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บทท่ี 1 
 

บทนํา 
 

1.1 หลักการ และเหตุผล 

ในการบริหารงานภาครัฐแนวใหมท่ีมุงเนนรูปแบบการทํางานท่ีกอใหเกิดความคลองตัว และมี
ประสิทธิภาพ และในแนวความคิดของแผนยุทธศาสตรพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ.2546-2550) 
ประกอบกับเจตนารมณ และเง่ือนไขตามมาตรา 16 ของกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
พ.ศ.2545 ทําใหเกิดความจําเปนในการออกแบบโครงสรางองคกรรูปแบบอ่ืนท่ีไมใชสวน 
ราชการ โดยเฉพาะในสวนภารกิจงานเก่ียวกับการใหบริการหรืองานสนับสนุน (Non-Core Functions) 
บางประการ ซ่ึงยังไมสมควรหรือไมมีเหตุผลสนับสนุนรองรับในการยุบเลิก และใหเอกชนเขามา 
ดําเนินการแทน แตการดําเนินงานดังกลาวตองอาศัยนวัตกรรมทางการบริหารจัดการ และความเปนอิสระ
คลองตัว โดยเฉพาะการมุงเนนถึงประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ความคุมคาของเงิน คุณภาพ และความพึง
พอใจของลูกคาผูรับบริการ  

การออกแบบโครงสรางองคกรรูปแบบอ่ืนท่ีไมใชสวนราชการ เพื่อรองรับภารกิจเกี่ยวกับการ
ใหบริการหรืองานสนับสนุนบางประการท่ีรัฐยังคงตองดําเนินการเอง การดําเนินงานดังกลาวเปนการ
ผลิตบริการสาธารณะท่ีช้ีวัดจากความพึงพอใจของลูกคาจึงเปนส่ิงสําคัญ หนวยงานท่ีเรียกวา “หนวย
บริการรูปแบบพิเศษ” ท่ีสามารถใหความเปนอิสระคลองตัวแกผูบริหารท่ีจะผลิตบริการไดอยางมี
ประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล มีความคุมคาของเงิน มีคุณภาพ สามารถตอบสนองความตองการของ
ลูกคาหรือผูรับบริการ จึงนาจะเอ้ือตอการรองรับภารกิจนี้ 

นอกจากนี้ ผลการสํารวจวิธีการดําเนินงานท่ีมีความเปนเลิศในระดับนานาชาติ (International 
Best Practices Survey) ยังไดพบวาบรรดาประเทศช้ันนําตาง ๆ ไดมีการจัดต้ังหนวยงานใหบริหารใน
ลักษณะพิเศษข้ึนมาเปนเวลานานพอสมควรแลว เพื่ออุดชองวางเกี่ยวกับการจัดโครงสรางองคการใน
ภาครัฐ อาทิเชน ประเทศสหราชอาณาจักรไดจัดต้ังหนวยงานเรียกวา Executive Agency (EA) ข้ึนหลาย
แหง ประเทศแคนาดาไดจัดต้ังหนวยงานเรียกวา Special Operating Agency (AOA) ข้ึนมา และยังมี
ประเทศอ่ืน ๆ เชน ประเทศนิวซีแลนด ประเทศสวีเดน ประเทศเนเธอรแลนด และประเทศ
สหรัฐอเมริกา เปนตน 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ มีสถานะเปนหนวยงานในบริการภายในของระบบราชการ ท่ี 
มุ ง เนนในเ ร่ืองของประสิทธิภาพ  และคุณภาพของการดํา เนินงาน  โดยมีลักษณะกึ่ ง อิสระ  
(Quasj-Autonomy) ไมมีสถานะเปนนิติบุคคลซ่ึงแยกออกไปตางหากจากหนวยงานแม  (Parent 
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Organization) ดังเชนกรณีของการมหาชน หรือรัฐวิสาหกิจ กลาวอีกนัยหนึ่งหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
นั้นยังคงถือเปนสวนหนึ่งของกระทรวงหรือกรม  และอยูภายใตการบังคับบัญชาของ 
ปลัดกระทรวงหรืออธิบดีสุดแลวแตกรณี 

หนวยบริหารรูปแบบพิเศษมีลักษณะของการจัดโครงสรางการบริหารในแบบการกระจายอํานาจ 
โดยแยกสวนออกมาเปนหนวยงานเอกเทศ หรือนิยมเรียกกันวา ศูนยรับผิดชอบ (Responsibility Center) 
ท่ีสามารถดูแลรับผิดชอบการดําเนินงานการบริหารทรัพยากร และการสงมอบผลผลิตของตนเอง ใน
ลักษณะเดียวกันกับ ศูนยกําไร (Profit Center) ท่ีนิยมจัดต้ังข้ึนในบริษัทธุรกิจท่ัวไป 

ดวยเหตุท่ีหนวยบริการรูปแบบพิเศษยังคงมีความสัมพันธผูกพันกับหนวยงานแม การดําเนินงาน
ใดๆ ของหนวยบริการรูปแบบพิเศษจึงตองไดรับการมอบอํานาจจากปลัดกระทรวงหรืออธิบดีของ
หนวยงานแม อันกอใหเกิดผลติดตามมาอยางนอยสองประการ กลาวคือ ประการแรก หนวยบริการ
รูปแบบพิเศษตองมีภาระรับผิดชอบตอผลงาน (Accountability for Results) ตอหนวยงานตนสังกัดของ
ตน และประการที่สอง ฝายผูมอบอํานาจยังสามารถเขาไปกํากับดูแลการดําเนินงานของหนวยบริการ
รูปแบบพิเศษอยู เพื่อใหม่ันใจวาการดําเนินงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษอยู เพื่อใหม่ันใจวาการ
ดําเนินงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษเปนไปตามวัตถุประสงคของการจัดซ้ืออยางแทจริง 

หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปนทางเลือกใหมของการจัดการโครงสรางองคการในภาคราชการท่ี
จะชวยทําใหขนาดของสวนราชการเดิมเล็กลง มีการถายโอน และโยกยายขาราชการ และลูกจาง
บางสวนออกไป ลดภาระตนทุนคาใชจาย รวมถึงการปรับปรุงประสิทธิภาพและคุณภาพของการ
ดําเนินงานใหดีข้ึน ตัวอยางความเปนไปไดของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ไดแก โรงงานกษาปณ โรง
พิมพของสวนราชการ หนวยทดสอบคุณภาพมาตรฐานและหองปฏิบัติการ (Laboratory) หนวยศึกษา
วิเคราะห และวิจัย หนวยฝกอบรม และพัฒนาทักษะ หนวยใหบริหารคําปรึกษาแนะนํา หนวยใหบริการ
ในดานท่ีเกี่ยวกับเทคโนโลยี เคร่ืองจักรกล และอุปกรณเคร่ืองมือ รวมถึงศูนยบริการรวมระหวางสวน
ราชการตาง ๆ เปนตน 

เนื่องจากหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปนองคกรรูปแบบใหมท่ีเกิดข้ึนโดยอาศัยระเบียบ 
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2548 ในปจจุบันมีการ
ประกาศแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษในราชกิจจานุเบกษาแลว 2 แหง คือ สํานักพิมพ
คณะรัฐมนตรี  และราชกิจจานุ เบกษา  (หนวยบริการรูปแบบพิ เศษ )  และ  สถาบันสง เสริม 
การบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ ซ่ึงยังมิไดทําการศึกษาถึง
สภาพปญหากฎหมาย การทํานิติกรรมสัญญา หรือขอขัดของในการดําเนินงานของหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษน้ี 
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สําหรับประเทศไทยการจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (Service Delivery Unit) หรือ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษข้ึนในกระทรวง ทบวง กรมตาง ๆ ของฝายบริหาร เพื่อรับผิดชอบเปน 
ผูดําเนินการ (Service Provider) บางประเภทแกสวนราชการตนสังกัดหรือสวนราชการอ่ืนใด หรือ 
องคการปกครองสวนทองถ่ิน และประชาชนโดยท่ัวไป โดยมีอิสระความคลองตัวในการบริหารงานได
อยางเพียงพอตอการสงมอบบริการอยางมีประสิทธิภาพข้ึนมาโดยเรียนรูจากประสบการณของประเทศ
ตาง ๆ จึงนาจะนํามาสูการเสริมสรางประสิทธิภาพในการดําเนินงานของหนวยงานราชการได และ
เพื่อใหเกิดความชัดเจนเกี่ยวกับการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษน้ี ท้ังในแงของ 
แนวทางการมอบอํานาจตามกฎหมายหมายวาดวยระเบียบบริหารราชการการแผนดิน การฟองรอง
ดําเนินคดี สถานะของเจาหนาท่ีผูปฏิบัติงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ซ่ึงเปนหนวยงานของรัฐ
ประเภทหนึ่ง และปญหาในทางปฏิบัติของระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ พ.ศ.2548  การศึกษาระบบกฎหมายท่ีใชบังคับกับหนวยบริการรูปแบบ
พิเศษจะชวยใหเกิดแนวปฏิบัติท่ีถูกตอง เหมาะสมตอไปในอนาคต 
 
1.2  วัตถุประสงค 

 โครงการนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาระบบกฎหมายท่ีใชบังคับกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษ  
อันจะนําไปสูแนวทางปฏิบัติของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตลอดจนการแกไขและพัฒนาใหเปน 
องคการตัวอยางท่ียั่งยืนตอไป โดยมีรายละเอียดของวัตถุประสงคดังนี้ 

1)   เพื่อศึกษาระบบกฎหมายท่ีเกี่ยวของกับการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 

2)   เพื่อกําหนดแนวทางในการมอบอํานาจ การจัดทํานิติกรรมสัญญา การดําเนินคดี และ 
การฟองคดี 

3)   เพื่อจัดทําแนวทางการกําหนดสถานภาพการเปนเจาหนาท่ีของรัฐของผูปฏิบัติงานของ
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ รวมถึงกฎหมายวาดวยความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี 

4)   เพื่อปรับปรุงแกไขระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการ 
รูปแบบพิเศษ พ.ศ.2548  

5)   เพื่อจัดทําแนวทางการเตรียมความพรอมของภารกิจ/หนวยงาน ท่ีจะแปลงสภาพเปนหนวย
บริการรูปแบบพิเศษ 

 
1.3  ขอบเขตการศึกษา 
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 ตามมติคณะรัฐมนตรีในการประชุมเม่ือวันท่ี 20 มกราคม 2547 ไดมีมติเห็นชอบกับขอเสนอ
แนวคิด  และหลักการของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ และใหนําไปทดลองใน  5 หนวยงาน คือ  
สํานักกษาปณ กรมธนารักษ, กองโรงพิมพ สํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, สถาบันสงเสริมการบริหาร
กิจการบานเมืองท่ีดี สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ หนวยงานทางดานศิลปะ วัฒนธรรม 
หรือ พิพิธภัณฑ และหนวยงานทางดานหองปฎิบัติการ ซ่ึงในปจจุบันมีการประกาศแปลงสภาพเปนหนวย
บริการรูปแบบพิเศษในราชกิจจานุเบกษาแลว 2 แหง คือ สํานักพิมพคณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา 
(หนวยบริการรูปแบบพิเศษ) และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ ดังนั้น เพื่อใหสอดรับกับวัตถุประสงคขางตน และเตรียมความพรอมสําหรับการ
แปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ การศึกษานี้จึงเลือกศึกษาจากกรณีศึกษาของสํานักพิมพ
คณะรัฐมนตรีและราชกิจจานุเบกษา (หนวยบริการรูปแบบพิเศษ) และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการ
บานเมืองท่ีดี 

 

1.4  วิธีการดําเนินงาน 

1)  การเก็บรวบรวมขอมูล 

 1.1)  การรวบรวมขอมูลทุติยภูมิ 

  1.1.1)  สํารวจวรรณกรรมเกี่ยวกับหนวยบริการรูปแบบพิเศษท่ีมีอยูในนานาประเทศ 
โดยศึกษาในด านต าง  ๆ  อาทิ รูปแบบการบริหารงาน  กฎหมายและระเ บียบท่ี เกี่ ยวของกับ 
การบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ตลอดจนศึกษาขอมูลของหนวย บริการรูปแบบพิเศษท่ีมี
อยูในในประเทศไทย 2 หนวยงานคือ สํานักพิมพคณะรัฐมนตรี และราชกิจจานุเบกษา (หนวยบริการ
รูปแบบพิเศษ) และสถาบันสงเสริมการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี โดยรวมการศึกษาบริบทของ
หนวยงานอาทิสถานภาพปจจุบัน การดําเนินงาน ขอดี ขอเสีย/อุปสรรค ขอเท็จจริง เกี่ยวกับสภาพปญหา 
และอุปสรรคของการบริหารงาน ไดแก ดานบุคลากร เชน การเปล่ียนสถานภาพจากขาราชการ 
ลูกจางประจํา เปนพนักงานตามสัญญาจาง การจัดสวัสดิการ และสิทธิประโยชนอ่ืน เปนตน ดานพัสดุ 
ดานการตรวจสอบจากภาครัฐ เปนตน และแนวทางการแกไข 

 1.1.2)  ศึกษากฎหมาย กฎระเบียบตางๆ ท่ีเกี่ยวของโดยเฉพาะของหนวยงานท่ีมี
ลักษณะใกลเคียงกันท่ีนาจะเปนประโยชนตอการบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษ เชนระเบียบ
กระทรวงการคลัง กรมบัญชีกลาง และงบประมาณ 

 1.2)  การเก็บขอมูลปฐมภูมิ เพื่อไดขอมูลท่ีจะเปนประโยชนตอการศึกษา โดยเฉพาะในดาน
แนวคิด และประสบการณ 
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  1.2.1)  สัมภาษณเชิงลึกผูบริหาร เจาหนาท่ี หนวยงานตัวอยาง 2 หนวยงาน และ 
นักวิชาการ ผูทรงคุณวุฒิตาง ๆ รวมถึงการสัมภาษณผูบริหารหนวยงานลักษณะเดียวกันของประเทศ 
อ่ืน ๆ ท่ีนาจะเปนตนแบบท่ีดี เชนออสเตรเลีย 

  1.2.2)  สัมมนารับฟงความคิดเห็นจากนักวิชาการ ผูบริหาร เจาหนาท่ีของหนวยงาน 
ท่ีเกี่ยวของ เพื่อรับทราบขอคิดเห็น และประสบการณท่ีจะเปนประโยชนตอการออกแบบแนวทางที่
เหมาะสม  

  2) วิเคราะหขอมูล 

2.1)  โดยศึกษาวิเคราะหแนวปฏิบัติท่ีดี ท่ีสามารถนํามาเปนตนแบบในการบริหารงาน 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ  

2.2) ศึกษาแนวทางการแกไขกฎหมายและระเบียบท่ีเกี่ยวของ กับการบริหารงานของ 
หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เชน ระเบียบกระทรวงการคลัง กรมบัญชีกลาง และงบประมาณ เปนตน  
ตลอดจนแนวทางในการมอบอํานาจ การจัดทํานิติกรรมสัญญา การดําเนินคดี และการฟองคดี   
แนวทางการกําหนดสถานภาพการเปนเจาหนาท่ีของรัฐของผูปฏิบัติงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
และสิทธิประโยชนของผูปฏิบัติงาน เชน การคุมครองความรับผิดของผูปฏิบัติงานตามพระราชบัญญัติ
ความรับผิดทางละเมิดของเจาหนาท่ี พ.ศ. 2539 เคร่ืองราชอิสริยาภรณ เปนตน รวมถึงแนวทางปฏิบัติ
สําหรับการเตรียมความพรอมของหนวยงานท่ีตองการแปลงสภาพเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ และ
แนวการปรับปรุงระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารงานของหนวยบริการรูปแบบพิเศษ  
พ.ศ. 2548   
  
1.5  ประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับ  

  1.5.1)  ชวยใหบรรลุเปาหมายของการพัฒนาระบบราชการ ในสวนการจัดบทบาทภารกิจ และ
การพัฒนากลไกภาครัฐท่ีหลากหลาย ใหสามารถตอบสนองความตองการของประชาชน  

  1.5.2)  ไดแนวทางในการพัฒนารูปแบบการบริหารงานหนวยบริการรูปแบบพิเศษ ใหมี 
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล  

  1.5.3)  ไดแนวทางในการบริหารหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
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