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บทท่ี 4 
 

ผลการศึกษา 
 

 ผลการศึกษาขอมูลของหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีมีอยูในประเทศไทย ในระยะ 
เร่ิมตน หนวยงานท่ีไดนําแนวคิดการบริหารงานแบบหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษไปทดลองปรับ
โครงสรางองคกร และวิธีปฏิบัติงาน โดยในระยะเวลาเร่ิมตนนี้ หนวยงานท่ีไดนําหลักการ และ
แนวคิดหนวยบริการรูปแบบพิเศษไปทดลองปรับโครงสรางองคกร และวิธีปฏิบัติงาน ไดแก 
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมือง 
ท่ีดี โดยสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได 
ปรับเปล่ียนโครงสราง  และระบบงาน  โดยนํากองโรงพิมพ เดิมมาพัฒนาเปนสํานักพิมพ 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา พรอมนี้ไดดําเนินการปรับปรุงวิสัยทัศน พันธกิจ ภารกิจ แผน
ธุรกิจ โครงสรางองคกร อัตรากําลังพนักงาน เพื่อใหหนวยงานมีความคลองตัว และสามารถหา
รายไดเพื่อเล้ียงตัวเองได  

 ในสวนของสถาบันสงเสริมการบริหารการบานเมืองท่ีดี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ ไดจัดต้ังหนวยงานข้ึนมาใหม  โดยตัดภารกิจของสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี ซ่ึงเปนหนวยงานระดับสํานักในสํานักงานงาน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการ และกําหนดภารกิจใหมโดยมีหนาท่ีสงเสริมศักยภาพของ ใหมีการพัฒนาระบบการบริหาร
จัดการภาครัฐท่ีดี นอกจากน้ันยังมีภารกิจในการฝกอบรม และพัฒนาขาราชการและเจาหนาท่ีของ
รัฐ เพื่อสรางการบริหารจัดการภาครัฐท่ีดี  

 ภายใตจุดกําเนดิของหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษท้ัง 2 แหงเบ้ืองตน จะเห็นวา 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี และราชกจิจานุเบกษา เร่ิมตนพัฒนาจากโครงสราง และอัตรากําลัง
ของหนวยงานเดิม แตสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการการเมืองท่ีด ี เปนหนวยงานท่ีจัดต้ังใหม  
ดังนั้นโดยขอเท็จจริง หนวยบริการรูปแบบพิเศษท้ัง 2 แหงจึงมีจุดกําเนิด การพัฒนา รูปแบบ และ
วิธีการบริหารท่ีแตกตางกัน และเม่ือประกอบกับภารกจิของหนวยงานท้ังสอง ท่ีแตกตางกันจึงทําให
หนวยงานท้ังสอง เม่ือพัฒนาไปสูหนวยงานบริการรูปแบบพิเศษจึงมีสภาพปญหา และอุปสรรคของ
การบริหารที่แตกตางกัน โดยการวิเคราะหผล มีข้ันตอนการดําเนินงานดังนี ้

   1. สํารวจ เอกสาร กฎหมาย กฎระเบียบตางๆ ท่ีเกี่ยวของกับสํานักพิมพ 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี  
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2. จัดการประชุมระดมสมองผูบริหาร  เจ าหนา ท่ี  และผู ท่ี เกี่ ยวของจาก 
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมือง 
ท่ีดี 

3. สัมภาษณผูบริหาร เจาหนาท่ีผูท่ีเกี่ยวของจากสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและ 
ราชกิจจานุเบกษา และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 

4. ออกแบบสอบถามเชิงลึก (In-depth Interview) และออกคําถามเพื่อการ
สนทนากลุม (Focus Group) 

5. นําขอมูลท่ีไดจากข้ันตอนตางๆ มาประมวลผล และเขียนรายงาน 

การศึกษาในบทท่ี 4 จะศึกษาครอบคลุมประเด็นหลัก 3 ประเด็น คือ 

1. สภาพปญหา และอุปสรรคของการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
   1.1  ความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงาน 
   1.2  ความสัมพันธของหนวยบริการรูปแบบพิเศษกับสวนราชการ 
   1.3  สถานภาพของพนักงานและการบริหารงานบุคคล 
   1.5  การบริหารงบประมาณ การเงินและพัสดุ 
   1.6  การควบคุมการบริหารงาน 

2. ขอเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหา และอุปสรรคของการบริหารงาน 
ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

     3. ขอเสนอรางระเบียบสํานกันายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 
4.1 สภาพปญหา และอุปสรรคในการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

4.1.1 กรณีศึกษา: สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 
(Cabinet and Royal Gazette Publishing Office) 

 นับต้ังแตสํานักพิมพคณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษาประกาศแปลงสภาพเปน
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เม่ือวันท่ี 1 กันยายน 2549- ธันวาคม 2550 รวมระยะเวลา 1 ป 3 เดือน 
ปรากฏวาการดําเนินงานโดยภาพรวมมีปญหา และอุปสรรคดังนี้ 

 4.1.1.1 ความไมชัดเจนของสถานภาพหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนนวตักรรมองคกรท่ีเกิดข้ึนใหม  
โดยนํารูปแบบโครงสรางองคกรท่ีเกิดข้ึนในตางประเทศมาประยุกตใชกับหนวยราชการ โดยมี 
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วัตถุประสงคเพื่อจะเพิ่มความคลองตัวในการบริหารจัดการ ดังนั้นในระยะเร่ิมตนการบริหารงานจึง
กอใหเกิดปญหาความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงานท่ีเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ จาก
การประชุมระดมความคิดเหน็ ( F o c u s  G r o u p )  กับผูอํานวยการสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและ 
ราชกิจจานุเบกษา เจาหนาท่ีบริหารบุคคล เจาหนาท่ีบริหารการตลาด และเจาหนาท่ีฝายการเงิน และ
บัญชี เม่ือวันท่ี 18 มกราคม 2551 พบขอมูลท่ีสําคัญวา  

 สํานกัพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา และสวนราชการอ่ืนๆ ยัง
มีความสับสนในสถานภาพของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาในฐานะหนวย

บริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากในขอ 9 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2548 กําหนดให  

  “หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีอิสระในการบริหารงานจากสวนราชการ
เจาสังกัด แตยังคงเปนกจิการ และเปนสวนหนึ่งของสวนราชการเจาสังกัด และใหเปนหนาท่ีของ
หัวหนาสวนราชการเจาสังกดัท่ีจะตองใชบริการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ” 4 4  

  นั้นหมายความวาสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา เปน
สวนราชการรูปแบบหนึ่ง หรือเปนสวนหน่ึงของสวนราชการ เนื่องจากไมมีสภาพเปนนิติบุคคล 

การดําเนนิการของผูอํานวยการสํานักพิมพจะตองไดรับมอบอํานาจจากหัวหนาสวนราชการ 
เจาสังกัด จึงจะดําเนินการได ดวยเหตุนี้สํานักพิมพฯ จึงไดรับสิทธิพิเศษท่ีสวนราชการจะใชการ
จัดหาพัสดดุวยวิธีพิเศษกับสํานักพิมพได หรือ การตรวจสอบงบประมาณ การเงิน และการบัญชี 
สํานักงานตรวจเงินแผนดินกพ็ิจารณาในลักษณะวาสํานกัพิมพฯ เปนสวนหนึ่งของราชการ อยางไร

ก็ตามยังมีหนวยงานหลายหนวยกลับพิจารณาวาสํานกัพิมพเปนหนวยงานท่ีมิใชราชการ 

  ตอมาแมวาจะไดมีการกําหนดบทบาทหนาท่ีของหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษในมาตรา 40/1 แหงพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ.2550 วา     

                              “ใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีหนาท่ีปฏิบัติงานใหกับสวนราชการ
ตามภารกิจท่ีจดัต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนหลัก และสนับสนุนภารกจิอ่ืนของสวนราชการ
ดังกลาวตามท่ีไดรับมอบหมาย และอาจใหบริการในสวนราชการอ่ืน หนวยงานของรัฐหรือเอกชน
แตตองไมกระทบกระเทือนตอภารกิจเปนวัตถุประสงคของการจัดต้ัง” และขอ 10 แหงระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 กําหนดให 
“หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีอิสระในการบริหารงานจากสวนราชการเจาสังกัด แตยงัคงเปนกิจการ

                                                 
44 ขอความในขอ 9 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.
2548 ไดรับการปรับปรุงเปนขอ 10 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 โดยมีขอความเหมือนกัน 
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และเปนสวนหน่ึงของสวนราชการเจาสังกัด และใหเปนหนาท่ีของหัวหนาสวนราชการเจาสังกดัท่ี
จะตองใชบริการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ” เพื่อเพิ่มความชัดเจนในอํานาจหนาท่ีใหแก 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ ในการปฏิบัติงาน 

  อยางไรก็ตามแมวาจะมีการเพิ่มเติมขอบเขตของอํานาจหนาท่ีของ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษแลว สวนราชการ หนวยงานของรัฐ และตัวหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
เองก็ยังมีไมม่ันใจในสถานภาพของหนวยงาน หนวยงานแตละแหงก็มีการปฏิบัติตอสํานักพมิพ
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ท่ีแตกตางกัน เชนบางแหงพจิารณาวาในการจัดหาพัสดไุม
สามารถใชวิธีพิเศษกับสํานกัพิมพฯ ได แตบางแหงกลับพจิารณาวาสามารถใชวิธีพิเศษกบั 
สํานักพิมพได หรือแมแตสวนราชการเจาสังกัดก็มีความเขาใจในสถานภาพของสํานักพิมพ 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาสับสนวาไมจําเปนตองใชบริการของหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษกไ็ดถาผลงานเทียบกับผลงานหนวยบริการภาคเอกชนไมได และพิจารณาจากความเขาใจของ
หนวยงานราชการ ปรากฏวาเม่ือพนกังานสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ไปขอ
สินเช่ือจากธนาคารก็ไดรับคําตอบวาไมสามารถใหอนุมติได เพราะสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและ
ราชกิจจานุเบกษาไมใชสวนราชการ ไมมีบัตรประจําตัวเจาหนาท่ีของรัฐ 

 หรือกรณีท่ีคณะรัฐมนตรีกาํหนดวันหยดุราชการเพิ่มเติมเพื่อให 
ประชาชนไปใชสิทธ์ิลงคะแนนเลือกต้ังมีคําถามวาหนวยบริการรูปแบบพิเศษอยูภายใตบังคับของ
มติคณะรัฐมนตรีหรือไม เปนตน 

  ความสับสนท่ีเกิดข้ึนนําไปสูคําถามท่ีวา 

  (1)  จะทําใหเกดิความชัดเจนอยางไรวาหนวยบริการรูปแบบพิเศษคือ
อยางไร 

  (2)   หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีสถานภาพในระบบราชการที่จุดใด 

  (3)  พนักงานในหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีสถานภาพเปนเจาหนาท่ี
ของรัฐหรือไม 
 

  4.1.1.2 ความสัมพันธของหนวยบริการรูปแบบพิเศษกับสวนราชการ 

 เนื่ อ งจากปญหาความไม ชัด เจนของสถานะของหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ ประกอบกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีลักษณะเปนหนวยงานผูใหบริการตอ 
สวนราชการเจาสังกัดหรือหนวยงานเจาสังกัด ดังนั้นสวนราชการเจาสังกัดจึงพิจารณาใหหนวย
บริการรูปแบบพิเศษเปนเสมือนลูกจาง และตัวเองเปนนายจาง สงผลใหมีปญหาในการรับ และ
ใหบริการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตัวอยางเชน ปญหาการต้ังกรรมการตรวจรับการพิมพ
หนังสือราชกิจจานุเบกษา และการเบิกจายเงินของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีกับสํานักพิมพ 
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คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา  หรือในกรณีของการส่ังจางพิมพหนังสือหรือเอกสารท่ัวไป
ของสํานักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี พบวา หนวยงานเจาสังกัดจะมีเง่ือนไขในดานคุณภาพของ
งานพิมพสูง หรือมีการตั้งคุณลักษณะของงานพิมพไวสูงมาก หรือกําหนดระยะเวลาการพิมพงาน
อันส้ัน ทําใหสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาไมสามารถตอบสนองตอเง่ือนไขหรือ
ความตองการได เปนตน ถึงแมวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 ขอ 10 กําหนดให “เปนหนาท่ีของหัวหนาสวนราชการเจาสังกัดท่ี
จะตองใชบริการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ” แตในทางปฏิบัติก็พยายามสรางเง่ือนไขเพื่อท่ีจะ
ไปพิมพท่ีสํานักพิมพอ่ืน ซ่ึงมีคุณภาพงานสูงกวา 

 ดังนั้นจึงเกิดคําถามวาทําอยางไรจะทําใหหนวยงานในสวนราชการเจา
สังกัดมีความรูสึกวาหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปนสวนราชการหรือหนวยงานท่ีมีลักษณะ 
เทาเทียมกัน หรือเปนหุนสวน (Counterpart) ในการปฏิบัติราชการรวมกัน ท้ังนี้เพื่อใหการ
สนับสนุนการปฏิบัติงานของสวนราชการเจาสังกัดเปนไปอยางราบร่ืน และมีประสิทธิภาพสูง 

 4.1.1.3 สถานภาพของพนักงานและการบริหารงานบุคคล 

 เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนนวัตกรรมองคกรรูปแบบใหม 
ดังนั้นขาราชการหรือพนักงานจึงเกิดความกลัว และไมเขาใจในรูปแบบ และแนวทางการ
บริหารงาน โดยเฉพาะหนวยงานที่พัฒนาสวนราชการเดิมท้ังหมดไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
แตโดยท่ีกระบวนทัศน (Paradigm shift) ของคนในสวนราชการเดิมยังมีทัศนคติเชิงรับในการ
ปฏิบัติงานหรือปฏิบัติงานภายใตวัฒนธรรมของระบบราชการ เม่ือแปลงสภาพไปสูหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ จึงทําใหเกิดความไมเขาใจ และกลัววาจะไมสามารถปรับตัวเพื่อรองรับลักษณะการ
ปฏิบัติงานในองคกรรูปแบบใหมได ซ่ึงเปนการทํางานท่ีกําหนดเปาหมาย และระยะเวลาการปฏิบัติ 
ดังกรณีของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ท่ีมีปญหาในการเปล่ียนผานไปสูหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากเปนองคกรท่ีมีการปรับเปลี่ยนบุคลากรเดิมท้ังหมด เพื่อกาวไปสู
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ จึงกอใหเกิดปญหาการปรับตัวของบุคลากรในการปฏิบัติงาน ดังนั้นการ
จัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนภายในหนวยงาน โดยเฉพาะท่ีจําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองโอน
อัตรากําลัง และภารกิจหนาท่ีไปท้ังหมดจําเปนอยางหลีกเล่ียงไมไดท่ีจะตองกําหนดระยะเวลา
เปล่ียนผาน (Transitional period) การกําหนดข้ันตอนการเปล่ียนผาน ตลอดจนเง่ือนไขความพรอม
ในการแปลงสภาพไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตัวอยางเชน ถาหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปน
รถเบนซ และหนวยงานเดิมเปนรถโตโยตา ก็ควรจะพัฒนาองคกรเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษ ควรท่ีจะมีการปรับปรุงรถโตโยตาใหอยูในสภาพท่ีดีกอน ท้ังนี้เม่ือแปลงสภาพไปสูหนวย
บริการรูปแบบพิเศษก็มีความจําเปนตองแขงขันกับองคกรอ่ืนเพื่อใหเล้ียงตัวเองได ซ่ึงกวา
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สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาจะเปล่ียนผานไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษทาง
กฎหมายตองใชเวลาประมาณ 1 ป 6 เดือน 

 ประเด็นการเปล่ียนสถานภาพจากขาราชการ และลูกจาง เปนประเด็นท่ี
สําคัญมากท่ีสุด และเปนปญหามากท่ีสุดในการแปลงสภาพหนวยงานเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษ จากประชุมระดมความคิดเห็น และการสัมภาษณผูท่ีเกี่ยวของ เม่ือวันท่ี 18 มกราคม 2551 
พบวา 

 ประเด็นท่ีหนึ่ง ขาราชการ และลูกจางประจําไมตองการที่จะโอนไปอยู
กับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากพิจารณาวาสถานภาพของหนวยบริการรูปแบบพิเศษมี
ลักษณะคลายองคกรทางธุรกิจท่ีตองเล้ียงตนเองเพื่อความอยูรอด ทําใหขาดความมั่นคง การที่
องคกรจะอยูรอดทุกคนจะตองเหน็ดเหน่ือย  ทุมเท และเสียสละมาก  และก็ยังไมแนวาจะ 
ประสบความสําเร็จ การจะไดรับเล่ือนเงินเดือน และการเล่ือนข้ันข้ึนอยูกับความสามารถ และ
ผลสัมฤทธ์ิของงานท่ีชัดเจน ตรงกันขามการทํางานในระบบราชการมีความม่ันคง การทํางานมี
ลักษณะเปนระบบไมไดข้ึนอยูกับผลสัมฤทธ์ิของงานที่วัดไดอยางชัดเจน ประการสําคัญคือไม
ผูกพันกับผลกําไร-ขาดทุนท่ีองคกรตองรับผิดชอบ เนื่องจากระบบราชการไดต้ังงบประมาณรองรับ
เงินเดือนของขาราชการ และพนักงาน 

 นอกจากนี้การเล่ือนข้ันเงินเดือนของหนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนอยูกับ
ศักยภาพ และผลงาน ท้ังอาจไมมีการเล่ือนข้ันเงินเดือนถาผลประกอบการขาดทุน แตถาเปนลูกจาง
ในระบบราชการจะไดรับการเล่ือนข้ันเงินเดือนทุกป ไมวาจะทํางานในตําแหนงใด ตําแหนงจะ
สําคัญแตกตางกันขนาดไหน 

 ตัวอยางในสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา พนักงานใน
ตําแหนงชางพิมพ ตําแหนงพนักงานพับ ตําแหนงพนักงานอัดเพลท หรือตําแหนงพนักงาน 
ถายรูปจะไดเงินเดือนไมเทากันข้ึนอยูกับระยะเวลาในการปฏิบัติงานในตําแหนงนั้นๆ ภายใตการ
บริหารงานแบบหนวยบริการรูปแบบพิเศษตําแหนงงานเหลานี้มีคางานท่ีแตกตางกัน และเงินเดือน
ท่ีแตกตางกัน ทําใหพนักงานขาดการยอมรับ 

 ประเด็นท่ีสอง  ในการเปล่ียนสถานภาพจากขาราชการ และลูกจางประจํา
ไปสูพนักงานตามสัญญาจาง โดยขอเท็จจริงแลวจําเปนอยางยิ่งท่ีหนวยงานท่ีแปลงสภาพไปสูหนวย
บ ริก าร รูปแบบพิ เ ศษจะต อ ง รับ  ข า ร าชการ  และ ลูกจ า ง ท้ั งหมด เข าป ฏิ บั ติ ง าน เพื่ อ 
มิใหถูกฟองรองตอศาลปกครอง ดังนั้นโดยขอเท็จจริงเม่ือแปลงสภาพไปแลวจึงไมไดมีการ 
ลดจํานวนพนักงานท่ีมีอยูเกินปริมาณงาน แตจําเปนตองใหขาราชการหรือลูกจางท่ีแปลงสภาพเปน
พนักงานสัญญาจาง ปฏิบัติหนาท่ีทดลองปฏิบัติงานตอไปกอน แลวจึงประเมินผลงานเม่ือผานไป
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แลว 6 เดือน โดยใหเงินเดือนเทาเดิม สงผลใหพนักงานไดรับเงินเดือนสูงกวาตําแหนงงาน  
ตัวอยางเชน  พนักงานพับอาจไดเ งินเดือน  15,000-20,000 บาท  ซ่ึงเปนผลมาจากการเปน 
ลูกจางสวนราชการท่ีเงินเดือนข้ึนทุกป ท้ังท่ีคาตําแหนงงาน ควรไดเงินเดือนเพียง 6,000-8,000 บาท 
เนื่องจากเปนตําแหนงท่ีไมตองใชวุฒิการศึกษาสูง ดังนั้นท้ังโดยขอเท็จจริงและทางกฎหมายการ
แปลงสภาพหนวยงานเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษอาจมีตนทุนการผลิตสูงและ 
ประสบกับการขาดทุนตอเนื่องหลายปจนกวาพนักงานเดิมจะออกหรือเกษียณอายุ ดังนั้นการแปลง
สภาพไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษจึงไมไดมีการจัดโครงสรางอัตรากําลัง และเงินเดือนใหม ให
เหมาะสมอยางท่ีควรจะเปน ทําใหเกิดรายจายสูง 

 ประเด็นท่ีสาม เม่ือหนวยงานแปลงสภาพไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
อาจมีความจําเปนตองบรรจุพนักงานรุนใหมเพื่อปฏิบัติหนาท่ีในภารกิจท่ีเกิดข้ึนใหม จําเปนตอง
สรรหา หรือแสวงหาบุคลากรท่ีมีความรูความสามารถ จากระบบเอกชน และทําใหตองจายเงินเดือน
ใหสูงกวาปกติ เพื่อดึงตัวมา สงผลใหมีพนักงานท่ีไดรับการพิจารณาใหเงินเดือนท่ีแตกตางกัน หรือ
จําเปนตองมีระบบเงินเดือน 2 ระบบในหนวยงาน ทําใหเกิด ความไมเขาใจ และอิจฉากันใน
หนวยงาน ซ่ึงถาหากผูอํานวยการสํานักพิมพบริหารงานไมดีก็จะถูกกลาวหาวาขาดความยุติธรรม 

 ประเด็นท่ีส่ี เนื่องจากระบบราชการ ขาราชการ ลูกจางประจํา และลูกจาง
เงินทุนหมุนเวียนไดรับสิทธิพิเศษตางๆ อาทิ คาเชาบาน คารักษาพยาบาลของพอ แม ภรรยา และ
บุตร และคาเลาเรียนบุตร  เปนตน แตเม่ือมีการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ สิทธิ
พิเศษเหลานี้อาจจะหายไปถาหนวยงานไมมีงบประมาณเพียงพอท่ีสนับสนุนสวัสดิการได เชน คา
รักษาพยาบาลพนักงานจะไดรับเฉพาะพนักงานเทานั้น ไมรวมถึงบิดา มารดา ภรรยา และบุตรคาเชา
บานเดิมเคยไดรับก็จะไมมี คาเลาเรียนลูกก็ไมสามารถเบิกได ซ่ึงส่ิงท่ีหายไปเหลานี้ โดยหลักการ 
ควรไดรับทดแทนเปนเงินเดือนท่ีเพิ่มสูงข้ึนเม่ือแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ แตโดย
ขอเท็จจริงปรากฏวา เนื่องจากเม่ือหนวยงานเดิมแปลงสภาพหนวยงานเปนหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษแลว หนวยงานยังไมทราบวาผลประกอบการจะเปนอยางไร จึงทําใหไมทราบวาจะปรับฐาน
เงินเดือนเปนเทาใด จึงจะมีความเหมาะสม แมวาจะใชฐานเงินเดือนของหนวยงานทางธุรกิจท่ีมี
ลักษณะงานใกลเคียงกับหนวยงานก็ยังไมสามารถหรือไมกลาท่ีจะปรับเงินเดือน เนื่องจากยังไม
ท ร า บ อ น า ค ต ข อ ง ก า ร ดํ า เ นิ น ง า น  ป ร ะ ก อ บ กั บ สํ า นั ก พิ ม พ ค ณ ะ รั ฐ ม น ต รี แ ล ะ 
ราชกิจจานุเบกษา เปนหนวยงานที่มีผลประกอบการขาดทุนมาโดยตลอด ดังนั้นเม่ือมีการแปลง
สภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ จึงไมสามารถจะหาเหตุผลมาข้ึนเงินเดือนตนเอง เพื่อให 
ครอบคลุมกับสวัสดิการที่ตองสูญเสียไป 

4.1.1.4 การบริหารงบประมาณ การเงิน และพัสดุ 
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ปญหาดานการบริหารงบประมาณการเงิน และพัสดุเปนปญหาสําคัญอีก
ประการหนึ่งของหนวยงานเดิมท่ีแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากการเปล่ียน
สถานภาพจากขาราชการ และลูกจางเปนพนักงานสัญญาจาง จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองจายเงิน
บําเหน็จหรือบํานาญ สําหรับในกรณีของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา ตอง 
จายเงินบําเหน็จใหลูกจางเงินทุนหมุนเวียนประมาณ  35 ลานบาท ทําใหเงินทุนหมุนเวียนของ
สํานักพิมพเลขาธิการคณะรัฐมนตรีท่ีจะใชเพื่อพัฒนาสํานักพิมพ มีเหลืออยูนอยมาก ไมสามารถจะ
นําเงินทุนหมุนเวียนท่ีเหลือไปซ้ือเครื่องพิมพใหม ซ่ึงมีราคาเคร่ืองละประมาณ 20 ลานบาท หรือ
เคร่ืองไสกาวท่ีมีราคาเคร่ืองละ 3.5-4 ลานบาท ดังนั้นถารัฐบาลมีความตองการท่ีจะแปลงสภาพ
หนวยงานเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองมีการกําหนดทุนประเดิมอยาง
เหมาะสมเพ่ือสนับสนุนหนวยงานเดิมท่ีจะแปลงสภาพ ท้ังนี้เพื่อใหการแปลงสภาพเปนไปอยาง
ราบร่ืน โดยสามารถคงสมรรถนะการปฏิบัติงาน และพัฒนาใหดีข้ึนได 

 ในการตรวจสอบงบประมาณ การเงิน และการจัดหาพัสดุ ปรากฏวาแม
โดยขอเท็จจริงกระทรวงการคลังจะเปดโอกาสใหสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา
ในฐานะหนวยบริการรูปแบบพิเศษ กําหนดหลักเกณฑ และวิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเงิน  
งบประมาณ และการจัดหาวัสดุไดเองก็ตาม แตในขอเท็จจริงแลวเม่ือสํานักงานตรวจเงินแผนดินเขา
มาตรวจสอบประจําป จะใชวิธีการตรวจสอบแบบราชการ และมีการตั้งขอสังเกตการบริหารเงิน
มาก สงผลใหการบริหารงบประมาณ การเงิน การบัญชี และการพัสดุจําเปนตอง ออกระเบียบใน
ลักษณะของการบริหารงานการเงิน งบประมาณและพัสดุ เปนไปตามระบบทางราชการ กอใหขาด
ความคลองตัวในการบริหารงาน ซ่ึงไมสอดคลองกับวัตถุประสงคของการกอต้ังหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังเพื่อความคลองตัวในการบริหาร 

  ดังนั้นแมหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะมีอํานาจในการกําหนดหรือออก
ระเบียบ ขอบังคับ หรือประกาศ เพื่อใหมีความคลองตัวในการปฏิบัติงาน แตเม่ือพิจารณาสภาพของ
การตรวจสอบจากสํานักงานตรวจเงินแผนดิน หนวยบริการรูปแบบพิเศษเหลานี้ จึงไมกลาท่ีจะ
ดําเนินการอะไรท่ีเปนการกาวลวงออกจากความเปนราชการ 

  เนื่องจากเงินรายไดของหนวยบริการรูปแบบพิเศษโดยหลักการสวน
ราชการเจาสังกัดจะตองต้ังงบประมาณสนับสนุนเพื่อซ้ือบริการและหนวยบริการรูปแบบพิเศษมี 
ภารกิจหนาท่ีใหบริหารสวนราชการเจาสังกัดเปนหนวยงานแรก แตโดยขอเท็จจริงเงินอุดหนุนเพื่อ
ซ้ือบริการของสวนราชการเจาสังกัดมีจํานวนนอย หรือมีการนําเงินงบประมาณท่ีจะนําไปซ้ือ
บริการจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษไปดําเนินการอยางอ่ืน ทําใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษตอง
ดิ้นรนหารายไดเพื่อเล้ียงตัวเอง ตัวอยางสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษามี
งบประมาณอุดหนุนจากสวนราชการเจาสังกัดปงบประมาณ 2550 จํานวน 27 ลานบาท ตองหา
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รายไดจากงานพิมพภายนอกเพิ่มประมาณ 32 ลานบาท ทําใหตองดิ้นรนหาเล้ียงตัวเองสูง ดังนั้นโดย 
หลักการสวนราชการเจาสังกัดควรต้ังงบประมาณอุดหนุนเพื่อซ้ือบริการพอสมควรแกการดํารงอยู
ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษใหมีความเหมาะสมเพียงพอตอการเล้ียงตนเอง 

   4.1.1.5 การควบคุมการบริหารงาน 

 เนื่องจากวัตถุประสงคของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนนใหองคกรมี
ลักษณะคลองตัว ดังนั้นจึงมีการกระจายอํานาจในการบริหารงาน ดวยการมอบอํานาจให 
ผู อํานวยการสํานักพิมพฯ  มีอํานาจหนาท่ีคอนขางมากเพ่ือใหมีความคลองตัวในการท่ีจะ 
ตอบสนองตองานบริการใหกับสวนราชการ และบุคคลท่ัวไป ดังนั้นในกรณีท่ีผูอํานวยการเปน 
ขาราชการ และไดรับการคัดเลือกไปดํารงตําแหนงในหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็จะไมมีปญหาใน
เร่ืองของความไวใจ ม่ันใจของผูบริหารเจาสังกัด แตถาเปนผูอํานวยการที่มาจากการคัดเลือกเปน
บุคคลภายนอก อาจทําใหผูบริหารหนวยงานขาดความไววางใจในการปฏิบัติงานไดงาย โดยเฉพาะ
ในเร่ืองการดําเนินงาน ท่ีถูกตองตามกฎระเบียบ ดังนั้นอาจจะตองมีระบบหรือผูแทนของสวน
ราชการที่ปฏิบัติงานอยูในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ในลักษณะเปนผูประสานการปฏิบัติงานกับ
หนวยงานหรือมีหนวยตรวจสอบ (Audit committee)  

  สํ าห รับในเ ร่ืองการรายงานผลการดํ า เนินงานของสํานักพิมพ 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาปรากฏวาสํานักพิมพฯ ตองกําหนดตัวช้ีวัด และรายงานผลการ
ดําเนินงานตอหนวยงานตางๆ ดังนี้ 

  1. กําหนดตัวช้ีวัดการดําเนินงาน (KPI) เพื่อวัดประสิทธิภาพและ 
ประสิทธิผลการดําเนินงานของทุนหมุนเวียนของกรมบัญชีกลาง 

  2. การรายงานผลการดําเนินงาน รายรับ และรายจายเงินใหกับสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ  เพื่อประเมินผลตามมาตรา  170 แหง รัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย 

  3. การายงานผลการดําเนินงานใหกับคณะกรรมการอํานวยการ
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 

  ดังนั้นหนวยงานที่มีหนาท่ีควบคุมการปฏิบัติงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษจึง
ควรจะบูรณาการการรายงานใหมีระบบเดียว  ไม ซํ้าซอน  และเปนภาระแกหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ 

 โดยสรุปเม่ือสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาแปลงสภาพไปสูหนวย
บริการรูปแบบพิเศษไดประสบอุปสรรค และมีปญหาในการดําเนินงานหลายประการ ท้ังในดาน
ความพรอมของหนวยงาน  ความชัดเจนของหนวยบริการรูปแบบพิ เศษ  สถานภาพของ 
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ผูปฏิบัติงาน สถานภาพของหนวยงาน และประการสําคัญท่ีสุดคือ ปญหาในเร่ืองการเปล่ียนสภาพ
จากขาราชการ และลูกจางประจํา เปนพนักงานตามสัญญาจาง 

 
4.1.2 กรณีศึกษา: สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี  
   (Institute for Good Governance Promotion: IGP) 

4.1.2.1 ปญหาความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงาน 

   การนํารูปแบบโครงสรางองคกรและการบริหารงานแบบหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษมาประยุกตใชกับหนวยราชการยังถือวาเปนเร่ืองท่ีใหมมากสําหรับประเทศไทย ดั้ง
นั้นในระยะเร่ิมตนจึงเกิดปญหาความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงาน ขอมูลจากการประชุม
ระดมความคิดเห็นจากผูบริหารสถาบันฯ และเจาหนาท่ีท่ีเกี่ยวของ พบวา การปฏิบัติงานภายใน
หนวยงาน ยังคงมีปญหาติดขัดในเร่ืองกฎระเบียบ เนื่องจากในระยะเร่ิมตนไมมีกรอบกลางในการ
บริหารที่ชัดเจน สงผลใหพนักงานภายในหนวยงาน เกิดความสับสนในกฎระเบียบตางๆ และไม
แนใจวาการปฏิบัติงานในเร่ืองใดบาง ท่ีตองดําเนินการตามข้ันตอนของหนวยงานราชการ หรือ
สามารถดําเนินการภายใตระเบียบท่ีหนวยงานของตนกําหนดขึ้น ยกตัวอยางเชน ระเบียบเร่ือง
การเงิน ยังคงตองปฏิบัติตามระเบียบการคลัง สงผลใหการตรวจสอบเร่ืองการเงินตองถูกตรวจสอบ
ตามกระบวนการของราชการตามไปดวย ซ่ึงกระบวนการดังกลาวอาจจะขัดกับวัตถุประสงคของ
การจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีวา “เม่ือมีการแปลงสภาพหนวยงานนั้นเปนหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ จะกอใหเกิดความคลองตัว คุมคา และลดคาใชจายภาครัฐมากข้ึน” เม่ือผูปฏิบัติงาน
ภายในองคกร หนวยงานราชการเจาสังกัด หรือแมแตคณะกรรมการอํานวยการเองยังมีความไม
แนใจในสถานภาพของหนวยงานวาจริงๆ  แลว  หนวยงานของตนเปนหนวยงานภาคใด  
ยกตัวอยางเชน หนวยงานภาคราชการ, รัฐวิสาหกิจ หรือภาคเอกชน ยอมสงผลใหหนวยงานขาด
จุดยืนในดานสถานภาพและการบริหารจัดการภายในหนวยงานไมสามารถดําเนินการไดอยางมี 
ประสิทธิภาพเทาท่ีควร 

4.1.2.2 ปญหาความสัมพันธของหนวยบริการรูปแบบพิเศษกับสวนราชการ 
   ปญหาด านคว าม สัมพั นธ ของหน ว ยบ ริก า ร รูปแบบพิ เ ศษกั บ 
สวนราชการ เปนปญหาที่สืบเนื่องมาจากปญหาความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงาน 
เนื่องจากถึงแมสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี จะแยกตนเองออกมาจากหนวย
ร า ช ก า ร 
เจาสังกัดเพื่อความเปนอิสระในการบริหารงานแลวก็ตาม  แตสถาบันฯ  ยังคงตองติดตอ 
ประสานงานกับสวนราชการอ่ืนๆ อยูเสมอ และเปนประเด็นปญหาท่ีสถาบันฯ ตองพบอยูเนื่องจาก
สวนราชการอ่ืนก็มีความสับสน และไมสามารถตัดสินใจไดวาจะปฏิบัติตอสถาบันสงเสริม 
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การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี ในฐานะหนวยบริการรูปแบบพิเศษเชนไร เนื่องจากตามระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 ขอท่ี 13 ระบุ
วา  เพื่อให เกิดความคลองตัวในการบริหารงาน  ให ผู มี อํานาจควบคุมวางระเบียบปฏิบัติ 
เกี่ยวกับการดําเนินงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนใชบังคับเปนการเฉพาะ โดยมิตองปฏิบัติ
ต ามระ เ บี ยบ  ข อ บั ง คับ  หรือ คํ า ส่ั งของทางร าชการ  ท่ี บั ง คับใช เ ป นการ ท่ั วไป  เ ม่ื อ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีระเบียบปฏิบัติตางๆ ท่ีกําหนดข้ึนเปนของตนเอง แตไมไดรับความ
ยอมรับในสถานภาพการปฏิบัติงานตามระเบียบของตนเองอาจถูกสวนราชการตางๆ มองวาเปนการ
ปฏิบัติงานที่ผิดกฎเกณฑ เปนปญหาในการปฏิบัติงาน และขัดตอวัตถุประสงคในการจัดต้ังหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ 

   นอกจากนี้ยังเกิดปญหาความสัมพันธระหวางสวนราชการเจาสังกัด กับ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากสวนราชการเจาสังกัดจะปฏิบัติตอหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
เสมือนเปนผูรับจาง  ยกตัวอยางเชน  เ ม่ือสวนราชการเจาสังกัด  (หนวยงานแม) ตองการ 
มอบหมายใหสถาบันฯ ทํางาน สวนราชการเจาสังกัดจะจางงานโดยใชกระบวนการตางๆ เสมือน
กับวา สถาบันฯ เปนหนวยงายภายนอก มีสัญญาจางโดยท่ัวไป ซ่ึงกระบวนการตางๆ อาจสงผลถึง
คาใชจายท่ีสูง และเกิดความไมคลองตัว จากตัวอยางนี้จึงเปนการยืนยันวาความสัมพันธระหวาง
หนวยงานทั้งสองมีลักษณะท่ีไมเปนหุนสวนกัน สงผลใหการปฏิบัติงานระหวางหนวยงานทั้งสอง
ไ ม 
ราบร่ืนและไมมีประสิทธิภาพเทาท่ีควร  

  4.1.2.3 สถานภาพของพนักงานและการบริหารงานบุคคล 

   สืบเนื่องมาจากปญหาความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงานจาก
การศึกษาพบวาพนักงานของสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี รูสึกวาตนเองมี
สถานภาพไมชัดเจน เนื่องจากกระท่ังในปจจุบัน พนักงานยังไมมีบัตรประจําตัวพนักงาน เทากับวา
สถานภาพของเจาหนาท่ีไมชัด พนักงานท้ังหมดมีสถานภาพเปนเจาหนาท่ีลอยๆ และไดรับสิทธิ
ประโยชนท่ีไมชัดเจน ไมสามารถแสดงตนไดวาตนเองอยูในสถานภาพใด มีสถานะเชนไรใน
อ ง ค ก ร  เ ป น 
เจาหนาท่ีของรัฐ พนักงานราชการ หรือพนักงานบริษัทเอกชนกันแน ทางฝายสวนราชการ 
เจาสังกัดก็ไมสามารถท่ีจะออกบัตรประจําตัวใหแกพนักงาน และทางฝายพนักงานเองก็ไมอยูใน
สถานะท่ีจะเรียกรองขอบัตร เนื่องจากในทางปฏิบัติท้ังสองฝายยังไมม่ันใจในประเด็นการจําแนก
ประเภทอันเปนการระบุสถานภาพของพนักงานนั่นเอง  

   พนักงานสวนใหญ มีความคิดเห็นวาสถาบันสง เสริมการบริหาร 
กิจการบานเมืองท่ีดี จัดเปนหนวยงานในกํากับของ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
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ดังนั้นพนักงานก็สมควรท่ีจะไดรับบัตรประจําตัวพนักงาน เชนเดียวกับพนักงาน สํานักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

  สําหรับประเด็นดานการยืมตัวบุคลากร จากการสัมภาษณผูบริหารของ
สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พบวายังไมมีกฎเกณฑเพื่อเปนแนวปฏิบัติในการยืม
ตัวบุคลากร หรือการโอนบุคลากรมาทํางานกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีแนนอน ดังนั้น 
บางหนวยงานจึงไมอนุญาตใหยืมตัวบุคลากรหรือโอนตัวบุคลากรมาทํางานกับหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ หรือแมแตไมอนุญาตใหโอนมาปฏิบัติงานเปนเวลาช่ัวคราวก็ตาม  

  4.1.2.4 การบริหารงบประมาณ การเงิน และพัสดุ 
   ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2548 ขอ ท่ี 7 ท่ีระบุวา “สวนราชการเจาสังกัดจะต้ังงบประมาณเพื่ออุดหนุน
หน วยบ ริการ รูปแบบพิ เ ศษไม ได  เ ว นแต เปนงบประมาณสําห รับค าตอบแทนหรือ 
คาบริการในกรใชบริการหนวยบริการรูปแบบพิเศษ หรือคาใชจายในการลงทุนเร่ิมแรก” 

   แตในสภาพความเปนจริงหนวยบริการรูปแบบพิเศษยังคงตองการเงิน
อุดหนุนจากสวนราชการเจาสังกัดในบางกรณี เชน การดําเนินภารกิจท่ีเปน งานบริการสาธารณะ 
(Public service) เนื่องจากจําเปนตองใชงบประมาณจํานวนมากในการลงทุน แตหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษไมมีรายไดพอท่ีจะดําเนินภารกิจนี้ เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษตองดําเนินงาน
หารายไดเพื่อเล้ียงองคกร โดยไมไดรับการสนับสนุนงบประมาณแผนดินดังเชนหนวยงานภาครัฐ
ท่ัวไป ดังนั้นหนวยบริการรูปแบบพิเศษจึงไมมีศักยภาพพอท่ีจะนําเงินท่ีมีอยูมาจัดสรรเพื่อใช
ดําเนินงานดานการบริการสาธารณะ (Public service) หรืองานบริการที่เปนประโยชนตอสังคมใน
วงกวาง (Social responsibility) 

   ยกตัวอย างการ ดํา เนินงานท่ีจํ า เปนตองใช งบประมาณสูง  เชน  
การโฆษณาประชาสัมพันธหลักสูตรการฝกอบรม ผานส่ือตางๆ เพื่อเปนการเผยแพรขอมูล 
ขาวสารตางๆ เกี่ยวกับการฝกอบรม ไปสูองคกรท้ังภาครัฐ และเอกชน เพื่อทําใหหลักสูตร 
ฝกอบรมของสถาบันมีคามากยิ่งข้ึน เนื่องจากสถาบันสามารถกระจายองคความรูท่ีองคกรมีออก
ไปสูหนวยงานตางๆ ไดอยางท่ัวถึง เปนตน  

4.1.2.5 การควบคุมการบริหารงาน 

 ปญหาดานการควบคุมการบริหารงานเกิดจาก ในระยะเร่ิมตน ไมมีการ
กําหนดกฎระเบียบ หรือกฎหมาย ใดๆ เพื่อใชในการบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษเลย 
ดังนั้นจึงไดมีการมอบอํานาจใหแกผูอํานวยการใหสามารถออกกฎระเบียบ ขอบังคับตางๆ ใชตามท่ี
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ผูอํานวยการเห็นสมควร ดังระบุไวในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ. 2550 ขอท่ี 11  

 “ใหผู อํานวยการเปนผูมีอํานาจและหนาท่ีรับผิดชอบในกิจการของ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ  ท้ังนี้  ตามระเบียบท่ีผู มี อํานาจควบคุมกําหนด  และในกรณี ท่ี 
คณะกรรมการกําหนดตองไดรับความเห็นชอบจากหัวหนาสวนราชการเจาสังกัดดวย 

 ใหหัวหนาสวนราชการเจาสังกัดมอบอํานาจในการบริหาร การจัดทํา 
นิติกรรม การดําเนินคดีและการฟองรองคดี หรือการอ่ืนใดในสวนท่ีเกี่ยวกับการบริหารงานของ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษใหแกผูอํานวยการ เพื่อใหบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษไดโดย
อิสระแทนสวนราชการเจาสังกัดนั้น” 

 ดังนั้นจึงเกิดการต้ังขอสังเกตวาการใหอิสระในการบริหารงานแก 
ผูอํานวยการมากจนเกินไป อาจกอใหเกิดปญหาดานความไมโปรงใสเพราะท้ังระบบ การ
บริหารงาน และระบบการตรวจสอบตางมอบใหเปนอํานาจของผูอํานวยการแลวท้ังส้ิน 

 
4.2 ขอเสนอแนะแนวทางในการแกไขปญหาและอุปสรรคในการบริหารงานของ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา  
และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีด ี

4.2.1 ความไมชัดเจนในสถานภาพของหนวยงาน 

 แมวาพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 7) พ.ศ. 2550  
จะกลาวถึง “หนวยบริการรูปแบบพิเศษ” แตก็เพียงช้ีใหเห็นถึงภารกิจ และหนาท่ีตาม 
วัตถุประสงคแหงการจัดต้ัง ยังคงมีการตีความของสวนราชการ หนวยงานของรัฐ และองคกร 
เอกชนวา หนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนสวนราชการรูปแบบหนึ่งหรือไม ท้ังนี้แมมาตรา 40/1 แหง
พระราชบัญญั ติระ เบี ยบบริหารราชการแผนดิน  (ฉบับ ท่ี  7 )  พ .ศ . 2550  จะบัญญั ติว า  
หนวยบริการรูปแบบพิเศษไมใชสวนราชการ หรือ รัฐวิสาหกิจ แตอยูในการกํากับของสวนราชการ
ดังกลาว  ก็เกิดคําถามวามีลักษณะเปนกองหรือเปนสํานักหรือไม  ผลของความไมชัดเจน 
ดานสภาพขององคกร ทําใหเกิดความไมชัดเจนในสถานภาพของพนักงานภายในหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ วาเปนเจาหนาท่ีของรัฐ หรือไม อยางไร  

   สวนราชการเจาสังกัดหรือสวนราชการผูรับผิดชอบควรมีการตีความพิจารณาถึง
สถานภาพฃองหนวยบริการรูปแบบพิเศษในฐานะหนวยงานใหชัดเจน และสถานภาพของพนักงาน
วาเปนเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง หรือไมอยางไร ท้ังนี้ปญหาเร่ืองสถานภาพของ 
องคกร และสภาพของพนักงานสงผลกระทบตอการบริหารจัดการภายในองคกร และสวัสดกิาร
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ของพนักงาน โดยหนวยงานราชการเจาสังกัดตองกําหนดระเบียบกลางเร่ืองสถานภาพของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษใหชัดเจนวาเปนหนวยงานท่ีจดัอยูในสวนใดขององคกร เพื่อเปนกรอบให

หนวยงานท่ีตองการแปลงสภาพตนไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษใชเปนแนวทางในการ 
ปฏิบัติงาน 

4.2.2 ความสัมพันธของหนวยบริการรูปแบบพิเศษกับสวนราชการ 
กระบวนการการมอบหมายงานของสวนราชการเจาสังกัดตอหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ ควรมีระบบการจัดการใหกระชับมากกวานี้ เพื่อความสะดวกในการประสานผลประโยชน
รวมกัน เพราะอยางนอยหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็มีภาระกิจหลักในการปฏิบัติงานเพื่อ 
ตอบสนองความตองการของสวนราชการเจาสังกัดอยูแลว และวัตถุประสงคของการกอต้ังก็เพื่อให
เกิดความคลองตัวและประหยัดทรัพยากรของทางราชการและสงผลใหการบริหารงานมี
ประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน ตัวอยางเชน การเปดโอกาสใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีสวนรวมในการ
ต้ังงบประมาณเพื่ออุดหนุนซ้ือบริการจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ท้ังนี้เพื่อใหหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษมีรายไดพอสมควรแกการล้ียงตนเอง และไมตองแขงขันกับหนวยงานเอกชน 

4.2.3 สถานภาพของพนักงานและการบริหารงานบุคคล 

ประการท่ีหนึ่ง  เนื่องจากการแปลงสภาพหนวยงานเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษมีผลกระทบตอผูปฏิบัติงานในหนวยงานแตกตางกัน ข้ึนอยูกับวามีสถานภาพเปนขาราชการ 
ลูกจางประจํา หรือลูกจางเงินทุนหมุนเวียน และลูกจางช่ัวคราว 

  1)  กรณีขาราชการ การแปลงสภาพหนวยงานเดิมไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
ขาราชการที่มาปฏิบัติหนาท่ีจําเปนตองลาออกจากราชการ เสียสิทธิในการเบิกคาเชาบาน เสียสิทธิ
ในการเบิกคาการศึกษาของบุตร กรณีเปนขาราชการระดับ 8 จะเสียเงินประจําตําแหนง ดังนั้นหาก
แรงจูงใจไมมากเพียงพอก็ยากท่ีจะดึงดูดขาราชการใหมาปฏิบัติงานในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
ดังตัวอยาง 

  2)  กรณีขาราชการท่ีมีสิทธิไดรับบํานาญแลว การลาออกมาปฏิบัติงานในหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ จะทําใหไดรับเงินเดือน 2 ทางคือ เงินบํานาญ+เงินเดือนใหมท่ีสูงกวาเงินเดือน
เดิม ขาราชการเหลานี้จะสมัครใจไปปฏิบัติหนาท่ีในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

  3)   กรณีข าราชการที่ ยั งไมได รับบํานาญ  การลาออกมาปฏิบัติงาน  ทําให 
ขาราชการมีความรูสึกไมม่ันคง หากแรงจูงใจเร่ืองเงินเดือนไมดีพอ ก็จะไมมีผูสนใจลาออกมา
ปฏิบัติหนาท่ี แตจะขอกลับไปปฏิบัติงานท่ีตนสังกัดเดิม เหมือนกรณีของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรี
และราชกิจจานุเบกษา 
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  4)  กรณีเปนลูกจางประจําหรือลูกจางเงินทุนหมุนเวียน การเปล่ียนสถานะจาก 
ลูกจางประจําหรือลูกจางเงินทุนหมุนเวียนมาเปนพนักงานตามสัญญาจาง จะทําใหเสียสิทธิ
ประโยชนในเร่ืองคารักษาพยาบาล ท่ีรวมถึง บิดา มารดา ภรรยา และบุตร ประกอบกับกรณีของ
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาซ่ึงมีลักษณะงานเปนแรงงานไมมีฝมือการท่ีจะให
เงินเดือนสูงเปนแรงจูงใจ จะทําไดยาก เนื่องจากคาของงานท่ีปฏิบัติไมสามารถใหเงินเดือนสูงได 
ทําใหลูกจางเงินทุนหมุนเวียนเหลานี้ไมอยากจะแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 5) กรณีเปนลูกจางช่ัวคราว การแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะเกิด
ผลดี เพราะโดยปกติลูกจางเหลานี้จะไมมีการเล่ือนเงินเดือนประจําปการเปล่ียนเปนพนักงานตาม
สัญญาจาง และไดรับการบรรจุเปนพนักงานจะทําใหไดรับเงินเดือนเพิ่มสูงข้ึน 

 โดยสรุปจากผลได-ผลเสียท่ีแตกตางกันของสถานะผูปฏิบัติงานกอนแปลงสภาพเปน
หนวยบริการรูปแบบพิเศษทําใหเม่ือแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ บุคลากรเหลานี้จึง
ตองการเงินเดือน และสิทธิประโยชน สวัสดิการที่แตกตางกันมาก จึงทําใหการกําหนดเงินเดือน 
สิทธิประโยชน และสวัสดิการมีความยากลําบาก โดยเฉพาะความตองการเงินเดือนสูงกวาตําแหนง 
หรือคาของงาน ทําใหตองมีระยะเวลาในการเตรียมการ 

 ดังนั้นมีคําถามและขอเสนอวา ทําอยางไรท่ีจะทําใหผูปฏิบัติงานในหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษมีแรงจูงใจในการปฏิบัติงาน หรือสมัครใจท่ีจะมาทํางานในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
เหมือนรัฐวิสาหกิจ องคกรอิสระ หรือองคกรมหาชนอ่ืนๆ และคําถามตอมาคือวา จะจัดระบบการ
บริหารงานบุคคลอยางไรใหเปนท่ีพอใจของพนักงานท่ีมาจากสถานภาพท่ีแตกตางกัน 

 ประการท่ีสอง  กรณีของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุ เบกษา  
ลูกจางเงินทุนหมุนเวียนเดิมมีเงินเดือนสูงกวาตําแหนงงาน  และคาของงานมาก  ตัวอยาง 
พนักงานพับ หากอยูในหนวยงานเอกชน จะไดรับเงินเดือนประมาณ 5,000–7,000 บาท ตอเดือน แต
พนักงานพับท่ีสํานักพิมพมีเงินเดือนสูงประมาณ 18,000–20,000 บาท ตอเดือน เม่ือแปลงสภาพมา
เปนหนวยบริการรูปพิเศษ ก็ไมสามารถลดเงินเดือนลงจากท่ีเคยไดรับอยูเดิมได เนื่องจากอาจถูก
ฟองรองตอศาลปกครองได สงผลตอการจัดระบบเงินเดือนของพนักงาน ทําใหมีตนทุนการผลิตสูง 
ผลประกอบการขาดทุน แทนที่เมื่อแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษแลวจะทําใหผล
ประกอบการดีข้ึน หรือเล้ียงตัวเองได 

 ดังนั้นทําอยางไรท่ีจะแกปญหาการแปลงสภาพหนวยงานเดิมเปนหนวยงานบริการ
รูปแบบพิเศษ กรณีปญหานี้จะไมเกิดข้ึนในสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี 
ท่ีมีการจัดต้ังหนวยงานใหม 
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 ประการท่ีสาม  เนื่องจากการแปลงสภาพหนวยงานเดิมเปนหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษ นอกจากจะตองนําขาราชการ ลูกจางหรือพนักงานมาปฏิบัติหนาท่ีในหนวยงานใหมแลว
ประเด็นสําคัญอาจตองสรรหาบุคลากรจากภายนอกท่ีมีความสามารถสูงเขามาปฏิบัติหนาท่ีซ่ึงตอง
ใหเงินเดือนในระดับท่ีสูง จึงกอใหเกิดระบบการบริหารงานบุคคลแบบคู (Dual track) ท่ีมีระบบ
เงินเดือนท่ีแตกตางกัน สภาพดังกลาวทําใหพนักงานเดิมขาดความพึงพอใจ และเห็นวาไมเปนธรรม
กับตัวเอง 

  ดังนั้นเปนไปไดหรือไมท่ีจะจัดระบบเงินเดือนของหนวยงานเดมิท่ีจะแปลงสภาพ
ไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษในระบบเร่ิมตนใหมีลักษณะเหมือนองคกรอิสระ และมีสวัสดิการ
และสําหรับประโยชนคลายคลึงหรือใกลเคียงกับองคกรอิสระในระยะเร่ิมตน ท้ังนีเ้พื่อปรับระบบ
และจูงใจขาราชการ ลูกจางและพนกังานมาปฏิบัติหนาท่ีในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

  ประการท่ีส่ี  ควรมีการกําหนดกฎระเบียบปฏิบัติเกี่ยวกับการยืมตัวหรือโอนตัว
บุคลากรใหชัดเจน และทําการประชาสัมพันธใหทุกสวนราชการ หรือหนวยงานราชการที่เกี่ยวของ
ทราบโดยท่ัวถึงกันเพื่อยึดถือเปนเกณฑปฏิบัติในการยืมตัวหรือโอนตัวบุคลากร สวนราชการ 
เจาสังกัดควรระบุสถานภาพของผูปฏิบัติงานในหนวยบริการรูปแบบพิเศษใหชัดเจน โดยตอง 
จัดทําบัตรประจําตัวพนักงานใหแกพนักงานทุกคนในฐานะเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง ไมวา
สวนราชการเจาสังกัดจะกําหนดใหหนวยงานเปน หนวยราชการประเภทใดก็ตาม แตพนักงานท่ี
ปฏิบัติงานทุกคน สมควรไดรับบัตรประจําตัวพนักงาน 

4.2.4 การบริหารงบประมาณ การเงิน และพัสดุ 

  ประการท่ีหนึ่ง เนื่องจากการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษจําเปน 
อยางยิ่งท่ีหนวยงานเดิม หรือหนวยงานท่ีต้ังข้ึนใหม จะตองปรับปรุงระบบการปฏิบัติงาน กรณี
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองปรับปรุงเคร่ืองพิมพ เคร่ือง
ไสกาว เคร่ืองตัดกระดาษ เปนตน ซ่ึงการปรับปรุงเครื่องจักรเหลานี้ ตองใชงบประมาณสูงในการ
ดําเนินการ ดังนั้นเม่ือแปลงสภาพหนวยงานเดิมเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตองมีการจัดสรร
งบประมาณของรัฐเพื่อเปนทุนประเดิมเพื่อการลงทุนในการปรับระบบการผลิต สําหรับสถาบัน
สงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดีก็จําเปนตองใชเงินในการจัดต้ังสถาบัน เชาสถานท่ี และซ้ือ
อุปกรณการปฏิบัติงานใหม 

  นอกจากนี้การแปลงสภาพกรณีหนวยงานเดิม กรณีสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราช
กิจจานุเบกษา ลูกจางของสํานักพิมพ เปนลูกจางเงินทุนหมุนเวียน ดังนั้นเม่ือแปลงสภาพ  
ลูกจางเหลานี้ตองลาออกจากการเปนลูกจางเงินทุนหมุนเวียน และจะตองมีการจายบําเหน็จจาก
เงินทุนหมุนเวียน ใหลูกจางทุกคนเปนจํานวนเงินถึงประมาณ 35 ลานบาท ทําใหไมมีงบประมาณ
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ในการพัฒนาสํานักพิมพ ดังนั้นการท่ีรัฐบาลจะอนุมัติใหหนวยงานแปลงสภาพเปนหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ จําเปนอยางยิ่งท่ีจะตองจัดสรรงบประมาณพอสมควรแกการที่จะพัฒนาตนเองใหเล้ียง
ตัวเองได ซ่ึงมีบัญญัติในขอ 8 แหงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวย
บริการรูปแบบพิ เศษ  พ .ศ .2550 รองรับแลว  ดังนั้นประเด็นการพิจารณาของสํานักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ เพื่อแปลงสภาพหนวยงานเดิมเปนหนวยบริหารรูปแบบพิเศษ
ควรที่จะมีการพิจารณาประเด็นเร่ืองทุนประเดิมใหชัดเจนดวย 

  ประการท่ีสอง แมวาระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ .2550 ตามขอ 14 จะเปดโอกาสใหหนวยงานที่แปลงสภาพเปน 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษกําหนดระเบียบเกี่ยวกับการบริหาร และการจัดการการเงิน การพัสดุ และ
ทรัพยสิน ทําใหเกิดความคลองตัวในการบปฏิบัติงาน แตเ ม่ือสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 
เขามาตรวจสอบการเงิน การบัญชีและการพัสดุ จะตรวจสอบเหมือนการตรวจสอบในหนวยงาน
ราชการ ทําใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษไมกลาออกระเบียบเพ่ือใหเกิดความคลองตัวมากข้ึน 
เนื่องจากกลัววาจะเกิดความไมโปรงใสในการปฏิบัติงาน ดังนั้นจึงควรท่ีจะกําหนดระเบียบการ
ตรวจสอบทางการเงิน, การบัญชีและพัสดุ เปนการเฉพาะ ท้ังนี้เพื่อใหเกิดความชัดเจนในการปฏิบัติ
เกี่ยวกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

  ประการท่ีสาม  ในการต้ังงบประมาณ เพื่อเปนคาตอบแทน หรือคาบริการในการใช
หนวยบริการแบบพิเศษ ตามขอ 8 แหงระเบียบสํานักรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 สวนราชการควรจะตองมีขอตกลงรวมกันกับหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษในฐานะหุนสวนการทํางานรวมกันท่ีเทาเทียมกัน (Counterpart) โดยตองเปดโอกาส
ใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีสวนรวมในการตัดสินใจต้ังงบประมาณสําหรับคาตอบแทน หรือ 
คาบริการ ท้ังนี้เนื่องจากหนาท่ีหลักของหนวยบริการแบบพิเศษ คือการใหบริการสวนราชการ 
เจาสังกัด หากมีกําลังการผลิตหรือขีดความสามารถเหลืออยูจะใหบริการประชาชนไดตามขอ 7 แหง
ระเบียบแหงสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550  
ดังนั้นงบประมาณท่ีจะต้ังเปนคาตอบแทน หรือคาบริการตองมีจํานวนพอสมควร จึงจะทําใหหนวย
บริการ รูปแบบพิ เศษไมตองไปแข ง ขันกับภาคเอกชน  แตถ า มีงบประมาณสนับสนุน 
เปนคาตอบแทนนอย หนวยบริการรูปแบบพิเศษก็จะตองไปหางานภายนอก เพื่อเล้ียงตัวเอง 
เพิ่มข้ึน ประการสําคัญเม่ือต้ังงบประมาณเปนเงินอุดหนุนสําหรับการซ้ือบริการแลว ไมสมควรท่ี
สวนราชการเจาสังกัดจะนําเงินงบประมาณสวนนี้ไปใชประโยชนอยางอ่ืน เนื่องจากจะกระทบตอ
รายไดของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

  ท้ังนี้สวนราชการเจาสังกัดควรสนับสนุนงบประมาณท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินงาน 
ดานการบริการสาธารณะ (Public service) หรืองานบริการที่เปนประโยชนตอสังคมในวงกวาง 
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(Social responsibility) โดยควรแกไขกฎระเบียบเดิมท่ีกําหนดวาหามมิใหสวนราชการเจาสังกัดให
เงินสนับสนุนแกหนวยบริการรูปแบบพิเศษนอกเหนือจากคาตอบแทนจากการรับบริการ โดย
ระเบียบใหมควรเอ้ืออํานวยตอการปฏิบัติงานดังกลาวมากข้ึน  

 4.2.5 การควบคุมการบริหารงานและแนวทางการมอบอํานาจ 
     หนวยราชการเจาสังกัด หรือผูท่ีมีอํานาจ ควรใหความสําคัญต้ังแตกระบวนการต้ัง
ตน ต้ังแตเร่ิมจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เพราะอยางนอยตองมีหลักและระเบียบในการบริหาร
จัดการต้ังแตเร่ิมตน มิใชเปนการมอบใหภาระดังกลาวใหมาตกอยูกับผูอํานวยการ ดังนั้นจึงเสนอให
มีการออกระเบียบต้ังตนไวเปนกรอบกลาง เม่ือหนวยงานใดตองการแปลงสภาพเปนหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษใหนําระเบียบท่ีกําหนดข้ึนไปใชปฏิบัติ จนกระท่ังเม่ือหนวยงานสามารถจัดต้ัง
คณะกรรมการอํานวยการแลว จึงอนุญาตใหสามารถยื่นขอเสนอเพื่อปรับปรุงระเบียบกลางให
สอดคลองกับภารกิจของหนวยงานตน 

     เนื่องจากประสบการณการปฏิบัติงานของผูอํานวยการสํานักพิมพคณะรัฐมนตรี 
และราชกิจจานุเบกษา ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 ขอ 12 เร่ืองการมอบอํานาจพบวาไมมีปญหาการมอบอํานาจตามระเบียบมี
การมอบอํานาจให เ กิ ดความคลอง ตัวในการปฏิ บั ติ ง านมาก  แต มีข อ สั ง เกตว ากรณี 
ถาผูอํานวยการสํานักพิมพฯ เปนขาราชการซ่ึงมาตามพระราชกฤษฎีกากําหนดหลักเกณฑการ 
ส่ังใหขาราชการไปทําการซ่ึงนับเวลาระหวางนั้นเหมือนเต็มเวลาราชการ พ.ศ.2530 จะไมมีปญหา
ในการใชอํานาจตามท่ีไดรับมอบ เนื่องจากสถานภาพความเปนขาราชการและความเขาใจ 
กฎระเบียบของทางราชการ  แตถาผูอํานวยการสํานักพิมพมาจากคนภายนอกที่สรรหามา ควร
จะตองมีระบบการตรวจสอบในลักษณะของเจาหนาท่ีประสานงาน (Liaison officer) ของหนวยงาน
ตนสังกัด หรือคณะกรรมการตรวจสอบ (Audit committee) เพื่อตรวจสอบการใชอํานาจการ
บริหารงานใหทันกับสถานการณ 

 4.2.6 การเปล่ียนผานไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
 เนื่องจากการพัฒนาสวนราชการไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีลักษณะของ
หนวยงานอยู 2 ลักษณะ คือ  

1. การพัฒนาสวนราชการเดิมแปลงสภาพ ไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

2. การจัดต้ังหนวยงานใหม ใหเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 หนวยบริการรูปแบบพิเศษท้ังสองมีธรรมชาติขององคกรท่ีแตกตางกัน ท้ังในดาน
เจาหนาท่ีปฏิบัติงาน วฒันธรรมการปฏิบัติงานของคนในองคกร สภาพการปฏิบัติงาน กระบวนการ
ผลิต ระบบเงินเดือน และคาจางท่ีแตกตางกันมาก ดังนั้นกระบวนการแปลงสภาพท่ีสํานักงาน
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คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกําหนดตามขอ 6 ควรจะตองมีรายละเอียดการพิจารณาท่ี 
แตกตางกัน โดยเฉพาะขอพิจารณาในเร่ืองระยะเวลาเปล่ียนผาน (Transitional Period) ในการแปลง
สภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนื่องจากการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ กรณี
ท่ีหนวยงานเดิมแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เม่ือคณะรัฐมนตรีมีมติใหแปลงสภาพ
เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ควรมีชวงระยะเวลาทดลองการดําเนินการประมาณ ไมเกิน 2 ป 
กอนท่ีจะมีการแกไขกฎกระทรวงแบงสวนราชการของหนวยงานตนสังกัด และประกาศการแปลง
สภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษในราชกิจจานุเบกษาตามขอ 6 วรรคสอง แหงระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2550 ท้ังนี้เพื่อใหเวลา
หนวยงานในการปรับเปล่ียนกระบวนทัศนของพนักงาน กระบวนการปฏิบัติงาน ระบบบริหารงาน
บุคคล ระบบการเงินและบัญชี และการปรับโครงสรางอัตรากําลัง เปนตน กอนจะประกาศการ
แ ป ล ง ส ภ า พ ต า ม ก ฎ ห ม า ย  ก า ร ท ด ล อ ง ป ฏิ บั ติ ง า น ร ะ ห ว า ง ช ว ง ร ะ ย ะ เ ว ล า ท่ี 
คณะรัฐมนตรีมีมติใหแปลงสภาพกับการประกาศการแปลงสภาพมีความจําเปนอยางยิ่ง เพราะหาก
เม่ือทดลองปฏิบัติงานในรูปแบบหนวยบริการรูปแบบพิเศษแลวไมประสบความสําเร็จ หรือมี
ปญหาอุปสรรคในการปฏิบัติงาน ก็สามารถคืนสูสถานภาพของหนวยงานเดิมได 

4.2.7 สถานภาพความเปนเจาหนาท่ีของรัฐ 
เนื่องจากสถานภาพของหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีมิใชสวนราชการหรือ 

รัฐวิสาหกิจ แตอยูในกํากับของสวนราชการ ไมมีสถานภาพเปนนิติบุคคล จึงเปนหนวยงานของรัฐ
รูปแบบใหม สงผลใหเกิดความไมชัดเจนในสถานะของหนวยงานและสงผลกระทบตอสถาสนภาพ
ของพนักงานท่ีปฏิบัติงานอยูภายในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เนือ่งจากโดยขอเท็จจริงวาหนวย
บริการรูปแบบพิเศษยังคงเปนสวนหนึ่งของระบบราชการ ดังนั้นจงึควรท่ีจะกําหนดใหพนกังาน
หนวยบริการรูปแบบพิเศษเปน “เจาหนาท่ีของรัฐ” ตามพระราชบัญญัติบัตรประจําตัวเจาหนาท่ีของ
รัฐ พ.ศ.2541 โดยตองมีการเสนอพระราชกฤษฎีกา กําหนดเจาหนาท่ีของรัฐ พ.ศ.2542 โดย
กําหนดใหพนกังานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปนเจาหนาท่ีของรัฐประเภทหนึ่ง 

4.2.8 ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 
เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษยังอยูในกํากับดูแลของสวนราชการ และ 

ถาพนักงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ก็สมควรอยางยิ่งท่ีจะไดกําหนดให 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนหนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติความรับผิดทางละเมิดของ
เจาหนาท่ี พ.ศ.2539 โดยมีการเสนอพระราชกฤษฎีกากําหนดใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปน
หนวยงานของรัฐตามพระราชบัญญัติดังกลาว ท้ังนี้ เพื่อคุมครองพนักงานของหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ เพื่อใหเกิดความเปนธรรม และเพิ่มพูนประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานของรัฐ 
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4.3 สรุปผลการสัมมนาระดมความคิดเห็น  “โครงการศึกษาระบบกฎหมายท่ีใช บังคับ 
กับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ”  

 จากการประชุมสัมมนาระดมความคิดเห็น “โครงการศึกษาระบบกฎหมายท่ีใชบังคับกับ
หนวยบริการรูปแบบิเศษ” ท่ีจัดข้ึนในวันจันทรท่ี 17 มีนาคม 2551 เวลา 13.00-16.00 นาฬิกา ณ หอง
ป ร ะ ชุ ม  501-502 อ า ค า ร สํ า นั ก ง า น คณะก ร ร มก า รพั ฒน า ร ะบบ ร า ช ก า ร  (ก .พ .ร .)  
คณะผูวิจัยไดสรุปผลการสัมมนาออกเปน 5 ประเด็น ดังนี้ 

1) สถานภาพของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

2) สถานภาพของพนักงาน และการบริหารงานบุคคล 

3) การบริหารงบประมาณ การเงิน และพัสดุ 

4) การควบคุมการบริหารงาน และแนวทางการมอบอํานาจ 

5) การเปล่ียนผานไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 โดยผลสรุปของแตละประเด็นมีเนื้อหาดังตอไปนี้ (รายละเอียดท้ังหมดปรากฏอยูใน 
ภาคผนวก ช) 

 4.3.1 สถานภาพของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 1)  ตองกําหนดสถานภาพของหนวยบริการรูปแบบพิเศษใหชัดเจน เพราะภายใต

ขอกําหนดท่ีวา “หนวยบริการรูปแบบพิเศษมีสถานภาพเปนราชการแตมิไดบริหารงานแบบ 

ราชการท่ัวไป” ถึงแมขอกําหนดน้ีจะมีระเบียบวิธีการบริหารหนวยบริการรูปแบบพิเศษฉบับ 

ปรับปรุงป 2550 และมีกฎหมายอ่ืนมารองรับ แตก็ยังไมครอบคลุม และยังคงเปนเร่ืองท่ีคอนขาง

ลําบากท่ีเราจะเขียนกฎหมายใหครอบคลุมการทํางานขององคกรท่ีมีวิวัฒนาการอยูเร่ือยๆ  
  โดยขอจํากัดในการบริหารงานของหนวยงานราชการไดแก 

  1.  ไมสามารถสรรหาบุคลากรที่มีประสิทธิภาพสูงๆ เขามารวมงานได
เพราะติดปญหาท่ีระบบเงินเดือน  

2. ข้ันตอนตามระบบราชการที่มีความซับซอน  
  เพราะฉะนั้นรัฐบาลจึงพยายามแกปญหาท้ัง 2 โดยการตั้งองคการมหาชน หรือ

ตั้งหนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนมา แตเนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ยังเปนหนวยงานลูก

และไมมีสภาพเปนนิติบุคคล การบริหารงานบางอยางยังมีขอติดขัดอยู ฉะนั้นจึงควรแบงประเภท

ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ใหชัดเจน โดยเสนอใหเขียนเปนกฎหมาย กวางๆ ไว และเนนท่ี

การกําหนดระเบียบใหมีวิวัฒนาการ ครอบคลุมระบบการบริหารงานใหมีความคลองตัวอยูเสมอ 

ดังนั้นระเบียบตางๆ ท่ีกําหนดข้ึนมาตองสามารถนํามาปฏิบัติไดจริง โดยการจัดตั้งหนวยบริการ 

รูปแบบพิเศษข้ึนมา ตองเกิดจากความพรอม ตองศึกษาใหชัดเจนวาหนวยงานท่ีตองการ 



โครงการศึกษาระบบกฎหมายท่ีใชบังคับกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
 

   สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ                                       สถาบันพระปกเกลา 

 4-21

แปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีความพรอมท่ีจะรับมือในเร่ืองตางๆ เหลานี้หรือไม  

1) บุคลากร  2) ระเบียบการจัดซื้อจัดจาง  3) การจัดทํานิติกรรมสัญญา 

  2) เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษยังมีขอจํากัดดานการใหบริการแก 

หนวยงานภายนอกเพราะขีดความสามารถในการผลิต (Capacity) ท่ีเหลือจากการใหบริการแก

หนวยงานแมเทานั้นท่ีจะสามารถใหบริการแกหนวยงานภายนอกได ดังนั้นหนวยงานตางๆ ท่ี

ตองการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตองคํานึงภารกิจของหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษเปนหลัก 

    3)  ข้ันตอนการเตรียมความพรอมเพื่อแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ี
กรมธนารักษทําอยูคือต้ังคณะกรรมการเพ่ือลงนามในรางระเบียบตามระเบียบของสํานักนายก 

รัฐมนตรี ซ่ึงตองมีระเบียบอยางนอย 4 เร่ืองไดแก  

1. โครงสรางบุคลากร  
2. การพัสดุ การเงิน การงบประมาณ  
3. เร่ืองของการควบคุม และการบริหารงานท่ัวไป  
4. การประเมินผล  

   ในชวงแรกสํานักกษาปณ ไดขอคําปรึกษาเร่ือง การรางระเบียบฯ จาก ก.พ.ร. แต
ในข้ันตอนนี้หนวยงานท่ีเกี่ยวของจริงๆ คือกรรมการเจาหนาท่ีของกรมธนารักษ ซ่ึงมีหนาท่ีใน
คํานวณเร่ืองโครงสราง และอัตรากําลังบุคลากร รวมท้ังกลุมงานกฎหมาย การพัสดุ ไมไดเขามามีสวน
รวมในการรางระเบียบฯ ดังนั้นจึงจําเปนตองแตงต้ังผูรูของหนวยงานเหลานี้เขามามีสวนรวมในการ
รางระเบียบฯ ดวย 

    4) หนวยงานท่ีจะแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษน้ันมีพืน้ฐานท่ีตางกัน 
คือ 

   1.  เปนหนวยงานท่ีตั้งมาใหม  

2. เปนหนวยงานท่ีมีอยูเดิมแลว  
 ดวยสถานภาพขององคกรท่ีแตกตางกัน ในกรณีสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและ

ราชกิจจานุเบกษา พบวาหากสํานักพิมพฯ ไมสามารถดําเนินการตอไปไดก็สามารถ Outsource ให
ภายนอกมาดําเนินงานแทนได แตในกรณีของสํานักกษาปณจะมีลักษณะพิเศษท่ีเปน  
Core Business ของกรมธนารักษจริงๆ ตองดูแลรับผิดชอบงานดานเหรียญกษาปณ ตาม 

พระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ.2501 ซึ่งไดกําหนดไววากระทรวงการคลังมีหนาท่ีจัดทํา และนําออก

ใชเหรียญ และในงานของหนวยงานดานเหรียญกษาปณเองก็มีหนวยงานมากกวา 1 หนวยงานท่ี

ดําเนินการ ไดแกโรงกษาปณเปนผูผลิต สํานักบริหารเงินตราเปนผูนําออกจายแลก   
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 5) หากหนวยงานท่ีตองการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษทําการการ

ยกรางระเบียบท้ัง 4 เร่ืองกอน คาดวาหนวยงานดังกลาวจะไมสามารถแปลงสภาพเปนเปน 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษได เนื่องจากกรรมการทั้ง 4 ชุดตางมาจากระบบราชการ เม่ือมีการ 

วางระเบียบโดยบุคคลเหลานี้จะสงผลใหระบบการทํางานยังคงมีรูปแบบการทํางานแบบราชการ

เชนเดิม ในกรณีของสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ใชวิธีประกาศแปลงสภาพกอน และ

กรรมการบริหารจะไปตั้งคณะทํางานรางระเบียบฯ ในภายหลัง  

 6) ในสวนของกรมประชาสัมพันธ ชอง 11 ไดวางแผนเกี่ยวกับการแปลงสภาพ

เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนเวลาหลายป เม่ือทําจนสําเร็จแลว กลับมีการเปล่ียนรัฐบาลเม่ือ

รัฐบาลเปลี่ยน นโยบายตางๆ ก็เปล่ียนไปดวย บางรัฐบาลตองการใหชอง 11 แปลงสภาพเปน

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ แตบางรัฐบาลกลับมีความคิดเห็นตรงกันขาม ประกอบกับเม่ือ

ดําเนินการไปแลวพบวา ตนทุนของชอง 11 มีไมต่ํากวา 2,000 ลานบาท เนื่องจากอุปกรณ

ท้ังหลาย ท้ังในสวนกลาง และตางจังหวัดมีจํานวนมาก ก็มีการตั้งขอสังเกตวา “รัฐบาลจะสามารถ
กํ า ห น ด 

ทุนประเดิมใหชอง 11 ไดหรือไม” ซึ่งในขณะนี้ก็ยังไมมีความชัดเจน หากชอง 11 จะตองเขาไป 
แขงขันในตลาดท่ีมีการแขงขันกันอยางรุนแรง ชอง 11 จะสามารถสูกับสภาวการณแขงขันได 
หรือไม  

  ยอนกลับมาท่ีกรณีของ iTV งบประมาณสนับสนุนของ iTV ถูกโอนมาเก็บไวท่ี
กรมประชาสัมพันธซ่ึงมีฐานะเปนหนวยงานแม แตเม่ือ iTV ตองการขอใชเงินกลับเกิดปญหา 
มากมายในการเบิกจายเงิน เนื่องจากตองขออนุมัติโดยทําการเดินสายไปทําความเขาใจกับ 
สํานักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง และสํานักปลัด ท้ังหมดเปนข้ันตอนท่ียุงยากมาก ไมคลองตัว 
ดังนั้นกรณีของ iTV จึงกลายเปนตัวอยางหนึ่งท่ีช้ีใหเห็นวาชอง 11 ตองทําการศึกษาให 
รอบคอบกอนท่ีจะแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 7) การวางกรอบวาหนวยงานท่ีตองการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
ตองเสนอให ก.พ.ร. พิจารณาคุณสมบัติตามเง่ือนไขท้ังหมด 5 ขอ แตการบานของ ก.พ.ร. จะหนัก
มากเพราะในเง่ือนไข 5 ขอ ก.พ.ร. ตองกําหนดเพื่อลงรายละเอียดอีกเยอะ ยกตัวอยางเชน การ
พิจารณาคุณสมบัติ ขอท่ีหนึ่งเม่ือหนวยงานหนึ่งแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษแลว 
ตองมีขีดความสามารถ และขอ 2 หากจะแปลงสภาพตองมีการดําเนินงานท่ีดี ดังนั้นเกณฑวัดขีด
ความสามารถของหน วยงานจะตองจัด ทํ าให ชัด เจน  ใน ท่ีนี่  ก .พ .ร .  ตอง มี เกณฑวั ด 
ขีดความสามารถ และผลการดําเนินงานท่ีชัดเจน สามารถวัดผลไดอยางเปนรูปธรรม 

8) ประเทศอังกฤษ และแคนาดา เม่ือแปลงสภาพหนวยงานของรัฐเปนหนวย

บริการรูปแบบพิเศษแลวไมมีปญหาในดานกฎหมาย เนื่องจากระบบกฎหมายของประเทศท้ังสอง
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เปน Common law ปฏิบัติตามประเพณีสืบตอมา เพราะฉะนั้นจึงไมมีขอกฎหมายมาเปนอุปสรรค
ในการดําเนินงานดังเชนในกรณีของประเทศไทย 
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4.3.2 สถานภาพของพนักงาน และการบริหารงานบุคคล 

 1)  พนักงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษมีคําถามมายัง ก.พ.ร. วา “สามารถ
ออกบัตรประจําตัวใหกับพนักงานไดหรือไม” เนื่องจาก ณ เวลานี้พนักงานของหนวยบริการ 

รูปแบบพิเศษยังไมมีบัตรประจําตัวพนักงาน ทําใหพนักงานไมทราบถึงสถานภาพท่ีชัดเจนของตน 

และปญหานี้จะพบมากในกรณีของหนวยงานเดิมท่ีแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 2)  สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี มีปญหาดานการบริหารบุคคล 

ผูท่ีเขามาสมัครเปนพนักงาน จะมีคําถามวา “สถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี เปน
หนวยงานใด และมีรูปแบบการดําเนินงานอยางไร มีความม่ันคงเพียงใด” ซึ่งสถาบันฯ เองก็ยัง

ตองการความชัดเจนจากรัฐบาลเชนกัน 

3) ปญหาหนักท่ีสุดท่ีสํานักกษาปณประสบอยูคือเร่ืองของบุคลากร เนื่องจาก

บุคลากรไมมีความม่ันใจในสถานภาพ โรงกษาปณมีคน 750 คน ใน 750 คนมี 78-80 คนท่ีเปน

ราชการ ขาราชการสวนใหญมีประมาณ 20 กวาคนซ่ึงพน 25 ป พวกยุคนี้อายุราชการประมาณ 

10-20 ป ซึ่งตอใหใชเร่ืองของการส่ังใชมาใชแลว เคาก็ยังไมครบท่ีจะไดบําเหน็จ บํานาญ 

 4) สําหรับสัดสวนของขาราชการกับลูกจาง สํานักกษาปณมีราชการไมถึง 100 คน 
เพราะฉะน้ันถาทราบ Solution ในเร่ืองของ 1 ปบําเหน็จ 10 ปบํานาญ สวนราชการก็อาจจะ 
แบงเบาภาระ แตวาสวนท่ีเหลือเปนลูกจางประจํา และลูกจางช่ัวคราวรายเดือนมีจํานวน 200 คน 
ลูกจางกลุมนี้คงไมมีปญหาอีกท้ังยังไดประโยชน จากการท่ีสํานักกษาปณจะแปลงสภาพไปสู 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษอีกดวย และไดส่ิงท่ีดีข้ึน ปญหาคือลูกจางประจําเปนชางฝมือ ตองใช 
ฝมือและประสบการณในการทํางานสูงมาก 

   5) ใหผูปฏิบตัิงานในหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีสวัสดิการและสิทธปิระโยชน 

ตามกฎหมายคุมครองแรงงาน กฎหมายประกันสังคม และกฎหมายวาดวยกองทุนเงินทดแทน  

โดยใหผูปฏิบตัิงานดังกลาวเปนพนักงานราชการพิเศษและเปน เจาหนาท่ีของรัฐตามกฎหมาย 

บัตรประจําตัวเจาหนาท่ีของรัฐ 

   6) มีประเด็นเก่ียวกับกฎหมายแรงงานท่ีวากฎหมายแรงงานไมครอบคลุมถึง 

เจาหนาท่ีของรัฐทุกประเภท เพราะฉะนัน้ในองคการมหาชนจะเขียนขอความนี้วา “ใหองคการ
มหาชนในแหงนั้นๆ จัดใหมีสวัสดกิารตางๆ ไมต่าํกวากฎหมายแรงงาน”  

   7) พระราชบัญญตัิองคกรมหาชนระบุวา “หามมิใหนาํกฎหมายคุมครองแรงงาน 

กฎหมายแรงงานสัมพันธ กฎหมายประกันสังคม และกฎหมายกองทุนเงินทดแทนมาใชบังคับ” 
แตถาไมเขียนไวลูกจางช่ัวคราวของสวนราชการยังไมเกิดเหตุ แตถาเกิดเหตุข้ึนศาลแรงานเม่ือไร

ตองใชกฎหมายแรงงาน แตถาเปนลูกจางประจํามีระเบียบกระทรวงการคลัง ศาลแรงงานตองเขา

มาจัดการ แตรัฐวิสาหกิจตั้งแตไหน แตไรแลว กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธมีข้ึนมาเม่ือ ป 

2519-2520 โดยศาลแรงงานถอืวาพนักงานรัฐวิสาหกิจเปนลูกจางตามกฎหมายแรงงาน  
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เคาสามารถตัง้สหภาพได เม่ือตั้งสหภาพไดแลวถาไมออกกฎหมายเฉพาะมา มันตองออก

กฎหมายแรงงานรัฐวิสาหกิจสัมพันธมา ในนั้นจะพูด 2 เร่ือง คือ 1) เร่ืองการคุมครองแรงงาน

รัฐวิสาหกิจ 2) แรงงานสัมพันธวาจะตั้งสหภาพไดแคไหน อยางไร แตคดียังตองข้ึนศาลแรงงาน 

กระทรวงแรงงานแจงวาขาราชการท้ังหมด ไมเขาตามกฎหมายแรงงาน แตเร่ืองพนักงาน 

รัฐวิสาหกิจนั้น ทางกฎหมายรัฐวิสาหกิจ เขียนวาเคาอยูตรงนั้น และกฎหมายแรงงานก็มีหนวยงาน

ท่ีดูแลพนักงานวิสาหกิจอยู แตในกรณีของขาราชการไมเขา แมกระท่ังเอกชน ถาหนวยงานใดจัด 

สวัสดิการดีกวาประกันสังคม ก็ไมจาํเปนตองเขากฎหมายประกันสังคม (เขียนระบุไวในกฎหมาย)

แตหากเราการันตีก็เปนผลดีวาอยางนอยท่ีสุดพนักงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็เขา 

พวกเดียวกับราชการ ไดรับการคุมครองเหมือนขาราชการทั่วไป  

   8) ในเชิงของตัวเลขท่ีทางนิติกรสํานักงบประมาณพูดข้ึนมา เก่ียวกับกองทุน

ประกันสังคม การจายเงินเขาไปประกอบดวย 3 สวนคือนายจาง ลูกจาง และรัฐสมทบกัน แตวา

บัดนี้กลายเปนวาตองจาย 2 สวนคือท้ังสวนของนายจาง และสวนท่ีเปนของรัฐ ก็เลยกลายเปนวา 

ใน 3 สวนท่ีเขาไปสมทบเปนเงินของประกันสังคม ซึ่งปกติตองจาย 3 สวนเขาไป ถาสมมติวาเขียน

เปนกฎหมายประกันสังคม เราก็ตองจายเพ่ิมอีก 2 ป นายจางตองจายใหรัฐบาลเขากองทุน 

   9) กฎหมายประกันสังคมมี 3 ฝาย นายจาง ลูกจาง และรัฐ ท่ีสนับสนุนให 3 สวน

ตามกฎหมายประกันสังคม ซึ่งจะมี อัตราตางๆ ท่ีวาควรจะเปนสัดสวนเทาใด ในเม่ือหนวยบริการ

รูปแบบพิเศษยังเปนสวนราชการอยู มันก็ไมเขากับกฎหมายประกันสังคม แตถาไปดูอยางทาน

นายอาวุธ เสนอไมต่ํากวาสิทธิประโยชน ไมต่าํกวากฎหมาย เพ่ือใหสิทธิประโยชนไมนอยกวาท่ีเคา

เคยไดรับเปนไปไดหรือไม หรือวาใชกฎหมายอ่ืนใดเปนตัวกําหนด  

   10) ขอใหผูปฏิบัติงานมีสวัสดิการและสิทธิประโยชนไมนอยกวาท่ีไดรับตาม
กฎหมายคุมครองแรงงาน กฎหมายวาดวยกองทุนเงินทดแทน กฎหมายประกันสังคม เชนตองไปต้ัง
กองทุนสํารองเล้ียงชีพ และใหถือวาผูปฏิบัติงานดังกลาวเปนเจาหนาท่ีของรัฐ ตามกฎหมายวาดวย
บัตรประจําตัวเจาหนาหนาท่ีของรัฐ ถาไมมีบัตรประจําตัวเจาหนาท่ีท้ังหลายก็ลําบาก 

 11) ยืนยันวาการออกจากราชการตามความประสงคของราชการ มีสิทธิ์ได 

บําเหน็จ หรือบํานาญ ถาส่ังใหออกจากราชการไปตามความประสงคของราชการ โดยมีอายุ 

ราชการเกิน 10 ป ไดบํานาญหรือไม ไมใชพระราชกฤษฎีกาส่ังใชการสั่งใช ไมไดเปนการออกขาด  

ส่ังใชเพ่ือใหออกไปปฏิบัติงานใดๆ ไมเกิน 4 ป แลวกลับมารับราชการใหม แลวก็ไดเงินเดือน นับ

อายุราชการตอเปนมติคณะรัฐมนตรีแตนี่เปนการส่ังใหออกจากราชการโดยความประสงคของ 

ราชการนี่คือคําพูดตามที่อยูในกฎหมายบําเหน็จ บํานาญ และกฎหมายระเบียบขาราชการพลเรือน 

ขาราชการหลายคนไดบําเหน็จ บํานาญเพราะเหตุนี้ 10 ปก็สามารถรับไดแลว  

   ถาใชพระราชกฤษฎีกาส่ังใชจะไมได เพราะไปไดไมเกิน 4 ปแลวตองกลับมา

หากลาออกตอนครบ 4 ปแลวก็จะยังคงไมไดรับบํานาญเพราะลาออกเองแตหากเลือกอีก 

ชองทางหนึ่ง คือใหสวนราชการส่ังใหออกตามความประสงคของราชการกรมธนารักษไมใชพระ
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ราชกฤษฎีกาส่ังใช แตกรมธนารักษตองส่ังใหพนักงานออกราชการไปตามความประสงคของ 

ราชการ เพ่ือใหไปทํางานท่ีสํานักกษาปณ ถาอยางนี้พนักงานจะพนจากราชการทันที และวันท่ี 

พนจากการเปนราชการ หากมีอายุราชการมีสิทธิเกิน 10 ปคุณไดบํานาญตั้งแตวันนั้น 

 4.3.3 การบริหารงบประมาณ การเงิน และพัสดุ 

 1) เดิมโรงกษาปณบริหารงานดวยเงินนอกงบประมาณ ไมใชเงินงบประมาณ มี 

งบประมาณหมุนเวียนอยูแลว และคอนขางมีความคลองตัวสูงกวาอีกหนวยหนึ่งคือหนวยจายแลก 

ซึ่งใชเงินงบประมาณมาโดยตลอดเราตางตรงนี้ในงานภารกิจเดียวกันดานเหรียญกษาปณ ซึ่งจาก

การบริหารเงินทุนหมุนเวียนผานมา เรามีเงินทุนหมุนเวียนประมาณ 5,000-6,000 ลานบาทซึ่ง

เปนจํานวนคอนขางเยอะ คงจะตองพิจารณาในเร่ือง Volume ของตัวเงินดวยเพราะจะนํามาสู
ปญหาของการกันงบประมาณตามระเบียบของหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีกําหนดวาหนวยงาน

แมตองตั้งงบประมาณเพ่ือใชจายในการมอบหมายงานใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษผลิต คือโรง

กษาปณตองผลิตเหรียญ ปจจัยสําคัญ เคร่ืองจักรคงไมมีปญหา ทุนประเดิมเราก็คงตองใชเงินจาก

เงินทุนหมุนเวียนเดิมมาตั้งเปนทุนประเดิมได อาจจะใชได แตปญหาคือกรมธนารักษตองตั้ง 

งบประมาณ ตองกําหนดยอดผลิตเหรียญในแตละป แลวก็ตั้งงบประมาณเพื่อใหโรงกษาปณใชใน

การผลิต เพราะคาวัตถุดิบของโรงกษาปณตอปไดรับการประมาณการสําหรับการจัดซื้อ จัดหา 

วัตถุดิบหลายพันลานจากเดิมงบประมาณของกรมธนารักษในดานการจายแลกเหรียญกษาปณท่ี

เราใชประมาณ 200 ลานบาทขอก็ไดบาง ไมไดบาง ทุกวันนี้ตองนําเงินหมุนเวียนของโรงกษาปณ

สนับสนุนดวยซ้ําไปในบางเร่ืองซึ่งงบประมาณไมยอมให หากออกไปเปนหนวยบริการรูปแบบ

พิเศษแลวจริงๆ กรมธนารักษตองตั้งงบประมาณหลายพันลานบาท ก็ไมแนใจเหมือนกันวา 

สํานักงบประมาณจะใหงบประมาณแกกรมธนารักษหรือไมเปนจํานวนเงินหลายพันลานเพื่อนํามา

สราง โรงกษาปณในการผลิตเหรียญ 

 ในกรณีของการจัดซื้อ จัดหาตามระเบียบพัสดุ ซึ่ง หนวยบริการรูปแบบพิเศษก็คงมี

อํานาจท่ีจะกําหนดเร่ืองระเบียบพัสดุ ในการจัดซื้อจัดหาไดเอง แตอยางไรก็ตามหนวยบริการ 

รูปแบบพิเศษไมไดเปนสวนราชการ  และไมเปนนิติบุคคล ดังนั้นการทําสัญญาจาง จัดซื้อ จัดจาง 

ก็ตองเปนอธิบดีกรมธนารักษเปนผูลงนาม แตทานอธิบดีกรมธนารักษเองมีอํานาจลงนามอนุมัติ

ในวงเงินเพียง 25 ลานบาท ณ เวลานี้ก็เร่ืองดังกลาวก็เปนความกังวลของกรมธนารักษดวย  

 2) สํ านักงบประมาณมักจะ มีคํ าถามเสมอว า  “วันนี้ ใคร เปนผู ใช เ งิน” 

แนวความคิดของเราอยากจะตั้งงบประมาณไวท่ีหนวยบริการรูปแบบพิเศษเลย แตเราตั้ง

งบประมาณไวท่ีนี่ไมได เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษไมมีสถานะเปนนิติบุคคล เราก็ตองไป

ตั้งท่ีนิติบุคคลของหนวยงานแม เหมือนท่ีเรากําลังประสบปญหาวันนี้ เร่ืองงบประมาณจังหวัด 

สภาพัฒน โดยท่ีพระราชกฤษฎีกายังไมออก เพราะฉะน้ันเราก็ไปบอกวางบประมาณจังหวัดวันนี้ 

ข ณ ะ ท่ี 

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดินออกแลว ใหไปวางเรียงท่ีสํานักปลัดกระทรวง

มหาดไทยกอน โดยสํานักงบประมาณบอกวาจะเติมเง่ือนไขบอกวาหามสํานักงานปลัดกระทรวง
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มหาดไทยนําไปใช เนื่องจากเปนงบประมาณของจังหวัด เพราะฉะนั้นคําวาเฉพาะกิจมันก็เหมือน

อยางนี้ เราอยากจะบอกวางบประมาณนี้ใชสําหรับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ หามมิใหหนวยงาน

แมนําไปใชอยางอ่ืน โปรดชวยคิดคําหนอยวาตองเขียนอยางไร เพ่ือเปนการหามหนวยงานแมนํา

เงินไปใช 

4.3.4 การควบคุมการบริหารงาน และแนวทางการมอบอํานาจ 

1) กรมธนารักษคงตองออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษแนนอน แตปญหาท่ี

พบคือปญหาเร่ืองบุคลากร และการมอบอํานาจของอธิบดีกรมธนารักษ การจัดซื้อ จัดหา  

เนื่องจากตามกฎหมายเงินตราไมสามารถมอบอํานาจได จะมอบอํานาจไดเฉพาะการผลิตเหรียญ

แตไมสามารถมอบอํานาจในการออกเหรียญได ดังนั้นการออกเหรียญตองเปนงานท่ีอยูใน 

กรมธนารักษ เปนราชการ และใชอํานาจราชการ 

 2) หนวยงานจะท่ีออกมาเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษแบงออกเปน 2 ประเภท
ไดแก 
  2.1) หนวยงานที่ผลิต จําหนายสินคา และบริการ เชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ 
เพียงแตจะจัดจําหนายใหแกสวนราชการเจาสังกัด หรือหนวยงานแมเทานั้น ในขณะท่ีรัฐวิสาหกิจ
จะจําหนายใหแกหนวยงานภายนอก เชน โรงงานไพ โรงงานยาสูบ แตสํานักพิมพคณะรัฐมนตรี
และราชกิจจานุเบกษา ผลิตส่ิงพิมพใหแกสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีหากโรงพิมพสํานัก
เลขาธิการคณะรัฐมนตรีออกไปตั้งพิเศษ และขายบริการใหกับเอกชนภายนอกก็จะกลายเปน
รัฐวิสาหกิจ เพียงแตหนวยบริการรูปแบบพิเศษใหบริการหนวยงานแมในการผลิตสินคา และ
บริการเปนอันดับแรก  

  2.2) หนวยงานท่ีมีลักษณะการดําเนินงานเชนองคการมหาชน ซ่ึงหมายถึง 
หนวยงานท่ีใหบริการทางสังคม วัฒนธรรม และการศึกษา เชนหนวยทดลอง หองปฏิบัติการ
ทดลอง พิพิธภัณฑ เปนตน ไมใชสินคาเชิงพาณิชย แตเปนเชิงวัฒนธรรม และสังคม โดย 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษจะใหบริการแกสวนราชการเจาสังกัด หรือหนวยงานแมเปนหลัก  
หากเปนองคการมหาชนจะใหบริการคนนอกเปนหลัก เชน LAB ของกรมวิทยาศาสตรบริการ
ออกเปนองคกรมหาชนบริการ LAB นี้ใหบริการเอกชนอยูแลวและมีมูลคามหาศาล หากตองการ
บริหารงานอยางอิสระเสนอใหออกเปนองคการอิสระ เพราะถาออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
หมายความวาจะตองใหบริการกรมวิทยาศาสตรบริการแกหนวยแมเปนหลัก สวน Capacity 
ท่ีเหลือจึงจะสามารถใหบริการแกบุคคลภายนอกได ดังนั้นถากรมวิทยาศาสตรบริการมี LAB 
บริการคนนอกเปนหลัก คณะผูวิจัยแนะนําวาอยาออกมาเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษหนวย
บริการรูปแบบพิเศษหากตองการใหการบริหารมีความคลองตัวก็ควรแยกออกมาเปนองคการ
มหาชนเพราะสามารถขายบริการใหแกคนนอกไดเลย ดังนั้นการท่ีหนวยงานใดจะออกมาเปนหนวย
บริการรูปแบบพิเศษตองพิจารณาจากลักษณะการบริการของหนวยงานตนเอง ดังนั้นขอเนนเลยวา
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งานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษหนวยบริการรูปแบบพิเศษ โดยกฎหมายเปนราชการแตเปน
ราชการท่ีบริหารงานแบบไมใชราชการเทานั้นเอง จึงเกิดความประหลาดข้ึน (คร่ึงบกคร่ึงน้ํา) งาน
ของ หนวยบริการรูปแบบพิเศษ นั้นโดยกฎหมายยังเปนราชการ แตเปนราชการท่ีบริหารแบบ

ไมใชราชการเทานั้นเอง มันถึงเกิดความประหลาด คร่ึงบกคร่ึงน้ําจริง 

 3) ตามระเบียบเดิมท่ีกําหนดใหสวนราชการบริหารเองโดยมีหัวหนาสวนราชการ
คนเดียวก็ไดหรือกรรมการก็ได แตในขอเสนอของเราตองเปนคณะกรรมการ ขอความใหมเปน 
ดังนี้ “หนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังข้ึนใหอยูในความควบคุมดูแลโดยมีคณะกรรมการ
ประกอบดวยประธานกรรมการและกรรมการอื่นไมเกิน 5 คน เหตุท่ีเปนอยางนี้ก็เพราะวาเราพบ
ขอเท็จจริงอีกขอ 1 วา อํานาจของผูอํานวยการหรือผูจัดการหนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีเยอะ และ
จัดเปนความเส่ียงอยูเหมือนกันในการท่ีจะใหหัวหนาสวนราชการเจาสังกัดกับผูจัดการของหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ พิจารณางบประมาณกัน 2 คน อาจจะเกิดความไมโปรงใสในการบริหาร
งบประมาณได  ส วน สํ านั ก เ ลข า ธิก า รคณะ รัฐมนต รี ไม เ ป น ไร เพร าะว า ธุ รกิ จของ 
สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีมีไมเกิน 100 ลานบาท มีงบประมาณโดยประมาณเพียง 60 ลานบาท 
ถือวาเปนจํานวนท่ีนอยเมื่อเทียบกับงบประมาณของสํานักกษาปณจํานวน 5,000 ลานบาท จะให
อธิบดีกรมธนารักษบริหารรวมกับผูจัดการสํานักกษาปณ 2 คน เปนไปไดวาอาจจะเกิดความไม
โปรงใสในการบริหารงาน คณะผูวิจัย จึงคิดวาใหบริหารงานในรูปของคณะกรรมการเหมือนกับ 
รัฐวิสาหกิจ มีกรรมการ หรือองคการมหาชน มีกรรมการ เราไมใหทานเลือกแลว อีกท้ังจะมี 
ขอเสนอใหมีกรรมการตรวจสอบและใหมีการสอบบัญชี 

 4.3.5 การเปล่ียนผานไปสูหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

 1) สําหรับเร่ืองทุนประเดิม หนวยงานท่ีแปลงสภาพจะตองมีกรรมการมาพิจารณา
ประกอบดวยผูแทนจากการะทรวงการคลัง ซ่ึงก็คือเจาหนาท่ีจากกรมบัญชีกลางซ่ึงเปนหนวยงานท่ี
เก็บทุนประเดิม กรมบัญชีกลางจะเปนหนวยงานท่ีเก็บทุนประเดิมของทุกหนวยหริการรูปแบบ
พิเศษทุกแหง เชนสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา และสํานักกษาปณ การที่ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษเหลานั้นตองจะซ้ือส่ิงใดตองขออนุมัติไปท่ีเจาหนาท่ีท่ีนั่งอยู ท่ี
กรมบัญชีกลางซ่ึงงอาจจะไมรูเร่ืองของสํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาเลยก็ได 
ดังนั้นเราจึงเสนอใหกําหนดวา ใหผูแทนจากกระทรวงการคลัง ซ่ึงไดแกกรมบัญชีกลาง ก.พ.ร. 
สํ า นั ก 
งบประมาณ และสวนราชการเจาสังกัด เปนผูพิจารณารวมกันวาจะใหงบประมาณเปนจํานวนเงิน
เทาใด ถาเปนทุนประเดิมของหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังข้ึนใหม ไมตองเอาผูแทนจาก
กระทรวงการคลังเขามารวมในการพิจารณา โดยใหมีคณะกรรมการพิจารณาทุนประเดิม
ประกอบดวย สํานักงบประมาณ ก.พ.ร. และสวนราชการเจาสังกัด เราไมมีทุนประเดิม  



โครงการศึกษาระบบกฎหมายท่ีใชบังคับกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
 

   สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ                                       สถาบันพระปกเกลา 

 4-29

  2) ในกรณีท่ีหนวยงานเดิมแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะมี
คณะกรรมการกําหนดทุนประเดิมท่ีมาจากการะทรวงการคลัง แตหากเปนหนวยงานท่ีจัดต้ังข้ึนใหม
จะไมมีผูแทนจากกระทรวงการคลัง เหตุท่ีตองกําหนดใหมีความแตกตางกันเนื่องจากในกรณีหนวย
บริการรูปแบบพิเศษท่ีจัดต้ังใหมไมมีความจําเปนท่ีจะตองเอาผูแทนจากกระทรวงการคลังเขามา
กําหนดทุนประเดิม เพราะกรมบัญชีกลางตองดูแลทุนหมุนเวียน แตท่ีเอาผูแทนจากกระทรวง 
การคลังเขามาในกรณีท่ีหนวยงานเดิมแปลงสภาพเปน หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เชน  
สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา และกองกษาปณ เพราะวาคนท่ีถือเงินทุนประเดิม
คือกรมบัญชีกลาง ถาเอาผูแทนจากกรมบัญชีกลางเขามานั่งหรือผูแทนจากกระทรวงการคลังในการ
กําหนดทุนประเดิมตอนแรก ก็ไมแนใจวากระทรวงการคลังจะ Contribute อะไรไดหรือไม เพราะ
เหตุวากรมบัญชีกลางไมมีขอมูลของหนวยบริการรูปแบบพิเศษที่ ต้ังข้ึนมาใหม  แตสํานัก
งบประมาณนั้นมีขอมูลวาใหงบประมาณปละเทาใด ซ่ึงจัดเปนขอแตกตาง 

  3) ขอปฏิบัติในการเตรียมการในชวงเปล่ียนผานตองเขียนใหชัดโดยจะตองมีการ
ทําอะไรบาง เชนทําบัญชีตนทุน ทําการปรับ Business Process ซ่ึงตองเขียนใหชัดเจน หากเขียน
ลอยๆ จะมีปญหาดังนั้นการเปล่ียนผานก็คือตองไปทําบัญชีตนทุนและทบทวน Cost ของ 
หนวยงาน ใหไดกอน การเขาไปปรับ Business Process  (ตองเขียนใหละเอียดหนาท่ี 36–37 ใน
วงเล็บ 5 วรรค 3 วรรค 4 นาจะเอาไวในวงเล็บวรรค 2 วรรค 3 (เรียบเรียงใหม) 

  4) ในการกําหนดเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เราควรจะดําเนินการกําหนดตน
กําเนิดของหนวยงานวา หนวยงานใดสมควร ท่ีจะออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เพราะทาน
ประธานองคการมหาชนบอกวาหนวยบริการรูปแบบพิเศษจะตองมีการแบงประเภท เม่ือไดประเภท
แลวเราก็จะทราบวา กระบวนการขั้นตอนทางกฎหมายตอไปควรจะดําเนินการอยางไร ถาเปน
องคการมหาชนก็จะมีการแบงกลุมกันวาเปนกลุมนโยบายสําคัญ กลุมเทคนิค กลุมบริการทั่วไป เม่ือ
ออกมาแลวก็มีระเบียบบริหารเขามาขางใน แตสภาพของหนวยบริการรปแบบพิเศษในตอนนี้ยังไม
มีความชัดเจนวาจะเปนหนวยงานใดกันแน  เพราะพิจารณา  5 ลักษณะท่ี  ก .พ .ร .  
ตองใหความเห็นชอบแกหนวยงานท่ีจะออกเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ควรจะมีลักษณะ
อะไรบาง เพราะฉะน้ันก็จะกลับไปวาหนวยงานท่ีมีคุณสมบัติแบบใดท่ีสมควรจะออกเปนหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ   

  5) สําหรับการปรับโครงสรางของสวนราชการใหสอดคลองกับการแปลงสภาพ
หนวยงานเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ  สวนราชการเจาสังกัดท่ีเปนหนวยงานแมตองปรับ 
โครงสรางใหม เพราะฉะน้ันเราควรจะมีการชี้แจงใหเห็นเปนภาพหนวยงานประเภทของหนวยงาน
ไมวาจะเปนหนวยงานดานพาณิชย สํานักกษาปณ หรือหนวยงานอ่ืนๆ ท่ีจะออกมาเปนหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ และแตละหนวยงานเองก็ตองศึกษาใหไดกอนวาเม่ือต้ังเปนหนวยบริการ 
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รูปแบบพิเศษแลวจะมีขอดีกวาการบริหารงานภายใตสวนราชการเดิมอยางไร ทําไมจึงไมออกเปน
มหาชน แตเลือกท่ีจะเปน แคหนวยบริการรูปแบบพิเศษหากสามารถศึกษาออกมาอยางชัดเจน การ
บริหารจัดการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ  

  6) การกําหนดทุนประเดิมใหหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ถาในกรณีของหนวยเดิม
จะมีกองทุนท่ีตองใชอยูเชนกองทุนหมุนเวียนสํานักนายกรัฐมนตรี โดยใหเงินแกสํานักพิมพ 
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษาในคร้ังแรกประมาณ 80 ลานบาท และทดลองบริหารแบบ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษการออกเปน หนวยบริการรูปแบบพิเศษหนวยบริการรูปแบบพิเศษก็มี
กฎเกณฑ ท่ีไมชัดเจน เราก็ตองออกกฎเกณฑใหเคา หากมีการแบงประเภทของหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ เราก็อาจจะมีหลักเกณฑ ทุนประเดิมของหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีต้ังข้ึนใหมหรือ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีแปลงสภาพจากหนวยงานเดิมควรเปนอยางไร มีจํานวนเทาใด หรือมา
จากไหน อันเปนการมองลึกถึงการออกระเบียบเพือรองรับแกการปฏิบัติตอไปในอนาคต วาถาเรา
ไม มีแนวทางตรงนี้ออกมามันก็คอนข างจะเปนปญหาในเ ร่ืองของระเบียบเหมือนกัน  
แมกระท้ังท่ีมีอยูในนี้บอกวาใหใชกฎหมายแรงงานสําหรับ บุคลากรท่ีจะมาเปน หนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ ง้ันถาเปนกฎหมายแรงงาน ซ่ึงขณะน้ีการเปนราชการเราก็ใช มี บําเหน็จ บํานาญ หรือ 
กบข. ถาเปนลูกจางประจําเราก็ใชกองทุนสํารองเล้ียงชีพ แตถาเปนองคการมหาชนก็ไมตองใช
ประกันสังคม แตเคาจะมีภายในอยูแลว แตการจะเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ การกําหนดใหใช
กฎหมายแรงงานก็จะคลายเอกชน หากเปนเชนนั้นก็จะตองมีประกันสังคมดังนั้นภาระที่รัฐจะตอง
ทุมลงไปอาจจะมากเกินไป 

 7) ตั้งขอสังเกตในหนา 36 วงเล็บ 4 มีการกําหนดทุนประเดิมใหแกหนวยบริการ

รูปแบบพิเศษ คําวาทุนประเดิมในมาตรา 12 ของพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 กําหนด

ไววาการจายเงินเปนทุนหรือเงินทุนหมุนเวียนเพ่ือการใดๆ นั้นใหกระทําโดยกฎหมาย เนื่องจาก

คําวากฎหมายนาจะเปนในระดับพระราชบัญญัติ แตตรงนี้เปนแคระเบียบก็เลยมองวาจะทําได

หรือไม จะขัดกับพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 ตามที่ไดกลาวไวในตอนแรกหรือไม 

   อีกประการหนึ่งในขอ 8 ท่ีบอกวา “คาใชจายในการลงทุนเร่ิมแรกใหมีลักษณะ
เปนเงินทุนอุดหนุนเฉพาะกจิ” การตั้งงบประมาณถึงแมวาจะเปนเงินอุดหนนุเฉพาะกจิ สวน 
ราชการก็ยังมีอํานาจในการเปล่ียนแปลงไดอยูด ี เพราะวาในระเบียบวาดวยการบริหาร 
งบประมาณพ.ศ.2548 ใหอํานาจหวัหนาสวนราชการในการโอน เปล่ียนแปลงได 

   8) มีขอสงสัยในประเด็นเกี่ยวกบัชวงระยะเวลาเปล่ียนผาน วาในชวงระยะเวลา
เปล่ียนผาน จะใหดําเนนิการอยางไร เพราะวาในเมื่อยังไมไดเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ก็ไม
สามารถท่ีจะออกระเบียบตางๆ มาบังคับใชใหเปนไป กย็ังคงตองใชระเบียบราชการ เพราะฉะนั้น
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ในแงของการประเมินผล ก็อาจจะประเมินผลออกมาในลักษณะท่ีวาไมสามารถท่ีจะบริหารจดัการ
ไดตัวเองได 

  9) ระหวางท่ีเกิดการเปล่ียนผาน (T r a n s i t i o n a l P e r i o d) ซ่ึงเปนกระบวนการ 
เรียนรู (Learning Process) มันก็จะ Confirm ไดวาระเบียบท่ีจะรางของหนวยงานเราตองการอํานาจ
ใดใหชัดเจนมากข้ึน เพราะฉะน้ัน Learning Process เราตองศึกษาเร่ืองอะไรบาง ซ่ึงเราจะบรรจุไว
ในระเบียบของเคา ท่ีทานประธานเสนอมาก็เปนขอด ีเพราะจะไดชัดวาหนวยงานท่ีตองการจะจัดต้ัง
หรือแปลงสภาพจะไดทราบวาตองตระหนกั (Aware) ในเร่ืองใดและใหเขียนเร่ืองนัน้ไวในระเบียบ

ของหนวยงานตนเอง 

  

 
 
 

      
 


