวย
ความสะดวกแก่ประชาชนในการด าเนินการด้านต่างๆ 

หมวด 5 การปรับปรุงภารกิจของหน่วยงาน 
ให้องค์กรมีการจัดการทบทวนภารกิจว่าภารกิจใดจะด าเนินการต่อ หรือยกเลิก โดย

พิจารณาและค านึงถึงแผนการด าเนินงาน แผนบริหารราชการแผ่นดิน นโยบายคณะรัฐมนตรี 
งบประมาณ และความคุ้มค่าของภารกิจ ในกรณีองค์กรเห็นควรมีการยกเลิก ปรับปรุง หรือ
เปลี่ยนแปลงภารกิจ ให้องค์กรด าเนินการปรับปรุงอ านาจหน้าที่ โครงสร้าง และอัตราก าลังให้
สอดคล้องกัน และน าเสนอต่อคณะกรรมการบริหารเพื่อพิจารณา 

หมวด 6 การอ านวยความสะดวกและการตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ให้องค์กรก าหนดระยะเวลาการด าเนินการแล้วเสร็จที่ เกี่ยวข้องกับการบริการ

ประชาชน หรือติดต่อประสานงานระหว่างองค์กร หากมีการติดต่อสอบถามเป็นหนังสือจาก
ประชาชนหรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง ให้องค์กรด าเนินการตอบภายใน 15 วัน ทั้งน้ีองค์กรสามารถ
จัดให้มีระบบเครือข่ายสารสนเทศ เพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนในการติดต่อสอบถาม ขอ
ข้อมูลหรือแสดงความคิดเห็น เมื่อมีการร้องเรียนหรือเสนอข้อเสนอแนะ ให้องค์กรด าเนินการแจ้ง
ให้บุคคลน้ันทราบ 
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หมวด 7 การประเมินผลการด าเนินงาน แบ่งออกได้เป็น 3 ระดับ คือ 
1. การประเมินผลงานระดับองค์กร ต้องมีการประเมินผลทั้งด้านผลสัมฤทธ์ิของ

ภารกิจ คุณภาพการให้บริการ ความพึงพอใจของประชาชน ความคุ้มค่าในภารกิจ ตามหลักเกณฑ์ 
วิธีการ และระยะเวลาที่คณะกรรมการพฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ก าหนด โดยคณะผู้ประเมิน
อิสระทั้งจากภายในและภายนอกองค์กร 

2. การประเมินผลภาพรวมของผู้บังคับบัญชาแต่ละระดับหรือหน่วยงาน การ
ประเมินต้องเป็นความลับ และเปฌนไปเพื่อประโยชน์แห่งความสามัคคีของบุคลากรในหน่วยงาน 

3. การประเมินผลการปฏิบัติงานของบุคลากร เพื่อประโยชน์ในการบริหารงาน
บุคคล โดยให้สอดคล้องกับต าแหน่งหน้าที่และความรับผิดชอบ 
 
ระบบสาธารณสุขต่างประเทศ และระบบสาธารณสุขประเทศไทย 

 ระบบสาธารณสุขต่างประเทศ 
 Deacon (2007, pp. 68) ได้เขียนบทความในหัวข้อเรื่อง องค์การอนามัยโลก: จากนโยบาย
สุขภาพเพื่อทุกคนเป็นตลาดสุขภาพเพื่อทุกคนได้หรือ (The WHO: From Health For All to Health 
Markets For All?) ซึ่งสรุปใจความได้ว่า ในหลายๆองค์กรในระดับโลกได้เข้ามามีบทบาทในด้าน
นโยบายสุขภาพแห่งชาติ กว่า 20 ปีที่ผ่านมา นับตั้งแต่ปี ค.ศ. 1980 ในช่วงปีแรกของศตวรรษที่ 21 
สถานการณ์ได้เปลี่ยนแปลงไปจากการที่องค์การอนามัยโลก (WHO) ได้เล็งเห็นจากการประชุม
สุขภาพโลก ซึ่งมีตัวแทนจากนานาชาติที่ส าคัญเข้าร่วม หน่ึงในน้ันก็คือตัวแทนจากธนาคารโลก 
(World Bank) และตัวแทนจากองค์การการค้าโลก (WTO) ที่เข้ามามีบทบาทในการส่งเสริมด้าน
ความเสมอภาคในการเข้าถึงบริการสาธารณสุข ซึ่งนับว่าเป็นส่วนที่มีอิทธิพลต่อนโยบายของ
องค์การอนามัยโลกที่พยายามจะไล่ตามการอภิปรายนโยบายน้ีผ่านตัวแทนที่เกี่ยวข้อง 
 องค์การอนามัยโลก และองค์การการค้าโลก เช่ือว่าการเข้าสู่กลไกตลาดสุขภาพจะช่วยให้
ก่อประโยชน์ในการสร้างความเสมอภาคในการบริการสาธารณสุขได้ ทั้งในด้านการเข้าถึงบริการ
สุขภาพ การสร้างคุณภาพชีวิต และความเท่าเทียม โดยเฉพาะในกลุ่มคนยากจน  
 จากบทความดังกล่าว ผู้วิจัยจะขอน าเสนอรูปแบบสาธารณสุขต่างประเทศใน 3 ประเทศ 
คือ ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน และประเทศอังกฤษ ซึ่งมีการปฏิรูป
ระบบสาธารณสุข หรือระบบสุขภาพที่มีวิวัฒนาการ และรูปแบบที่แตกต่างกัน ดังน้ี 

ประเทศสหรัฐอเมริกา 
 ประเทศสหรัฐอเมริกาเป็นประเทศที่มีการพฒันาทางเศรษฐกิจแบบทุนนิยมเสรีที่สูงที่สุด
ในโลกโดยใช้กลไกตลาดเป็นเครื่องมือในการจัดระบบสุขภาพ  ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของ
สหรัฐอเมริกามีมูลค่าสูงสุดที่สุดในโลก ไม่ว่าจะเป็นตัวเลขมูลค่ารวม สัดส่วนของค่าใช้จ่ายด้าน
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สุขภาพต่อรายได้ประชาชาติ (GDP) และค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพต่อหัวประชากร ทั้งน้ี จากรายงาน
ของส านักงานส ามะโนแห่งชาติของสหรัฐอเมริกาในปี  1999 พบว่า สหรัฐอเมริกามีรายจ่ายด้าน
สุขภาพสูงถึง 1.09 ล้านล้านดอลลาร์ คิดเป็นร้อยละ 13.5 ของรายได้ประชาชาติ คิดเป็นมูลค่าต่อหัว
ประชากรสูงถึงเกือบ 4,000 ดอลลาร์ ค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของสหรัฐอเมริกามีอัตราการเพิ่มขึ้นสูง
กว่าการเพิ่มของรายได้ประชาชาติมาโดยตลอด แต่ในด้านกลับน้ัน ยังมีประชาชนอีกประมาณร้อย
ละ 10-15 ของประชากรทั้งประเทศปราศจากการประกันสุขภาพ (สมศักดิ์ ธรรมธิติวัฒน์, 2543, 
หน้า ii) 

ระบบสุขภาพในประเทศสหรัฐอเมริกาได้มีการปรับตัวอย่างรุนแรงมากขึ้น จากพื้นฐาน
ของการปรับตัวภายใต้กลไกตลาดซึ่งมีพลวัตรสูงอยู่แล้ว  ไม่ว่าจะเป็นผู้ให้บริการ ประชาชน
ผู้รับบริการ และองค์กรอื่นที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งที่เกี่ยวกับการประกันสุขภาพ  จึงเห็น
นวัตกรรมใหม่ๆ ในระบบสุขภาพของสหรัฐอเมริกาอย่างมากมายที่ส าคัญ คือ 

1. การเกิดระบบการดูแลบริการภายใต้การจัดการ (Managed Care) และการแข่งขัน
ภายใต้การจัดการ (Managed Competition) ซึ่งเป็นความพยายามในการจัดระบบความสัมพันธ์ใหม่
ระหว่างผู้ให้บริการ ผู้รับบริการ และองค์กรประกันสุขภาพให้เป็นระบบที่คอยคะคานอ านาจต่อรอง
กันในระหว่างผู้ที่เกี่ยวข้องหลักทั้งสาม ท าให้เกิดพัฒนาองค์กรที่ดูแลสุขภาพที่เกิดขึ้นมาก่อนแล้วให้
พัฒนาไปสู่รูปแบบที่ต้องการมากขึ้น เช่น การพัฒนา Health Maintenance Organization (HMO) เกิด
การพัฒนาระบบเครือข่ายขององค์กรที่เกี่ยวข้อง เช่น มีการพัฒนาเวชปฏิบัติครอบครัวขึ้นเพื่อเป็นด่าน
แรกในการเข้าสู่ระบบบริการสุขภาพที่มีประสิทธิภาพ เป็นต้น 

2. มีการคิดค้นเครื่องมือทางการเงินใหม่ ๆ ซึ่งเป็นการแสวงหากลไกการจ่ายเงินแก่
ผู้ให้บริการที่กระตุ้นให้เกิดการพัฒนาประสิทธิภาพและเป็นที่พึงพอใจมากที่สุด  เช่น การใช้การ
วินิจฉัยโรคร่วม (Diagnosis-Related Groups-DRGs), การใช้วิธีการเหมาจ่ายรายหัว (Capitation) และมี
เครื่องมือทางการเงินที่ท าให้ผู้รับบริการมีวิจารณญานในการเลือกรับบริการอย่างเหมาะสม เช่น Cost-
Sharing ในลักษณะต่างๆ รวมถึงการปรับตัวของบริษัทประกันสุขภาพเอกชนเพื่อให้สามารถแข่งขัน
ในตลาดของการประกันสุขภาพและ  

3. ก่อให้เกิดการพัฒนาระบบข้อมูลข่าวสารเพื่อช่วยในการบริหารจัดการระบบ ช่วย
ในการตัดสินใจเลือกของประชาชนในการประกันสุขภาพ 

การปฏิรูปในรูปแบบของสหรัฐอเมริกาซึ่งอาศัยกลไกตลาดน้ัน ท าให้เกิดประสิทธิภาพใน
การใช้ทรัพยากรในระบบมากขึ้น โดยมีหลักฐานว่ารูปแบบของ Managed Competition ท าให้อัตราเบี้ย
ประกันสุขภาพอยู่ ในระดับคงที่ได้ในหลายปีหลังที่รูปแบบการจัดการแบบ  HMO (Health 
Maintenance Organization) สามารถเข้าไปมีส่วนแบ่งในตลาดประกันสุขภาพมากขึ้น ดังน้ัน สังคม
อเมริกันในภาพรวมได้รับประโยชน์จากการใช้ทรัพยากรที่มีประสิทธิภาพน้ี การปฏิรูปโดยอาศัยกลไก
ตลาดของประเทศสหรัฐอเมริกาไม่เคยหยุดน่ิง มีการเปลี่ยนแปลงใหม่ๆเกิดขึ้นเสมอ เช่น มีความ



80 
 

พยายามให้เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในบริการด้านส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรคมากขึ้นจากเดิมที่รัฐ
มีบทบาทหลักมาโดยตลอด การออกกฎหมายรับรองสิทธิของผู้ป่วยในการต่อรองกับบริษัทประกัน
สุขภาพและผู้ให้บริการ ซึ่งผ่านรัฐสภาไปเมื่อเดือนตุลาคมพ.ศ. 2542 และการพัฒนารูปแบบ
ความสัมพันธ์ในเชิงพันธะสัญญาที่สลับซับซ้อนมากขึ้น (สมศักดิ์ ธรรมธิติวัฒน์, 2543, หน้า 1-50) 

เมื่อวันที่ 23 มีนาคม พ.ศ. 2553 แผนปฏิรูประบบสุขภาพที่มีช่ือว่า The Patient and 
Affordable Care Act (PPACA) ได้รับการอนุมัติเป็นกฎหมายในประเทศสหรัฐอเมริกา โดย
ประธานาธิบดี บารัก โอบามา ซึ่งนับเป็นการเปลี่ยนแปลงนโยบายด้านสังคมครั้งใหญ่ในรอบ 40 ปี 
สาเหตุหลักของการปฏิรูปสุขภาพครั้งน้ี เน่ืองมาจากค่าใช้จ่ายในการรักษาพยาบาลในประเทศ
สหรัฐอเมริกาได้สูงขึ้นมาโดยตลอด ในขณะที่ประกันสุขภาพเดิมยังไม่สามารถเข้าถึงประชาชนอีก
เป็นจ านวนมาก ดังน้ัน แผนปฏิรูประบบสุขภาพในครั้ง น้ีจึงมีวัตถุประสงค์เพื่อให้ประชาชน
สามารถเข้าถึงการบริการสุขภาพได้มากขึ้น ซึ่งตามแผนน้ีประชาชนในสหรัฐอเมริกาที่ไม่มีประกัน
สุขภาพคุ้มครองจะมีจ านวนลดลง 32 ล้านคนภายใน 10 ปีข้างหน้า แผนน้ีจะประกอบด้วย
งบประมาณช่วยเหลืออุดหนุนจ านวนมากเกี่ยวกับค่าใช้จ่ายทางด้านสุขภาพ ซึ่งจะมีผลภายใน
ระยะเวลา 4 ปีข้างหน้า ตัวอย่างเช่น เพิ่มคุณสมบัติของบุคคลที่จะมีสิทธิได้รับบริการ Medicaid ซึ่ง
เป็นโปรแกรมคุ้มครองสุขภาพส าหรับครอบครัวผู้ที่มีรายได้น้อยและผู้พิการ ห้ามไม่ให้บริษัท
ประกันสุขภาพปฏิเสธรับผู้ที่มีโรคประจ าตัวมาก่อน ห้ามเก็บค่าเบี้ยประกันตามภาวะสุขภาพของ
ลูกค้า แต่อนุญาตให้เก็บเบี้ยตามอายุที่เพิ่มขึ้นได้ มีการจัดตั้ง Health Insurance Exchanges ซึ่งเป็น
เหมือนตลาดกลางส าหรับบริการประกันสุขภาพ ซึ่งท าให้ผู้บริโภคเข้าถึงการประกันสุขภาพได้
อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ส่งเสริมให้มีการวิจัยทางการแพทย์ เป็นต้น ตามแผน PPACA น้ีจะมี
แนวทางในการหาเงินเพื่อให้เป็นไปตามแผน เช่น การเก็บภาษีหรือค่าธรรมเนียมเพิ่มเติมพิเศษ
ส าหรับบริษัทผลิตยา และบริษัทผลิตอุปกรณ์ทางการแพทย์ ภาษี Medicare ส าหรับผู้ที่มีรายได้สูง 
ภาษีส าหรับธุรกิจเกี่ยวกับสุขภาพที่ฟุ่มเฟือย เช่น บริการเปลี่ยนสีผิวเป็นสีแทน เป็นต้น รวมไปถึง
ความพยายามลดค่าใช้จ่ายให้มากที่สุด และส่งเสริมให้ประชาชนใช้ชีวิตอย่างถูกสุขลักษณะ ซึ่งแผน
ของ PPACA น้ีจะเป็นการเพิ่มภาระและกดดันผลก าไรของบริษัทในอุตสาหกรรม ซึ่งนับเป็นสิ่งที่
ท้าทายต่อบริษัทโดยเฉพาะบริษัทผู้ให้บริการด้านสุขภาพ จะต้องมีการปรับเปลี่ยนกลยุทธ์ธุรกิจให้
เหมาะสม อย่างไรก็ตาม ตามแผน PPACA แล้วในระยะยาวค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพโดยรวมของ
สหรัฐอเมริกาจะมีแนวโน้มเพิ่มขึ้น จากการที่มีประชาชนจ านวนมากเข้ามาอยู่ภายใต้ระบบประกัน
สุขภาพน้ี จากการคาดการณ์การเติบโตค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพในสหรัฐอเมริการตั้งแต่ปี ค.ศ. 2009-
2019 อยู่ที่ร้อยละ 6.1 ต่อปี ขึ้นไปอยู่ที่ 4.671 ล้านล้านเหรียญสหรัฐ หรือคิดเป็นร้อยละ 20.8 ของ 
GDP (Global Healthcare Team, Wellington Management “US Reform and the Invesment Case 
For Health Care” อ้างใน พิชา เลียงเจริญสิทธ์ิ และเจฟ สุธีโสภณ, 2553, หน้า B5) 
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กล่าวสรุปได้ว่า ประเทศสหรัฐอเมริกาใช้รูปแบบการประกันสุขภาพ และใช้กลไกตลาด
ในการควบคุมการประกันสุขภาพ ท าให้เกิดการแข่งขันของผู้ให้บริการ ข้อดีคือ ผู้ซื้อบริการมี
ทางเลือกมากขึ้นในการเลือกใช้สถานบริการและผู้ให้บริการ ข้อด้อยคือ การเข้าถึงบริการได้ยาก
มากขึ้นส าหรับผู้ที่ไม่สามารถซื้อประกันสุขภาพได้ และอาจเกิดการให้บริการทางการแพทย์ที่มาก
เกินความจ าเป็นโดยเฉพาะทางด้านการใช้เทคโนโลยี เน่ืองจากแพทย์จะได้รับค่าตอบแทนต่อเมื่อมี
การมาใช้บริการเท่าน้ัน มีผลท าให้แพทย์พยายามชักจูงให้ผู้ป่วยรับบริการต่างๆมากเกินความจ าเป็น
ในบางกรณี แต่จากแผนปฏิรูปประกันสุขภาพ PPACA คาดว่าจะช่วยให้ผู้ด้อยโอกาสสามารถเข้าถึง
การบริการสุขภาพได้มากขึ้น ทั้งน้ีค่าใช้จ่ายด้านบริการสุขภาพจะยังคงสูงขึ้นด้วย เน่ืองจากสุขภาพ
เป็นเรื่องส าคัญที่สุดส าหรับประชาชนในทุกระดับช้ัน 

ประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมัน 
สหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นประเทศแรกที่ประสบความส าเร็จในการจัดหลักประกัน

ด้านสังคมและสุขภาพให้แก่ประชาชนด้วยระบบประกันสังคมหรือประกันภาคบังคับ ปรัชญาและ
หลักการพื้นฐานส าคัญของระบบการเมืองเยอรมัน คือ ความเป็นอันหน่ึงอันเดียวกันของคนในสังคม 
(Solidarity) การกระจายอ านาจและบทบาทหน้าที่ระหว่างหน่วยงานรัฐ (ส่วนกลาง ภูมิภาค) และเอกชน 
(Subsidiary) เป็นพื้นฐานการพัฒนาองค์กรทางสังคมจากล่างขึ้นบน กระจายอ านาจในการเปลี่ยนแปลง
นโยบายไปสู่การปฏิบัติให้กับหน่วยงานท้องถิ่นหรือภาคเอกชนในการด าเนินการ และแนวคิดหลักที่
สามคือ การมีองค์กรร่วม (Corporatist Organization) ที่จะมีตัวแทนทั้งสองประเภทคือทั้งจากตัวแทน
วิชาชีพ และตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้ง (สัมฤทธ์ิ ศรีธ ารงค์สวัสดิ์, 2543, หน้า 1-15) 

ระบบสาธารณสุขของเยอรมันน้ันมีจุดเด่นสามประการคือ  นโยบายและกฎหมายด้าน
สาธารณสุขจะถูกก าหนดโดยรัฐบาลกลางร่วมกับรัฐบาลของมลรัฐ โดยในส่วนของรัฐบาลกลางจะ
มีกระทรวงสาธารณสุข (Ministry of Health) เป็นผู้รับผิดชอบหลักร่วมกับกระทรวงแรงงานและ
สวัสดิการสังคม (Ministry of Labor and Social Affairs) กระทรวงสิ่งแวดล้อม (Ministry of 
Environment, Nature Conservation and Nuclear Safety) และกระทรวงการวิจัยและเทคโนโลยี 
(Ministry of Research and Technology) ท าหน้าที่ร่วมกันในการก าหนดนโยบายที่เกี่ยวข้องกับด้าน
สุขภาพ โดยมีสภาการสาธารณสุขของประเทศ (Federal Health Council) เป็นผู้ให้ค าปรึกษา ทั้งน้ี 
บทบาทหลักของกระทรวงสาธารณสุขของรัฐบาลกลางคือ การออกกฎหมายต่างๆเพื่อควบคุมก ากบั
ให้ระบบบริการสาธารณสุขด าเนินการไปอย่างมีประสิทธิภาพและเป็นธรรม เช่น กฎหมายควบคุม
ก ากับการด าเนินงานของกองทุนการเจ็บป่วย  (Statutory Sickness Funds), การออกใบอนุญาต
ประกอบวิชาชีพเวชกรรมของแพทย์และบุคคลากรทางการแพทย์อื่นๆ, กฎหมายด้านยาและสารเสพ
ติดต่างๆ, พระราชบัญญัติการคลังโรงพยาบาล, กฎหมายการควบคุมและป้องกันโรค เป็นต้น 
ส าหรับรัฐบาลของมลรัฐจะมีบทบาทในการตรวจสอบกฎหมายที่ออกโดยรัฐบาลกลางโดยผ่านทาง
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ตัวแทนของมลรัฐในรัฐสภากลาง การบังคับใช้กฎหมายต่างๆที่ก าหนดโดยรัฐบาลกลาง และออก
กฎหมายลูกของมลรัฐตนเองเพือ่บังคับใช้ ควบคุมก ากับการด าเนินงานขององค์กรอิสระที่ได้รับการ
รับรองตามกฎหมาย (Autonomous Self-Governed Bodies Under Public Law) ด าเนินกิจการ
โรงพยาบาลของมลรัฐ จัดท าแผนควบคุมและพัฒนาโรงพยาบาลในด้านศักยภาพทั้งของรัฐและ
เอกชน ควบคุมก ากับมาตรฐานด้านการศึกษาทางการแพทย์ และรวมไปถึงการควบคุมการผลิตแพทย์ 
รัฐบาลท้องถิ่น (Local Government) จะรับผิดชอบในการให้บริการทางด้านสาธารณสุขต่างๆเช่น
การควบคุมป้องกันโรค บริหารจัดการโรงพยาบาลของท้องถิ่นเอง ให้งบสนับสนุนด้านการลงทุน
แก่โรงพยาบาล บริหารและสนับสนุนด้านงบประมาณแก่บ้านพักคนชราชองรัฐ (Public Nursing Home) 

สรุปได้ว่าระบบบริการสุขภาพของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันน้ันมีทิศทางในการ
พัฒนาระบบสุขภาพที่ชัดเจน ใช้ระบบการกระจายอ านาจให้องค์กรต่างๆเข้ามาร่วมด าเนินงานภายใต้
กรอบกฎหมายที่ก าหนด รวมถึงการมีส่วนร่วมของกลุ่มคนต่างๆในสังคมทั้งที่มาจากการเลือกตั้งและ
จากการคัดสรรมาเป็นตัวแทนในการร่วมก าหนดนโยบายและทิศทางการพัฒนา ตลอดจนการต่อรอง
ด้านผลประโยชน์ ส่งผลให้การบริการด้านสาธารณสุขของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันมีความ
ครอบคลุมประชาชนในทุกระดับและสามารถควบคุมรายจ่ายด้านสุขภาพได้ดีพอสมควรเมื่อเทียบกับ
ประเทศสหรัฐอเมริกา ระบบดังกล่าวให้เสรีภาพแก่ทั้งผู้ให้บริการและผู้ใช้บริการดีพอสมควร ทั้งใน
ด้านระบบการคลังสาธารณสุขและระบบบริการสาธารณสุข (การเลือกกองทุนและการเลือกผู้ให้
บริการ) ระบบของประเทศสหพันธ์สาธารณรัฐเยอรมันเป็นตัวอย่างที่ดีของความร่วมมือระหว่าง
ภาครัฐและเอกชน (Public-Private Mix) การกระจายบทบาทหน้าที่ของรัฐให้กับภาคเอกชนในการ
ด าเนินการทั้งในด้านการคลังสาธารณสุขและการจัดบริการ และการมีกรอบกฏหมายและระบบการ
ควบคุมก ากับและศักยภาพที่เข้มแข็งของภาครัฐในการควบคุมก ากับ อย่างไรก็ดีสิ่งหน่ึงที่จะต้อง
ตระหนักคือ ถึงแม้ระบบประกันสุขภาพแห่งชาติน้ันอาจมีข้อดีในแง่ที่ท าให้มีแหล่งเงินที่ชัดเจน
ส าหรับบริการสุขภาพ และประชาชนส่วนใหญ่มีส่วนร่วม แต่ทั้งน้ีระบบดังกล่าวจะด าเนินไปได้ก็ต้อง
อาศัยระบบเศรษฐกิจและการเมืองที่มั่นคง ลักษณะเด่นประเด็นน้ีจะเป็นแรงกดดันให้ต้องมีการ
ควบคุมรายจ่ายและปฏิรูประบบการคลังสาธารณสุขของประเทศ ดังเช่นที่เห็นในระบบของเยอรมัน
ในช่วงที่มีภาวะถดถอยด้านเศรษฐกิจและรายจ่ายด้านสุขภาพเพิ่มขึ้นสูงกว่ารายได้ประชาชน การ
ปฏิรูปที่ผ่านมาในระยะแรกจะเกิดจากแรงผลักดันด้านการเมืองและภาวะเศรษฐกิจเป็นหลัก แต่ใน
ระยะหลังแรงผลักดันเกิดจากการต้องการควบคุมรายจ่ายให้สมดุลย์กับรายได้ของประชาชน ทั้งน้ี
ความส าเร็จในการควบคุมค่าใช้จ่ายน้ันจ าเป็นต้องมีมาตรการที่เบ็ดเสร็จและรอบด้านในการควบคุม
อุปสงค์และอุปทาน (สัมฤทธ์ิ ศรีธ ารงค์สวัสดิ์, 2543, หน้า 1-15) 
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ประเทศอังกฤษ 
ในประเทศอังกฤษระบบสุขภาพคือ National Health Service (NHS) ณ ปี ค.ศ. 1997 NHS มี

พนักงานทั้งสิ้น 1 ล้านคน และใช้งบประมาณทั้งสิ้น 45,000 ล้านปอนด์ นับว่า NHS เป็นองค์กรที่
ใหญ่ที่สุดแห่งหน่ึงของโลก ก่อนมี NHS การบริการสุขภาพส่วนใหญ่เป็นการด าเนินงานโดยเอกชน
ที่กระจัดกระจาย ไม่มีสถาบันใดที่เป็นหลักในการจัดระบบสุขภาพ 

National Health Service (NHS) ถือก าเนิดขึ้นเมื่อวันที่ 5 กรกฎาคม ค.ศ. 1948 หลักการ
ของ NHS คือ การจัดระบบสุขภาพที่ให้บริการฟรีอย่างครอบคลุมทั้งหมดกับประชากรทั้งประเทศ
อย่างเสมอภาค NHS ได้งบประมาณจากภาษีทั่วไป (General Taxation) แรงผลักดันที่ท าให้เกิดการ
ปฏิรูปและสภาพปัญหาต่างๆ เกิดขึ้นตั้งแต่เริ่มก่อตั้ง  NHS เพราะเน่ืองจากความขัดแย้งหลักสอง
ประการคือ 

1. ความขัดแย้งในเรื่องของนโยบายว่าจะรวมอ านาจหรือกระจายอ านาจของการบริหาร 
2. ความขัดแย้งระหว่างรัฐกับแพทย์ รัฐเป็นผู้ที่ออกเงิน แต่แพทย์เป็นผู้ให้บริการ

และถือว่าตนเองมีความรู้ความสามารถ จึงต้องการอิสระทางวิชาชีพ 
จากค ามั่นสัญญาที่ว่ารัฐจะให้บริการฟรี ณ จุดให้บริการกับทุกคน โดยไม่ค านึงถึงฐานะ

แต่ตอบสนองตามความจ าเป็นทางสุขภาพ ปัญหาที่เกิดขึ้นคือเงินที่จะใช้ในการสนับสนุนการ
ให้บริการไม่เพียงพอ กอปรกับการแพทย์เจริญขึ้น เทคโนโลยีทางการแพทย์อื่นๆที่เกิดขึ้นมีราคาสูง 
ความต้องการของประชาชนมีมากขึ้น จึงได้เกิดการปฏิรูประบบสุขภาพขึ้น โดยในปี ค.ศ. 1988 นาง
มาร์กาเร็ต แทตเชอร์ นายกรัฐมนตรีอังกฤษในสมัยน้ันมีความเช่ือว่า สถาบันของรัฐ หรือระบบราชการ
เป็นระบบที่ไร้ประสิทธิภาพ รัฐบาลคิดว่าถ้าจะให้รัฐบริการดี  การบริหารจัดการจะต้องมีการ
เปลี่ยนแปลงไปใช้รูปแบบของเอกชนหรือระบบการตลาดมากขึ้น โดยมุ่งหวังที่จะเพิ่มประสิทธิภาพ 
จึงเป็นที่มาที่ส าคัญของเอกสารนโยบาย (White Paper 1989) ที่ช่ือว่า Working for Patients ที่เสนอการ
ปฏิรูประบบบริการสุขภาพอย่างที่ไม่เคยมีปรากฎในประเทศอังกฤษเลย และออกเป็นกฎหมาย 
National Health Service and Community Care Act 1990 ในปีถัดมา 

กลยุทธ์ที่ใช้ในการปฏิรูปครั้งน้ีคือ 
1. กระจายอ านาจให้ระดับปฏิบัติเป็นอิสระมากขึ้น มีขั้นตอนน้อยลง ให้มีการตั้ง 

NHS Trust GP Fund holding 
2.  การสร้างการแข่งขันขึ้นภายใน 
3. การจัดระบบเงินสนับสนุนใหม่ 
4. การลดอ านาจแพทย์ 
5. เสริมสร้างความแข็งแกร่งของ Primary Care ให้มากขึ้น จะเห็นได้จากการที่

รัฐบาลให้ความส าคัญกับ GPs โดยมีการก่อตั้ง GP Fund Holding 
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 สาระส าคัญของการปฏิรูป ค.ศ. 1990 
สาระส าคัญของการปฏิรูป ค.ศ.1990 คือ การก าหนดให้มีการแยกระหว่างผู้ให้บริการและผู้

ซื้อบริการ โดยสนับสนุนให้โรงพยาบาลที่มีความพร้อมตั้งเป็น NHS Hospital Trust ซึ่งเป็นองค์กร
อิสระในก ากับของรัฐมนตรีสาธารณสุข มีอิสระในการบริหารงานและตัดสินใจในการท าธุรกรรม
ต่างๆ ปัจจุบันน้ีโรงพยาบาลในประเทศอังกฤษได้กลายเป็น NHS Trust ทุกโรงพยาบาล ส่วน GP Fund 
Holding ท าหน้าที่เป็นผู้ซื้อบริการแทนประชาชน GPs จะได้รับงบประมาณก้อนหน่ึงซึ่ง GPs สามารถ
บริหารเองและท าสัญญากับโรงพยาบาลไม่ว่าจะเป็นโรงพยาบาลของเอกชนหรือโรงพยาบาลของ
รัฐบาลตามที่ GPs พอใจและคิดว่าจะดีที่สุดส าหรับประชากรคนน้ัน และเมื่อบริหารจัดการเงินเหลือ
ในแต่ละปี GPs สามารถใช้เงินน้ันในการพัฒนาคลินิกของตนได้ อ านาจน้ีเป็นอ านาจใหม่ซึ่งไม่เคยมี
ในประวัติศาสตร์ของ GPs มาก่อน ท า ให้ Primary Care เข้มแข็งขึ้น สิ่งที่ผูกพันผู้ซื้อและผู้ให้บริการ
คือ สัญญา (Contract) ในการที่จะท าให้เกิดระบบการตลาดภายใน (Internal Market) การลดอ านาจของ
แพทย์ในโรงพยาบาล ท าได้โดยรัฐบาลให้มีการตรวจสอบการท างานของแพทย์มากขึ้น จึงได้น าระบบ
ที่เรียกว่า Medical Audit มาใช้ในการตรวจสอบแพทย์ นอกจากน้ีแพทย์ยังต้องอธิบายสิ่งที่ตนท าและ
อยู่ในทีมบริหารด้านการเงินของโรงพยาบาล แพทย์ไม่สามารถที่จะมีอิสระในการท าอะไรตามใจชอบ
ได้อีกต่อไป เพราะหากท าอะไรที่ไม่น่าพึงปรารถนาของประชาชนในท้องถิ่น โรงพยาบาลน้ันๆ อาจ
ไม่มีผู้มาซื้อบริการ (ธีระเกียรติ เจริญเศรษฐศิลป์, 2544, หน้า 1-31) 

จากทั้ง 3 ประเทศดังกล่าวข้างต้น พอสรุประบบการให้การบริการด้านสุขภาพใหญ่ๆได้
ดังน้ี (ธีระเกียรติ เจริญเศรษฐศิลป์, 2544, หน้า 103-105) 

1. ระบบรัฐสวัสดิการ โดยรัฐใช้เงินสนับสนุนจากภาษีทั่วไปของประชาชที่กระทรวง
การคลังเป็นผู้จัดสรรให้ ทั้งน้ีกระทรวงการคลังสามารถควบคุมงบประมาณการใช้จ่ายเงินเกี่ยวกับ
สุขภาพได้ โดยมิให้มีการใช้จ่ายเงินทางด้านสุขภาพเพิ่มสูงขึ้นจนมากเกินไป  ดังเช่นที่เกิดขึ้นใน
สหรัฐอเมริกา รวมทั้งการที่รัฐบาลเป็นศูนย์รวมในการจัดสรรงบประมาณ จึงสามารถก่อให้เกิดความ
ยืดหยุ่นในการโยกย้ายงบประมาณและจัดล าดับความส าคัญของสิ่งที่จะต้องท าได้  นอกจากน้ี
กระทรวงการคลังยังสามารถหาเงินฉุกเฉินมาช่วยได้เมื่อจ าเป็น แต่ถ้าจ าเป็นอย่างยิ่งยวดแล้วก็ยัง
สามารถหาเงินด้วยการเพิ่มภาษีทั่วไปได้ และถือว่าเป็นความยุติธรรมในสังคมด้วย 

2. ระบบภาษีสุขภาพ วิธีน้ีเป็นอีกทางเลือกหน่ึงที่นอกเหนือจากวิธีภาษีทั่วไป วิธีน้ี
เกิดขึ้นโดยรัฐบาลเก็บภาษีแยกเฉพาะส าหรับสุขภาพและระบุชัดเจนว่าภาษีส่วนน้ีจัดเก็บเพื่อระบบ
สุขภาพแทนที่กระทรวงการคลังจะเป็นผู้จัดสรรงบประมาณประจ าปี วิธีน้ีเป็นวิธีที่ใช้การแบ่งออกมา
อย่างชัดเจนตั้งแต่ต้น ข้อดีคือ ประชาชนได้รับทราบว่ารัฐบาลได้วางแผนเกี่ยวกับภาษีสุขภาพและการ
ใช้จ่ายทางด้านสุขภาพไว้อย่างไร และเป็นวิธีที่เป็นประชาธิปไตยคือประชาชนมีส่วนร่วมมากขึ้นใน
การก าหนดค่าใช้จ่ายทางสุขภาพ แต่ข้อเสียของวิธีน้ีคือความยืดหยุ่นในการโยกย้ายงบประมาณมีน้อย 
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และค่าใช้จ่ายอาจจะถูกใช้ในส่วนที่ไม่จ าเป็นโดยใช้เน่ืองจากไปตามกระแสสังคมได้ และยังอาจเกิด
ปัญหาความไม่แน่นอนในการจัดเก็บภาษีเน่ืองจากขึ้นอยู่กับภาวะเศรษฐกิจ  

3. ระบบประกันสังคม ระบบน้ีคล้ายๆกับระบบภาษีสุขภาพ และเป็นระบบที่ใช้กัน
มากในทวีปยุโรปถึงแม้ว่าระบบน้ีจะดูคล้ายกับระบบภาษีสุขภาพ แต่ก็มีความแตกต่างระหว่าง
ระบบการเก็บภาษีกับระบบประกันสังคม การใช้ภาษีเป็นการยืนยันว่าทุกคนมีสิทธิได้บริการทาง
สุขภาพโดยหลักการของความเป็นประชาชน (Citizenship) และไม่ได้ค านึงถึงว่าทุกคนจะต้องจ่าย 
ในขณะที่ระบบประกันสังคมน้ันจะผูกพันเกี่ยวข้องระหว่างผู้จ่ายกับผู้มีสิทธิได้รับประกันสุขภาพ 
และระบบประกันสังคมจะค านึงถึงความเสี่ยงด้วย  

4. ระบบประกันสุขภาพโดยเอกชน ระบบน้ีเป็นระบบที่ใช้กันมากในประเทศ
สหรัฐอเมริกา ซึ่งมีบริการต่างๆที่แตกต่างกันไปแต่ละบริษัทประกัน แต่สิ่งที่เป็นปัญหาที่สุดในระบบ
ประกันโดยภาคเอกชนคือเรื่องของศีลธรรม ประเทศสหรัฐอเมริกาใช้ระบบน้ี ถึงแม้ว่ารัฐบาลอเมริกา
จะเข้ามาสนับสนุนระบบประกันที่จัดท าโดยภาครัฐก็ตาม แต่ชาวอเมริกันประมาณ 35 ล้านคนก็ยังไม่
มีประกันสุขภาพ ในประเทศอังกฤษมีความเช่ือกันว่ารัฐบาลโดยเฉพาะในสังคมที่พัฒนาแล้ว จะต้อง
ไม่ยอมให้ประชาชนแม้แต่คนเดียวหลุดรอดจากการไม่มีการประกันสุขภาพได้เลย  ฉะน้ันถือว่า
ประชาชนไม่มีสิทธิเลือกในเรื่องน้ีคือทุกคนจะต้องได้รับการดูแลไม่ทางตรงก็ทางอ้อมจากรัฐบาลใน
เรื่องของสุขภาพ  

ระบบประกันสุขภาพส่วนบุคคลหรือเอกชนมีปัญหาใหญ่คือ เรื่องของค่าใช้จ่ายจากการที่
ระบบสุขภาพของสหรัฐอเมริกามีค่าใช้จ่ายเพิ่มขึ้นอย่างมากเน่ืองจากระบบประกันแบบเอกชน
น่ันเอง สาเหตุคือมีการเช่ือมโยงระหว่างผลประโยชน์ที่อยู่ในระบบประกันสุขภาพ  น่ันคือมี
แรงจูงใจให้รักษา (Incentive to Treat) พบว่าในระบบของสหรัฐอเมริกาน้ันแพทย์มีความอยากที่จะ
รักษาเน่ืองจากแพทย์จะได้รับการจ่ายเงินเมื่อมีการให้บริการเกิดขึ้น น่ันคือถ้าให้การรักษายิ่งมาก
เท่าไรก็จะได้รับเงินมากขึ้นเท่าน้ัน  

 ระบบสาธารณสุขประเทศไทย 
 ปัจจุบันประเทศไทยได้มีแผนพัฒนาสุขภาพแห่งชาติ มาถึงฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-2559 
ก าหนดวิสัยทัศน์ว่าประชาชนทุกคนมีสุขภาพดี ร่วมสร้างระบบสุขภาพพอเพียง เป็นธรรม น าสู่
สังคมสุขภาวะ ภายใต้หลักการการสร้างเอกภาพและธรรมาภิบาลในการอภิบาลระบบสุขภาพ 
มุ่งเน้นการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนในสังคม การจัดบริการที่ครอบคลุม เป็นธรรม เห็นคุณค่าการ
สร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างผู้ให้และผู้รับบริการ (คณะอ านวยการจัดท าแผนพัฒนาสุขภาพ
แห่งชาติ ฉบับที่ 11 พ.ศ.2555-2559 กระทรวงสาธารณสุข, 2550, หน้า 2) 
 จากการศึกษารายงานการสาธารณสุขไทย พ.ศ. 2548 – 2550 พบว่า ประเทศไทยมีการ
พัฒนาการปฏิรูประบบสาธารณสุขหรือระบบสุขภาพแห่งชาติที่เรียกกันในปัจจุบันมากว่า 30 ปี 
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โดยมีการรับฟังความคิดเห็นจากนักวิชาการทั้งในและนอกสาขาวิชาชีพ ประกอบกับการได้รับการ
สนับสนุนจากรัฐบาลหรือฝ่ายการเมือง เพื่อพัฒนาการดูแลด้านสุขภาพของประชาชน ซึ่งถือเป็น
ปัจจัยพื้นฐานที่ส าคัญในการให้บริการสาธารณะ โดยเฉพาะสาธารณสุขขั้นมูลฐานที่ประชาชนทุก
ภาคส่วนควรที่จะสามารถเข้าถึงบริการได้ง่าย มีความเสมอภาค และความเป็นธรรม ซึ่งในปัจจุบัน
ยังพบปัญหาทั้ง 3 ด้านน้ีอยู่มากแม้จะมีการปฏิรูประบบสุขภาพนับตั้งแต่ พ.ศ. 2543 ที่มีระบบการ
บริหารจัดการที่ดีและชัดเจนขึ้นแล้วก็ตาม 
 ประเวศ วะสี (อ้างในสุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ, และคณะ, 2550, หน้า 404-407)  ได้เขียนบท
น าในหนังสือช่ือว่า “การปฏิรูประบบเพื่อสุขภาพ” ได้นิยามสุขภาพ ในความหมายว่า ความสุขสมบูรณ์
ทั้งทางกาย ทางจิต และทางสังคม เป็นจุดมุ่งหมายสูงสุดของการด ารงชีวิต และการพัฒนาความ
เช่ือมโยงขององค์ประกอบต่างๆที่มีผลต่อสุขภาพ เรียกว่า ระบบสุขภาพ (Health System) ระบบ
สุขภาพน้ีรวมทั้งองค์ประกอบที่อยู่นอก “วงการสาธารณสุข” ด้วย เช่น สังคม เศรษฐกิจ สิ่งแวดล้อม 
การเมือง ระบบบริการสุขภาพ (Health Care System) เป็นส่วนหน่ึงของระบบสุขภาพ ระบบสุขภาพ
ของประเทศใดประเทศหน่ึง หรือแม้แต่ในเขตใดเขตหน่ึง หรือเรื่องใดเรื่องหน่ึงมีความจ าเพาะส าหรับ
ประเทศน้ันหรือเขตน้ัน หรือเรื่องน้ัน เพราะขึ้นกับปัจจัยต่างๆ เช่น วัฒนธรรม ระบบราชการ ระบบ
สังคม เศรษฐกิจ การเมือง ซึ่งมีความจ าเพาะ ฉะน้ันจะไปอาศัยความรู้เรื่องระบบสุขภาพจากที่อื่นเอามา
ใช้เลยหาได้ไม่ แต่ต้องวิจัยระบบสุขภาพ (Health System Research) ของตัวเอง เพื่อให้เข้าใจสภาวะ
การท างาน และทิศทางของระบบที่เคลื่อนตัวไป จึงจะสามารถปรับปรุงระบบเพื่อสุขภาพได้ ท่ามกลาง
ความเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว การปฏิรูประบบสุขภาพ (Health System Reform) มีความจ าเป็นถ้า
ปราศจากการปฏิรูป ระบบเก่าๆจะตกเป็นเบี้ยล่างถูกกระท าจากสถานการณ์ใหม่และปัญหาใหม่ อันจะ
มีผลกระทบต่อสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม อย่างรุนแรง  
 ในส่วนของความพยายามในการปฏิรูประบบบริการสาธารณสุข ซึ่งเป็นระบบย่อยของ
ระบบสุขภาพที่มีปัญหาต่างๆมากมาย ไม่ว่าจะเป็นปัญหาในเรื่องการกระจายบริการ ปัญหาการ
กระจายบุคลากร ปัญหาคุณภาพบริการ ปัญหาเรื่องความไม่เป็นธรรม ปัญหาการเงินการคลัง และ
ปัญหาเชิงจริยธรรม จึงได้มีการพัฒนาการปฏิรูประบบบริการสาธารณสุขและระบบสุขภาพ ซึ่งเป็น
ที่มาของการออก “พระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ” 

 ขอบเขตของระบบสขุภาพแห่งชาติ 
 สุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ และคณะ (2550 , หน้า 335) ได้ให้ความหมายของค าว่า “สุขภาพ” 
และ “ระบบสุขภาพ” ตามพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ พ.ศ.2550 (ราชกิจจานุเบกษา, เล่ม 124, 
ตอนที่ 16 ก ลงวันที่ 19 มี.ค. 2550) ไว้ดังน้ี  สุขภาพ หมายถึง ภาวะของมนุษย์ที่สมบูรณ์ทั้งทางกาย 
ทางจิต ทางปัญญา และทางสังคม เช่ือมโยงกันเป็นองค์รวมอย่างสมดุล และได้ให้ความหมายของ
ระบบสุขภาพไว้ว่า ระบบสุขภาพ หมายความว่า ระบบความสัมพันธ์ทั้งมวลที่เกี่ยวข้องกับสุขภาพ
ส่วนค าว่า “ระบบสาธารณสุข” มีความหมายเกี่ยวกับการจัดการที่เกี่ยวข้องกับการป้องกันโรค การ
รักษาพยาบาล การส่งเสริมสุขภาพและการฟื้นฟูสมรรถภาพ และ “ระบบบริการสาธารณสุข” มี
ความหมายว่า บริการต่างๆอันเกี่ยวกับการสร้างเสริมสุขภาพ การป้องกัน และควบคุมโรคและปัจจัยที่
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คุกคามสุขภาพ การตรวจวินิจฉัยและบ าบัดสภาวะความเจ็บปวดและการฟื้นฟูสมรรถภาพของบุคคล 
ครอบครัวและชุมชน 
 สรุปได้ว่า ระบบสุขภาพ หมายถึง ระบบต่างๆที่มีความสัมพันธ์ต่อการด าเนินการด้าน
สุขภาพแบบองค์รวม ส่วนระบบสาธารณสุขและระบบบริการสาธารณสุขถือเป็นส่วนหน่ีงของ
ระบบสุขภาพแห่งชาติ ซึ่งสามารถแบ่งขอบเขตสุขภาพออกเป็น 4 มิติ ดังน้ี (สุวิทย์ วิบุลผล
ประเสริฐ และคณะ, 2550 ข, หน้า 336) 
 ระดับที่ 1 เป็นระดับที่แคบที่สุด คือเป็นระบบบริการสุขภาพที่มุ่ง เน้นเฉพาะ
บุคคล ทั้งด้านการรักษาพยาบาล สร้างเสริมสุขภาพ ฟื้นฟู และป้องกัน 
 ระดับที่ 2 เป็นระดับที่รวมบริการนอกตัวบุคคล คือ ในระดับชุมชน ท้องถิ่น เช่น การ
ควบคุมโรคในท้องถิ่น การอนามัยครอบครัว เป็นต้น แต่ไม่รวมกิจกรรมในสาขาอื่นๆที่มีวัตถุประสงค์
เพื่อสุขภาพ เช่น เรื่องน้ าสะอาด การสุขาภิบาล การออกกฎหมายลดสารตะกั่วในน้ ามัน เป็นต้น 
 ระดับที่ 3 เป็นระดับที่รวมในกิจกรรมสาขาอื่นๆที่มีวัตถุประสงค์เพื่อสุขภาพ เช่น 
การก าจัดขยะ น้ าสะอาด ความปลอดภัยบนท้องถนน เป็นต้น 
 ระดับที่ 4 เป็นระดับที่กว้างสุด คือรวมเอากิจกรรมทั้งหมดที่อาจมีผลกระทบต่อ
สุขภาพ ไม่ว่าจะเป็นวัตถุประสงค์เพื่อสุขภาพหรือไม่ก็ตาม เช่น การศึกษา การท่องเที่ยว การเกษตร 
การผังเมือง การยุติธรรม การเศรษฐกิจ เป็นต้น 
 ดังน้ัน ระบบสุขภาพ (Total Health Systems) ในร่างพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ จึง
มีความหมายครอบคลุมตั้งแต่ระดับที่  1 ถึงระดับที่  4 ส่วนระบบสาธารณสุข (Public Health 
Systems) ที่เป็นระบบย่อยส่วนหน่ึงของระบบสุขภาพ จึงมีความครอบคลุมตั้งแต่ระดับที่ 1 ถึงระดับ
ที่ 3 ส่วนระบบบริการสาธารณสุข (Health Care / Service Systems) จึงมีความครอบคลุมเพียงระดับ
ที่ 1 และบางส่วนของระดับที่ 2 เช่น งานบริการอนามัยครอบครัวและชุมชน เป็นต้น 

ในการจัดท าพระราชบัญญัติสุขภาพแห่งชาติ เพื่อให้ได้ระบบสุขภาพแห่งชาติตามวิสัยทัศน์
ที่ก าหนดไว้ จึงได้มีการจัดแบ่งองค์ประกอบของระบบสุขภาพเพื่อให้ครอบคลุมในทุกด้านของระบบ
สุขภาพ ตั้งแต่การก าหนดนโยบาย ตลอดจนถึงการส่งเสริม ป้องกัน ฟื้นฟูสุขภาพ และการควบคุมโรค 
รวมไปจนถึงการให้ความคุ้มครองผู้บริโภค โดยมุ่งเน้นการจัดบริการและให้บริการสุขภาพของ
โรงพยาบาลในแต่ละระดับ และการผสมผสานการแพทย์ทางเลือกที่มีความสอดคล้องกับวิถีชีวิตของ
ชุมชน อีกทั้งยังมีการควบคุมคุณภาพการรักษา การสร้างและเผยแพร่ความรู้ด้านสุขภาพ และระบบ
การเงินและการคลัง ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่สนับสนุนให้ประชาชนทุกคนสามารถเข้าถึงบริการด้าน
สุขภาพที่จ าเป็นอย่างเป็นธรรม โดยไม่มีปัญหาทางการเงินมาเป็นอุปสรรค โดยหลักการแล้ว การเงิน
การคลังด้านสุขภาพต้องมีทิศทางมุ่งสู่การสร้างสุขภาพน าหน้าการซ่อมสุขภาพ เป็นระบบที่สร้างความ
เป็นธรรม (Equity) มีความโปร่งใส ตรวจสอบได้ (Transparency / Accountability) มีประสิทธิภาพ 
(Efficiency) สามารถควบคุมค่าใช้จ่ายให้อยู่ในระดับที่สมเหตุสมผลได้ (Cost Containment) และท า
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ให้บริการที่มีคุณภาพ (Quality) ดังน้ัน ระบบการเงินการคลังด้านสุขภาพ ถือเป็นอีกระบบหน่ึงที่เป็น
ปัจจัยส าคัญมากของระบบสุขภาพ เพราะสามารถใช้เป็นเครื่องมือหน่ึงในการผลักดันให้ระบบสุขภาพ
แห่งชาติเป็นไปอย่างพึงประสงค์ได้ (สุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ และคณะ, 2550, หน้า 335) 

หลักประกันสุขภาพในประเทศไทย 
วิวัฒนาการระบบประกันสุขภาพไทยก่อน พ.ศ. 2545 

 ภายหลังการก่อตั้งกระทรวงสาธารณสุขใน พ.ศ. 2485 รัฐบาลได้มีการก าหนดให้
ประชาชนมีส่วนร่วมในการจ่ายค่ารักษาพยาบาลเมื่อไปใช้บริการในสถานพยาบาลของรัฐ ในพ.ศ. 
2488 ต่อมาจึงมีการพัฒนาระบบหลักประกันสุขภาพเฉพาะกลุ่มประชากรและสามารถจ าแนกได้
เป็น 6 กลุ่มหลัก ดังน้ี  

1. โครงการสวัสดิการประชาชนด้านการรักษาพยาบาล (สปร.) พัฒนามาจากโครงการ
สงเคราะห์ประชาชนผู้มีรายได้น้อย เริ่มในปี พ.ศ. 2518  

2. โครงการประกันสุขภาพแบบสมัครใจที่ได้รับเงินสนับสนุนจากภาครัฐ คุ้มครอง
ประชาชนที่ไม่อยู่ในภาคการจ้างงานและไม่มีสิทธิได้รับสวัสดิการที่รัฐจัดให้ พัฒนามาจากกองทุน
ประกันสุขภาพในชุมชน ของกระทรวงสาธารณสุขตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 

3. สวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ เริ่มตั้งแต่พ.ศ. 2521 
4. โครงการประกันสุขภาพแบบภาคบังคับที่จัดโดยภาครัฐ ที่คุ้มครองผู้อยู่ในการ

จ้างงานภาคเอกชน คือ กองทุนทดแทนการเจ็บป่วยที่สืบเน่ืองจากการท างาน (ตั้งแต่พ.ศ. 2517) และ
กองทุนประกันสังคม (ตั้งแต่ พ.ศ. 2533) 

5. โครงการคุ้มครองผู้ประสบภัยจากรถ ภาคบังคับ คือ การประกันการเจ็บป่วยจาก
อุบัติเหตุจราจร เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2536 โดยมีพระราชบัญญัติ พ.ศ. 2535 

6. การประกันสุขภาพโดยสมัครใจภาคเอกชน ซึ่งด าเนินการโดยบริษัทประกัน
สุขภาพเอกชน พัฒนามาจากธุรกิจประกันสุขภาพเอกชนของบริษัทข้ามชาติ ที่ได้เข้ามาในประเทศ
ไทยนานแล้ว ก่อน พ.ศ. 2453 

กล่าวสรุปได้ว่า ระบบประกันสุขภาพก่อน พ.ศ. 2545 มีหลายประเภทและยังไม่สามารถ
เช่ือมโยงระบบต่างๆได้ จึงท าให้การจัดบริการด้านสุขภาพและการให้สิทธิการรักษาพยาบาลมี
ความซับซ้อน และยุ่งยากต่อผู้ให้บริการ อีกทั้งยังท าให้การบริการแก่ประชาชนไม่ทั่วถึงและไม่
ครอบคลุม 

อย่างไรก็ตามการให้บริการทางด้านสาธารณสุขของภาครัฐ ซึ่งรัฐยังคงเป็นผู้จัดบริการ
ให้ เป็นส่วนใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในชนบท จะพบว่าปัญหาโดยรวมของการบริหารจัดการ
สาธารณสุขของภาครัฐ คือการใช้รูปแบบการบริหารจัดการแบบระบบราชการ หรือองค์การขนาด
ใหญ่แบบวิชาชีพ ท าให้เกิดปัญหาความล่าช้าในการบริหารจัดการ การให้บริการ และการเข้าถึง
บริการของประชาชน การขาดแคลนทรัพยากร บุคคลากร และเทคโนโลยีที่จ าเป็นในการรักษา อีก
ทั้งยังไม่สามารถก่อให้เกิดความเท่าเทียมในการรับบริการของภาคประชาชนได้ ในปัจจุบันประเทศ
ไทยได้ใช้รูปแบบการจัดบริการสุขภาพตามแบบประเทศในยุโรป ซึ่งแตกต่างจากประเทศ



89 
 

สหรัฐอเมริกาซึ่งใช้กลไกตลาดเป็นหลัก หากให้การบริการสาธารณสุขเป็นตลาดสุขภาพ ต้อง
ระมัดระวังอย่างมากเพราะอาจเกิดความไม่เท่าเทียมกันในการรับบริการทางด้านสุขภาพได้ ซึ่งหาก
กลไกตลาดจะมีบทบาทในสังคมไทยบ้าง น่าจะเป็นการอาศัยแนวคิดของการแข่งขันภายใต้การ
จัดการ (Managed Competition) ให้ทั้งภาครัฐและเอกชนมีการปรับตัวกัน เพื่อตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนด้านสุขภาพ และปรับปรุงประสิทธิภาพของระบบ ไม่ว่าจะเป็นการใช้
ทรัพยากรต่างๆให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เช่น การจัดตั้งโรงพยาบาลของภาครัฐให้เป็นองค์การ
มหาชน การให้บริการในลักษณะคลินิกพิเศษของโรงพยาบาลภาครัฐ เป็นต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
การท าให้เกิดความเสมอภาคในการรับบริการ รัฐจะต้องท าให้เกิดสมดุลระหว่างประสิทธิภาพและ
ความเสมอภาค ทั้งน้ีประชาชนเองจะต้องมีบทบาทในการแสวงหาข้อมูลข่าวสารมากขึ้น ว่าจะ
ตัดสินใจเลือกรับบริการสุขภาพอย่างไรจึงจะมีประสิทธิผล (สมศักดิ์ ธรรมธิติวัฒน์, 2543, หน้า 51)  

กระทรวงสาธารณสุขได้จัดแบ่งภารกิจภายหลังการปรับบทบาทออกเป็น 3 ภารกิจ ดังน้ี 
1.1 กลุ่มภารกิจด้านพัฒนาการแพทย์  มภีารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาวิชาการด้านการ

บ าบัดรักษาและฟื้นฟูสมรรถภาพ โดยการศึกษา วิจัย พัฒนาและถ่ายทอดองค์ความรู้และเทคโนโลยี
การบ าบัดรักษาและฟื้นฟูสมรรถภาพ ตลอดจนการจัดระบบความรู้และสร้างมาตรฐานการแพทย์
แผนไทยและการแพทย์ทางเลือกเพื่อน าไปใช้ในระบบบริการสุขภาพ ซึ่งจะส่งผลให้ประชาชนมี
สุขภาพแข็งแรงสมบูรณ์ทั้งทางร่างกายและจิตใจ 

1.2 กลุ่มภารกิจด้านพัฒนาการสาธารณสุข มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนาวิชาการด้าน
ส่งเสริมสุขภาพ การควบคุมและป้องกันโรค โดยการศึกษา วิจัย พัฒนา และถ่ายทอดองค์ความรู้
และเทคโนโลยีการส่งเสริมสุขภาพ การควบคุมโรค เพื่อน าไปใช้ในระบบบริการสุขภาพ ซึ่งจะ
ส่งผลให้ประชาชนมีสุขภาพแข็งแรงที่สมบูรณ์ทั้งร่างกายและจิตใจ 

1.3 กลุ่มภารกิจด้านสนับสนุนงานบริการสุขภาพ มีภารกิจเกี่ยวกับการสนับสนุนการ
ด าเนินงานของหน่วยบริการสุขภาพ โดยพัฒนาระบบและกลไกที่เอื้อต่อการจัดบริการสุขภาพ  ระบบ
สุขภาพของประชาชน และการคุ้มครองผู้บริโภคด้านบริการสุขภาพและด้านผลิตภัณฑ์สุขภาพ เพื่อให้
ประชาชนสามารถดูแลตนเองและได้รับบริการจากหน่วยบริการที่มีคุณภาพและได้มาตรฐานส าหรับ 
ส านักงานปลัดกระทรวง  มีภารกิจเกี่ยวกับการพัฒนานโยบายและแผนด้านสุขภาพ บริหารจัดการด้าน
แผนงาน คน และงบประมาณของกระทรวง การก ากับดูแลและประสานงานสาธารณสุขในพื้นที่  การ
พัฒนาระบบการเงินการคลังด้านสุขภาพ การผลิตและพัฒนาก าลังคนด้านสุขภาพ การพัฒนากฎหมาย
ด้านสุขภาพและการพัฒนางานสาธารณสุขระหว่างประเทศ 

ทั้งน้ีโครงสร้างกระทรวงสาธารณสุข มีดังน้ี 
1. โครงสร้างของกระทรวงสาธารณสุขในส่วนกลาง ประกอบด้วย ส านักงานปลัดกระทรวง 

และอีก 3 กลุ่มภารกิจ ดังน้ี 
1.1 ส านักงานปลัดกระทรวง ราชการบริหารส่วนกลาง  ประกอบด้วย 5 กอง/

ส านัก คือ ส านักบริหารกลาง ศูนย์เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร สถาบันพระบรมราชชนก 
ส านักตรวจและประเมินผล และส านักนโยบายและยุทธศาสตร์  
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1.2 กลุ่มภารกิจด้านพัฒนาการแพทย์ ประกอบด้วย 3 กรม ดังน้ี 
 1.2.1 กรมการแพทย์  ประกอบด้วย 21 กอง/ส านัก โดยเป็นหน่วยงาน
สนับสนุน 4 หน่วยงาน และหน่วยงานวิชาการ 17 หน่วยงาน  
 1.2.2 กรมพัฒนาการแพทย์แผนไทยและการแพทย์ทางเลือก ประกอบด้วย 3 
กอง/ส านัก โดยจ าแนกเป็นหน่วยงานสนับสนุน 1 หน่วยงาน และหน่วยงานวิชาการ 2 หน่วยงาน 
 1.3.3 กรมสุขภาพจิต ประกอบด้วย 10 กอง/ส านัก และ 12 ศูนย์สุขภาพจิต 
โดยจ าแนกเป็น หน่วยงานสนับสนุน 4 หน่วยงาน หน่วยงานวิชาการ 6 หน่วยงาน และหน่วยงานที่
อยู่ในส่วนภูมิภาค 12 แห่ง 

1.3 กลุ่มภารกิจด้านพัฒนาการสาธารณสุข ประกอบด้วย 2 กรม ดังน้ี  
 1.3.1 กรมควบคุมโรค ประกอบด้วย 12 กอง/ส านัก และ 12 ส านักงานป้องกัน
ควบคุมโรค โดยจ าแนกเป็น หน่วยงานสนับสนุน 4 หน่วยงาน หน่วยงานวิชาการ 8 หน่วยงาน และ
หน่วยงานที่อยู่ในส่วนภูมิภาค 12 แห่ง 
 1.3.2 กรมอนามัย ประกอบด้วย 12 กอง/ส านัก และ 12 ศูนย์อนามัย โดย
จ าแนกเป็น หน่วยงานสนับสนุน 4 หน่วยงาน หน่วยงานวิชาการ 6 หน่วยงาน หน่วยงานที่บูรณา
การงานจากกองวิชาการ 2 หน่วยงาน และหน่วยงานที่อยู่ในส่วนภูมิภาค 12 แห่ง 

1.4 กลุ่มภารภิจด้านสนับสนุนบริการสุขภาพ ประกอบด้วย 3 กรม ดังน้ี 
 1.4.1 กรมสนับสนุนบริการสุขภาพ ประกอบด้วย 7 กอง/ส านัก โดยจ าแนก
เป็น หน่วยงานสนับสนุน 1 หน่วยงาน และหน่วยงานสนับสนุนบริการและวิชาการ 6 หน่วยงาน 
 1.4.2 กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ ประกอบด้วย 10 กอง/ส านัก และ 12 ศูนย์
วิทยาศาสตร์การแพทย์ โดยจ าแนกเป็น หน่วยงานสนับสนุน 2 หน่วยงาน หน่วยงานสนับสนุนบริการ
และวิชาการ 8 หน่วยงาน และหน่วยงานที่อยู่ในส่วนภูมิภาค 12 แห่ง 
 1.4.3 ส านักงานคณะกรรมการอาหารและยา ประกอบด้วย 10 กอง/ส านัก 
โดยจ าแนกเป็น หน่วยงานสนับสนุน 2 หน่วยงาน และหน่วยงานสนับสนุนวิชาการ 8 หน่วยงาน 

นอกจากน้ียังมีหน่วยงานที่อยู่ภายใต้การดูแลของกระทรวงสาธารณสุข แต่ไม่ได้อยู่
ภายใต้กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงโดยเฉพาะ(สุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ และคณะ, 2550, หน้า 346 - 347) ได้แก่ 

1) องค์การมหาชน (Public Autonomous Organization) มีหน่วยงานที่จะปรับ 
เปลี่ยนเป็นองค์การมหาชนภายใต้พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 คือ สถานบริการสุขภาพ 
(โรงพยาบาลศูนย์ /ทั่วไป/ชุมชน/สถานีอนามัย) เมื่อมีความพร้อม โดยขณะน้ีมีเพียง 1 แห่ง คือ 
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว จังหวัดสมุทรสาคร และก าลังด าเนินการจัดตั้งเพิ่มขึ้น  

2) หน่วยงานในก ากับ 6 หน่วยงาน โดย 4 หน่วยงานก าลังอยู่ระหว่างการจัดท า
พระราชบัญญัติ คือ สถาบันพระบรมราชชนก สถาบันวิจัยวิทยาศาสตร์สาธารณสุข สถาบันพัฒนา
บริการการแพทย์ฉุกเฉิน สถาบันพัฒนาและรับรองคุณภาพโรงพยาบาล และอีก 2 หน่วยงานที่มี
พ.ร.บ.แล้วคือ สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุขและส านักงานหลักประกัน 

3)  รัฐวิสาหกิจ คือ องค์การเภสัชกรรม  
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2. การบริหารงานราชการส่วนภูมิภาคหน่วยงานในส่วนภูมิภาค ได้แก่ ส านักงานสาธารณสุข
จังหวัด และโรงพยาบาลในสังกัดส านักงานสาธารณสุขอ าเภอ และโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบล 

 โครงสร้างสถานบริการด้านสุขภาพ 
ส่วนกลาง แบ่งออกเป็น โรงพยาบาลที่สังกัดกระทรวงสาธารณสุข ดังน้ี โรงพยาบาล

เฉพาะทาง โรงพยาบาลศูนย์ โรงพยาบาลทั่วไป และโรงพยาบาลในสังกัดอื่น เช่น โรงเรียนแพทย์
สังกัดกระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงกลาโหม กระทรวงมหาดไทย รัฐวิสาหกิจ เป็นต้น  

ส่วนภูมิภาคหรือระดับท้องถิ่น แบ่งออกเป็น โรงพยาบาลเฉพาะทาง โรงพยาบาลศูนย์ 
โรงพยาบาลทั่วไป โรงพยาบาลชุมชน โรงเรียนแพทย์ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ศูนย์บริการ
สาธารณสุขเทศบาล โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบล สถานบริการสาธารณสุขชุมชน ศูนย์
สาธารณสุขมูลฐานชุมชน เป็นต้น  

ดังน้ันการน านโยบายไปปฏิบัติ หรือการจัดบริการสาธารณะจ าเป็นจะต้องด าเนินนโยบาย
ผ่านองค์การเพื่อให้นโยบายน้ันๆส าเร็จลุล่วงตามภารกิจ ในการด าเนินนโยบายผ่านองค์การของ
ภาครัฐน้ันสามารถแบ่งออกได้เป็นส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน ที่ได้รับมอบหมายให้
จัดท าบริการสาธารณะน้ันๆ และตามความเหมาะสม ส าหรับกระทรวงสาธารณสุขคือการด าเนิน
นโยบายผ่านองค์กรต่างๆตามโครงสร้างของกระทรวง และตามโครงสร้างสถานบริการด้านสุขภาพ
ดังที่ได้กล่าวแล้วในข้างต้น 

 
แนวคิดองค์การมหาชน 

 ค านิยามขององค์การมหาชน 
 องค์การมหาชน (Public Autonomous Organization) ตามที่ปรากฎในพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 มีที่มาจากแนวความคิดและหลักกฎหมายองค์การมหาชนของประเทศ
ฝรั่งเศส ซึ่งถือได้ว่าเป็นองค์กรของรัฐอีกประเภทหน่ึงที่จัดตั้งขึ้นเพื่อด าเนินกิจกรรมหรือบริการ
สาธารณะอื่นที่ไม่เหมาะสมหรือไม่สามารถด าเนินการโดยส่วนราชการ และเป็นการก าหนดกรอบใน
การบริหารจัดการที่มีความเป็นอิสระ มีความคล่องตัว มีบุคลากรที่มีความเช่ียวชาญเฉพาะด้าน เมื่อ
เสร็จสิ้นภารกิจสามารถยุบเลิกได้ มีความสามารถแสวงหารายได้ แต่ไม่มุ่งเน้นแสวงหาก าไรเป็นหลัก 
ซึ่งได้มีการจัดตั้งองค์การมหาชนแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ องค์การมหาชนตามกฎหมายเฉพาะ และ
องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542  

1. องค์การมหาชนตามกฎหมายเฉพาะ  
หมายถึง องค์การของรัฐที่จัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติหรือพระราชกฤษฎีกาที่ออกตาม

ความในพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การของรัฐบาล พ.ศ.2496 องค์กรเหล่าน้ีว่าเป็นองค์กร
ของรัฐประเภทที่สาม   เพราะไม่ได้มีลักษณะการด าเนินงานในเชิงพาณิชย์ ไม่สามารถให้ค่าตอบแทน
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และสิทธิประโยชน์แก่พนักงานในหลักเกณฑ์เดียวกับรัฐวิสาหกิจ และไม่ได้มีวัตถุประสงค์ในการหา
ก าไรในเชิงพาณิชย์ โดยสรุปว่ามีองค์การของรัฐประเภทที่สามที่ จัดตั้งขึ้นก่อนปีพ.ศ. 2533 เช่น 
ธนาคารแห่งประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2485 คุรุสภา ตาม
พระราชบัญญัติครู พ.ศ.2488 ซึ่งปัจจุบันถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติสภาครูและบุคลากรทาง 
การศึกษา พ.ศ.2488 เป็นต้น (สุรพล นิติไกรพจน์, 2542, หน้า 17-40) 

2. องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542  
 หมายถึง องค์การมหาชนที่ตราขึ้นโดยอาศัยอ านาจตามมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ.2542 ให้เป็นหน่วยงานของรัฐที่เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ภายใต้  กรอบ
กฎหมายที่ก าหนด ซึ่งณัฐสุพิณ ชนประเสริฐ (2548, หน้า 26) ได้ให้ค าอธิบายลักษณะเฉพาะทาง
กฎหมายไว้ว่าองค์การมหาชนต้องประกอบด้วย  

1. มีความเป็นนิติบุคคลเอกเทศ คือ การมีฐานะนิติบุคคลท าให้สามารถองค์การ
บริหารงานของตนเองได้ มีนิติกรรม มีทรัพย์สิน และงบประมาณเป็นของตนเอง รวมทั้งมีสิทธิและ
หน้าที่ในการฟ้องร้องหรือถูกฟ้อง และไม่ขึ้นอยู่กับระบบการบังคับบัญชา 

2. มีภารกิจเฉพาะด้านทางการปกครอง (บริการสาธารณะ) คือ การจัดท าบริการ
สาธารณะขององค์การมหาชนจะถูกก าหนดโดยรัฐ องค์การมหาชนจะจัดท าบริการสาธารณะ
นอกเหนือจากกฎหมายก าหนดไม่ได้ และองค์การมหาชนอื่นจะเข้ามาจัดท าบริการสาธารณะน้ันไม่ได้ 
และภารกิจที่จัดท าจะเป็นบริการสาธารณะที่เป็นเฉพาะด้านเท่าน้ัน ในขณะที่ส่วนราชการต้องปฏิบัติ
ภารกิจทั่วไป 

3. มีความเป็นอิสระทางการเงิน งบประมาณ บุคลากร หมายถึง เพื่อรักษาความ
เป็นอิสระขององค์การมหาชนอันเป็นจุดหมายหน่ึงของการจัดตั้งองค์กรประเภทน้ี รูปแบบการ
สนับสนุนงบประมาณการปฏิบัติงานโดยการให้เงินงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนและต้อง
ด าเนินการสนับสนุนอย่างต่อเน่ือง ส่วนบุคลากร ผู้ปฏิบัติในองค์การมหาชน ต้องเป็นเจ้าหน้าที่ของ
รัฐอีกประเภทหน่ึงโดยมีระบบบริหารงานบุคคล ระบบค่าตอบแทน และสิทธิประโยชน์แยก
ต่างหากจากระบบราชการและรัฐวิสาหกิจ 

4.  ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ หมายถึง การก ากับดูแลที่รัฐปฏิบัติต่อ
องค์การมหาชน เป็นการก ากับดูแลกึ่งบังคับบัญชา การก ากับดูแลที่มีขึ้นเพื่อแลกเปลี่ยนกับการที่รัฐ
ยอมให้ความเป็นอิสระด้วยการจัดตั้งองค์กรขึ้นนอกระบบราชการปกติ อันเน่ืองมาจากเหตุผลที่
ประสงค์ให้มีองค์กรอิสระมาด าเนินการกิจกรรมที่อยู่นอกขอบเขตงานบริการสาธารณะดั้งเดิมของ
ฝ่ายปกครอง 

นอกจากน้ีส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.)ได้ให้ค าอธิบาย
เกี่ยวกับสถานะทางกฎหมาย ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การมหาชนกับรัฐ โครงสร้างองค์การและ
ระบบบริหารงานขององค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.2542 โดยสรุปได้ดังน้ี 
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องค์การมหาชน (Public Autonomous Organization) เป็นองค์การของรัฐประเภทหน่ึงที่ก าหนดขึ้นเพื่อ
ท าบริการสาธารณะที่กฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าที่ของรัฐที่ต้องการประสิทธิภาพสูง  โดยมิได้ค้า
ก าไรจากการบริการ มีวัฒนธรรมองค์กรเฉกเช่นภาคธุรกิจ ที่สามารถใช้ประโยชน์ทรัพยากรให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่งไม่อาจด าเนินการได้ในส่วนราชการซึ่งเป็นองค์การแบบราชการ (Bureaucratic 
Model) องค์การมหาชนมีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหน่วยงาน เพื่อรับผิดชอบภารกิจของรัฐในการ
ให้บริการสาธารณะ หรือด าเนินกิจกรรมเฉพาะด้านที่ภาครัฐยังจ าเป็นต้องด าเนินการและจัดให้มี หรือ
ภาครัฐต้องมีบทบาทให้การสนับสนุนในเรื่องงบประมาณเพื่อให้เกิดการด าเนินงาน เป็นบริการใน
ส่วนที่รัฐต้องการส่งเสริม หรือเป็นบทบาทของรัฐในการให้บริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการที่
ภาคเอกชนยังไม่สนใจหรือมีศักยภาพที่จะด าเนินการ 

Jeanneau (อ้างใน เอกวิทย์ มณีธร, 2551, หน้า 246) กล่าวว่า “องค์การมหาชนอิสระ” หรือ 
นิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนที่จัดท ากิจกรรมพิเศษและขึ้นตรงต่อองค์การรับผิดชอบทางพื้นที่ เช่น 
องค์การปกครองท้องถิ่น เป็นต้น 

องค์การมหาชน คือ องค์การนิติบุคคลที่เป็นอิสระในทางเทคนิคการบริหารจัดการที่ไม่ใช่
ทั้งส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ แต่มีภารกิจเฉพาะในการจัดท าบริการสาธารณะโดยไม่มุ่งหวังผล
ก าไร จึงไม่ใช่องค์การที่จัดท าบริการด้านอุตสาหกรรมหรือทางพาณิชย์ และมีอ านาจเฉพาะตาม
ภารกิจที่ได้รับมอบหมาย จัดให้บริการสาธารณะเหมือนส่วนราชการ คือกระทรวง ทบวง กรม แต่มี
อ านาจเฉพาะ ในขณะที่ส่วนราชการมีอ านาจทั่วๆไป (สุรพล ลี้นิติไกรพจน์ อ้างใน เอกวิทย์ มณีธร, 
2551, หน้า 246) 

จรัส สุวรรณเวลา (2546, หน้า 55) ได้กล่าวว่า องค์การมหาชนมีขนาด เป้าหมาย และ
ลักษณะงานหลายรูปแบบ ดังน้ันการปกครองขององค์การมหาชนที่ดีน้ันจะต้องมีโครงสร้างที่
เหมาะสมและเอื้อใหเ้กิดการด าเนินงานตามหลักการ ทั้งน้ีความรับผิดชอบหลักในผลงานต้องขึ้นกับ
ผู้บริหารระดับสูงสุด และทีมงาน ตลอดจนองค์กรต่างๆในองค์การน้ัน และก ากับดูแลส่งเสริมด้วย 
และได้กล่าวถึงบทบาทส าคัญของบอรด์หรอืองค์คณะบุคคลที่ส าคัญไว้ ดังน้ี 1) เป็นผู้ก าหนดทิศทาง 
เป้าหมาย นโยบาย และความสมดุลในองค์การ 2) วางข้อบังคับระเบียบ และกฎเกณฑ์ต่างๆของ
องค์การ 3) ให้ความเห็นชอบและท าการตัดสินใจในเรื่องใหญ่ๆ 4) ก ากับดูแล และตรวจสอบการ
ด าเนินงานขององค์การ 5) ก ากับ ดูแล และตรวจสอบการเงินขององค์การ และ  6) ส่งเสริมกิจการ
ขององค์การ  

กล่าวสรุปได้ว่าองค์การมหาชนต้องมีองค์ประกอบดงัต่อไปน้ี    
1) ต้องเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย โดยมีสิทธิหน้าที่สามารถกระท า นิติกรรม มี

ทรัพย์สิน และงบประมาณที่เป็นของตน 
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2) การได้รับงบประมาณในลักษณะเงินอุดหนุนจากรัฐ องค์การมหาชนจะได้รับเงิน
อุดหนุนจากรัฐเพื่อด าเนินการตามภารกิจ ลักษณะเงินอุดหนุนน้ีจะเป็นลักษณะเงินอุดหนุนทั่วไป 
(Block grant)  

3) การมีอ านาจหน้าที่และภารกิจเฉพาะด้าน เพื่อเป็นการป้องกันความซ้ าซ้อนในเรือ่ง
ภารกิจ องค์การมหาชนจึงต้องมีขอบเขตภารกิจ และอ านาจหน้าที่ที่ชัดเจน ตามที่ระบุไว้ในกฎหมาย
จัดตั้ง หลักทั่วไปในการก าหนดอ านาจหน้าที่ขององค์การมหาชนมีลักษณะเป็น “อ านาจหน้าที่
เฉพาะ” ในขณะที่ส่วนราชการมีอ านาจหน้าที่ในลักษณะ “อ านาจหน้าที่ทั่วไป” 

4) ความเป็นอิสระในการบริหารงาน ซึ่งองค์การมหาชนมีความต้องการความเป็น
อิสระในการบริหารงานสูง จึงต้องมีความคล่องตัวและมีอ านาจตัดสินใจที่เบ็ดเสร็จเด็ดขาดภายใน
องค์การ  

5) การอยู่ภายใต้ระบบการควบคุมตรวจสอบของรัฐ เน่ืองจากการเป็นหน่วยงาน
อิสระของรัฐที่ใช้งบประมาณจากภาษีของประชาชน แม้จะมีความเป็นอิสระแต่ก็มิได้หมายความว่า
จะขาดการตรวจสอบควบคุมจากรัฐ ซึ่งความเป็นอิสระในที่น้ีหมายถึงความเป็นอิสระทางด้าน
เทคนิคที่กฎหมายรับรอง เพื่อให้ปฏิบัติภารกิจที่กฎหมายมอบไว้ให้ส าเร็จลุล่วงไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ ทั้งน้ีการตรวจสอบจะเป็นการตรวจสอบผลส าเร็จของภารกิจตามที่ได้รับมอบหมาย
จากรัฐ การตรวจสอบจะต้องเป็นการตรวจสอบควบคุมภายหลัง (A Posterior Control) โดยมีองค์กร
เจ้าหน้าที่ของรัฐในระดับนโยบายคอยควบคุม ก ากับดูแล เพื่อยับยั้งการกระท าที่อาจออกนอกกรอบ
นโยบายของรัฐหรือการละเมิดกฎหมายได้อย่างทันท่วงที ซึ่งนอกเหนือไปจากการตรวจสอบทาง
บัญชีและความถูกต้องของการรับจ่ายเงินอันเป็นการตรวจสอบตามปกติ 

6) การอยู่ภายใต้อ านาจก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร องค์การมหาชนมีความเป็นอิสระ
ภายใต้กรอบของกฏหมายจัดตั้งโดยฝ่ายบริหาร ทั้งน้ีการก ากับดูแลจะเป็นการก ากับดูแลกึ่ งบังคับ
บัญชา (Tutelle Quasi Heirarchique) 

ประเภทของบริการสาธารณะที่องค์การมหาชนสามารถจัดท าบริการสาธารณะที่จะอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์การมหาชนได้น้ัน ส่วนใหญ่เป็นบริการสาธารณะที่มีลักษณะดังที่บัญญัติไว้
ในมาตรา 5 วรรคสอง แห่งพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 คือ จะเป็นกิจการที่เกี่ยวกับ
เรื่องดังต่อไปน้ี คือ 

1) การรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
2) การศึกษาอบรมและพัฒนาเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
3) การท านุบ ารุงศิลปะและวัฒนธรรม 
4) การพัฒนาและส่งเสรมิการกีฬา 
5) การส่งเสริมและสนับสนุนการศึกษาและการวิจัย การถ่ายทอดและพัฒนาวิทยาศาสตร์

และ เทคโนโลยี 
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6) การอนุรักษ์สิง่แวดล้อมและทรพัยากรธรรมชาติ 
7) การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข 
8) การสังคมสงเคราะห์ 
9) การอ านวยบริการแก่ประชาชน 
10) การด าเนินการอันเป็นสาธารณประโยชน์อื่น 

  โดยแต่ละประเภทจะมีระบบบริหาร การจัดการ และการก ากับดูแล ตลอดจนที่มาของ
บุคลากรแตกต่างกัน โดยจะเห็นได้จากหมวดว่าด้วยการจัดตั้งและวัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน
ที่มุ่งเน้นวัตถุประสงค์เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะและต้องไม่ค้าก าไร ตามมาตรา 5 วรรค 2 
(ธีระพล อรุณะกสิกร และคณะ, 2543, หน้า 9) 

หลักเกณฑ์พื้นฐานในการจัดตั้งองค์การมหาชนได้มีบัญญัติไว้ในมาตรา 5 แห่งพระราชบัญญัติ
องค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ซึ่งสามารถแยกแยะองค์ประกอบในการจัดตั้งได้ 3 ประการ คือ  

1. เมื่อรัฐบาลมีนโยบายด้านใดด้านหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ 
2. แผนงานการจัดท าบริการสาธารณะน้ันมีความเหมาะสมที่จะจัดตั้งหน่วยงาน

บริหารขึ้น แผนงานใหม่ที่แตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
3. การจัดตั้งหน่วยบริหารขึ้นใหม่น้ันมีความมุ่งหมายให้มีการใช้ประโยชน์ทรัพยากร

และบุคลากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด 

 ความเป็นมาขององค์การมหาชน 
จากอิทธิพลของโลกาภิวัตน์ท าให้รัฐต้องพึ่งพิงกันและอยู่ในสภาพแวดล้อมของการ

แข่งขันกันในโลกสมัยใหม่ ท าให้ต้องมีการปฏิรูประบบราชการ ซึ่งระบบราชการเดิมเป็นอุปสรรค
ต่อการแข่งขันและเป็นปัญหาของการท าให้เศรษฐกิจไม่เจริญเท่าที่ควร ประกอบกับวิกฤติการคลัง 
จึงเป็นแรงผลักดันให้มีการปฏิรูปภาครัฐ ด้วยการแปรรูปรัฐวิสาหกิจและใช้วิธีการบริหารแบบ
ภาคเอกชนมากขึ้น (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2545, หน้า 8) การปฏิรูประบบราชการนอกจากเป็น
ผลลัพธ์ทางนโยบายจากแรงกดดันภายนอกแล้ว ยังขึ้นอยู่กับปัญหาภายในของแต่ละประเทศน้ัน
ด้วย ซึ่งการปฏิรูประบบราชการทั่วโลกน้ันได้เริ่มมาตั้งแต่สมัยสงครามโลกครั้งที่ 2 จากการที่ระบบ
ราชการมีการขยายตัวมาก ในต้นทศวรรษ ค.ศ.1980 รัฐบาลอังกฤษ โดยการน าของ แธชเชอร์ 
(Thatcher) ได้เริ่มน าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่น้ีขึ้นและกระจายไปทั่วโลก เช่น ในประเทศ
ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์ เป็นต้น และวิธีการต่างๆของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ถูกน ามาใช้
ในการยกเครื่องรัฐบาล และขณะน้ีมีการน ามาใช้ในประเทศโลกที่สาม (สัมฤทธ์ิ ยศสมศักดิ์ , 2548, 
หน้า 241) 

นอกจากน้ียังมีทฤษฎีอื่นๆอีก เช่น North อธิบายว่า ระบบราชการได้รับแรงผลักดันให้
เปลี่ยนแปลง 2 ด้าน คือ ต้องการให้ระบบราชการเพิ่มผลผลิตและลดต้นทุน  



96 
 

Poggi วิเคราะห์ว่า การบังคับให้ท างานส่วนรวมโดยอาศัยกฎระเบียบน้ัน ไม่ก่อให้เกิด
การสร้างสรรค์และไม่สามารถปลูกฝังค่านิยมที่จะท าให้ระบบราชการอยู่รอดได้ 

Jepper and Meyer วิเคราะห์ว่ากระบวนการขยายตัวของกระแสเงินตราและประชาธิปไตย ได้
สร้างค่านิยมเรื่องตลาดและสิทธิขึ้นมา ซึ่งกลายเป็นค่านิยมใหม่ในการท างานเพื่อส่วนรวมและ
ความยุติธรรม เป็นต้น (อ้างใน เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2545, หน้า 11) 

จะเห็นได้ว่าจากแนวคิดการปฏิรูประบบราชการที่เกิดขึ้นทั่วโลกดังที่กล่าวในข้างต้นมาน้ัน
ประเทศไทยซึ่งประสบปัญหาคล้ายคลึงกับของต่างประเทศ ไม่ว่าจะเป็นขีดความสามารถในการ
แข่งขันทั้งในประเทศและระดับประเทศ หรือขีดความสามารถในการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชน 
รัฐบาลไทยจึงได้มีแผนแม่บทในการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540 – พ.ศ.2544) ซึ่งหลักการส าคัญ
ประการหน่ึงคือการก าหนดให้มีการจัดตั้งองค์การมหาชน (เดิมใช้ช่ือว่าองค์การมหาชนอิสระ การ
ปรับเปลี่ยนน้ีเพื่อไม่ให้เกิดความสับสนกันระหว่าง “องค์การมหาชนอิสระ”  (E/tablissement Public) 
ตามร่ างพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ.. . . กับ “องค์กรของรัฐที่ เป็นอิสระ”  (Autorite/ 
Andministrative Inde/pendate) ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540) 
(ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2549, หน้า 199) ประเด็นส าคัญที่เป็นอุปสรรคต่อการบริหารระบบราชการท าให้
ต้องมีการจัดตั้งองค์การมหาชน โดยสรุปได้ ดังน้ี 

 

ปัญหาหรือความจ าเป็นในการจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน 
1. การบริหารงานแบบระบบราชการซึ่งมีความซ้ าซ้อน ขั้นตอนมาก สายบังคับบัญชาที่

ยาว ซึ่งเป็นสาเหตุให้เกิดความล่าช้า  
2. ระบบราชการมีระเบียบ กฎเกณฑ์ ข้อบังคับที่เคร่งครัด ขาดความเป็นอิสระและ

ความคล่องตัว ประกอบกับเป็นกฎเกณฑ์ที่ล้าสมัยไม่สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงในยุคโลกาภิวัตน์ 
3. องค์การในระบบราชการขาดอ านาจเบ็ดเสร็จในการบริหารจัดการ  
4. การจ้างงานในระบบราชการไม่สามารถสร้างแรงจูงใจหรือให้สิ่งตอบแทนที่

เหมาะสม ท าให้สูญเสียบุคลากรที่มีคุณภาพ ในขณะเดียวกันไม่สามารถสรรหาบุคลากรที่มีคุณภาพสูง
มาปฏิบัติงานได้ เน่ืองจากขาดศักยภาพในการแข่งขันในตลาดแรงงาน 

5. ขาดความคล่องตัวในการบริหารงบประมาณซึ่งมีจ ากัดและต้องอยู่ในระเบียบ
กฎเกณฑ์ที่เคร่งครัด 

6. การบริหารจัดการไม่ครบวงจร ไม่เบ็ดเสร็จในตนเอง ส่งผลให้ศักยภาพในการ
แข่งขันมีจ ากัด และไม่สามารถด าเนินการในเชิงรุกได้ 

7. รูปแบบราชการไม่สอดคล้องต่อการด าเนินการของประเภทหน่วยงานหรือ
บทบาทภาระรับผิดชอบขององค์การน้ันๆ 
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 ความเป็นมาของการจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทย 
 ประเทศไทยได้มีความพยายามในการจัดตั้งองค์การรูปแบบพิเศษ หรือองค์การของรัฐ
ประเภทที่สาม หรือที่เรียกว่าองค์การมหาชนมาเป็นระยะเวลานาน ซึ่งได้มีการจัดตั้งองค์การของรัฐ
ประเภทที่สามที่ จัดตั้งขึ้นก่อนปี พ.ศ. 2533 โดยสังเขป ดังน้ี ธนาคารแห่งประเทศไทย ตาม
พระราชบัญญัติธนาคารแห่งประเทศไทย พ.ศ.2485  คุรุสภา ตามพระราชบัญญัติครู พ.ศ.2488 ซึ่ง
ปัจจุบันถูกยกเลิกโดยพระราชบัญญัติสภาครแูละบุคลากรทางการศกึษา พ.ศ.2546 องค์การสงเคราะห์
ทหารผ่านศึก ตามพระราชบัญญัติองค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก พ.ศ.2491 ซึ่งปัจจุบันถูกยกเลิกโดย
พระราชบัญญัติองค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก พ.ศ.2510 ส านักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ 
ตามพระราชบัญญัติจัดระเบียบทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์ (ฉบับที่ 3) พ.ศ.2491 ทุนรักษาระดับ
อัตราการแลกเปลี่ยนเงินตรา ตามพระราชก าหนดจัดสรรทุนส ารองเงนิตราเกินจ านวนธนบัตรออกใช้ 
พ.ศ. 2498 กองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง ตามพระราชบัญญัติกองทุนสงเคราะห์การท าสวนยาง 
พ.ศ.2503 การท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย ตามพระราชบัญญัติการท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย พ.ศ.
2522 เป็นต้น 
 องค์การของรัฐประเภทที่สามที่จัดตั้งขึ้นตั้งแต่ปีพ.ศ. 2533 เช่น มหาวิทยาลัยเทคโนโลยี
สุรนารี ที่เป็นต้นแบบของการก าหนดองค์กรของรัฐที่เป็นนิติบุคคลซึ่งไม่เป็นส่วนราชการและ
รัฐวิสาหกิจ ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี พ.ศ.2533 มหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ 
ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยวลัยลักษณ์ พ.ศ.2535 มหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย 
ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหาจุฬาลงกรณราชวิทยาลัย พ.ศ.2540 มหาวิทยาลัยมงกุฏราช
วิทยาลัย ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยมหามงกุฏราชวิทยาลัย พ.ศ. 2540 มหาวิทยาลัยแม่ฟ้า
หลวง ตามพระราชบัญญัติมหาวิทยาลัยแม่ฟ้าหลวง พ.ศ.2541 ตลอดจนรวมไปถึงกองทุนสนับสนุน
การวิจัย ตามพระราชบัญญัติกองทุนสนับสนุนการวิจัย พ.ศ.2535 สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข 
ตามพระราชบัญญัติสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข พ.ศ.2535 องค์การเพื่อการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน 
ตามพระราชก าหนดการปฏิรูประบบสถาบันการเงิน และสถาบันพระปกเกล้า ตามพระราชบัญญัติ
สถาบันพระปกเกล้า พ.ศ.2541 เป็นต้น 

จากการเปลี่ยนแปลงของโลกในยุคโลกาภิวัตน์ ซึ่งเป็นยุคของข้อมูลข่าวสาร มีการ
เปลี่ยนแปลงทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองอย่างรวดเร็ว จึงท าให้ต้องมีการปรับบทบาท
ของภาครัฐให้มีความสอดคล้องในการให้บริการประชาชน ภาคประชาสังคม และเป็นการเพิ่มระดับ
ขีดความสามารถในการแข่งขันให้มากขึ้น จากปัญหาในระบบราชการเดิมดังได้กล่าวในข้างต้น จึงเป็น
ที่มาของการตราพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 ที่มุ่งเน้นความเป็นอิสระ (Autonomy) ด้าน
การบริหารองค์กร เพื่อประโยชน์ในการลดปัญหาการท างานที่ซ้ าซ้อนของหน่วยงานต่างๆ และเป็น
การประสานทรัพยากร รวมทั้งการก าหนดให้ระบบราชการมีความยืดหยุ่นมากยิ่งขึ้น จึงมีความเป็นไป
ได้ว่าการจัดตั้งองค์การมหาชนตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 น้ีจะมีความคล่องตัว 
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ชัดเจน ในการให้บริการสาธารณะ และเกิดประโยชน์สูงสุดแก่ภาคประชาชน ทั้งน้ีต้องท าความเข้าใจ
ถึงค านิยามขององค์การมหาชน และบทบัญญัติในพระราชบัญญัติ รวมถึงวัตถุประสงค์ของการจัดตั้ง
องค์การมหาชนให้ชัดเจน 

ข้อจ ากัดของงานบริการสาธารณะที่ด าเนินการในรูปแบบของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ  
 สุรพล นิติไกรพจน์ (2542, หน้า 10 -11) ได้อธิบายถึงข้อจ ากัดของการด าเนินงานบริการ
สาธารณะในรูปแบบของส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจไทยไว้ดังน้ี 

1. ข้อจ ากัดของส่วนราชการไทย 
1.1 ระบบราชการมีสายการบังคับบัญชาที่ยาว ท าให้ระบบการท างานและการ

ตัดสินใจมีความล่าช้า 
1.2 ระบบราชการมีกฎ ระเบียบ ข้อบังคับที่เข้มงวด เพื่อเป็นการก าหนดหลักเกณฑ์

ปฏิบัติงาน และเป็นกรอบควบคุมการท างาน ประกอบกับองค์การมีความซับซ้อน จึงท าให้การ
ปฏิบัติงานล่าช้า และขาดประสิทธิภาพ 

1.3 ระบบราชการมีมาตรฐานการจ้างงานเพียงมาตรฐานเดียว โดยเน้นที่ความเสมอ
ภาคและความเท่าเทียมกันในข้าราชการที่มีวุฒิและประสบการณ์การท างานอย่างเดียวกัน จึงท าให้ขาด
การพัฒนางานที่จะสร้างมาตรฐานการท างานให้สูงกว่าส่วนราชการอื่นหรือผู้อื่น เน่ืองจากไม่มีระบบ
การจ่ายค่าตอบแทนที่สูงกว่าส่วนราชการอื่นส าหรับผู้ที่มีคุณวุฒิในระดับเดียวกันได้ ซึ่งจะท าให้เกิด
ความไม่เสมอภาค 

2. ข้อจ ากัดของรัฐวิสาหกิจ 
2.1 รฐัวิสาหกิจ มีลักษณะการด าเนินงานในเชิงพาณิชย์ โดยมุ่งหวังผลก าไร และ

จัดตั้งขึ้นเพื่อรองรับภารกิจทางอุตสาหกรรมหรือการค้า 
2.2 รัฐวิสาหกิจประสบกับแรงกดดันในการสร้างผลก าไร เพื่อป้องกันไม่ให้เกิดการ

แปรรูป จึงเป็นข้อจ ากัดในการจัดท าบริการสาธารณะที่ต้องการความคล่องตัวสูง แต่มิได้มุ่งหาก าไร 
 จากข้อจ ากัดดังกล่าวข้างต้น จึงน าไปสู่แนวคิดการจัดตั้งองค์การประเภทที่สามที่ต้องอาศัย
วิธีด าเนินการที่แตกต่างไปจากเดิม ทั้งน้ีองค์ประกอบของความส าเร็จในการจัดระบบองค์การประเภท
ที่สาม ควรมีองค์ประกอบลักษณะส าคัญ ดังน้ี 

1. ความคล่องตัวสูงในการด าเนินการตามกรอบวัตถุประสงค์ 
2. สายการบังคับบัญชาที่สั้นและมีองค์กรที่ตัดสินใจได้อย่างรวดเร็วทันท่วงที 
3. การสนับสนุนในทางงบประมาณจากรัฐที่ไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินงาน  
4. การมีองค์กรบริหารที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จสามารถตัดสินใจเรื่องต่างๆได้ด้วยตนเอง 
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 โครงสร้างการบริหารงานของระบบบริหารองค์การมหาชน    
 องค์การมหาชนมีโครงสร้างและระบบบริหารตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายโดยสรุปได้ดังน้ี 

1. เป็นหน่วยงานของรัฐที่มิใช่ส่วนราชการ 
2. มหาชน เช่น การก าหนดนโยบายการบริหารงาน ให้ความเห็นชอบแผนการ

ด าเนินงาน อนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงิน แต่งตั้งและถอดถอนผู้อ านวยการองค์การมหาชน 
เป็นต้น ดังภาพประกอบที่ 2.6 

3. ได้รับการจัดสรรงบประมาณรายปีในหมวดเงินอุดหนุนทั่วไป โดยสามารถวาง
ระเบียบข้อบังคับการจ่ายเงินของตนเอง รายได้ขององค์การไม่ต้องน าส่งกระทรวงการคลัง และมีการ
จัดระบบบัญชีตามหลักสากลตามแบบและหลักเกณฑ์ที่คณะกรรมการก าหนด 

4. ระบบการบริหารงานบุคคล มีความเป็นอิสระคล่องตัวในการสรรหา บรรจุ แต่งตั้ง โดย
ค านึงถึงความรู้ความสามารถ ประสบการณ์และผลส าเร็จของงานเป็นหลัก ผู้ปฏิบัติหน้าที่ในองค์การ
มหาชนมีสถานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ไม่ใช่ข้าราชการ ซึ่งบุคลากรขององค์การมหาชนจะมี 2 
ลักษณะคือ เจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชน เจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือ
ลูกจ้างขององค์การมหาชนเป็นการช่ัวคราว 

ในกรณีที่องค์การมหาชนที่จัดตั้งขึ้นแปรสภาพจากส่วนราชการหรือรัฐวิสาหกิจ 
เจ้าหน้าที่ในหน่วยงานเดิมอาจเลือกตัดสินใจได้ 3 แบบ คือ 

ก. ไม่สมัครใจเปลี่ยนสภาพเป็นเจ้าหน้าที่องค์การมหาชน ผู้น้ันจะได้รับแต่งตั้ง
ให้ไปด ารงต าแหน่งในหน่วยงานอื่น 

ข. สมัครใจที่จะเปลี่ยนสภาพเป็นเจ้าหน้าที่องค์การมหาชน ผู้น้ันจะต้องแจ้ง
ความจ านง และผ่านการคัดเลือกตามหลักเกณฑ์ก าหนดก่อน แล้วจึงออกจากราชการ หรือออกจาก
งานไปเป็นเจ้าหน้าที่องค์การมหาชน 

ค. ในกรณีที่ยังไม่ได้ตัดสินใจจะเปลี่ยนเป็นเจ้าหน้าที่องค์การมหาชน รัฐมนตรีเจ้า
สังกัดองค์การมหาชน อาจขอให้ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐมาปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือ
ลูกจ้างในองค์การมหาชนเป็นการช่ัวคราวได้ โดยให้ถือว่าเป็นการได้รับอนุญาติให้ออกไปปฏิบัติงาน
ใดๆเสมือนอยู่ปฏิบัติราชการหรือปฏิบัติงานเดิมเต็มเวลา และรับกลับเข้ารับราชการได้ตาม
ก าหนดเวลาที่อนุมัติ 

5. สวัสดิการและประโยชน์เกื้อกูลของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนจะ
แตกต่างไปตามที่คณะกรรมการองค์การมหาชนแต่ละแห่งจะก าหนด 

6. ระบบการตรวจสอบและประเมินผลงานขององค์การมหาชน เพื่อให้การด าเนินงานมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล จึงได้ก าหนดให้มีการตรวจสอบ และการประเมินผลงาน ทั้ง น้ี 
จะต้องจัดให้มีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี การพัสดุ และรายงานผลการ
ตรวจสอบให้คณะกรรมการทราบอย่างน้อยปีละครั้ง การประเมินผลการใช้จ่ายและทรัพย์สินของ
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องค์การมหาชน จะต้องอยู่ภายใต้ระบบการประเมินผลตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด เว้นแต่ในพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดระบบการประเมินไว้เป็นอย่างอื่น โดยมีรัฐมนตรีเป็นผู้รักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การมหาชน มีอ านาจหน้าที่ก ากับดูแลการด าเนินกิจการขององค์การมหาชน
น้ันให้เป็นไปตามกฎหมาย 

7. การยุบเลิก องค์การมหาชนจะมีการยุบเลิกในกรณีอย่างใดอย่างหน่ึง ดังน้ี 
1) สิ้นสุดระยะเวลาการด าเนินงานตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง 
2) การด าเนินการตามวัตถุประสงค์เสร็จสิ้นลง และรัฐมนตรีเจ้าสังกัดประกาศยุติ

การด าเนินการ 
3) เมื่อรัฐบาลเห็นควรยุบเลิก 

อย่างไรก็ตามบางภารกิจบางประเภทอาจเป็นภารกิจต่อเน่ือง มิได้สิ้นสุดตามระยะเวลา 
หรือเงื่อนไขการสิ้นสุดภารกิจ และเป็นภารกิจที่รัฐจ าต้องจัดองค์กรของรัฐไปรับผิดชอบอย่างเป็น
ถาวร เช่น การจัดการศึกษาโดยสถาบันการศึกษาของรัฐ การบริการสาธารณสุข เป็นต้น ซึ่งภารกิจ
เหล่าน้ีเป็นภารกิจที่จะต้องมีต่อเน่ือง สม่ าเสมอ ไม่สิ้นสุด ซึ่งแตกต่างไปจากภารกิจเฉพาะกาลหรือ
เฉพาะเรื่อง เช่น การจัดตั้งองค์การมหาชนเพื่อบริหารจัดการการแข่งขันกีฬาเอเชียนเกมส์ เป็นต้น 

 

ภาพประกอบที่ 2.6 โครงสร้างและระบบบรหิารองคก์ารมหาชน 
ที่มา: จินตนา ชัยยวรรณาการและคณะ (2543, หน้า 46) 
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ภาพประกอบที่ 2.7. โครงสร้างและระบบบริหารองค์การมหาชนในงานสาธารณสุข  
ที่มา : จินตนา ชัยยวรรณาการและคณะ (2543, หน้า 72) 

ระบบการบริหารงานของคณะกรรมการองค์การมหาชน จะมีระบบการบริหารงานที่เป็น
อิสระ คล่องตัว ไม่ถูกครอบง าจากระบบบริหารราชการตามปกติ กล่าวคือ  (เอกวิทย์ มณีธร, 2551, 
หน้า 282) 

1. คณะกรรมการบริหารจะได้รับการแต่งตั้งจากคณะรัฐมนตรีและจะต้องมีจ านวน
ตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งแต่ต้องไม่เกิน 11 คนโดยในจ านวนดังกล่าวอาจมีผู้แทนของ
ส่วนราชการโดยต าแหน่งแต่ต้องไม่เกินกึ่งหน่ึงของคณะกรรมการ และต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมิใช่
ข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐรวมอยู่ด้วย 

2. วาระการด ารงต าแหน่งของประธานกรรมการและกรรมการเป็นไปตามพระราช
กฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ต้องไม่เกินคราวละ 4 ปี และจะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกิน 2 วาระไม่ได้ 

3. คณะกรรมการองค์การมหาชนมีหน้าที่ควบคุมดูแลองค์การมหาชนให้ด าเนิน
กิจการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ อ านาจหน้าที่ น้ีรวมถึงการก าหนดนโยบาย
บริหารงาน การให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงาน การอนุมัติแผนการลงทุนและแผนการเงิน 

4. ผู้อ านวยการองค์การมหาชน แต่งตั้งและถอดถอนโดยคณะกรรมการองค์การ
มหาชน โดยมีวาระการด ารงต าแหน่งตามที่ก าหนดไว้ในพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง แต่ไม่เกินคราวละ 
4 ปี และอาจได้รับการแต่งตั้งอีกแต่ไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน 
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5. ผู้อ านวยการองค์การมหาชน มีหน้าที่บริหารกิจการองค์การมหาชนให้เป็นไปตาม
กฎหมาย วัตถุประสงค์ขององค์การมหาชน ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด นโยบาย มติ และประกาศ ของ
องค์การมหาชน และต้องรับผิดชอบต่อคณะกรรมการ 

ในด้านขนาดองค์ประกอบและการได้มาของคณะกรรมการโรงพยาบาล จรัส สุวรรณเวลา 
(2546, หน้า 228) ได้ให้ข้อคิดเห็นไว้ว่า ควรมีขนาดตั้งแต่ 10 – 30 คน โดยมีตัวแทนจากภาครัฐ เพื่อ
ท าหน้าที่คอยเฝ้าระวัง ตรวจสอบและดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวม ตามพันธกิจของการมี
โรงพยาบาลของรัฐ ขณะเดียวกันควรมีตัวแทนจากภาคชุมชนท้องถิ่น เพื่อช่วยประสานสัมพันธ์กับ
ชุมชน และสนองความจ าเป็นของชุมชนได้ดีขึ้น อาจต้องมีนักการเงินและการบัญชี เพื่อใช้ในการ
ตรวจสอบและการวางแผนทางด้านการเงิน อาจมีนักธุรกิจเพื่อใช้ความสามารถทางธุรกิจ ส่วนนัก
วิชาชีพทางสุขภาพจะได้แง่วิชาการและการบรกิาร ส าหรับด้านคุณธรรมจริยธรรมและกฎหมาย อาจ
มีซ้อนอยู่ในกรรมการบางคนแล้วหรือมีผู้ที่เลือกมาพิเศษเพื่อการน้ัน จุดส าคัญคือ กรรมการบริหาร
จะต้องเข้าใจกิจการของโรงพยาบาลและมีวิสัยทัศน์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งมีบุคลิกภาพและเจตคติที่ดีที่
จะร่วมกับผู้บริหารโรงพยาบาลในการจัดการปกครองที่ดีให้แก่โรงพยาบาลซึ่งจะต้องมีสมดุลใน
หลายๆ ด้าน 

คณะกรรมการบริหาร (Board) ขององค์การมหาชน นอกจากจะเป็นผู้ก าหนดนโยบาย 
ก าหนดวิธีการบริหารงาน และการบริหารงานบุคคล รวมถึงการควบคุมดูแลงบประมาณ ตามพระ
ราชกฤษฎีกาจัดตั้งดังที่ได้กล่าวในเบื้องต้นแล้วน้ัน คณะกรรมการบริหารจะต้องมีธรรมาภิบาลใน
การบริหารงาน ดังค ากล่าวของจรัส สุวรรณเวลา (2546, หน้า 41) ได้ให้นิยามไว้ว่า การปกครองที่ดี 
หรือธรรมาภิบาล ต้องมีหลักส าหรับยึดเหน่ียว ตลอดจนเป็นเครื่องมือในการวัดผลสัมฤทธ์ิของการ
ปกครองที่ดีน้ัน ส าหรับองค์การมหาชนที่เป็นอิสระ ซึ่งมีความรับผิดชอบต่อสังคมโดยรวม และต่อ
ประชาคมเฉพาะแต่ละกรณี เกณฑ์หรือข้อก าหนดการปกครองที่ดี ได้แก่ การเกิดสัมฤทธ์ิผลตาม
พันธกิจ ประกอบกับการด าเนินงานโดยมีประสิทธิภาพ ใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า ถูกต้อง สมเหตุสมผล 
โปร่งใส และซื่อสัตย์สุจริต โดยมีการกระจายอ านาจ และการแบ่งบทบาทหน้าที่อย่างชัดเจน ทั้งมี
ส่วนร่วมของประชาคมในองค์การ และมีดุลแห่งอ านาจในองค์การ เกณฑ์เหล่าน้ีอาจมีน้ าหนัก หรือ
จุดเน้นไม่เท่ากันได้ ตามแต่ลักษณะขององค์การน้ัน แต่จะขาดเกณฑ์อย่างใดอย่างหน่ึงไปโดย
สิ้นเชิงไม่ได้   

ในด้านอ านาจการตัดสินใจ คณะกรรมการบริหาร (Board) จะต้องให้ความเป็นอิสระแก่
ผู้บริหารมากพอสมควรในการตัดสินใจและมีความคิดริเริ่มสร้างสรรค์ ตลอดจนไม่ล้วงลูกลงไปก ากับ
ในส่วนย่อย  ๆขณะเดียวกันคณะกรรมการบริหารจะต้องวางใจในสิ่งที่องค์การน้ันท าว่าถูกต้องเหมาะสม 
สภาพสมดุลในการปกครองน้ียิ่งส าคัญมากส าหรับโรงพยาบาล เพราะเป็นกิจการที่ต้องใช้คุณธรรม
และจริยธรรมสูง ตลอดจนล่อแหลมต่อการกระท าผิด (จรัส สุวรรณเวลา, 2546, หน้า 225) 
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 ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับองค์การมหาชน  
ในการศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐกับองค์การมหาชนน้ัน จะศึกษาในด้านของ

อ านาจรัฐที่มีอยู่เหนือองค์การมหาชน ซึ่งรัฐจะเป็นผู้ก าหนดกรอบ กติกา โดยการบัญญัติหลักเกณฑ์
และขอบเขตที่รัฐใช้อ านาจหรือมีความสัมพันธ์กับองค์การมหาชนไว้อย่างชัดเจน ซึ่งอาจแยก
ความสัมพันธ์รัฐกับองค์การมหาชนใน 7 ประเด็นด้วยกัน ดังน้ี 

1. อ านาจรัฐในการก าหนดภารกิจ 
ในกฎหมายการจัดตั้งองค์การมหาชนน้ัน รัฐจะต้องก าหนดภารกิจขององค์การ

มหาชนในลักษณะการแจกแจงพรรณาภารกิจที่ต้องช้ีเฉพาะ หรือแยกแยะได้ชัดเจนว่าองค์การ
มหาชนน้ันมีบทบาทหน้าที่รับผิดชอบเรื่องใดบ้าง และก าหนดขอบเขตที่ชัดเจนได้ว่าสามารถ
ด าเนินการในเรื่องใดได้บ้าง หากพบว่าองค์การมหาชนน้ันด าเนินการไปนอกเหนือจากที่ก าหนดใน
กฎหมายต้องถือว่าองค์การมหาชนน้ันกระท าเกินกว่าอ านาจที่มีอยู่ตามกฎหมาย ดังน้ันผู้ที่ท าหน้าที่
ดูแลก ากับดูแลหรือศาลปกครองจะต้องเข้ามาตรวจสอบ ยกเลิกหรือเพิกถอนการกระท าดังกล่าวได้ 
และเมื่อมีการก าหนดอ านาจหน้าที่เฉพาะแล้ว ต้องถือว่าอ านาจหน้าที่ดังกล่าวเป็นอ านาจของ
องค์การมหาชนน้ันๆ เพื่อป้องกันการเกิดความซ้ าซ้อนในภารกิจและความซ้ าซ้อนในการจ่าย
งบประมาณ 

2. การก าหนดงบประมาณให้แก่องค์การมหาชน 
ดังที่องค์การมหาชนด าเนินภารกิจในการจัดท าบริการสาธารณะซึ่งอยู่ภายใต้ขอบเขต

ความรับผิดชอบของรัฐบาล โดยที่องค์การมหาชนน้ันไม่ได้ประกอบกิจกรรมที่มีลักษณะเป็น
อุตสาหกรรมหรือการค้าที่จะก่อให้เกิดรายได้เลี้ยงตัวเองได้ ดังน้ัน งบประมาณค่าใช้จ่ายในการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชน จึงต้องเป็นภาระที่รัฐจะต้องรับผิดชอบโดยตรง แม้ว่าบางองค์การ
จะได้รับค่าตอบแทนอยู่บ้างจากการจัดบริการสาธารณะ  แต่เงินที่เรียกเก็บน้ันยังถือว่ามีสัดส่วน
ค่อนข้างต่ าเมื่อเปรียบเทียบกับต้นทุน จึงยังคงมีความจ าเป็นที่จะต้องได้รับความสนับสนุน
งบประมาณจากรัฐบาล และรัฐจะเป็นผู้ก าหนดกรอบและจ านวนงบประมาณในการจัดสรรในแต่
ละปีงบประมาณ ดังน้ันรัฐจึงมีอ านาจในการก าหนดทิศทางการด าเนินนโยบายหรือการปฏิบัติ
ภารกิจด้านใดด้านหน่ึงขององค์การมหาชนได้ แต่ในขณะเดียวกันภายใต้หลักการเรื่องความเป็น
อิสระขององค์กรกระจายอ านาจ การครอบง าโดยผ่านระบบงบประมาณของรัฐบาลจึงกระท าได้
ลดลง เพราะหลักการเกี่ยวกับองค์กรกระจายอ านาจที่จะต้องให้ความเป็นอิสระในทางงบประมาณ
จากรัฐ จึงท าให้องค์การมหาชนสามารถขอรับงบประมาณที่เป็นเงินอุดหนุน ที่ไม่ใช่งบประมาณใน
ลักษณะจ าแนกตามรายการภารกิจที่จะด าเนินการดังเช่นส่วนราชการอื่นได้ 

3. การวางโครงสร้างการบริหารงาน  
รัฐบาลจะต้องก าหนดโครงสร้างการบริหารงานไว้ในกฎหมายแม่บทส าหรับการ

จัดตั้งองค์การมหาชน ซึ่งการก าหนดรูปแบบโครงสร้างการบริหารงานน้ีจะต้องเป็นโครงสร้างที่มี
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ระบบควบคุมตรวจสอบนโยบายและก าหนดทิศทางการปฏิบัติงาน ซึ่งเช่ือว่าน่าจะท าให้เกิดความ
ระมัดระวังในการบริหารจัดการ และเกิดการตัดสินใจร่วมกันของคณะบุคคล โดยยังคงสามารถ
รักษาความเป็นอิสระและความคล่องตัวทางการบริหารขององค์การไว้ได้ ซึ่งการจัดโครงสร้างการ
บริหารน้ีใช้การจัดโครงสร้างที่ให้มีคณะกรรมการบริหาร (Executive Board) ที่มีอ านาจในการ
ก าหนดนโยบาย ตรวจสอบอนุมัติการใช้งบประมาณ วางระเบียบข้อบังคับทางด้านการเงินและการ
บุคคล ตลอดจนควบคุมการบริหารงานของผู้บริหารกับผู้บริหารสูงสุด (เรียกว่า ผู้อ านวยการ) ที่จะ
เป็นผู้รับผิดชอบบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบาย และแนวทางที่คณะกรรมการก าหนด  
 ทั้งน้ี โครงสร้างและการบริหารจะอยู่ภายใต้การก ากับของคณะกรรมการซึ่งอยู่ภายใต้
การก ากับดูแลของรัฐมนตรีผู้รักษาการ คณะกรรมการขององค์การมหาชนรับผิดชอบรายงานต่อ
รัฐมนตรีรักษาการ และเป็นส่วนหน่ึงในภาพรวมของผลงานของกระทรวงแต่ไม่สังกัดกระทรวง 
องค์การมหาชนต้องรับผิดชอบด้านผลงานต่อสาธารณะหรือประชาชนในฐานะที่เป็นองค์กรของรัฐ
ที่ใช้งบประมาณแผ่นดิน อีกทั้งมีการก าหนดบทบาทของรัฐมนตรีรักษาการให้มีอ านาจเกี่ยวกับการ
เสนอแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารต่อคณะรัฐมนตรี การก ากับดูแลสรรหาผู้อ านวยการองค์การ
มหาชน เพื่อความโปร่งใสและเพื่อประโยชน์ในการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงาน การก าหนด
นโยบาย ทิศทางการด าเนินงานและเป้าหมายโดยรวม การลงนามในค ารับรองผลการด าเนินงาน
ระหว่างรัฐมนตรีกับประธานคณะกรรมการ รวมทั้งการตรวจสอบและติดตามประเมินผลการ
ด าเนินงานขององค์การมหาชน และการก าหนดอัตราเงินเดือนและประโยชน์ตอบแทนอื่นของ
ผู้อ านวยการ และก าหนดเบี้ยประชุมและประโยชน์ตอบแทนอื่นของคณะกรรมการ 

4. การก าหนดระบบบริหารงานบุคคล  
โดยปกติองค์การมหาชนมีอิสระในการคัดสรรหรือว่าจ้างบุคลากรเพื่อปฏิบัติงานใน

องค์การตามความสามารถเพื่อให้บรรลุภารกิจขององค์การ รวมถึงสามารถก าหนดค่าตอบแทนในการ
ว่าจ้างได้ แต่ทั้งน้ีหากรัฐบาลพบว่าการสรรหาว่าจ้างบุคลากรขาดประสิทธิภาพ หรือบุคลากรที่ว่าจ้าง
น้ันไม่มีคุณภาพ ท าให้ผลการด าเนินการไมบ่รรลุเป้าหมายที่ก าหนด รัฐสามารถเข้ามาก ากับดูแลและ
ให้ความช่วยเหลือในเบื้องต้นของการจัดตั้งองค์การในระยะเริ่มต้นได้ โดยรัฐอาจก าหนดกฎหมาย
แม่บทหรือกฎหมายในการจัดตั้งองค์การมหาชนในแต่ละแห่งให้สามารถใช้บุคลากรที่อยู่ภายใต้การ
บังคับบัญชาของภาครัฐได้ตามความจ าเป็น แต่ทั้งน้ีการให้ข้าราชการมาปฏิบัติงานน้ันต้องถือเป็น
การปฏิบัติงานช่ัวคราวและมีระยะเวลาก าหนดที่ชัดเจน 

กล่าวได้ว่าระบบบริหารงานบุคคลขององค์การมหาชนใช้หลักการของความเป็นอิสระ 
ความคล่องตัวในการจัด สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ทั้งน้ี โดยค านึงถึงความรู้ ความสามารถ ประสบการณ์ 
และผลงานตามระบบคุณธรรม ซึ่งระบบบริหารงานบุคคลน้ีมีลักษณะที่ส าคัญ ดังน้ี 

4.1 ในแต่ละองค์การมหาชนจะมีระเบียบ หลักเกณฑ์ วิธีการเกี่ยวกับการบริหารงาน
บุคคลของตนเอง ตามที่คณะกรรมการก าหนด 
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4.2 ผู้อ านวยการองค์การมหาชนเป็นผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การ
มหาชน มีอ านาจบรรรจุ แต่งตั้ง เลื่อนต าแหน่ง ลงโทษทางวินัย ตลอดจนให้เจ้าหน้าที่และลูกจ้าง
ขององค์การมหาชนออกจากต าแหน่งได้ ทั้งน้ี ตามข้อบังคับที่คณะกรรมการก าหนด 

4.3 ผู้ปฏิบัติงานในองค์การมหาชนมีฐานะเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐแต่ไม่ใช่ข้าราชการหรือ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ โดยมี 2 ลักษณะ คือ 1) เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชน 2) เจ้าหน้าที่ของ
รัฐที่ปฏิบัติงานเป็นเจ้าหน้าที่หรือลูกจ้างขององค์การมหาชนเป็นการช่ัวคราวตามที่รัฐมนตรีผู้รักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งขอและได้รับอนุมัติจากผู้บังคับบัญชาหรือนายจ้าง 

4.4 สวัสดิการและประโยชน์เกื้อกลูของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การมหาชนจะ
แตกต่างกันไป ตามที่คณะกรรมการองคก์ารมหาชนแต่ละแห่งจะก าหนด 

5. การก ากับดูแลให้เป็นไปตามกฎหมาย  
 รัฐจะต้องก าหนดอ านาจการก ากับดูแลของรัฐที่มีต่อองค์การมหาชนไว้ในกฎหมาย
แม่บทหรือกฎหมายองค์การมหาชนแต่ละแห่งให้ชัดเจน เพื่อที่รัฐจะสามารถก ากับดูแลและควบคุม
ได้ เพราะหากไม่ก าหนดอ านาจการก ากับดูแลในกฎหมายแม่บทหรือกฎหมายองค์การมหาชนแต่
ละแห่งไว้น้ัน รัฐอาจสูญเสียอ านาจการก ากับดูแล จากหลักการเรื่องความเป็นอิสระขององค์กร
กระจายอ านาจได้ 

6. การตรวจสอบและประเมินผล  
ด้วยองค์การมหาชนมีความเป็นอิสระในการเงิน การงบประมาณ และบุคลากร โดย

ได้รับภารกิจที่ช้ีเฉพาะ ดังน้ันการตรวจสอบพิจารณาความคุ้มค่าทางงบประมาณกับผลการปฏิบัติงาน
ขององค์การมหาชนจึงเป็นความจ าเป็นส าหรับภาครัฐ ดังน้ัน รัฐจึงต้องก าหนดกรอบการตรวจสอบ
และประเมินผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชนไว้ในกฎหมายแม่บทด้วย เพื่อเป็นการติดตามการ
ด าเนินงานและผลการปฏิบัติงานขององค์การมหาชน โดยอาจท าความตกลงล่วงหน้าถึงเป้าหมาย 
แผนการปฏิบัติงาน และผลการด าเนินงานเปรียบเทียบกับงบประมาณ และรอบระยะเวลาที่ก าหนด 
เพื่อประเมินประสิทธิภาพการด าเนินงานของผู้บริหารองค์การมหาชนน้ันๆ 

การก าหนดระบบตรวจสอบประเมินประสิทธิภาพขององค์การมหาชนตามกฎหมาย
มีดังน้ี 

6.1 ระบบงบประมาณและการก ากับดูแลที่เคารพความเป็นอิสระ 
องค์การมหาชนมีที่มาของทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการจากเงินหรือ

ทรัพย์สินที่ได้โอนมา เงินที่รัฐบาลจ่ายให้เป็นทุนประเดิม เงินอุดหนุนทั่วไปที่รัฐบาลจัดสรรให้ตาม
ความเหมาะสมเป็นรายปี เงินอุดหนุนจากภาคเอกชนหรือองค์กรอื่น เงินหรือทรัพย์สินที่มีผู้อุทิศให้ 
ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายได้จากการด าเนินการ รวมทั้งดอกผลของเงิน
หรือรายได้จากทรัพย์สินขององค์การมหาชน เมื่อองค์การมหาชนไม่ได้ด าเนินการในเชิงพาณิชย์
ดังเช่นรัฐวิสาหกิจ ดังน้ัน แหล่งรายได้หลักที่จะมาเป็นทุนด าเนินการขององค์การมหาชนย่อมจะมา
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จากงบประมาณแผ่นดินที่รัฐจัดสรรให้ โดยต้องจัดสรรให้เป็นเงินอุดหนุนทั่วไปที่จัดสรรให้เป็น
รายปีตามความเหมาะสม อันเป็นข้อยืนยันความเป็นอิสระในทางการบริหารงบประมาณของ
องค์การมหาชน เพราะเงินอุดหนุนทั่วไปซึ่งรัฐจะต้องจัดสรรให้เป็นงวดเดียวในแต่ละปีน้ัน อยู่
ภายใต้กรอบดุลยพินิจของคณะกรรมการบริหารขององค์การมหาชนที่จะตัดสินใจในเรื่องประเภท
และจ านวนการใช้จ่ายได้เองตามความเหมาะสม  

6.2 ระบบการตรวจสอบประเมินผลที่เน้นประสิทธิภาพ 
เพื่อให้การด าเนินงานขององค์การมหาชนมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล และมี

ความคุ้มค่า จึงมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการตรวจสอบและการประเมินผลงานขององค์การมหาชน ภายใต้
หลักการที่ว่า 

1) ต้องจัดให้มีการตรวจสอบภายในเกี่ยวกับการเงิน การบัญชี และการพัสดุของ
องค์การมหาชน และรายงานผลการตรวจสอบให้คณะกรรมการทราบอย่างน้อยปีละครั้ง 

2) ให้มีผู้ปฏิบัติงานที่ท าหน้าที่เป็นผู้ตรวจสอบภายในโดยเฉพาะ และให้รับผิดชอบ
ขึ้นตรงกับคณะกรรมการตามระเบียบที่คณะกรรมการก าหนด เว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดไว้
เป็นอย่างอื่น 

3) ให้ส านักงานตรวจเงินแผ่นดินหรือบุคคลภายนอกที่คณะกรรมการแต่งตั้ง
ด้วยความเห็นชอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดินเป็นผู้สอบบัญชี และประเมินผลการใช้จ่ายเงิน
และทรัพย์สินขององค์การมหาชน 

4) ให้องค์การมหาชนอยู่ภายใต้ระบบการประเมินผลตามที่คณะรัฐมนตรี
ก าหนดเว้นแต่พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งจะก าหนดไว้เป็นอย่างอื่น 

การประเมินผลน้ี องค์การมหาชนทุกแห่งต้องท าข้อตกลงประเมินประสิทธิภาพ
การปฏิบัติงานกับหน่วยงานของรัฐ ซึ่งได้รับมอบหมายจากคณะรัฐมนตรีให้เข้าจัดท าข้อตกลงและ
ติดตามประเมินประสิทธิภาพขององค์การมหาชน โดยต้องก าหนดเกณฑ์ช้ีวัดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลการปฏิบัติภารกจิขององค์การมหาชนน้ันไว้ด้วย เมื่อครบระยะเวลาแล้ว องค์การมหาชน
น้ันสามารถบรรลุตามเกณฑ์ที่ตกลงไว้ล่วงหน้า รัฐอาจให้การสนับสนุนงบประมาณหรือด้านอื่นเพิ่มขึ้น 
แต่หากองค์การมหาชนไม่สามารถด าเนินการให้บรรลุผลตามเกณฑ์ที่ได้ก าหนดไว้ รัฐอาจพิจารณา
จ ากัดการเพิ่มของงบประมาณส าหรับองค์การน้ัน  

7. การยุบเลิกองค์การมหาชน 
รัฐมีอ านาจในการยุบเลิกองค์การมหาชนที่ด าเนินการเสร็จสิ้นภารกิจตามที่ได้รับมอบหมาย 

และไม่มีความจ าเป็นที่จะต้องด าเนินการภารกิจน้ันต่อไป ทั้งน้ีรัฐจะต้องมีการก าหนดการยุบเลิก
องค์การมหาชนไว้ในกฎหมายแม่บทหรือกฎหมายการจัดตั้งกฎหมายมหาชนน้ันๆ อน่ึงหากรัฐไม่ได้
ท าการก าหนดการยุบเลิกองค์การมหาชนไว้ในกฎหมายแม่บทหรือกฎหมายการจัดตั้งกฎหมายมหาชน
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น้ัน  ๆรัฐผู้สถาปนาองค์การมหาชนขึ้นยังคงมีอ านาจยุบเลิกองค์การมหาชนที่หมดความจ าเป็นน้ันได้ 
โดยเป็นไปตามหลักทางกฎหมายมหาชนที่ว่า “ผู้ใดมีอ านาจสถาปนา ผู้น้ันมีอ านาจล้มล้าง”  

ขั้นตอนการจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทย 
การจะเสนอจัดตั้งหน่วยงานในก ากับหรือองค์การมหาชน ให้ส่งเรื่องให้ คณะกรรมการ

พัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) พิจารณาก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรี อย่างไรก็ดี ส่วนราชการบางแห่ง
มิได้ปฏิบัติตามขั้นตอนและแนวทางการขอจัดตั้งองค์การมหาชนดังกล่าว การขอจัดตั้งองค์การ
มหาชนส่วนใหญ่ที่น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรียังไม่มีความพร้อมเกี่ยวกับการจัดบทบาทภารกิจ  การ
บริหารงานภายใน รวมทั้งทรัพยากรที่จะใช้ ท าให้คณะรัฐมนตรีได้รับข้อมูลที่ไม่เพียงพอเพื่อใช้
ประกอบการพิจารณา จากปัญหาที่เกิดขึ้น โดยคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้
ทบทวนขั้นตอนการจัดตั้งองค์การมหาชนใหม่ เพื่อให้ผู้ที่เกี่ยวข้อง คือ รัฐมนตรีและหน่วยงาน
กลางมีความเข้าใจร่วมกันและเพื่อให้องค์การมหาชนที่จะจัดตั้งมีประสิทธิภาพรวมทั้งเป็นการลด
ภาระในการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ดังภาพประกอบที่ 2.8 
                         

 
 
ภาพประกอบที่ 2.8 ขั้นตอนการขอจัดตั้งองค์การมหาชนในประเทศไทย 
ที่มา : http://www.opdc.go.th 

 

http://www.opdc.go.th/
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จากวัตถุประสงค์ของการจัดตั้งองค์การมหาชน ในการอ านวยบริการแก่ประชาชน หรือ
การด าเนินการอันเป็นสาธารณะประโยชน์อื่นใด ต้องไม่เป็นกิจการที่มีวัตถุประสงค์เพื่อแสวงหา
ก าไรเป็นหลัก ประกอบกับที่มาของทุน รายได้ และทรัพย์สิน การบริหารและการด าเนินกิจการ 
เจ้าหน้าที่และผู้ปฏิบัติงานในองค์การมหาชน การบัญชี การตรวจสอบและการประเมินผลองค์การ
มหาชน รวมทั้งการก ากับดูแลและการยุบเลิกองค์การมหาชนประเภทต่างๆ นับจากที่มีการ
ประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การมหาชนพ.ศ. 2542 เป็นต้นมา มีองค์การมหาชนที่จัดตั้งและยุบ
เลิกการด าเนินการไปแล้ว 1 แห่ง คือ ส านักงานปฏิรูปการศึกษา และมีองค์การมหาชนที่จัดตั้งและ
เปลี่ยนสถานภาพไปแล้ว 2 แห่ง คือ ส านักงานกองทุนสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ และกองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมืองแห่งชาติ  

อาจกล่าวได้ว่า การบริหารจัดการรูปแบบองค์การมหาชน เป็นอีกทางเลือกหน่ึงของการ
แก้ปัญหาจากการบริหารงานในระบบราชการและรัฐวิสาหกิจ โดยเฉพาะจากการบริการในรูปแบบ
พิเศษที่การบริหารจัดการทั้ง 2 รูปแบบมีข้อจ ากัดค่อนข้างมากในการจัดการบริการ โดยการบริหาร
องค์การประเภทที่สาม หรือองค์การมหาชน มีวัตถุประสงค์หลักๆ คือ ให้บริการที่รวดเร็ว ลด
ขั้นตอนการท างาน มีความคล่องตัวสูง ไม่มุ่งหวังผลก าไร มุ่งเน้นประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ
งาน โดยมุ่งหวังความพึงพอใจของลูกค้าหรือผู้รับบริการเป็นส าคัญ  
 จากบทความ “ความแข็งแกร่งของโรงพยาบาลรัฐ (Public Hospital Strengthening)” ได้
กล่าวไว้ว่า แนวความคิดเรื่องโรงพยาบาลองค์การมหาชน (หรือโรงพยาบาลในก ากับของรัฐ) ได้ถูก
กล่าวถึงในด้านพัฒนาการมาตั้งแต่ปีค.ศ.1990 แนวความคิดน้ีได้รับความสนใจในวงกว้างในด้าน
การแบ่งปันทรัพยากรที่ถูกจัดสรรให้โรงพยาบาลรัฐในประเทศก าลังพฒันา หากโรงพยาบาลภาครัฐ
สามารถสร้างความตระหนักรับผิดชอบเงินทุนที่ได้รับการจัดสรรมาให้ก่อเกิดรายได้เพิ่มขึ้น น่ันคือ
แรงกดดันระบบสาธารณสุขในการลดต้นทุนหรืองบประมาณน่ันเอง ยิ่งไปกว่าน้ันสมมติฐานที่ว่า
โรงพยาบาลองค์การมหาชนสามารถตอบสนองต่อผู้รับบริการได้อย่างมีประสิทธิภาพ ดังน้ัน
โรงพยาบาลภาครัฐก็จะสามารถรับผิดชอบต่อโชคชะตาขององค์การตนเองได้ (Govindaraj and 
Chawla, 1996, pp. 1-64) 

การให้บริการสาธารณะทางด้านสุขภาพจะได้รับการตอบสนองมากเพียงใดขึ้นอยู่ กับ
วาระทางสังคม และแต่ละโรงพยาบาลก็เผชิญกับสภาพแวดล้อมที่แตกต่างกัน ยิ่งถ้ามีปัญหาทาง
สังคมมาก โรงพยาบาลก็ไม่สามารถที่จะเติมเต็มความคาดหวังด้านรัฐสวัสดิการได้  หนทางหน่ึงที่
พอจะก่อให้เกิดความแข็งแกร่งของโรงพยาบาลได้น่ันคือการสร้างโรงพยาบาลองค์การมหาชน ซึ่ง
จะมีการจัดองค์การใหม่ ผู้จัดการมีอ านาจเพียงพอที่จะด าเนินการในการจัดบริการสาธารณะ
มากกว่าระบบบริหารแบบราชการ (http://pdf.usaid.gov) 

 

http://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNACS963.pdf
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การบริหารจัดการตนเองมีองค์ประกอบ ดังน้ี 
1. การบริหารจัดการทางการเงิน เช่น มีอิสระในการใช้จ่ายงบประมาณ, จัดตั้งระดับ

การจ่าย, การโอนเงินระหว่างงบประมาณ กับยอดขายจากการลงทุน เป็นต้น 
2. การบริหารด้านบุคคล เช่น การก าหนดเงื่อนไขการว่าจ้าง การให้รางวัล กฎระเบียบ

ของพนักงาน และความสามารถในการจ้างและเลิกจ้างพนักงาน เป็นต้น 
3. การพัฒนาผลิตภัณฑ์และการบริการ เช่น การเสนอการบริการใหม่ๆ หรือตัดบริการ

บางส่วนที่ท าให้เสียงบประมาณออก เป็นต้น 

ตัวอย่างโรงพยาบาลองค์การมหาชนในต่างประเทศ 
 จากการศึกษาของ Busse ในเรื่อง Hospital Autonomy and Regulation in the Europe 
(http://www.mig.tv-berlin.de)ได้แสดงสถิติสัดส่วนโรงพยาบาลแต่ละประเภทที่มีในแต่ละประเทศ 
ดังน้ี 

ตางรางที่ 2.2 แสดงสถิติสัดส่วนโรงพยาบาลแต่ละประเภทที่มีในแต่ละประเทศ 
 

ประเทศ โรงพยาบาลรัฐ
(Public) 

โรงพยาบาลองค์การ
มหาชน 

 (Not-for- Profit) 

โรงพยาบาลเอกชน 
(For Profit) 

Austria 69% 26% 5% 
Belgium 60% 40% - 
France 65% 15% 20% 
Germany 55% 38% 7% 
Luxembourg 50% 50% - 
Netherlands - 100% - 

ที่มา: http://www.mig.tv-berlin.de 
 

จากตารางแสดงให้เห็นว่าสัดส่วนโรงพยาบาลรัฐบาลมีมากที่สุด โรงพยาบาลองค์การ
มหาชน หรือโรงพยาบาลในก ากับของรัฐเป็นล าดับรองลงมา และโรงพยาบาลเอกชนน้อยที่สุด ซึ่ง
เป็นการแสดงให้เห็นศักยภาพของการให้บริการด้านสุขภาพ  ยกเว้นประเทศเนเธอร์แลนด์ที่มี
โรงพยาบาลองค์การมหาชนร้อยละ 100 น่ันแสดงให้เห็นว่าประเทศเนเธอร์แลนด์ประสบ
ความส าเร็จในการบริหารจัดการโรงพยาบาลแบบองค์การมหาชน ในขณะที่ประเทศอื่นๆยังคงเป็น
บริการสุขภาพของภาครัฐ  

http://www.mig.tv-berlin.de/fileadmin/.../Berlin_2002.10.23_RB.pdf
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 Busse ได้แบ่งประเภทของการก ากับดูแลที่จะน าไปสู่เป้าหมายและผลกระทบไว้ ดังน้ี           
(http://www.mig.tv-berlin.de) 

1. การก ากับให้มีการแข่งขัน เป็นการกระตุ้นโอกาสทางการตลาด 
2. การก ากับให้มีการแข่งขันจะก่อให้เกิดการเขม้งวดต่อพฤติกรรมการบริโภค

สุขภาพในรายบุคคล 
3. การก ากับเข้มงวดโรงพยาบาลจะท าให้บรรลุเป้าหมายของสังคม ไม่ว่าจะเป็นการ

เข้าถึงบริการ ความเท่าเทียมทางสังคม ความยั่งยืนในความปลอดภัย คุณภาพในการบริการสุขภาพ 
และทางการเงิน 

Govindaraj and Chawla (1996, pp.1-64) ได้ท าการศึกษาเรื่อง “ประสบการณ์ปัจจุบันกับ
โรงพยาบาลองค์การมหาชนในประเทศก าลังพัฒนา, เราได้เรียนรู้อะไร? (Recent Experiences with 
Hospital Autonomy in Developing Countries—What Can We Learn?)” ซึ่งได้ท าการศึกษาโรงพยาบาล
องค์การมหาชนใน 5 ประเทศ คือ ประเทศอินเดีย ซิมบับเว เคนยา   กาน่า และอินโดนีเซีย ซึ่งมีเน้ือหา
สาระที่ส าคัญ ดังน้ี 

การแบกรับต้นทุนและการเพิ่มประสิทธิภาพทางด้านการเงินและการสาธารณสุข
กลายเป็นประเด็นหลักที่ต้องตระหนักถึงของรัฐบาลทั่วโลก ซึ่งน าไปสู่การปฏิรูประบบสุขภาพใน
ประเทศก าลังพัฒนา เช่น เม็กซิโก โคลัมเบีย อียิปต์ แซมเบีย เป็นต้น ประสิทธิภาพในระบบสุขภาพ
น้ันหมายถึง การจัดทรัพยากรในกิจกรรมที่หลากหลายทางเลือก เพื่อให้ได้ผลผลิตในต้นทุนที่ต่ ากว่า 

โรงพยาบาลองค์การมหาชนเป็นการริเริ่มที่เป็นองค์ประกอบส าคัญในการปฏิรูประบบ
สุขภาพ ประเด็นหลักภายใต้การปฏิรูประบบสุขภาพที่น าไปประยุกต์ใช้อย่างเท่าเทียมตามนโยบาย
โรงพยาบาลองค์การมหาชน มีดังน้ี 

1) ก่อให้เกิดการแข่งขัน 
2) บรรลุเป้าหมายการ “แยก” ระหว่าง ผู้สั่งซื้อบริการสุขภาพกับผู้ให้บริการด้านสุขภาพ 
3) ปรับโครงสร้างองค์การระบบสาธารณสขุอย่างน้อยที่สุดให้ใกลเ้คียงกบัองค์การเอกชน 
4) การจัดสรรต้นทุน 
5) การปฏิรูปการบริหารจัดการและงบประมาณ 
6) การกระจายอ านาจ และการให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการสุขภาพ 
7) การจัดสรรงบประมาณใหม่ในระบบสาธารณสุขไปยังสิ่งจ าเป็นในการให้บริการ

ที่มีการบริหารต้นทุนที่มีประสิทธิภาพ 
คณะผู้วิจัยได้ท าการศึกษาโรงพยาบาลองค์การมหาชนใน 5 ประเทศ ซึ่งในแต่ละประเทศ

มีการก่อตั้งเป็นโรงพยาบาลองค์การมหาชนตามล าดับดังน้ี ประเทศกานา ประเทศเคนย่าและอินเดีย 
เริ่มในปีค.ศ. 1987 ประเทศอินโดนีเซียในปี ค.ศ. 1993 และประเทศซิมบับเว ในปี ค.ศ. 1975  

 

http://www.mig.tv-berlin.de/fileadmin/.../Berlin_2002.10.23_RB.pdf
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ตารางที่ 2.3 เหตุผลในการจัดตั้งโรงพยาบาลองค์การมหาชน 
 
 

ประเทศ เหตุผล 

ประเทศกาน่า :การจัดสรรทรัพยากร, ระยะทางไกลจากรัฐบาล, การบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพ, การพัฒนาคุณภาพการรักษา, และมีภาพลักษณ์ที่ด ี

ประเทศเคนย่า :การจัดสรรทรัพยากร, การบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ, การพัฒนา
คุณภาพการรักษา 

ประเทศอินเดีย :การจัดสรรทรัพยากร, ระยะทางไกลจากรัฐบาล, การบริหารจัดการที่มี
ประสิทธิภาพ 

ประเทศอินโดนีเซีย :การจัดสรรทรัพยากร, การดูแลต้นทุน 
ประเทศซิมบับเว :เน้นกลุ่มผู้บริโภคระดับผู้น า 
 

ที่มา: Govindaraj and Chawla (1996, pp. 12) 
 
 รูปแบบองค์การในโรงพยาบาลองค์การมหาชน 
 ใน 5 ประเทศผู้ศึกษาพบว่ามี 2 รูปแบบที่ใช้ในการบริหารจัดการองค์การ คือ รูปแบบที่
เป็นคณะผู้บริหาร (Corporate) คือบริหารองค์กรเดียว และ แบบหลากหลายองค์การ (Parastatal) 4 ใน 
5 ประเทศใช้รูปแบบคณะผู้บริหาร มีเพียงประเทศอินเดียที่เป็นแบบหลากหลายองค์การ รูปแบบน้ีใช้
ในรัฐบาลของ Pradesh ในการสร้างโรงพยาบาลองค์การมหาชน โดยอยู่บนพืน้ฐานของการมีองค์การ
มหาชนในรูปแบบเดียวในหลากหลายองค์การ  โรงพยาบาล APVVP (Andhra Pradesh Vaidya  
Vidham Parishad) ถูกจัดตั้งขึ้นเป็นแบบ 2 รัฐบาลในการบริหารจัดการหลายๆโรงพยาบาลในรัฐ 
(ลักษณะเป็นการบริหารสาขา มีโรงพยาบาลต้นแบบที่เป็นรูปแบบหลักและเป็นตัวแทนในการ
ควบคุมสาขา) รูปแบบน้ีมีประโยชน์มากมาย ดังน้ี 1) รัฐบาลสามารถติดต่อกบัโรงพยาบาลเดียวที่เปน็
ต้นแบบและเป็นตัวแทนของโรงพยาบาลองค์การมหาชนทั้งหมด 2) ง่ายต่อการก ากับดูแลในการดูแล
เพียงองค์การเดียวแทนที่จะเป็นหลายๆองค์การ 3) องค์การมหาชนเพียงองค์การเดียวต้องการทีม
บริหารจัดการที่ดีเพียงทีมเดียว ในการเป็นต้นแบบและฝึกอบรมให้กับหลายๆองค์การ แต่ใน
ขณะเดียวกันรูปแบบน้ีก็มีข้อเสียหลายประการ ดังน้ี 1) หลายๆโรงพยาบาลยังคงไม่เป็นองค์การ
มหาชน และประโยชน์จากการเป็นองค์การมหาชนยังไม่แน่ชัดเต็มที่ 2) องค์การมหาชนที่มี
ประสิทธิภาพยังคงอยู่ในอันตราย เพราะมันเป็นการง่ายที่รัฐบาลจะควบคุมเหนือองค์การเดียว 3) ผู้น า
ที่ไม่มีประสิทธิภาพในองค์การใหญ่ที่ เป็นต้นแบบ สามารถสร้างผลกระทบต่อเน่ืองไปยัง
โรงพยาบาลอื่นๆ ได้ 
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 อย่างไรก็ตาม คณะผู้วิจัยที่ท าการศึกษาวิจัยเรื่องน้ี พบว่า ในการเป็นโรงพยาบาลองค์การ
มหาชนใน 5 ประเทศ ความมีอิสระในการก าหนดเป้าหมายสุขภาพ การบริหารจัดการด้านกลยุทธ 
หรือการจัดตั้งคณะผู้บริหาร รวมไปถึงการจัดซื้อจัดจ้าง การบริหารบุคคลากรและการเงินยังคงถูก
ควบคุมจากรัฐบาลกลางเป็นส่วนใหญ่ มีเพียงประเทศอินเดียที่ค่อนข้างมีอิสระในการบริหารจัดการ
ด้านการจัดซื้อและการเงิน ส่วนด้านงบประมาณได้เปลี่ยนมาเป็นเงินอุดหนุน (Block Grant) ในทั้ง 
5 ประเทศ 
 จะเห็นได้ว่าในต่างประเทศได้มีการปฏิรูประบบสุขภาพ และในหลายประเทศโดยเฉพาะ
ประเทศก าลังพัฒนาได้ใช้แนวทางขององค์การมหาชนเป็นแนวทางในการพัฒนาองค์การด้านสุขภาพ 
เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในด้านการบริหารจัดการ การงบประมาณ การพัฒนาคุณภาพ
การรักษา และความเท่าเทียมในการเข้าถึงบริการสุขภาพ 

ส าหรับประเทศไทยได้น ารูปแบบองค์การมหาชนมาใช้ในระบบสุขภาพของไทยเช่นกัน 
ดังโครงสร้างการบริหารและแผนถ่ายโอนการบริการด้านสุขภาพสู่ท้องถิ่นที่ได้น าเสนอแล้วใน
ข้างต้น ณ ปัจจุบัน พบว่ามีเพียงโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ที่ได้จัดตั้งเป็นองค์การมหาชน 
(จัดตั้งในพ.ศ. 2543)  ภายหลังจากที่ได้มีการออกพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 จาก
การศึกษาพบว่าโรงพยาบาลบ้านแพ้วมีโครงสร้างการบริหารจัดการ ดังภาพประกอบที่ 2.9 
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ภาพประกอบที่ 2.9 โครงสร้างองค์การโรงพยาบาลบ้านแพ้ว  
ที่มา : http://bphosp.or.th 

 จากแผนภาพจะเห็นได้ว่าเป็นการบริหารจัดการที่มีโครงสร้างองค์การแบบแบนราบ (Flat 
Organization) และมีสายการบังคับบัญชาที่สั้นลงจากเดิมเหลือเพียง 3 ช้ัน ซึ่งท าให้กระบวนการ
ตัดสินใจในการบริหารโรงพยาบาลอยู่ที่คณะกรรมการบริหารโรงพยาบาล แต่เดิมน้ันอ านาจหน้าที่การ
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ตัดสินใจยังรวมอยู่ที่ส่วนกลาง ซึ่งเป็นโครงสร้างองค์การแบบราชการ (Bureaucratic Organization) ดัง
ภาพประกอบที่ 2.10 

 
 

ภาพประกอบที่ 2.10 โครงสร้างการบรหิารแบบเดิม 
ที่มา : จินตนา ชัยยวรรณาการและคณะ (2543, หน้า 72) 
 

 จากการทบทวนวรรณกรรมในข้างต้น ผู้วิจัยจึงขอเสนอรูปแบบโครงสร้างการบริหารจัดการ
โครงสร้างแบบแมททริกซ์ (Matrix Structure) มาประยุกต์ใช้ในองค์การมหาชน ดังภาพประกอบที่  2.11 
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ภาพประกอบที่  2.11 โครงสร้างแบบแมททริกซ์ในการบริหารจัดการองค์มหาชนส าหรับ
สาธารณสุข  ที่มา : ประยุกต์จาก Planned Matrix (Gottlieb, 2007, pp.69) 
 

จากโครงสร้างองค์กรในข้างต้นเป็นการประยุกต์ใช้รูปแบบโครงสร้างแบบ Planned Matrix 
ซึ่งเหมาะสมกับองค์การที่ต้องการความร่วมมือจากแผนกอื่นๆในการแก้ไขปัญหาที่มีผลกระทบ
รุนแรง ซึ่งผู้อ านวยการ (CEO) จะเป็นผู้มอบหมายงานให้กับผู้อ านวยการในระดับรองลงมาในการเป็น
ผู้ประสานงานเพื่อหาข้อมูลและแนวทางแก้ไขจากส่วนอื่นๆที่เกี่ยวข้อง ซึ่งสมาชิกทีมจะไม่เกิดความ
ตึงเครียดหรือกดดัน เน่ืองจากผู้ประสานงานจะต้องวางตัวเป็นกลางและเป็นมิตรกับสมาชิกทีม ดังจะ
เห็นได้ว่าเป็นการบริหารจัดการในการสั่งการและควบคุมในส่วนแรกยังคงเดิม คือ จากรัฐมนตรี
กระทรวงสาธารณสุข มอบอ านาจมายังคณะกรรมการบริหารโรงพยาบาล ซึ่งองค์ประกอบของ
คณะกรรมการควรมีขนาดตั้งแต่ 10 – 30 คน โดยมีตัวแทนจากภาครัฐ เพื่อท าหน้าที่คอยเฝ้าระวัง 
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ตรวจสอบและดูแลผลประโยชน์ของส่วนรวม ตามพันธกิจของการมีโรงพยาบาลของรัฐ ขณะเดียวกัน
ควรมีตัวแทนจากภาคชุมชนท้องถิ่น เพื่อช่วยประสานสัมพันธ์กับชุมชน และสนองความจ าเป็นของ
ชุมชน ควรมีนักการเงินและการบัญชี เพื่อใช้ในการตรวจสอบและการวางแผนทางด้านการเงิน มีนัก
ธุรกิจเพื่อใช้ความสามารถทางธุรกิจ ส่วนนักวิชาชีพทางสุขภาพจะได้แง่ วิชาการและการบริการ 
ส าหรับด้านคุณธรรมจริยธรรมและกฎหมาย อาจมีซ้อนอยู่ในกรรมการบางคนแล้วหรือมีผู้ที่เลือกมา
พิเศษเพื่อการน้ัน จุดส าคัญคือ กรรมการบริหารจะต้องเข้าใจกิจการของโรงพยาบาลและมีวิสัยทัศน์ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งมีบุคลิกภาพและเจตคติที่ดีที่จะร่วมกับผู้บริหารโรงพยาบาลในการจัดการปกครองที่
ดีให้แก่โรงพยาบาลซึ่งจะต้องมีสมดุลในหลายๆด้าน (จรัส สุวรรณเวลา, 2546 , หน้า 228)  และจาก
คณะกรรมการบริหารโรงพยาบาลมาสู่ผู้อ านวยการโรงพยาบาล ตามล าดับ ซึ่งเป็นสายการบังคับบัญชา
ที่สั้น ก่อให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารจัดการ และมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน มีการ
ประสานงานทั้งในแนวดิ่งและแนวราบ เหมาะแก่การแก้ไขปัญหาระยะสั้น และยุติทีมเมื่อจบโครงการ 
อีกทั้งยังมีการแสดงความรับผิดชอบ (Accountable) ต่อคณะกรรมการโรงพยาบาลของผู้อ านวยการ 
และฝ่ายตรวจสอบภายใน เพื่อตรวจสอบความถูกต้องและป้องกันการทุจริต 

ส าหรับปัญหาการบรหิารราชการในด้านสาธารณสุขไทยน้ัน พบว่ามีปัญหาต่างๆมากมาย 
เช่น ปัญหาด้านค่าใช้จ่ายด้านสาธารณสุขที่เพิ่มมากขึ้น ปัญหาด้านความสามารถในการเข้าถึงบริการ 
ปัญหาความไม่สะดวกและความล่าช้าในการรับบริการ ปัญหาการกระจุกตัวของแพทย์และพยาบาล
ในเมือง ปัญหาการขาดแคลนเครื่องมือและอุปกรณ์ทางการแพทย์ในบางพื้นที่ ปัญหาความไม่
สามารถพัฒนาความช านาญเฉพาะทาง ปัญหาด้านปริมาณงานที่มากเกินกว่าก าลังการให้บริการ 
ปัญหาการขาดขวัญก าลังใจของผู้ปฏิบัติหน้าที่ในโรงพยาบาล ปัญหาการขาดแคลนบุคลากรทาง
การแพทย์ ปัญหาการขาดความคล่องตัวในการบริหารงานของโรงพยาบาล ปัญหาด้านการควบคุม
มาตรฐานและคุณภาพการรักษาพยาบาล ปัญหาด้านความสามารถในการตรวจสอบของระบบ
สาธารณสุข ความคุ้มค่าหรือประสิทธิภาพของระบบสาธารณสุข ตลอดจนการทุจรติ คอร์รัปช่ัน เป็น
ต้น (วันชัย มีชาติและ อร่าม ศิริพันธ์, 2542, หน้า 16-17) จนก่อให้เกิดการปฏิรูประบบสาธารณสุข
ไทยน่ันเอง และแนวความคิดขององค์การมหาชนจึงเป็นแนวคิดหน่ึงที่กระทรวงสาธารณสุขไทย
น ามาใช้ในการพัฒนาระบบสาธารณสุขในด้านการบริหารโรงพยาบาลของรัฐ บนแนวคิดที่เช่ือว่า
โรงพยาบาลภาครัฐจะสามารถเสริมสร้างประสิทธิภาพและประสิทธิผลทั้งในด้านการรักษา การ
บริหารจัดการทางการเงิน การบริหารบุคลากร การพัฒนาผลิตภัณฑ์และบริการ ทั้งในเชิงรุกและเชิง
รับ และการมีส่วนร่วมในการตรวจสอบของประชาชน เพื่อที่จะสามารถแข่งขันในตลาดสุขภาพกับ
ภาคเอกชนด้วยราคาที่ยุติธรรมและมีคุณภาพที่ทัดเทียม ซึ่งประชาชนจะมีทางเลือกมากขึ้นในการเข้า
รับบริการด้านสุขภาพ  

ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันพบว่าภาครัฐยังคงเป็นผู้ที่จัดบริการสาธารณะหลักให้แก่ภาค
ประชาชน ในปัจจุบันในโลกแห่งการเปลี่ยนแปลงภาครัฐต้องมีการปรับตัว ซึ่งการจัดบริการ
สาธารณะบางประเภทไม่อาจใช้กลไกการบริหารแบบระบบราชการได้ เน่ืองจากปัญหาของระบบ
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ราชการที่ไม่สามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนได้ เช่น ปัญหาโครงสร้างองค์การที่
ใหญ่มาก ท าให้มีสายการบังคับบัญชาที่ยาว มีกฎ ระเบียบวินัยที่มากมายและเคร่งครัด จนขาดความ
คล่องตัวในการบริหารจัดการ นอกจากน้ียังขาดการพัฒนาบุคลากรอย่างเป็นระบบ เมื่อบุคลากรอยู่
ในระบบราชการนานๆ ก็จะท าให้เกิดการขาดการพัฒนาความคิดสร้างสรร ค์ ปัญหาขาดการ
ประสานงานในแนวนอน เป็นต้น  ในการจัดบริการสาธารณะบางประเภทก็ไม่อาจใช้รูปแบบของ
รัฐวิสาหกิจได้เช่นกัน เน่ืองจากเป็นการจัดบริการสาธารณะที่ไม่มุ่งหวังผลก าไร จึงจ าเป็นต้องใช้
การบริหารจัดการรูปแบบพิเศษ หรือที่เรียกว่าองค์กรประเภทที่สาม คือ องค์การมหาชนน่ันเอง  

องค์การมหาชนน้ันเป็นองค์การที่มีลักษณะเฉพาะต้องการความยืดหยุ่น ความเป็นอิสระ 
และความคล่องตัวในการบริหารจัดการสูง โดยมีสายการบังคับบัญชาที่สั้นและมีองค์การ
บริหารงานที่มีอ านาจเบ็ดเสร็จในการตัดสินใจเรื่องต่าง ๆ ได้ด้วยตนเองและรวดเร็วทันท่วงที จาก
ทฤษฎีองค์การในเบื้องต้นที่กล่าวไว้ จะพบว่าหากองค์การมหาชนยังคงใช้วิธีการบริหารแบบระบบ
ราชการอยู่คงไม่เหมาะสมนัก ด้วยปัญหาของระบบราชการดังที่กล่าวไ ว้แล้ว และจากปัญหาของ
วิกฤติ เน่ืองจากต้องผ่านขั้นตอนตามพิธีการมากเกินไป (Red Tape) จากการถูกควบคุม ก ากับอย่าง
เคร่งครัดจากส่วนกลาง จึงท าให้เกิดการเปลี่ยนแปลงมาสู่รูปแบบโครงสร้างแบบแมททริกซ์ ซึ่งมี
ความยืดหยุ่นเหมาะกับการเปลี่ยนแปลงค่อนข้างบ่อยของสภาพแวดล้อมภายนอกที่มักไม่มีความ
แน่นอน มีการประสานงานทั้งในแนวดิ่งและแนวนอน ซึ่งสามารถแก้ไขหรือลดปัญหาการขาดการ
ประสานงานในแนวนอน หรือปัญหาระหว่างแผนกได้ อีกทั้งยังมีการถ่วงดุลอ านาจระหว่าง
ผู้จัดการของทั้งฝ่ายต าแหน่งงาน และฝ่ายผู้จัดการโครงการได้ และยังก่อให้เกิดการร่วมมือหรือการ
มีส่วนร่วมจากผู้ปฏิบัติการ ที่ก่อให้เกิดความคิดสร้างสรรค์ และการท างานเป็นทีม  แต่ทั้งน้ีต้อง
อาศัยความสามารถทางด้านมนุษยสัมพันธ์ของทั้งผู้บริหารระดับสูงที่เป็นผู้มอบอ านาจให้กับ
ผู้จัดการทั้งสองฝ่าย  ผู้บริหารระดับกลางที่เป็นหัวหน้าผู้ปฏิบัติการ และระดับปฏิบัติการที่ต้อง
ปรับตัวกับการมีหัวหน้างานสองคนได้เป็นอย่างดี แม้ว่าโครงสร้างแบบแมททริกซ์จะมีจุดอ่อนอยู่
บ้างดังที่กล่าวไว้ในข้างต้น  

  
ประวัติโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 

 เดิมโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) เป็นสถานีอนามัยช้ัน 1 เร่ิมก่อสร้างเม่ือปี พ.ศ. 
2508 เปิดให้การรักษาและรับผู้ป่วยได้ 10 เตียง ต่อมายกระดับเป็นโรงพยาบาลประจ าอ าเภอหรือ
โรงพยาบาลชุมชน สังกัดกระทรวงสาธารณสุข บริหารแบบระบบราชการและมีการขยายการบริการ
รองรับผู้ป่วยได้ 180 เตียง ด้วยผลจากเศรษฐกิจเมื่อ พ.ศ. 2540 และการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง การ
ปกครองท าให้รัฐบาลไทยด าเนินการปฏิรปูระบบราชการตามบทบัญญัติของรฐัธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 
ที่เน้นการกระจายอ านาจและการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการร่วมกับภาครัฐ 
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ประกอบกับ กระทรวงสาธารณสุขมีนโยบายปฏิรูประบบบริการสุขภาพ ตามข้อเสนอแนะของ
นักวิชาการจากสถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข (สวรส.) และจากการสนับสนุนของกลุ่มแพทย์ชนบท 
และเพื่อให้เป็นไปตามเงื่อนไขการขอกู้เงินจากธนาคารเพื่อการพัฒนาเอเชีย (Asian Development 
Bank : ADB) และเพื่อเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพโรงพยาบาลของรัฐ ด้วยการน ารูปแบบการบริหาร 
รูปแบบโรงพยาบาลในก ากับของรฐั (Autonomous Hospital) ซึ่งเป็นอีกรูปแบบหน่ึงในการบรหิารรฐั
กิจแนวใหม่ ที่มีความคล่องตัว เป็นอิสระ มีสถานภาพเป็นนิติบุคคล และเป็นการกระจายอ านาจให้
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม โดยเป็นองค์การที่ไม่แสวงผลก าไร จากการสรรหาโรงพยาบาลของรัฐที่
จะน าร่องจ านวน 7 แห่ง ผลการสรรหามีเพียงโรงพยาบาลบ้านแพ้ว  ที่มีความพร้อมสามารถรองรับการ
เปลี่ยนแปลงตามแนวคิดน้ีได้ เน่ืองจากผู้อ านวยการในขณะน้ัน คือนพ.วิทิต อรรถเวชกุล ได้พยายาม
น าวิธีการบริหารจัดการแบบกึ่งรัฐกึ่งเอกชนมาด าเนินการบริหาร และมุ่งเน้นให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
ดัง น้ันหลักการบริหารดังกล่าวจึงมีความสอดคล้องกับแนวคิดโรงพยาบาลในก ากับของรัฐ 
โรงพยาบาลบ้านแพว้จึงได้รับการจัดตั้งเป็นองค์การมหาชนตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาล
บ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2543 ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 โดยเป็น
โรงพยาบาลแห่งแรกและแห่งเดียวในประเทศไทยจนถึงปัจจุบัน โดยมีเป้าหมายหลัก คือ การมีส่วน
ร่วมของประชาชนในการก ากับดูแล สามารถตอบสนองความต้องการของชุมชน การให้ความเสมอ
ภาคในการให้บริการสุขภาพ และความมีประสิทธิภาพในการบริหาร และประสิทธิผลในการ
ให้บริการ คุ้มค่ากับงบประมาณ โดยอยู่บนหลักพื้นฐานของหลักธรรมาภิบาลและการบริหารกิจการ
บ้านเมืองที่ดี  รูปแบบการบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) เป็นหน่วยงานใน
ก ากับของรัฐ ขึ้นตรงต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงสาธารณสุข คณะกรรมการมีอ านาจสูงสุด และ
เป็นผู้ก าหนดยุทธศาสตร์และนโยบาย ยึดนโยบายของรัฐบาลเป็นหลัก การออกระเบียบ ข้อบังคับ 
เกี่ยวกับการบริหาร สวัสดิการ ค่าตอบแทน ก าหนดขึ้นโดยยึดหลักธรรมาภิบาล (good governance) 
(http://www.bphosp.or.th) 

โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) เป็นโรงพยาบาลของรัฐที่ประชาชนใฝ่ฝัน และเป็น
โรงพยาบาลในก ากับการดูแลของรัฐบาล มีฐานะเป็นนิติบุคคลมุ่งตอบสนองความต้องการของชุมชน 
ประชาชนมีส่วนร่วมควบคุมก ากับดูแล โดยผ่านคณะกรรมการที่ประกอบด้วย ตัวแทนของชุมชน 
ผู้ทรงคุณวุฒิ และภาคราชการ มีความคล่องตัวในการบริหารกิจกรรมประจ าวันทุกด้าน อยู่ได้ด้ วย
ผลงานและได้รับผลตอบแทนตามผลงาน ไม่ได้แสวงหาก าไรเป็นหลัก ประชาชนผู้ยากไร้หรือด้อย
โอกาสยังได้รับการดูแลรักษาพยาบาลโดยไม่คิดมูลค่า (ฟรี) ทั้งน้ีโรงพยาบาลได้ปรับเปลี่ยนระบบการ
บริหารให้มีความคล่องตัว และสามารถเพิ่มประสิทธิภาพ โดยยึดหลักธรรมาภิบาล ( Good 
Governance) ผลการด าเนินงานมีผลงานก้าวหน้าเป็นไปตามยุทธศาสตร์ที่วางไว้ เป็นที่พอใจของผู้ที่
เข้ามารับบริการ ทั้งน้ีโรงพยาบาลมีความพยายามที่จะพัฒนาในด้านอาคาร สถานที่  เครื่องมือทาง
การแพทย์ให้ทันสมัย น าเทคโนโลยีสมัยใหม่เข้ามาใช้ เสาะแสวงหาแพทย์เฉพาะทางที่มีความสามารถ

http://www.bphosp.or.th/
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ให้ทุนการศึกษาแพทย์ พยาบาล ศึกษาต่อ ท าเครือข่ายกับโรงพยาบาลต่างๆ เพื่อเพิ่มศักยภาพของ
โรงพยาบาล พัฒนาระบบการพัสดุ การเงิน และการตรวจสอบภายใน ตั้ง Primary Care Unit (PCU) 
เพิ่มขึ้นในเขตชุมชนใหญ่ พร้อมทั้งพัฒนาบุคลากรของโรงพยาบาลให้มีคุณภาพ มีคุณธรรม จริยธรรม 
มีความรับผิดชอบต่อสังคม เป็นองค์การแห่งการเรียนรู้ เพื่อเป็นก าลังส าคัญในการพัฒนาประเทศต่อไป  

โครงสร้างการบริหาร 
 โรงพยาบาลบ้านแพ้วบริหารโดย "คณะกรรมการโรงพยาบาลบ้านแพ้ว" ประกอบด้วย 

1. ประธานกรรมการ สรรหาจากผู้ทรงคุณวุฒ ิและต้องมิใช่ข้าราชการ 
2. กรรมการโดยต าแหน่ง จ านวน 3 คน ได้แก่ ผู้แทนจากกระทรวงสาธารณสุข ผู้ว่า

ราชการจังหวัดสมุทรสาคร และนายแพทย์สธารณสุขจังหวัดสมุทรสาคร 
3. กรรมการผู้แทนชุมชน จ านวน 3 คน สรรหาจากคนที่มีภูมิล าเนาอยู่ในชุมชนน้ันไม่

น้อยกว่า 2 ปี ซึ่งเสนอโดยสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรประชาชนในท้องถิ่นในเขต
อ าเภอบ้านแพ้ว 

4. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ านวน 3 คน สรรหาจากผู้ทรงคุณวุฒิและมีประสบการณ์ เป็น
ที่ประจักษ์ด้านสาธารณสุข การบริหาร การเงิน การบัญชี กฎหมาย หรือสาขาอื่นๆ อันเป็นประโยชน์
แก่กิจการของโรงพยาบาล ซึ่งในจ านวนน้ีต้องมิใช่ข้าราชการ มีต าแหน่งหรือเ งินเดือนประจ า 
ผู้ปฏิบัติงานในหน่วยงานของรัฐอย่างน้อยหน่ึงคน 

5. ผู้อ านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการ 

หลักเกณฑ์การสรรหา ให้คณะกรรมการโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) แต่งตั้ง
คณะกรรมการสรรหา มี จ านวนไม่ เกิ น 11 คน เ พ่ือท าหน้าท่ีสรรหาประธานกรรมการ 
กรรมการ ผู้แทนชุมชน และกรรมการ ผู้ทรงคุณวุฒิ  โดยต้องสรรหาเป็นจ านวน 2 เ ท่า 
เพ่ือเสนอให้คณะรัฐมนตรี แต่งต้ังโดยให้ผู้ว่า ราชการจังหวัดสมุทรสาคร เป็นประธานกรรมการสรรหา 
กรรมการสรรหาไม่มีสิทธ์ิได้รับการเสนอช่ือเป็นประธานกรรมการ กรรมการผู้แทนชุมชน หรือ
กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ท้ังน้ีการด าเนินการ สรรหาต้องด าเนินการก่อนครบวาระ การด ารงต าแหน่งของ
คณะกรรมการไม่น้อยกว่า 90 วัน 

ทั้งน้ี ประธานกรรมการ กรรมการผู้แทนชุมชน หรือกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ต้องไม่เป็นผู้
ด ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกพรรคการเมือง สมาชิกสภาท้องถิ่น และไม่เป็นเจ้าหน้าที่หรือ
ลูกจ้างของโรงพยาบาล ประธานกรรมการ กรรมการผู้แทนชุมชน หรือกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ มีวาระ
ด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี และด ารงต าแหน่งติดต่อกันไม่เกิน 2 วาระ ผู้อ านวยการมีวาระอยู่ใน 
ต าแหน่งคราวละ 4 ปี และอาจได้รับการแต่งต้ังได้อีก แต่ต้องไม่เกิน 2 วาระติดต่อกัน 
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 แผนปฏิบัติงาน 4 ปี พ.ศ. 2555 – 2558 โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 
ประกอบด้วย 
 วิสัยทัศน์ 
 เป็นองค์การมหาชนที่ เรียนรู้  มุ่งสู่ความ เป็นเลิศด้านการบริการ บริหารอย่างมี
ประสิทธิภาพและยั่งยืน โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการสร้างและดูแลสุขภาวะของตนเอง 
 พันธกิจ 

1. สร้างเสริมสุขภาพและป้องกันโรคแก่ประชาชนในพื้นที่รับผิดชอบ 
2. ให้การรักษาพยาบาลโดยมีหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า 
3. ฟื้นฟูสภาพทั้งทางร่างกายและจิตใจ 
4. เป็นแหล่งแลกเปลี่ยน เรียนรู้ขององค์กรและสถาบันต่างๆ 

 ยุทธศาสตร์ 
1. สร้างเสริมสุขภาพ และป้องกันโรค 
2. มุ่งสู่ความเป็นเลิศด้านบริการ 
3. การบริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์เชิงกลยุทธ์เพื่อเพิ่มศักยภาพเชิงการแข่งขัน 
4. การก ากับดูแลและพัฒนาองค์การ 

 ค่านิยมองค์กร 
1. การยึดผู้ป่วยเป็นศูนย์กลาง 
2. กัลยาณมิตร (ยกมือไหว้ ทักทาย) 
3. การมีส่วนร่วมและท างานเป็นทีม 
4. การมุ่งคนท างาน (ยกย่องคนดี มีภาวะผู้น า) 
5. การพัฒนาคุณภาพอย่างต่อเน่ืองและสร้างนวัตกรรม 
6. การรับผิดชอบต่อสังคมและส่วนรวม 
7. การใช้มาตรฐานการปฏิบัติงาน/ผลลัพธ์ที่ดี 

 โรงพยาบาลได้จัดการบริการ ดังน้ี 
1. ฝ่ายอายุรกรรม   มีอายุรแพทย์จ านวน 8 ท่าน โดยมีผู้เช่ียวชาญด้านระบบทางเดิน

หายใจ 1 ท่าน และผู้เช่ียวชาญโรคไต 2 ท่าน 
2. ฝ่ายศัลยกรรมทั่วไป   มีศัลยแพทย์ในเวลาจ านวน 4 ท่าน นอกเวลามีศัลยแพทย์จาก

โรงพยาบาลศูนย์ และโรงพยาบาลข้างเคียงมาเป็นแพทย์เวร  
3. ฝ่ายศัลยกรรมออร์โธปิดิกส์  มีศัลยแพทย์ออร์โธปิดิกส์จ านวน 2 ท่าน ปัจจุบันมี

ศักยภาพพร้อมให้บริการทางด้านกระดูกและข้อ ทั้งการรักษา การผ่าตัดเปลี่ยนข้อเข่า เปลี่ยนข้อสะโพก 
หรือการผ่าตัดกระดูกสันหลัง  
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4. ฝ่ายสูติ-นรีเวชกรรม  มีสูติแพทย์จ านวน 4 ท่าน ได้เปิดบริการเป็นพิเศษในวัน
อาทิตย์ ส าหรับผู้ประกันตนที่ใช้สิทธิประกันสังคม ให้บริการท าคลอดโดยสูติแพทย์ด้วยความเสมอ
ภาคส าหรับผู้ป่วยทุกราย โดยไม่ต้องเสียค่าฝากครรภ์พิเศษหรือค่าคลอดพิเศษ 

5. ฝ่ายกุมารเวชกรรม  มีกุมารแพทย์จ านวน 7 ท่าน ให้การดูแลด้านการรักษาและ
ส่งเสริมสุขภาพ ซึ่งเด็กในอ าเภอบ้านแพ้วมีจ านวนมากขึ้นเรื่อย  ๆ  

6. ฝ่ายจักษุ  มีจักษุแพทย์จ านวน 10 ท่าน ทีมงานและเครื่องมืออุปกรณ์ที่มีความพร้อม
ในการให้บริการอย่างครบวงจร ให้บริการหน่วยผ่าตัดต้อกระจกเคลื่อนที่ส าหรับชุมชนหรือหน่วยงาน
ต่าง  ๆที่แจ้งขอการสนับสนุนหรือขอความช่วยเหลือ 

7. ฝ่ายทันตกรรม  มีทันตแพทย์จ านวน 11 ท่าน นอกจากน้ียังมีทันตาภิบาล ผู้ช่วยทันต
แพทย์ร่วมเป็นทีมให้บริการ มีหน่วยบริการเชิงรุก รถทันตกรรมเคลื่อนที่ ให้บริการทันตกรรมใน
โรงเรียน เพื่อดูแลสุขภาพด้านทันตกรรมของนักเรียนในโรงเรียนเขตอ าเภอบ้านแพ้ว 

8. ฝ่ายส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค  ให้การดูแลเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพและ
ป้องกันโรคทั้งในและนอกโรงพยาบาล มีหน่วยสุขภาพดีเริ่มที่บ้าน (HHC) ซี่งมีทั้งหมด 3 ทีม โดยแต่
ละทีมจะมีพยาบาล ผู้ช่วยพยาบาล และพนักงานขับรถ ไปให้การดูแลผู้ป่วยอย่างต่อเน่ือง ตั้งแต่อยู่ใน
โรงพยาบาลจนกระทั่งกลับบ้าน ดูแลผู้ป่วยเรื้อรัง และผู้ป่วยสูงอายุ โดยใช้หลักการ Home Base ใช้บ้าน
เป็นศูนย์กลางในการดูแลผู้ป่วย ให้ญาติมีส่วนร่วมในการดูแลผู้ป่วยร่วมกับทางโรงพยาบาล 

ปัจจุบันโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ได้ให้บริการทั้งในเขตพื้นที่และนอกเขต
พื้นที่ เพ่ือเป็นการอ านวยความสะดวกแก่ประชาชน และสนองนโยบายของรัฐ โดยขยายการบริการ
เพิ่มอีก 8 แห่ง ดังน้ี 

ในเขตอ าเภอบ้านแพ้ว ได้แก่  
1. สาขาหลักห้า ให้บริการด้านการรักษา ส่งเสริมสุขภาพ ป้องกันโรค ฟื้นฟูสมรรถภาพ

ทางด้านร่างกายและจิตใจ ให้แก่ประชาชนในชุมชนหลัก 5 และพื้นที่ใกล้เคียง 
2. สาขาเกษตรพัฒนา 
3. ศูนย์การแพทย์หลักสาม 
4. สาขาพระราม 2 (ริมถนนพระราม 2) 

นอกเขตพื้นที่ ได้แก่ 
1. โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (สาขาพร้อมมิตร) กรุงเทพมหานคร เปิดให้บริการ 24 ช่ัวโมง 

เป็นการเพิ่มศักยภาพการบริการและการส่งต่อผู้ป่วยของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ใน
ระดับปฐมภูมิและทุติยภูมิ โดยการเข้ามาบริหารกิจการของโรงพยาบาลพร้อมมิตร เริ่มให้บริการวันที่ 1 
ธันวาคม พ.ศ. 2548 จัดให้บริการอายุรกรรม ศัลยกรรมทั่วไปและศัลยกรรมเฉพาะทาง จักษุ หู คอ จมูก 
และทันตกรรม เป็นต้น  
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2. ศูนย์แพทย์และทันตกรรม ในศูนย์ราชการเฉลิมพระเกียรติ 80 พรรษา 5 ธันวาคม 
พ.ศ. 2550 อาคาร B แจ้งวัฒนะ กรุงเทพมหานคร เริ่มให้บริการวันที่ 26 ตุลาคม พ.ศ. 2552 ด้านจักษุและ
ทันตกรรม อาคาร A เริ่มให้บริการวันที่ 9 กรกฎาคม พ.ศ. 2552 

3. ศูนย์ล้างไตทางช่องท้อง บริเวณวงเวียนใหญ่ กรุงเทพมหานคร 
4. ศูนย์แพทย์ชุมชนธนบุรี กรุงเทพมหานคร 

 ทั้งน้ีการขยายสาขาดังกล่าว เป็นไปตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่สามารถขยาย
สาขาได้ในกรณีที่เป็นการตอบสนองต่อนโยบายของรัฐ แต่จะต้องอยู่ภายใต้การบริหารของคณะ
กรรมการบริหารเพียงชุดเดียว (http://www.bphosp.or.th) 

การด าเนินการตามนโยบายของกระทรวงสาธารณสุข  
1. โดยกฎหมาย คือ พระราชบัญญัติองค์การมหาชน พ.ศ. 2542 หรือ พระราช

กฤษฎีกาจัดตั้งโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) พ.ศ. 2543 ได้ระบุไว้ว่าเป็นหน้าที่โดยตรง
ของ โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) ที่จะต้องตอบสนองนโยบายของกระทรวง 
สาธารณสุขในทุกด้าน เพียงแต่การบริหารจัดการมีความเป็นอิสระ สามารถตัดสินใจและเลือก
วิธีการบริหารทรัพยากรด้วยตนเอง  

2. โรงพยาบาลต้องตอบสนองความต้องการหรือความเดือดร้อนของชุมชนหรือ
พื้นที่ที่ดูแลหรือตั้งอยู่โดยตรง ซึ่งเป็นนโยบายระดับพื้นที่หรือท้องถิ่น เมื่อโรงพยาบาลบ้านแพ้ว 
ปรับเปลี่ยนเป็นองค์การมหาชน ซึ่งเป็นหน่วยงานนิติบุคคล ของรัฐจึงไม่ได้พึ่งพาการสนับสนุน
ใดๆ จากหน่วยงานส่วนกลาง นับว่าได้ช่วยประหยัด การใช้ทรัพยากรหรือภาระให้กับหน่วยงาน
ส่วนกลางเป็นอย่างมาก  

3. การปรับเปลี่ยนการใช้งบประมาณจากระบบ Cash Basis มาเป็น Accrual Basis 
สอดคล้องกับนโยบายของกระทรวงการคลังและรัฐบาลในปัจจุบัน  

4. โรงพยาบาลพึ่งตนเองจากรายได้โครงการหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า ข้าราชการ 
ประกันสังคม กองทุนทดแทน ฯลฯ และไม่ได้ของบสนับสนุนจากส านักงบประมาณหรือกระทรวง
สาธารณสุข  

5. โรงพยาบาลรับผิดชอบค่ารักษาพยาบาล สวัสดิการ ตลอดจนค่าชดเชยต่าง ๆ ของ
เจ้าหน้าที่ โดยไม่ได้ของบสนับสนุนจากส่วนกลาง  

6. การเปลี่ยนสถานภาพของเจ้าหน้าที่จากข้าราชการ มาเป็นเจ้าหน้าที่ขององค์การ
มหาชน ซึ่งต้องมีการปรับเงินเดือนค่าตอบแทนเพิ่มขึ้นประมาณ 1.5 เท่า โรงพยาบาลรับผิดชอบ
ค่าใช้จ่ายโดยไม่ได้ใช้งบประมาณของแผ่นดิน  

7. โรงพยาบาลต้องรับผิดชอบจ่ายค่าตรวจสอบจากหน่วยงานภายนอก ได้แก่ ส านักงาน
ตรวจเงินแผ่นดิน  

http://www.bphosp.or.th/
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8. เพิ่มความรับผิดชอบที่โรงพยาบาล และกรรมการมีต่อสาธารณะได้อย่างชัดเจน 
โดย โรงพยาบาลเน้นการจัดระบบการท างานที่โปร่งใส และสามารถ ตรวจสอบได้ เช่น การจัดซื้อ 
มีการแสดงข้อมูลการจัดซื้อทางเครือข่าย Internet ของกรมบัญชีกลาง กระทรวงการคลัง ป้องกัน
การทุจริตในระบบการจัดซื้อจัดจ้าง เช่น การสมยอมของบริษัท ผู้รับเหมาต่างๆ อย่างได้ผล  

9. เพิ่มการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารโรงพยาบาล โดยยึดเอาปัญหา
ความเดือดร้อนหรือความต้องการของประชาชนที่จะมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นเป็นเป้าหมาย  การ
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนมีหลายรูปแบบ  

10. ข้อมูลข่าวสาร ด้านแนวคิด และรูปแบบนวัตกรรมใหม่ๆ ของการดูแลสุขภาพ
ในชุมชน การสร้างเครือข่ายคนรักสุขภาพในชุมชน การร่วมลงทุนในรูปแบบของการบริจาค 
เพื่อให้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของโรงพยาบาลชุมชนแห่งน้ีเพิ่มมากขึ้น อาทิเช่น ประชาชนในพื้นที่
อ าเภอบ้านแพ้ว และอ าเภอใกล้เคียงก าลังรวบรวมทรัพย์และปัจจัยเพื่อจัดซื้อที่ดิน จ านวน 6 ไร่เศษ 
เป็นมูลค่า 10.3 ล้านบาท ให้แก่โรงพยาบาล และในอดีตก็ได้จัดตั้งกองทุนมูลนิธิซึ่งมีนโยบาย
สนับสนุนการบริการของโรงพยาบาล ตั้งแต่ พ.ศ. 2538 เป็นต้นมา โดยยึดแนวคิดว่า “โรงพยาบาล
บ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) เป็นของชุมชน บริหารโดยชุมชน และเพื่อคุณภาพชีวิตของชุมชน”  

11. เพิ่มศักยภาพและพื้นที่ในการให้บริการ โดยด าเนินการโครงการสร้างตึกสมเด็จ
ย่า 90 พรรษา ระยะที่ 2 ซึ่งจะสามารถขยายพื้นที่การให้บริการและเพิ่มจ านวนเตียงส าหรับผู้ป่วยที่
ต้อง พักรักษาตัวในโรงพยาบาล ได้ประมาณ 100 เตียง  

 ผลงานส าคัญตามเจตนารมย์องค์การมหาชน (โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 
รายงานประจ าปี 2555, http://www.bphosp.or.th) มีดังน้ี 

1. การปรับเปลี่ยนกระบวนการและวิธีท างาน ได้แก่ การใช้ Contract out การเช่า
ทรัพย์สิน เช่น ครุภัณฑ์คอมพิวเตอร์ อุปกรณ์ส านักงาน ครุภัณฑ์การแพทย์ นักวิจัย ระบบบัญชี เป็นต้น 

2. การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดิน ได้แก่ สามารถปรับโครงสร้าง
ได้รวดเร็ว เป็นองค์กรแนวราบ สื่อสารระหว่างองค์กรได้รวดเร็ว ครอบคลุมโครงสร้างการบริหารจัดการ 
ปรับเปลี่ยนระเบียบข้อบังคับได้ตามสถานการณ์ เป็นต้น 

3. การรื้อปรับระบบการเงินและการงบประมาณ คือ มีระบบเป็นของตนเอง มีความ
คล่องตัว มีเงินอุดหนุนที่มีการคิดแบบเหมาจ่ายต่อหัว มีการวางแผนการใช้จ่ายเงิน และการคุม
งบประมาณการใช้จ่ายอย่างเป็นระบบ 

4. การสร้างระบบบริหารงานบุคคลและค่าตอบแทนใหม่ เช่น การสรรหาเป็นระบบ
เปิด ท าสัญญารายโครงการ หรืองานพิเศษ เน้นการประเมินแบบ 360 องศา ใช้ตัวช้ีวัดในการ
ประเมิน มีความยืดหยุ่นในการจัดสรรบุคลากรให้เหมาะกับงาน แต่อย่างไรก็ตาม พบว่ายังมีการ 
Turnover Rate ค่อนข้างสูง 
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5. การปรับเปลี่ยนกระบวนทัศน์ ค่านิยม และวัฒนธรรม มุ่งเน้นผลลัพธ์ของงาน 
ความรับผิดชอบ ความคิดสร้างสรรค์ ความซื่อสัตย์ บริการด้วยใจ การศึกษาหาความรู้ในวิทยาการ
ใหม่ๆ และการเป็น Role Model (ต้นแบบ) ของระดับบริหาร 

6. การเสริมสร้างระบบราชการให้ทันสมัย เช่น ระบบฐานข้อมูลที่เช่ือถือได้ มี
แผนพัฒนาบุคลากรต่อเน่ือง จัดท า e-Government เป็นต้น 

7. การเปิดระบบราชการให้ประชาชนมีส่วนร่วม เริ่มตั้งแต่การสรรหากรรมการบริหาร 
จากภาคประชาชน การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน เช่น ประชุมผู้น าชาวบ้าน เวทีการประเมิน
การท างานขององค์กร การตรวจสอบจากภาคประชาชน เป็นต้น 

8. มีการพัฒนาและมีการท างานร่วมกันระหว่างโรงพยาบาล สถานีอนามัย และท้องถิ่น  
9. ร่วมกิจกรรมกับชุมชน และ กระตุ้นให้ชุมชนมีการรวมกลุ่มท ากิจกรรมในการ

สร้างเสริม สุขภาพ สร้างเครือข่ายภาครัฐและเอกชน 
10. กระตุ้นให้ประชาชนในชุมชนมีส่วนร่วมในการดูแลสุขภาพของตนเอง  
11. ด าเนินการโครงการน าร่องร่วมกับส านักงานหลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  

(สปสช.) ในการพัฒนาต้นแบบการจัดการและระบบการบ าบัดทดแทนไต ส าหรับผู้ป่วยไตวาย
เรื้อรังระยะสุดท้าย  

12. ปรับปรุงด้านโครงสร้าง อาคารสถานที่ ให้มีความเพียงพอต่อจ านวนผู้รับบริการ 
โดยมีการด าเนินงานโครงการสร้างตึกสมเด็จย่าระยะที่ 2  

13. ด าเนินการโครงการผ่าตัดต้อกระจกเคลื่อนที่เฉลิมพระเกียรติ ร่วมกับ ส านักงาน
หลักประกันสุขภาพแห่งชาติ  (สปสช.) ราชวิทยาลัยจักษุแพทย์แห่งประเทศไทย  กระทรวง
สาธารณสุข และองค์กรภาคเอกชน เพื่อช่วยลดปัญหาผู้ป่วยที่มีสายตาพิการจากต้อกระจก ซึ่งต้อง
รอคอยเพื่อให้ได้รับการผ่าตัดเป็นเวลานาน  
 
งานวิจัยที่เก่ียวข้อง 

 งานวิจัยในประเทศ 

จเด็จ ธรรมธัชอารี, แพร จิตตินันทน์, มยุรี ธนะทิพานนท์ (2544, หน้า 1-136)ได้
ท าการศึกษาวิจัยเรื่อง “กระบวนการออกจากระบบราชการขององค์การมหาชน  กรณีศึกษา
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว” การศึกษาครั้งน้ีเป็นการติดตามกระบวนการปรับองค์กรของโรงพยาบาล
บ้านแพ้วจากระบบราชการเดิมเป็นองค์การมหาชนอิสระ โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อลดความซับซ้อน
ในการบริหาร เพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร ตอบสนองวัตถุประสงค์ทางการเมือง เพิ่ม
ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ เพิ่มความรับผิดชอบในการบริหารและการมีส่วนร่วมของชุมชน 
การศึกษาวิจัยครั้ง น้ีท าได้เพียงติดตามกระบวนการออกนอกระบบที่ เกิดขึ้นระหว่างเดือน 
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พฤษภาคม พ.ศ.2543 - เมษายน พ.ศ.2544 และแสดงข้อมูลพื้นฐานต่างๆเพื่อการศึกษาต่อไปใน
อนาคตเท่าน้ัน นอกไปจากน้ี การออกนอกระบบของโรงพยาบาลบ้านแพ้วมีลักษณะเฉพาะ 
เน่ืองจาก  

1) โรงพยาบาลมีผู้อ านวยการที่มีบุคลิกภาพมีความเป็นผู้น าสูง และเปิดโอกาสให้
ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารและพัฒนาโรงพยาบาล 

2) บริบทชุมชนของอ าเภอบ้านแพ้ว เป็นชุมชนที่มีผู้น าชุมชนทั้งโดยธรรมชาติและ
จากการชักชวนมารวมตัวกันเพื่อท างานพัฒนาชุมชนอย่างเข้มแข็ง 

3) มีการพัฒนาด้านการบริหารและระบบบริการอย่างต่อเน่ืองมากกว่า 10 ปี 
วัฒนธรรมองค์กรของโรงพยาบาลบ้านแพ้วไม่เหมือนวัฒนธรรมองค์กรของโรงพยาบาลของรัฐ
ทั่วๆไป และเจ้าหน้าที่ได้ถูกหล่อหลอมด้วยระบบการท างานที่มีการปรับปรุงอยู่ตลอด 

จากผลการศึกษากระบวนการออกเป็นองค์การมหาชนอิสระของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว การ
ออกเป็นองค์การมหาชนอิสระได้ผลเป็นที่ท้าทายต่อระบบราชการเดิม โดยการประเมินระยะสั้นพบว่า 
การท างานของโรงพยาบาลบ้านแพ้วภายใต้เงื่อนไขใหม่  เช่น การจ้างเหมาเอกชน (Contracting Out), 
การแก้ไขกฎระเบียบ (Deregulation) การคิดค่าบริการ (Fee Charge) และการใช้การบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่ เป็นต้น ท าให้ประสิทธิภาพสูงกว่าโรงพยาบาลอื่นๆของรัฐ เช่น การใช้งบประมาณต ่า
กว่า ให้ความพึงพอใจในการใช้บริการแก่ประชาชนได้ดี  อย่างไรก็ตามหากจะมีการน ากระบวนการ
ออกนอกระบบของโรงพยาบาลบ้านแพ้วไปขยายผล จะต้องค านึงถึงความเฉพาะตัวของอ าเภอบ้าน
แพ้ว โรงพยาบาลบ้านแพ้ว และลักษณะของผู้บริหารโรงพยาบาลด้วย 
 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย ผลการศึกษาแสดงอย่างชัดเจนว่า นโยบายของภาครัฐและ
ผู้บริหารระดับสูงมีอิทธิพลมากต่อการออกเป็นองค์การมหาชนอิสระ ดังน้ันหากต้องการผลักดันให้
มีการออกนอกระบบมากขึ้น นโยบายจะต้องชัดเจนและมีการสนับสนุนอย่างจริงจังจากผู้บริหาร
ระดับสูง และข้าราชการการเมืองที่มีอิทธิพลต่อส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง  (ส านักงานข้าราชการพล
เรือน, ส านักงบประมาณ) ต้องให้ความสนับสนุนอย่างเต็มที่การออกเป็นองค์การมหาชนอิสระจึง
ด าเนินได้ 
 คณะพาณิชยศาสตร์และการบัญชี จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (2546, หน้า iii - xii) ศึกษา
เรื่อง “ตัวแบบการพัฒนาการบริหารและการจัดการภายใน โรงพยาบาลบ้านแพ้ว” เป็นการศึกษา
รูปแบบและการประเมินผลด้านการบริหารและการจัดการภายใน เป็นการศึกษาต่อเน่ืองในปีที่  2 
ซึ่งในปีที่ 1 ของการศึกษา ช่วงปีพ.ศ. 2544 สิ้นสุดเมื่อ มกราคม พ.ศ.2545 โดยการศึกษาจะเป็นการ
ประเมินผลการบริหารงานและการจัดการภายในเพื่อประเมินระบบด้านการจัดการ  การด าเนินงาน 
การบริหารพัสดุ ระบบสารสนเทศ ระบบบัญชีและการเงิน ตลอดจนระบบการตรวจสอบและการ
บริหารภายใน อีกทั้งได้มีการส ารวจความพึงพอใจของบุคลากร ต่อการที่โรงพยาบาลบ้านแพ้วได้
ออกจากการเป็นโรงพยาบาลของรัฐ มาเป็นองค์การมหาชนภายใต้การก ากับของรัฐ และท าการ
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ส ารวจความพึงพอใจของผู้ใช้บริการ ผลงานศึกษาปีที่ 1 พบว่าระบบต่างๆหลายระบบยังไม่สมบูรณ์ 
ควรมีการพัฒนา และหรือปรับปรุง อีกทั้งศักยภาพของบุคลากร ที่จะบริหารและปฏิบัติงานภายใต้
รูปแบบองค์กรใหม่ยังไม่พร้อมในบางประเด็น ดังน้ันถ้าได้ปรับเปลี่ยนรูปแบบของการศึกษาในปีที่ 
2 โดยเน้น 3 ด้าน ได้แก่ ด้านการให้ค าปรึกษา ด้านการพัฒนาบุคลากรและด้านการประเมินผลการ
บริหารจัดการ 
 ศุภสิทธ์ิ พรรณารุโณทัย และคณะ (2542, หน้า 1-106) ศึกษาเรื่อง “ระบบบริหารงาน
โรงพยาบาลรัฐกับโรงพยาบาลเอกชน: การบริหารจัดการทางการเงินและธุรกิจ ส าหรับโรงพยาบาล
รัฐที่จะบริหารอย่างอิสระ” การวิจัยน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อเปรียบเทียบระบบการบริหารจัดการ ระบบ
ข้อมูลข่าวสาร และระบบบริหารการเงินของโรงพยาบาลรัฐและเอกชน เพื่อสังเคราะห์เป็นต้นแบบ
ส าหรับโรงพยาบาลรัฐที่จะบริหารงานอย่างอิสระ ผลการวิจัยสรุปได้ว่า ในด้านระบบการบริหาร
จัดการ โรงพยาบาลเอกชนมีคณะกรรมการบริษัท/คณะกรรมการบริหารมูลนิธิ ที่วางนโยบายให้
คณะผู้บริหารโรงพยาบาลด าเนินการ และคอยติดตามประเมินผลการบริหารตามนโยบาย ส่วน
โรงพยาบาลรัฐบางแห่ง เช่น โรงพยาบาลโรงเรียนแพทย์ สามารถจัดรูปองค์กรให้กรรมการคณะ
แพทยศาสตร์และสภามหาวิทยาลัย เป็นกรรมการระดับนโยบายที่ท าให้การบริหารคล่องตัวได้ 
คณะกรรมการบริหารโรงพยาบาลรัฐมีโครงสร้างใหญ่ เพราะใช้หลักการเป็นตัวแทนของหน่วยงาน 
แต่คณะกรรมการบริหารโรงพยาบาลเอกชนมีขนาดเล็กกว่า รับผิดชอบต่องานมากกว่า และให้
ความส าคัญกับผู้บริหารทางการเงิน และข้อมูลสารสนเทศ 
 ด้านการพัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศ โรงพยาบาลรัฐมักขาดการมองภาพรวมหรือผลที่
คาดว่าจะได้รับ และคณะผู้บริหารไม่ได้ใช้ข้อมูลจากระบบเพื่อการบริหารมากเท่ากับผู้บริหาร ใน
ภาคเอกชน โรงพยาบาลรัฐมักเน้นระบบสารสนเทศเพื่อการบริการและการรายงาน ส่วน
โรงพยาบาลเอกชนเน้นทั้งการบริการและการเงิน เพื่อบริหารความอยู่รอดหรือผลก าไรทางธุรกิจ 
แต่ไม่สนใจข้อมูลทางคลินิกในภาพรวมเท่าที่ควร 
 ในด้านการบริหารการเงิน โรงพยาบาลเอกชนมีบุคลากรด้านน้ีมากกว่าโรงพยาบาลรัฐ  
3-4 เท่า โดยมีความรับผิดชอบสูง ตั้งแต่การตั้งเป้าหมายการให้บริการ และรายได้เมื่อต้นปี พร้อม
กับการประเมินรายได้ตามเป้าหมายเป็นรายงวด ระบบบัญชีในภาคเอกชน จึงเป็นเครื่องมือส าคัญ
ของการรับรู้ต้นทุน งบดุล ก าไร-ขาดทุน สภาพคล่องทางการเงิน และความอยู่รอดทางการเงิน และ
เป็นเครื่องมือของการตรวจสอบทั้งภายในและภายนอก ขณะที่การบริหารการเงินในภาครัฐ แม้จะมี
การศึกษาเรื่องต้นทุน แต่ระบบบัญชียังเป็นในรูปบัญชีเงินสด เพื่อการควบคุมตามระเบียบราชการ 
ซึ่งใช้ประเมินประสิทธิภาพทางการเงินไม่ได้ 
 ดังน้ัน โรงพยาบาลรัฐที่บริหารงานอย่างอิสระ จึงควรให้ความส าคัญกับการจัดรูปองค์กร
บริหารที่มีการควบคุมระดับนโยบายที่ใกล้กับโรงพยาบาล โดยให้บริการสาธารณสุขที่ครอบคลุม
ผสมผสาน มีคณะกรรมการบริหารที่รับผิดชอบต่อการบริหารอย่างเต็มที่ทั้งทางด้านการบริหาร
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บุคลากรและการเงิน และต้องมีระบบสารสนเทศที่เอื้อต่อการบริการที่รวดเร็ว มีคุณภาพ และได้
ข้อมูลที่แม่นตรง เพื่อช่วยการตัดสินใจเชิงบริหารที่มีประสิทธิภาพ และวางแผนบริการสาธารณสุข
ที่มีคุณภาพ ทั้งน้ีระบบบริหารการเงินต้องออกแบบให้สามารถช้ีสถานภาพทางธุรกิจ เพื่อสามารถ
ตอบค าถามต้นทุนของการให้บริการ ประสิทธิภาพของการบริการ และความอยู่รอดทางการเงิน 
โดยไม่เน้นที่การแสวงหาก าไร เพราะแปลงเงินอุดหนุนจากรัฐเป็นรายได้จากการขายบริการ 
 สัมฤทธ์ิ ศรีธ ารงค์สวัสดิ์  (2543, หน้า 1-32) ได้ท าการศึกษาเรื่อง การปฏิรูประบบ
สุขภาพ: กรณีศึกษาประเทศญี่ปุ่น มีเน้ือหาสาระที่ส าคัญดังน้ี ประเทศญี่ปุ่นเป็นประเทศในเอเชีย
ประเทศแรกที่สามารถให้หลักประกันสุขภาพกับประชาชนได้อย่างทั่วหน้าและมีวิวัฒนาการมากว่า 
70 ปี ระบบประกันสุขภาพของญี่ปุ่นน้ันเกิดขึ้นก่อนระบบประกันสังคม ทั้งน้ีในระยะแรกของการ
พัฒนาน้ันเกิดขึ้นจากการเคลื่อนไหวของกลุ่มผู้ใช้แรงงานเป็นหลัก โดยเริ่มจากการจัดบริการด้าน
สุขภาพให้กับกลุ่มผู้ใช้แรงงานในโรงงานก่อนแล้วจึงมีกฏหมายประกันสุขภาพขึ้น ซึ่งในช่วงแรกก็
จ ากัดอยู่เฉพาะในกลุ่มผู้ใช้แรงงานในภาคอุตสาหกรรม ในช่วงที่ประเทศญี่ปุ่นเข้าสู่สงครามโลก
ครั้งที่สองระบบประกันสุขภาพได้มีการขยายตัวมากขึ้นสืบเน่ืองจากรัฐบาลตระหนักว่าภาคการ
ผลิตเป็นก าลังส าคัญในการสนับสนุนยุทโธปกรณ์และสินค้าอุปโภคบริโภคที่จ าเป็นส าหรับกองทัพ 
ภายหลังสงครามยุติลงระบบประกันสังคมจึงก าเนิดขึ้นด้วยเหตุที่หลังภาวะสงครามประเทศ
จ าเป็นต้องมีการฟื้นฟูและประชาชนประสบกับปัญหาความทุกข์ยาก การพัฒนาระบบประกัน
สุขภาพและระบบประกันสังคมของญี่ปุ่นมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิดกับภาวะเศรษฐกิจของ
ประเทศ การขยายหลักประกันสุขภาพให้กับประชาชนทุกคนน้ันสามารถด าเนินการได้ในช่วงที่
ประเทศมีภาวะเศรษฐกิจที่รุ่งโรจน์โดยประยุกต์รูปแบบของเยอรมันโดยมีกองทุนที่หลากหลาย ยุค
ที่มีการเปลี่ยนแปลงมากอีกช่วงหน่ึงคือการเข้าสู่ยุคที่มีประชากรวัยผู้สูงอายุมากในขณะที่มีเด็ก
น้อยลง ทั้งน้ีเน่ืองจากมีผลกระทบต่อภาระค่าใช้จ่ายของระบบประกันสังคมและประกันสุขภาพ  
โดยภาระค่าใช้จ่ายด้านบ านาญได้เพิ่มสูงขึ้นมาก ในขณะที่รายจ่ายด้านสุขภาพก็เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว
จากการที่มีสัดส่วนผู้สูงอายุจ านวนมาก ผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการมีสัดส่วนเด็กน้อย จากการที่
กลุ่มสตรีและชายวัยเจริญพันธ์ุสมรสช้าลงและมีจ านวนบุตรน้อยลงคือจะท าให้มีประชากรวัย
แรงงานที่จะเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจน้อยลงในอนาคต ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อระบบเศรษฐกิจและ
สังคมโดยรวมในอนาคต ขณะการมีผู้สูงอายุจ านวนมากก็ท าให้ภาระที่สังคมและกลุ่มวัยท างานต้อง
แบกรับภาระค่าใช้จ่ายด้านประกันสังคมและประกันสุขภาพเพิ่มขึ้น  ดังน้ันจึงเป็นแรงผลักดันที่
ส าคัญในการปฏิรูประบบความมั่นคงด้านสังคมในช่วงหลัง โดยมีทั้งแผนการส่งเสริมให้ครวัเรือนมี
บุตรมากขึ้นโดยจัดสิ่งอ านวยความสะดวกและสิ่งแวดล้อมที่จะเอื้อให้คนมีบุตรมากขึ้น  
ขณะเดียวกันก็ต้องมีการปฏิรูประบบบริการส าหรับผู้สูงอายุให้สามารถจัดบริการได้อย่างเหมาะสม
และมีประสิทธิภาพ โดยสรุป แรงผลักดันในการปฏิรูประบบสุขภาพของญี่ปุ่น ในระยะแรกจึงเป็น
ปัจจัยด้านการเคลื่อนไหวของกลุ่มแรงงาน ปัจจัยด้านการเมือง ส่วนในช่วงที่มีการขยายตัวของ
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ระบบประกันสุขภาพมากคือปัจจัยด้านเศรษฐกิจ ส่วนในระยะหลังคือปัจจัยด้านการเปลี่ยนแปลง
ของโครงสร้างประชากรและภาระค่าใช้จ่ายของระบบที่เพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็ว  กลไกส าคัญของการ
ปฏิรูปคือการออกกฎหมาย ระบบบริการต่างๆของญี่ปุ่นน้ันถูกก าหนดด้วยกฎหมายทั้งสิ้น ไม่ว่าจะ
เป็นระบบประกันสุขภาพ ประกันสังคม หรือ ระบบบริการสุขภาพ ทั้งน้ีมาตรการที่ใช้มีทั้งการปรับ
โครงสร้างของระบบประกัน ระบบบริการ และมาตรการในการควบคุมค่าใช้จ่ายด้านการแพทย์ 

กล่าวโดยสรุป ญี่ปุ่นสามารถให้หลักประกันกับประชาชนทุกคน โดยประชาชนมีส่วน
ร่วมจ่ายร้อยละ 20 ของค่าใช้จ่าย มีปัญหาด้านการขาดการเกื้อหนุนและการกระจายความเสี่ยง
ระหว่างระบบประกันต่างๆและรัฐต้องเข้ารับด าเนินการ ส าหรับกลุ่มที่ยากในการเข้าถึง และมีความ
เสี่ยงสูง ภาระในการสนับสนุนสูง มีปัญหาด้านการกระจายทรัพยากรสาธารณสุข ขาดประสิทธิภาพ
อันสืบเน่ืองจากวิธีการจ่ายเงิน ความซ ้าซ้อนของบริการ การแข่งขันกันระหว่างสถานพยาบาล การที่
มีสัดส่วนผู้สูงอายุมากขึ้นท าให้มีความจ าเป็นต้องพัฒนาระบบการดูแลผู้สูงอายุขึ้นโดยเฉพาะ
เพื่อให้จัดบริการได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ส าหรับมาตรการในการควบคุมรายจ่ายด้านสุขภาพ 
มีการควบคุมราคายา การควบคุมจ านวนเตียงในแต่ละพื้นที่ และการเพิ่มส่วนร่วมจ่ายกับประชาชน 
เป็นหลัก ส่วนมาตรการควบคุมพฤติกรรมของสถานพยาบาลมีน้อย  ความส าเร็จของการปรับ
โครงสร้างและการควบคุมค่าใช้จ่ายด้านสุขภาพของญี่ปุ่นข้อมูลที่มีอยู่จนถึงปี  1997 โดยเฉพาะใน
กลุ่มผู้สูงอายุแสดงชัดเจนว่ายังไม่ประสบความส าเร็จ นอกจากน้ันความพยายามรักษาความเป็นผู้น า
ในระบบเศรษฐกิจของโลกก็ยังคงเป็นมูลเหตุหลักหน่ึงในความจ าเป็นต้องมีการปฏิรูปนอกจาก
ปัญหาภายในของระบบเอง 

วีระศักดิ์ พุทธาศรี และคณะ (2554, หน้า 109-114) ได้ท าการศึกษาวิจัย เรื่อง "การ
ประเมินผล 10 ปี โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน)" สรุปผลวิจัยได้ว่า รูปแบบของ
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว สามารถใช้กับโรงพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ยกเว้นโรงพยาบาล
ชุมชนเล็กๆที่อยู่ในท้องที่ห่างไกล และมีประชากรเบาบาง คณะผู้วิจัยได้สรุปปัจจัยที่ส่งผลต่อการ
ด าเนินงานโรงพยาบาลบ้านแพ้ว 3 ด้านหลัก ดังน้ี  

1. Governing Board กรรมการบริหารมาจากหลายภาคส่วน โดยเฉพาะคนใน
พื้นที่ ท าให้ได้สร้างการมีส่วนร่วม (Participation) และความรู้สึกของชุมชนต่อการเป็นเจ้าของ
โรงพยาบาล โรงพยาบาลได้รับการบริจาคจากคนในพื้นที่ ทิศทางนโยบาย มักเป็นการตอบสนอง
ความต้องการของคนในพื้นที่ 

2. Human Resource Management มีความหยืดหยุ่นในการก าหนดอัตราเงินเดือน
บุคลากร มีระบบฝึกอบรมบุคลากรให้สามารถท างานได้หลายหน้าที่ และสามารถปรับเปลี่ยนความสามารถ 
และพันธกิจเฉพาะได้ 

3. Financial Management มีระเบียบการเบิกจ่ายเงินท่ียืดหยุ่น (Flexibility) แต่ต้อง 
ได้รับการตรวจสอบ ท้ังระบบภายใน และภายนอก (Transparency)  โรงพยาบาลสามารถด าเนินการ 
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จัดซ้ือจัดจ้างตามความเหมาะสมเพื่อประโยชน์สูงสุด (Efficiency)  และกรรมการบริหารมีอิสระในการ 
ตัดสินใจท่ีจะจัดสรรเงิน (Allocation) เพ่ือการด าเนินงานและลงทุนท่ีสอดคล้องกับวิสัยทัศน์ของ 
โรงพยาบาล 
 มะยุรี สุดตา และ ธนัช กนกเทศ (2553) ปัจจัยที่มีผลต่อความส าเร็จในการบริหารจัดการที่ดี
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: กรณีศึกษา องค์การบริหารส่วนต าบลป่ามะคาบ อ าเภอเมือง จังหวัด
พิจิตรผลการศึกษาพบว่า การบริหารจัดการองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอยู่ในระดับที่ดี คือ มีการให้
ชุมชนและเจ้าหน้าที่มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การตรวจสอบการด าเนินงานขององค์กรใน
ด้านต่าง  ๆและพบว่าปัจจัยด้านโครงสร้าง ด้านค่านิยมร่วม ด้านบุคลากร ด้านภาวะผู้น า ด้านกลยุทธ์ 
ด้านทักษะ และด้านการบริหาร มีผลต่อความส าเร็จในการบริหารองค์การ 
 บุษบา บุศยพลากร (2542) ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการบริหารโรงพยาบาลชุมชน 
:ศึกษากรณีโรงพยาบาลบ้านแพ้ว  จังหวัดสมุทรสาคร พบว่าระดับประสิทธิผลการบริหารอยู่ใน
ระดับปานกลาง ปัจจัยที่คาดว่าจะมีผลต่อประสิทธิผลการบริหารโรงพยาบาล ได้แก่ ปัจจัยเชิง
นโยบาย การก าหนดภารกิจและการมอบหมายงาน และความพร้อมของทรัพยากร ปัจจัยส่วนบุคคล
ด้านรายได้มีความสัมพันธ์เชิงบวกต่อการบริหารโรงพยาบาลชุมชน อย่างมีนัยทางสถิติที่ระดับ 0.01 
โดยส่วนใหญ่มีรายได้ต ากว่า 10,000 บาท ส่วนปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการบริหารงาน
โรงพยาบาลชุมชน ได้แก่ ความพร้อมของทรัพยากร และ ความชัดเจนของนโยบาย ส่วนปัจจัยที่
สนับสนุนปัจจัยข้างต้นได้แก่ รายได้ การก าหนดภารกิจและการมอบหมายงาน 
 ภาคภูมิ นันทปรีชา (2555) ปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับประสิทธิผลการด าเนินงานโดย
ตัวช้ีวัดตามแนวคิด Balanced Scorecard: กรณีศึกษาสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) 
พบว่า ปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับประสิทธิผลการด าเนินงานที่สนับสนุนต่อประสิทธิผลการ
ด าเนินงาน โดยตัวช้ีวัดตามแนวคิด Balanced Scorecard ประกอบด้วย 7 ปัจจัย ได้แก่ ปัจจัยด้าน
ผู้น า นโยบายของผู้บริหารองค์กร ด้านการจัดการข้อมูล ความสัมพันธ์ภายในส่วนงาน การสื่อสาร
ภายในส่วนงาน การติดตามประเมินผล และการพัฒนาความรู้ความสามารถของบุคลากรในองค์กร 
 นิสิต อนันตรัตน์ (2546)  ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับประสิทธิผลของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว 
(องค์การมหาชน) ผลการวิจัยพบว่า ลักษณะการบริหารงานตามปัจจัยต่างๆอยู่ในระดับปานกลาง 
ผลการวิจัยเมื่อโรงพยาบาลบ้านแพ้วจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน พบว่า ประสิทธิผลของโรงพยาบาล
บ้านแพ้ว อยู่ในระดับปานกลาง ด้านการบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้ และคุณภาพการบริการเพิ่มขึ้น 
ความพึงพอใจของบุคลากรก่อนและหลังจัดตั้งไม่แตกต่างกัน ปัจจัยที่ท านายประสิทธิผลของ
โรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) พบว่า ปัจจัยที่ท านายความพึงพอใจของบุคลากรได้แก่ 1) 
การก าหนดหน้าที่และงานที่ได้รับมอบหมาย 2) การได้รับค่าตอบแทนเพิ่มขึ้น 3) ความเป็นอิสระใน
การก าหนดขั้นต าแหน่งของบุคลากร 4) ความชัดเจนของนโยบายองค์กร มีประสิทธิภาพการ
พยากรณ์เท่ากับร้อยละ 54.4 
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 ภูษิตา อินทรประสงค์ (2538) ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการบริหารงานโรงพยาบาลชุมชน 
ในสังกัดส านักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข ผลการศึกษาพบว่า ในด้านความสัมพันธ์ต่อการ
บริหารงานโรงพยาบาลชุมชน ตัวแปรอิสระทั้ง 10 ตัวแปร ได้แก่ ความสัมพันธ์ระหว่างผู้บริหาร
โรงพยาบาลและผู้ใต้บังคับบัญชา ความชัดเจนของงานโรงพยาบาล ความสามารถในการให้คุณให้
โทษ ความสามารถในการบริหารภายในหน่วยงาน ลักษณะภาวะผู้น า การจูงใจ การมีส่วนร่วม การ
ท างานเป็นทีม และการสร้างความผูกพันและการยอมรับ มีความสัมพันธ์เชิงบวกอย่างมีนัยส าคัญทาง
สถิติที่ระดับ 0.001 ปัจจัยที่มีผลต่อประสิทธิผลการบริหารงานโรงพยาบาลชุมชน ได้แก่ การท างาน
เป็นทีม ความสามารถในการบริหารสภาพแวดล้อมภายนอกหน่วยงาน การมีส่วนร่วม และ
ความสามารถในการบริหารภายในหน่วยงาน 
 เยาวภา ปฐมศิริกุล (2554) แบบจ าลองปัจจัยความส าเร็จการจัดการธุรกิจบริการสุขภาพ
ของโรงพยาบาลเอกชนในประเทศไทย จากการศึกษาพบว่า ปัจจัยการจัดการบริการธุรกิจสุขภาพที่
มีผลต่อผลสัมฤทธ์ิการด าเนินงานของโรงพยาบาลเอกชนในประเทศไทย มี 3 ปัจจัย คือ ปัจจัยกล
ยุทธ์ ปัจจัยการบริหารจัดการ และปัจจัยการบริหารทรัพากรบุคคล โดยปัจจัยที่ส าคัญมากที่สุดคือ 
ปัจจัยการจัดการทรัพยากรบุคคล รองลงมาได้แก่ ปัจจัยระบบการบริหารจัดการ และปัจจัยกลยุทธ์
ของโรงพยาบาล ตามล าดับ เมื่อวิเคราะห์ปัจจัยความส าเร็จการจัดการธุรกิจบริการสุขภาพของ
โรงพยาบาลเอกชนในแต่ละด้าน พบว่า ปัจจัยที่มีค่าน้ าหนักองค์ประกอบเรียงจากมากไปหาน้อย 
ได้แก่ กลยุทธ์การตลาดภายใน การพัฒนาบุคลากรทุกระดับอย่างต่อเน่ือง ระบบการจัดบริการ
สุขภาพ ระบบการมุ่งเน้นพัฒนาตลาด การธ ารงรักษาบุคลากร ระบบบริหารคุณภาพ การคัดเลือก
บุคลากร และกลยุทธ์ระดับธุรกิจของโรงพยาบาล ตามล าดับ  
 อัญชิสา อยู่สบาย (2555) มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช ปัจจัยที่มีผลต่อการปฏิบัติงาน
ด้านการบริหารจัดการของคณะกรรมการบริหารโรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพประจ าต าบล จังหวัด
อ่างทอง ผลการวิจัยพบว่า ปัจจัยคุณลักษณะส่วนบุคล แรงจูงใจในการปฏิบัติงาน อยู่ในระดับสูง 
ส่วนการรับรู้บทบาทหน้าที่ในภาพรวมและรายด้านทั้ง 3 ด้าน ได้แก่ ด้านการสร้างความร่วมมือด้าน
การบริหารจัดการ ด้านการเช่ือมต่อกับหน่วยงานองค์กรเครือข่าย และด้านการสนับสนุนทรัพยากร
อยู่ในระดับปานกลาง ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการปฏิบัติงานด้านบริหารจัดการ อย่างมีนัยส าคัญทาง
สถิติที่ระดับ 0.001 คือ แรงจูงใจในภาพรวม และการรับรู้บทบาทสามารถท านายการปฏิบัติงานด้าน
การบริหารจัดการ ได้ร้อยละ 71.90 

 งานวิจัยต่างประเทศ 

Moran (2006, pp. 219-229) ได้เขียนบทความเรื่อง นโยบายสุขภาพ (Health Policy) ซึ่ง
ได้กล่าวว่านโยบายสุขภาพเป็นส่วนหน่ึงของนโยบายสวัสดิการ และได้แสดงทัศนะเกี่ยวกับ
นโยบายสุขภาพน้ีว่าอาจมาจากกรอบ 3 แนวทาง คือ 
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1. นโยบายสังคม เป็นมุมมองด้านการบริโภค 
2. นโยบายตลาดแรงงาน เป็นการน าส่งบริการด้านแรงงานสุขภาพ 
3. นโยบายอุตสาหกรรม เป็นมุมมองด้านเทคโนโลย ี

Moran มีความเห็นว่า ส่วนใหญ่การก าหนดนโยบายจะมุ่งเน้นด้านดูแลสุขภาพ และจาก 
3 กรอบข้างต้น ผู้เขียนให้ความส าคัญกับด้านนโยบายอุตสาหกรรม หรือทางด้านเทคโนโลยีทาง
การแพทย์ ซึ่งมีทั้งด้านบวก คือโอกาส และด้านลบ คือปัญหา: โอกาส คือ มีนวัตกรรมด้านเทคโนโลยีใน
การบ าบัดรักษาสุขภาพ ปัญหา คือ การควบคุมต้นทุน และเหตุผลในการใช้เทคโนโลยียังควบคุมได้ยาก 

Lamonthe and Denis (2007, pp. 57-72) ได้ท าการศึกษาเรื่อง “การปรากฎรูปแบบองค์การ
แบบใหม่: เครือข่ายการประสานงานการบริการด้านสุขภาพ (The Emergence of New Organizational 
Forms: Networks of Integrated Services in Health Care)” Lamonthe และคณะ ได้ท าการศึกษาโดยใช้
ทฤษฎีสถาบันใหม่เป็นกรอบแนวความคิดในการอธิบายที่รัฐบาลริเริ่มโครงการเครือข่ายประสานงาน
ด้านสุขภาพในประเทศแคนาดา จังหวัด Quebec จากการศึกษาพบว่า พลวัตเล็กๆของการเปลี่ยนแปลง 
คือ การส่งผลสะท้อนพลังอ านาจภายในต่อกันระหว่างกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย กับอ านาจตามกฎหมาย
โดยการคงอยู่หรือความเป็นไปได้ในทางความเช่ือว่า พวกเขาสามารถต่อรองกับค าสั่งใหม่ภายใน
องค์การและความสัมพันธ์ระหว่างองค์การได้ ซึ่งงานวิจัยน้ีถือเป็นปรากฏการณ์องค์การลูกผสม ซึ่ง
ประกอบด้วย เครือข่ายข้อก าหนดงานด้านสุขภาพแบบบูรณาการ ซึ่งถือเป็นปรากฏการณ์ช่ัวคราว หรือ
อาจเป็นไปได้ว่าเครือข่ายองค์การลูกผสมน้ีอาจกลายมาเป็นรูปแบบสถาบันที่ชอบด้วยกฎหมายและ
จัดเป็นมาตรฐานใหม่ 

Casebeer (2007, pp. 193-208) ได้ท าการศึกษาเรื่อง “การเรียนรู้จากการน าร่องการ
เปลี่ยนแปลง: บทเรียนจากบริบทระบบสุขภาพที่ซับซ้อน” (Learning to Navigate The Noise of 
Change: Lessons From Complex Health System Contents) จากการศึกษาพบว่าสิ่งส าคัญในการท าให้
ประสบความส าเร็จคือ การให้ก าลังใจ และการสนับสนุนในทุกๆด้าน ในการสะสมการเรียนรู้ระหว่าง
เครือข่ายของวิชาชีพ และผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง ที่ค านึงถึงการพัฒนาการปฏิบัติให้ดีขึ้น ซึ่งบางกลุ่มอาจ
เรียนรู้ในชุมชน ในระดับท้องถิ่น ซึ่งเป็นสิ่งจ าเป็นในการพัฒนาอย่างต่อเน่ือง ในงานวิจัยน้ี Casebeer 
ได้ใช้วิธีการ “การมีส่วนร่วมปฏิบัติการ (Collaborative)” ในการประสานงานและให้ข้อแนะน าแก่กลุ่ม
ทีมสุขภาพ รวมไปถึงรัฐท้องถิ่นในการปฏิบัติให้ดีขึ้น ทั้งน้ีผู้ก าหนดนโยบายจะเป็นผู้ประสานงานท า
ให้ง่ายขึ้นต่อการสร้างนวัตกรรมใหม่ๆในการให้บรรลุเป้าหมายของนโยบาย การศึกษาน้ีศึกษาที่เมือง 
Alberta, Canada 

Roncarati (2010, pp. 16-26) ได้เขียนบทความเรื่อง “การบริหารจัดการในภาคส่วน
สาธารณสุข: ประสบการณ์จากเอเชีย” (Governance in the Health-Care Sector: Experience From Asia) 
บทความน้ีเกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการที่ดีทางด้านการบริการสาธารณสุข น่ันหมายถึงการเพิ่ม
ศักยภาพในด้านผลลัพธ์ทางสุขภาพ และเกี่ยวข้องกับการลดการคอร์รัปช่ัน จากการศึกษาพบว่า การ
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บริการผู้ที่ เกี่ยวข้องกับการดูแลสุขภาพประกอบด้วยแหล่งต่างๆด้วยกัน เช่น โรงพยาบาลของรัฐ 
โรงพยาบาลเอกชน ศูนย์อนามัย คลินิก ข้าราชการและผู้บริหารที่เกี่ยวข้องกับสุขภาพ แพทย์และ
ผู้ช านาญการทางด้านดูแลสุขภาพ เพื่อส่งเสริมการบริหารหน่วยงานเกี่ยวกับการดูแลสุขภาพ ก็คือการ
ระมัดระวังไม่ให้เกิดการคอร์รัปช่ันและการปฏิบัติที่ไม่ดี เปิดโอกาสให้สังคมเข้ามามีส่วนร่วม ใน
ประเทศเวียดนาม มีการวัดการคอร์รัปช่ันในหน่วยงานของรัฐอย่างกว้างขวาง มีการใช้กระบวนการ
บริหารทั้งในส่วนกลางและในส่วนภูมิภาค มีการใช้กระบวนการบุคลากรอย่างโปร่งใส จึงมีการ
ตรวจสอบของรัฐ (Westcott, 2003) ส าหรับสาธารณรัฐเกาหลี มีคณะกรรมการที่ท าหน้าที่ต่อต้านการ
คอร์รัปช่ัน โดยกระทรวงยุติธรรม ให้เจ้าหน้าที่ของรัฐทุกระดับตัดตอนการคอร์รัปช่ัน ในขณะ
ด าเนินการก็มีการส่งเสริมทางด้านจริยธรรมให้กับเจ้าหน้าที่ด้วย การกระท าดังกล่าวได้รับการเคารพ
จากมหาชน และท าให้เกิดความเช่ือมั่นด้วย (ADB & OECD, 2001) ทั้งในพม่าและในเวียดนามต่างๆ  
ก็พยายามลดคอร์รัปช่ันและการปฏิบัติที่ไม่ดี รวมไปถึงการจ าหน่ายยา โดยมีการตรวจสอบคุณค่าของ
เครือข่ายยา พบว่า ประสบความส าเร็จและด าเนินไปอย่างมีประสิทธิภาพ มีการควบคุมราคา มีการ
ลงทะเบียน โดยมีการบริหารจัดการที่ดี มีจริยธรรม มีการควบคุมการซื้อขายและการจัดยา แพทย์ได้รับ
ค่าตอบแทนส าหรับการปฏิบัติงานอย่างมีคุณภาพ กลยุทธ์น้ีมีผลโดยตรงต่อผู้ที่มีหน้าที่ให้บริการ
ทางด้านสุขภาพด้วย (ESCAP, 2009) นอกจากน้ียังมีการปรับปรุงการบริหารเพื่อให้การบริการทางด้าน
สุขภาพเป็นไปด้วยดี ในประเทศกัมพูชา มีระบบค่าใช้จ่ายส าหรับเจ้าหน้าที่ ถือเป็นการอ านวยความ
สะดวกในการใช้บริการทางสุขภาพส าหรับสาธารณชน ส่วนที่เป็นค่าใช้จ่ายที่แพงขึ้นก็คือ การจ่ายเงิน
ใต้โต๊ะ การจ่ายค่ารักษาพยาบาลอย่างมีระบบเป็นที่พอใจของผู้ป่วย ท าให้มีผู้มารักษาพยาบาลเพิ่มขึ้น  

สรุปได้ว่า หากขาดการบริหารที่ดีในองค์การต่างๆที่ดูแลสุขภาพ นอกจากจะเกิดผลเสีย
แล้ว ยังเป็นอันตรายอย่างใหญ่หลวงด้วย การคอร์รัปช่ันและการปฏิบัติที่ไม่ดี ไม่ว่าจะเกี่ยวข้องกับ
รัฐบาล ผู้ก ากับระเบียบข้อบังคับต่างๆ ผู้ผลิตยา ผู้ท าหน้าที่ด้านการดูแลสุขภาพ ล้วนเป็น
องค์ประกอบที่ท าให้การอุทิศตนเพื่อการปฏิบัติงานไม่เต็มศักยภาพ องค์การไม่เข้มแข็ง ไม่สามารถ
ส่งเสริมให้มีการบริหารที่ดีได้ จากประสบการณ์ในเอเชีย ท าให้เห็นว่าความพยายามที่จะจัดการ
เกี่ยวกับคอร์รัปช่ันและการปฏิบัติที่ไม่ดีน าไปสู่ความส าเร็จ อย่างไรก็ตามยังต้องการทรัพยากรอื่นๆ
ที่ดีกว่าน้ี องค์ประกอบที่ช่วยอ านวยความสะดวก ได้แก่ การจัดล าดับในเรื่องการดูแลผู้ป่วยอย่ าง
ระมัดระวัง และมีการส่งเสริมให้เข้าไปมีส่วนและการปฏิบัติการตามกฎระเบียบต่างๆ และควรมี
การวิจัยเพื่อวิเคราะห์ว่าอะไรเป็นต้นเหตุและผลที่ตามมาของคอร์รัปช่ัน ตลอดจนการปฏิบัติ
เกี่ยวกับการดูแลสุขภาพ องค์การต่างๆระดับชาติก็ควรช่วยอ านวยความสะดวก เพื่อให้มีการ
พัฒนาการบริหารที่ดี เช่นการช่วยเหลือทางด้านเทคนิคและการเงิน ซึ่งจะได้รับจากผู้บริจาคและจาก
องค์กรนานาชาติ ทั้งน้ีงานวิจัยยังได้สรุปเพิ่มเติมว่า ผู้บริหารต้องมีสภาวะความเป็นผู้น า (Leadership) 
ทั้งผู้น าองค์กรและผู้น าชุมชน 
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จากกรณีศึกษาวิจัยดังที่กล่าวมาแล้วน้ัน จะเห็นได้ว่าการบริการสาธารณะบางประเภท
ของรัฐในการที่จะขอเสนอปรับเปลี่ยนเป็นองค์การมหาชน ตามพระราชบัญญัติองค์การมหาชน 
พ.ศ. 2542 น้ันควรจะต้องมีวัตถุประสงค์ ขอบข่ายภารกิจที่ชัดเจน ประกอบกับผู้พิจารณาอนุมัติต้อง
พิจารณาอย่างละเอียดรอบคอบถึงผลได้ผลเสีย และความเหมาะสมในการจัดตั้ง รวมถึงผลที่คาดว่า
จะเกิดต่อภาคประชาชนและภาครัฐเอง ทั้งน้ี หากการปรับเปลี่ยนเป็นองค์การมหาชน โดยองค์การ
น้ันมีความพร้อมและสามารถก าหนดวัตถุประสงค์ สร้างกลยุทธ์ให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลง
ในยุคโลกาภิวัตน์ได้ ย่อมยังประโยชน์ตามที่องค์การก าหนดไว้ และผู้ที่ได้รับประโยชน์สูงสุดคือ 
ภาคประชาชน ซึ่งจากกรณีศึกษาเป็นเพียงตัวอย่างงานวิจัยที่สะท้อนถึงผลลัพธ์ของการปฏิรูประบบ
ราชการทางด้านการบริการสาธารณสุข ที่อาจจะเป็นตัวอย่างศึกษาส าหรับโรงพยาบาลของภาครัฐที่
จะด าเนินการขอจัดตั้งเป็นองค์การมหาชน ที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยน และปรับตัวให้ทันกับการ
เปลี่ยนแปลงของสังคมได้ 

จากการศึกษาแนวคิดทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยได้น ามาก าหนดเป็นกรอบ
แนวคิดการวิจัย ดังน้ี 

ตัวแปรต้น ได้แก่ ปัจจัยที่ส่งผลต่อการบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การ
มหาชน) ประกอบด้วย ปัจจัยส่วนบุคคล (บุษบา บุศยพลากร, อัญชิสา อยู่สบาย) ปัจจัยแรงจูงใจในการ
ปฏิบัติงาน (Maslow, Locke และ Latham, Skinner, Kenicki and Williams) ปัจจัยการบังคับบัญชาและ
อ านาจการตัดสินใจ (Fayol, Weber, Bateman and Snell) ปัจจัยโครงสร้างองค์การ (Bateman and Snell, 
Senior and Fleming) ปัจจัยวัฒนธรรมองค์การ (Cummings and Worley, Senior, รังสรรค์ ประเสริฐศรี) 
ปัจจัยภาวะผู้น า (Hersey and Blanchard, Fieldler, Roncarati) และปัจจัยการบริหารทรัพยากรบุคคล 
(Bateman and Snell, รังสรรค์ ประเสริฐศรี)  

ตัวแปรตาม ได้แก่  การบริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 
น ามาจากปัจจัยว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  พ.ศ. 2548 ประกอบด้วย   
1) ด้านผลสัมฤทธ์ิตามภารกิจภาครัฐ ประกอบด้วย การวางแผน การปฏิบัติตามแผน การประเมินผล 
และการพัฒนาความรู้ในองค์การ 2) ด้านประโยชน์สุขต่อประชาชน ประกอบด้วย ด้านการมีส่วน
ร่วมของประชาชน ด้านการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ตลอดจนปัญหาอุปสรรคของการ
บริหารงานของโรงพยาบาลบ้านแพ้ว (องค์การมหาชน) 


