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แนวคดิการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐและองค์กรปกครองท้องถิน่  
อ านวย  บุญรัตนไมตรี* 

 

บทคดัย่อ 
บทความน้ีจดัท าข้ึนเพื่อเป็นแนวทางในการบริหารจดัการบริการสาธารณะของรัฐและ

องค์กรปกครองทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีเน้ือหาสาระครอบคลุมถึงขอบข่ายและความหมายของการจดัท า
บริการสาธารณะ หลกัเกณฑ์การจดัท าบริหารสาธารณะ องคก์รจดัท าบริการสาธารณะ การจดัสรร
อ านาจหนา้ท่ีระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การแบ่งความรับผิดชอบการจดัท าบริการ
สาธารณะ และทางเลือกการจดัท าบริการสาธารณะ การทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบับทความ
น้ีผูเ้ขียนไดท้  าการทบทวนวรรณกรรมของนกัวิชาการของไทยและต่างประเทศ การจดัท าบริการ
สาธารณะตอ้งมีความร่วมมือกนัในระดบัรัฐกบัระดบัทอ้งถ่ิน รวมทั้งควรมีความร่วมมือกนัระหวา่ง
องคก์รปกครองทอ้งถ่ิน และการจดัท าบริการสาธารณะดว้ยวิธีการท่ีรัฐหรือองคก์รปกครองทอ้งถ่ิน
มอบใหเ้อกชนด าเนินการแทน ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน 
 
ค าส าคัญ: บริการสาธารณะ/ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 
 

Concepts of Public Service in Government Sector and Local 
Administration  

Amnuay Boonratmaitree* 

Abstract 
This article aims to be the method for managing in public service of government sector 

and local administration. The content covers framework, meaning, rule and organization of public 
service managing. In addition, it also covers about responsibility’s allocation to manage the 
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public service and public service managing alternatives. The writer has revised both Thai and 
foreign language literatures which are related to this article for many times. 
 To manage the public service, there would be cooperated between government sector and 
local administration. Moreover, there also has the method that government sector or local 
administration assign private sector to take the action instead for the most advantage to all 
citizens. 
 
Keywords: Public Service/ Local Administration 
 
 

ขอบข่ายและความหมายการจัดท าบริการสาธารณะ 
 
  การให้บริการสาธารณะ (public service delivery) โดยทัว่ไปจะเก่ียวขอ้งกบักิจกรรมหรือ
บริการท่ีรัฐจดัท าข้ึนเพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม (นนัทวฒัน์ บรมานนัท์, 
2547, หนา้ 31; บรรจบ กาญจนดุล, 2546, หนา้ 13) หรือการใหบ้ริการประชาชนโดยรัฐท่ีด าเนินการ
ในลกัษณะของรัฐสวสัดิการ มีกฎหมายรองรับ มีความต่อเน่ืองไม่เปล่ียนแปลงไปตามสถานะของ
รัฐบาล (Campbell, 1979, p. 1108) แต่สามารถปรับปรุงเปล่ียนแปลงไปตามความตอ้งการของสังคม 
(วิษณุ  เครืองาม, 2520, หน้า 86) การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐมีเป้าหมายและมีแนวคิดเร่ือง
การจดัท าบริการสาธารณะท่ีส าคญัสรุปได้  ดังน้ี (1) รัฐตอ้งมีการบริหารด้านการจดัท าบริการ
สาธารณะแบบตลาด (2) รัฐตอ้งสามารถจดัการบริหารการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อให้ผูรั้บบริการ
มีทางเลือกใช้บริการได้หลายช่องทาง (3) รัฐต้องกระจายความรับผิดชอบให้มีผูจ้ดัท าบริการ
สาธารณะแทน (4) รัฐตอ้งมีแผนงานยกระดบัความสามารถในการจดัท าบริการสาธารณะ และ(5) รัฐ
ต้องมีจุดมุ่งหมายแห่งความส าเร็จในการจัดท าบริการสาธารณะมากกว่าท่ีจะเน้นในเร่ือง
กระบวนการ (Denhardt & Denhardt, 2007, pp. 3-14) ทฤษฎีเลือกสรรของรัฐบาลและทฤษฎี
ตวัแทนเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐกล่าวว่ามีแนวโน้มท่ีรัฐบาลจะมอบหมายให้
เอกชนเป็นผูด้  าเนินการบริการสาธารณะในลกัษณะเครือข่ายมากกว่าท่ีรัฐบาลจะด าเนินการเอง 
(Boyle, 1995, pp. 5-12) แต่ในมุมมองของ Lindquist มีแนวคิดวา่การจดัท าบริการสาธารณะของรัฐ
มีเป้าหมายเพื่อรักษาฐานทางการเมืองของตนเอง (Lindquist & Restakis, 2001, pp. 5-7)      
  ปฐม มณีโรจน์ (2538, หนา้ 24) ไดใ้ห้ความหมายของการให้บริการสาธารณะวา่เป็นการ
บริการในฐานะเป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีมีอ านาจกระท าเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการให้เกิด
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ความพอใจจากความหมายน้ีพิจารณาได้ว่าการบริการสาธารณะประกอบด้วยผู ้ให้บริการ 
(providers) และผูรั้บบริการ (recipients) โดยฝ่ายผูใ้ห้บริการตอ้งถือปฏิบติัเป็นหน้าท่ีท่ีตอ้ง
ใหบ้ริการเพื่อใหฝ่้ายผูรั้บบริการเกิดความพอใจ 
 เทพศกัด์ิ บุณยรัตพนัธ์ุ (2536, หนา้ 13) ไดใ้ห้ความหมายของการให้บริการสาธารณะวา่
การท่ีบุคคล  กลุ่มบุคคล หรือหน่วยงานท่ีมีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการใหบ้ริการสาธารณะซ่ึงอาจ
เป็นของรัฐ หรือเอกชนมีหน้าท่ีในการสานต่อการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนโดยมี
จุดมุ่งหมายเพื่อการสนองต่อความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวมมี องคป์ระกอบท่ีส าคญั คือ 
สถานท่ี และบุคคลท่ีให้บริการ ปัจจยัน าเขา้ หรือทรัพยากร กระบวนการและกิจกรรม ผลผลิตหรือ
ตวับริการ ช่องทางการใหบ้ริการ ผลกระทบท่ีมีต่อผูรั้บบริการ 
 Verma (อา้งถึงใน ยุพดี  ล้ิมมธุรสกุล, 2541, หนา้ 21) ไดพ้ิจารณาการให้บริการสาธารณะ
วา่เป็นกระบวนการให้บริการซ่ึงมีลกัษณะท่ีเคล่ือนไหวเป็นพลวตั โดยระบบการให้บริการท่ีดีจะ
เกิดข้ึนไดเ้ม่ือหน่วยงานท่ีรับผดิชอบใชท้รัพยากรและผลิตการบริการไดเ้ป็นไปตามแผนงานและการ
เขา้ถึงการรับบริการจากความหมายดงักล่าวจะเป็นไดว้่าเป็นการพิจารณาโดยใช้แนวคิดเชิงระบบ 
(system approach) ท่ีมีการพิจารณาวา่องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีให้บริการใชปั้จจยัน าเขา้ (input) เขา้สู่การ
ผลิต (process) และออกมาเป็นผลผลิตหรือการบริการ (outputs) โดยทั้งหมดจะตอ้งเป็นไปตาม
แผนงานท่ีก าหนดไว ้ดงันั้น การประเมินผลจะช่วยท าใหท้ราบถึงผลผลิตหรือการบริการท่ีเกิดข้ึนวา่
ลกัษณะเป็นเช่นไร  ซ่ึงจะเป็นขอ้มูลป้อนกลบั (feedback) เป็นปัจจยัน าเขา้ต่อไป ดว้ยเหตุน้ีระบบ 
การใหบ้ริการสาธารณะจึงมีลกัษณะท่ีเคล่ือนไหวเป็นพลวตัและเปล่ียนแปลงอยูเ่สมอ   
 จากความหมายต่างๆ  ขา้งตน้สรุปไดว้่าบริการสาธารณะคือบริการท่ีจดัท าข้ึนโดยภาครัฐ
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือจดัท าโดยเอกชนแต่อยูใ่นความควบคุมของรัฐเพื่อสนองตอบ
ต่อความตอ้งการของประชาชน เพื่อประโยชน์ต่อประชาชน และเพื่อสาธารณะประโยชน์   
 
หลกัเกณฑ์การจัดท าบริการสาธารณะ 
 

การจดัท าบริการสาธารณะรัฐจดัท าข้ึนเพื่อประโยชน์ของส่วนรวม ประชาชนทุกคนมีสิทธิ
จะไดรั้บประโยชน์อย่างเสมอภาคกนั  หลกัเกณฑ์และลกัษณะการจดัท าบริการสาธารณะมีดงัน้ี 
(กิตติเดช  สูตรสุคนธ์ , 2533, หนา้ 39-54; นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2550, หนา้ 28-30; พงษเ์ดช หวงั
สิทธิเดช, 2545, หนา้ 9-11; สิทธิการณ์ วนัสุข, 2544 หนา้ 42-46) 
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1. หลกัความต่อเน่ืองและสม ่าเสมอ (the principle of continuous)   
การจดัท าบริการตอ้งเป็นไปอยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ือง เน่ืองจากบริการสาธารณะเป็นกิจการ

ท่ีมีความจ าเป็นต่อการด ารงชีพของประชาชน ประชาชนมีความตอ้งการใช้บริการตลอดเวลา การ
จดัท าบริการสาธารณะจึงตอ้งมีความต่อเน่ือง จะเลือกด าเนินการเป็นเฉพาะช่วงเวลาไม่ไดเ้พราะจะ
สร้างความเดือดร้อนให้กบัผูใ้ช้บริการ ซ่ึงในวิชาการทางรัฐประศาสนศาสตร์เรียกวา่  “การคงอยูข่อง
บริการสาธารณะ”  (กิตติเดช สูตรสุคนธ์,  2533, หนา้ 43)  และบริการสาธารณะท่ีรัฐมอบให้เอกชน
ไปด าเนินการแทนตอ้งมีการให้บริการอย่างต่อเน่ืองดว้ยเช่นกนั หากเอกชนผูไ้ดรั้บมอบให้จดัท า
บริการไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะนั้นไดอ้ยา่งสม ่าเสมอและต่อเน่ือง จะตอ้งถูกลงโทษตามท่ี
ก าหนดไวใ้นเง่ือนไขของสัญญา การบริการสาธารณะของรัฐ หรือรัฐมอบให้เอกชนจดัท าแทนแต่
ละประเภทจะมีระดับความต่อเน่ืองแตกต่างกันข้ึนอยู่กบัวตัถุประสงค์และลักษณะของบริการ
สาธารณะนั้น ๆ ว่ามีความส าคญัต่อสังคมมากน้อยเพียงใด และการจดัท าบริการสาธารณะบาง
ประเภทไม่จ  าเป็นตอ้งจดัท าอย่างถาวร  แต่จะตอ้งจดัท าอย่างสม ่าเสมอ (นนัทวฒัน์ บรมานันท์, 
2547, หนา้ 48) 

2. หลกัความเสมอภาค (the principle of equal)  
เน่ืองจากการจดัท าบริการสาธารณะไม่ไดมี้จุดมุ่งหมายเพื่อผูใ้ดผูห้น่ึงเป็นการเฉพาะ แต่มี

จุดมุ่งหมายเพื่อประชาชนโดยส่วนรวม ประชาชนจึงย่อมได้รับสิทธิหรือได้รับประโยชน์จาก
บริการสาธารณะนั้นอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียม เป็นบริการท่ีรัฐจดัท าข้ึนแลว้จะตอ้งให้บริการแก่
ประชาชนทุกคนอยา่งเท่าเทียมกนัจะเลือกปฏิบติัไม่ได ้รวมทั้งความเสมอภาคในดา้นราคาค่าบริการ
และการบริการ  และองคก์รท่ีจดัท าบริการตอ้งท าให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงบริการสาธารณะได้
หลายช่องทางและง่ายต่อการรับบริการไม่มีความสลบัซบัซอ้น (Raadschelders, 2003, pp. 7-9) 

 3. หลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (the principle of  adaptation)  
 รัฐตอ้งจดัท าบริการสาธารณะให้เหมาะสมกบัความตอ้งการของประชาชน และเพื่อให้มีความ
เหมาะสมกับสภาพเศรษฐกิจและสังคมท่ีเปล่ียนแปลง รัฐจึงควรค านึงถึงความจ าเป็นในการ
ปรับปรุงการจดัท าบริการสาธารณะให้เป็นไปตามวิวฒันาการของสังคม รวมทั้งเม่ือมีเหตุท่ีความ
ตอ้งการของประชาชนเปล่ียนแปลงไปการบริการสาธารณะนั้นควรได้รับการเปล่ียนแปลงไปตาม
ความตอ้งการของประชาชน การแกไ้ขเปล่ียนแปลงการจดัท าบริการสาธารณะ  
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องค์กรจัดท าบริการสาธารณะ 
 

องค์กรจดัท าบริการสาธารณะสามารถแบ่งออกได ้4 ประเภท คือ (1) บริการสาธารณะ
จดัท าโดยรัฐ (2) บริการสาธารณะจดัท าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (3) บริการสาธารณะจดัท า
ต่อเน่ืองกนัระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  และ (4) บริการสาธารณะจดัท าโดยองคก์ร
เอกชน (นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2547, หนา้ 77)   

 
1. บริการสาธารณะจดัท าโดยรัฐ   

     เป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐจะต้องจดัท าเพื่อความมัน่คงและความเป็นเอกภาพ ของรัฐ   
ภารกิจท่ีประชาชนทัว่ประเทศมีส่วนไดเ้สียเหมือนกนั ภารกิจท่ีรัฐจดัท าแลว้มีประสิทธิภาพมากกวา่
หรือเป็นกิจการท่ีต้องใช้งบประมาณ และเทคโนโลยีชั้ นสูง รัฐจึงควรจัดท าบริการสาธารณะ
ประเภทน้ี (นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, 2544 , หนา้ 51-72) เช่น (1)  การป้องกนัประเทศ ภารกิจการ
ป้องกนัการรุกรานจากต่างประเทศ และความมัน่คงของรัฐ เช่น ภารกิจดา้นการทหาร (2) การรักษา
ความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ คือ การจดัระบบกระบวนการยุติธรรมและการควบคุมสังคม 
เพื่อความปลอดภยัในชีวติและทรัพยสิ์น เป็นกิจการท่ีคาบเก่ียวกนัทุกทอ้งถ่ิน เช่น กิจการต ารวจ (3) 
ภารกิจดา้นการคลงั การรักษาความมัน่คงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพื่อความเป็นเอกภาพและ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เช่น กิจการเก่ียวกบัเงินตรา (4) หน้าท่ีเป็นตวัแทนของประชาชน เช่น 
ภารกิจในการด าเนินความสัมพนัธ์ระหวา่งประเทศ และกิจการดา้นการทูต 
 2. บริการสาธารณะจดัท าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   
                บริการสาธารณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งด าเนินการมีสองประเภท คือ บริการ
สาธารณะระดบัชาติซ่ึงรัฐมอบหมายให้องคป์กครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการจดัท าและบริการ
สาธารณะซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยตรงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีกฎหมายแบ่งแยกหนา้ท่ีและ
ประเภทของบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะเป็นผูจ้ดัท า แบ่งได้
เป็น 4 ประเภท คือ  (1) บริการสาธารณะทางดา้นสุขอนามยั (2) บริการสาธารณะทางดา้นเศรษฐกิจ 
(3) บริการสาธารณะทางดา้นสังคมและการศึกษา (4) บริการสาธารณะทางดา้นวฒันธรรม (De 
Soto, 1989, p. 333)   
 3. บริการสาธารณะจดัท าต่อเน่ืองกนัระหวา่งรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน     
                บริการสาธารณะบางประเภทรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งร่วมกนัรับผิดชอบ   
เน่ืองจากกิจการประเภทน้ีเก่ียวขอ้งกบัผลประโยชน์ของมหาชนและเป็นความตอ้งการร่วมกนัของ
ประชาชนทั้งประเทศ  เช่น การจดัการศึกษาในระดบัประถมซ่ึงมีลกัษณะเป็นความตอ้งการของ
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ประชาชนในท้องถ่ินควรให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท้องถ่ินด าเนินการจดัท า ส่วนการจดั
การศึกษาในระดบัอุดมศึกษาเป็นกิจกรรมตอ้งใชเ้งินลงทุนสูงจึงควรเป็นหนา้ท่ีของรัฐ 
           4. บริการสาธารณะจดัท าโดยเอกชน  
                 วธีิการจดัท าบริการสาธารณะโดยเอกชนแบ่งออกไดเ้ป็น 3 ลกัษณะ ดงัน้ี 
             4.1   กิจการการให้บริการสาธารณะของรัฐบางประเภทตอ้งใช้เงินลงทุนมาก ตอ้งใช้
บุคลากรท่ีมีความช านาญเป็นพิเศษ ซ่ึงรัฐไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะไดแ้ละทนัความตอ้งการ
ของผูใ้ช้บริการสาธารณะ จึงให้เอกชนซ่ึงมีความพร้อมเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะแทนรัฐ 
(Guglielmi, 1994, p. 49) 
              4.2 การมอบอ านาจ (habilitation) ใหเ้อกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ หมายความถึง
การท่ีรัฐมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะทั้งหมดหรือบางส่วน (Alain-Serge, 1991, p. 
280) ทั้งน้ี เน่ืองจากเอกชนไม่ไดมี้อ านาจจดัท าบริการสาธารณะ เพราะบริการสาธารณะเป็นอ านาจ
และหนา้ท่ีของรัฐ     
               4.3 สัมปทาน (concession) ไดแ้ก่ สัญญาท่ีฝ่ายปกครองมอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะดว้ยการลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเอง และเอกชนสามารถเก็บค่าบริการจาก
ผูใ้ชบ้ริการกิจการท่ีไดรั้บสัมปทานจากรัฐ (De Soto, 1989, p. 350)   
           
การจัดสรรอ านาจหน้าทีร่ะหว่างรัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น   
 
  รัฐบาลต้องพิจารณาการจดัท าบริการสาธารณะว่ามีภารกิจใดสามารถด าเนินการได้เอง 
ภารกิจใดควรมอบใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ แต่ตอ้งมอบอ านาจหนา้ท่ีให้เหมาะสม 
(Birch, 1993, pp. 141-142) ไม่มากหรือนอ้ยจนเกินไป หากมีอ านาจหนา้ท่ีมากเกินไปอาจจะท าให้
ไม่สามารถปฏิบติัภารกิจไดค้รบถว้น และมีประสิทธิภาพ และหากมีอ านาจหนา้ท่ีนอ้ยเกินไปจะท า
ให้ประชาชนขาดโอกาสในการได้รับบริการ ดังนั้นหลกัการจดัสรรอ านาจหน้าท่ีให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรมีหลกัการดงัน้ี (สมคิด เลิศไพฑูรย,์ 2547, หนา้ 35-40) 
   1. หลกัผลประโยชน์เฉพาะทอ้งถ่ิน (the principle of  local benefit)    
 เป็นการจดัท าบริการสาธารณะท่ีเกิดผลประโยชน์เฉพาะทอ้งถ่ินใดทอ้งถ่ินหน่ึงไม่มี
ผลกระทบในทางลบต่อบุคคลในชุมชนอ่ืนหรือไม่มีผลลน้ออก (spillover effects) การจดัท าบริการ
สาธารณะประเภทน้ีเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองท้องถ่ินในระดับชุมชน เช่น เทศบาล และ
องค์การบริหารส่วนต าบล แต่ถ้าบริการสาธารณะประเภทใดต้องเก่ียวข้องและมีผลกระทบต่อ
ประชาชนหลายชุมชนไม่ควรก าหนดให้เป็นกิจกรรมระดบัชุมชน เพราะจะก่อให้เกิดความขดัแยง้
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ระหว่างชุมชนท่ีเก่ียวขอ้งกนั จึงควรก าหนดให้เป็นกิจกรรมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
ระดบัสูงข้ึน  เช่น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั หรือจดัท าในรูปแบบสหการ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหลายๆแห่งร่วมกนัจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะในพื้นท่ีด าเนินการขนาดใหญ่
หรือก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของหน่วยงานของรัฐบาล (Shen, Zhang, & Lesser, n.d. ) 

2. หลกัความรับผดิชอบทางการเมือง (the principle of political accountability)    
                การจัดท าบริการสาธารณะท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในระดับล่างสุด สามารถ
รับผิดชอบได้ตั้ งแต่กระบวนการผลิต จ าหน่าย หารายได้ การตรวจสอบได้เองทั้ งหมดทุก
กระบวนการ ควรให้เป็นอ านาจหน้าท่ี ของชุมชนในระดับล่างสุด แต่หากการจัดท าบริการ
สาธารณะใดๆท่ีชุมชนแต่ละแห่งไม่สามารถรับผิดชอบได้ ควรให้เป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัสูงข้ึนไป 
  3. หลกัประสิทธิภาพ (the principle of efficiency)  
                การจดัท าบริการสาธารณะใด ๆ ควรมีความประหยดั  บริการสาธารณะขนาดใหญ่ ส่วน
ใหญ่จะมีตน้ทุนคงท่ีสูง แต่มีตน้ทุนแปรผนัต่อหน่วยของการให้บริการต ่า หรือบางคร้ังอาจจะไม่มี
เลย ดังนั้น การจดัท าบริการสาธารณะลกัษณะน้ี จะต้องมีผูใ้ช้บริการจ านวนมาก จึงจะเกิดการ
ประหยดั มีตน้ทุนต่อหน่วยต ่า เหมาะส าหรับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ แต่ถ้าเป็น
ชุมชนหรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ควรจะร่วมกนัจดัการผลิตและบริการจึงจะเกิด
การประหยดั (Elsass, 2003, pp. 6-9) บริการสาธารณะประเภทมีตน้ทุนคงท่ีสูง แต่มีตน้ทุนต่อหน่วย
ต ่า   องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กสามารถด าเนินการเองได ้เช่น สถานรับเล้ียงเด็ก ศูนย์
พฒันาเด็กเล็ก โรงเรียนอนุบาล การประปาชุมชน เป็นตน้ 

4. หลกัความสามารถของทอ้งถ่ิน (the principle of local capability) 
 แนวคิดท่ีส าคญั คือ การให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดบัล่างสุดเป็นองคก์รในการจดัท า

บริการสาธารณะก่อนเสมอ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัสูงข้ึนไปจะจดัท าบริการสาธารณะเม่ือ
องค์กรระดับล่างไม่มีศกัยภาพจะด าเนินการได้ หรือด าเนินการได้แต่อาจเกิดปัญหากระทบต่อ
ทอ้งถ่ินอ่ืน หรืออาจมีผลกระทบต่อสังคมในระดบัประเทศ และทฤษฎีการบริหารถือว่าการแบ่ง
อ านาจการตัดสินใจให้องค์กรระดับล่างจะท าให้องค์กรมีการบริหารคล่องตัว หรือสามารถ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดร้วดเร็วต่อเม่ือองคก์รระดบัล่างมีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะรับ
การกระจายอ านาจจากหน่วยงานระดบัสูงเท่านั้น    
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การแบ่งความรับผดิชอบการจัดท าบริการสาธารณะ 
 
  นโยบายของรัฐบาลเป็นเง่ือนไขส าคัญในการแบ่งความรับผิดชอบการจัดท าบริการ
สาธารณะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากเป็นเร่ืองของแนวความคิดความเช่ือ อุดมการณ์
ทางการเมือง และสถานการณ์แวดล้อมทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ส่ิงเหล่าน้ีมีผลต่อการ
ตดัสินใจของรัฐบาลว่าจะรวมอ านาจ หรือกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หาก
รัฐบาลมีแนวความคิดวา่รัฐมีความส าคญักวา่ปัจเจกชน หรือมีสถานการณ์ท่ีตอ้งมุ่งรักษาความมัน่คง 
รัฐจะกระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งจ ากดั  แต่หากรัฐมีความเช่ือเน้นความส าคญั
ของปัจเจกชนและเม่ือรัฐมีความมัน่คงทางการเมือง มีความมั่นคงทางเศรษฐกิจ จะมีแนวโน้ม
กระจายอ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ,์ 2548, หนา้ 52-54)  
ดงันั้น หากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีอย่างจ ากดั หรือไม่สามารถจดัท าบริการ
สาธารณะสนองความตอ้งการของประชาชนได ้ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงตอ้งแสวงหาความ
ร่วมมือในลกัษณะต่างๆ  จากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน (Muttalib & Khan, 1983, p. 42) 
ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นปัจจยัท่ีรัฐบาลจะพิจารณากระจายอ านาจให้มาก
น้อยเพียงใด ความพร้อมขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หมายถึงความพร้อมทางด้านการเงิน 
ความรู้ความสามารถของบุคลากรมีขีดความสามารถเพียงพอท่ีจะบริหารงานตามอ านาจหนา้ท่ีของ
ทอ้งถ่ินได ้หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความพร้อมในเร่ืองดงักล่าว เม่ือไดรั้บมอบอ านาจ
หน้าท่ีจากรัฐบาล จะท าให้เกิดความเสียหายต่อประชาชนและชุมชนได้ เม่ือรัฐบาลมีนโยบายจะ
กระจายอ านาจหน้าท่ีให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และทอ้งถ่ินมีความพร้อมท่ีจะจดัท าภารกิจ
ต่างๆแล้ว รัฐบาลควรก าหนดอ านาจหน้าท่ีความรับผิดชอบในการจดัท าบริการสาธารณะของ
ทอ้งถ่ิน (รสคนธ์ รัตนเสริมพงศ,์ 2548, หนา้ 52-54)  ดงัน้ี 
   1. การบริการสาธารณะท่ีตอบสนองความจ าเป็นพื้นฐานในการด ารงชีวิตของประชาชน   
การจดัท าบริการสาธารณะประเภทน้ี ไดแ้ก่ การสาธารณูปโภค และสาธารณูปการต่างๆ การประปา 
ไฟฟ้า ถนน สะพาน การก าจดัขยะและส่ิงปฏิกูล การรักษาพยาบาล การจดัการศึกษา เป็นตน้  
  2. การรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงปลอดภัยในชุมชน การรักษาความ
ปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น การจดัท าบริการสาธารณะประเภทน้ี ไดแ้ก่ การจดัระเบียบสังคม 
การรักษาความสงบ การรักษาความปลอดภยั การคุม้ครองผูบ้ริโภค การป้องกนัและบรรเทาสา
ธารณภยั การดบัเพลิง การกูภ้ยั   
  3. การจดัสวสัดิการสังคมและการประชาสงเคราะห์ เป็นการจดักิจกรรมเพื่อบุคคลด้อย
โอกาส ยากไร้ พึ่ งพาตนเองไม่ได้ การจดัท าบริการสาธารณะประเภทน้ี เช่น การรักษาพยาบาล    
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อาคารสงเคราะห์ สถานธนานุบาล การสงเคราะห์คนพิการ เด็กก าพร้า คนชรา เน่ืองจากการจดัท า
กิจกรรมประเภทน้ีจะมีค่าใชจ่้ายสูง รัฐบาลจึงควรเขา้มีส่วนร่วมรับผดิชอบดา้นงบประมาณดว้ย 
   4. การจดัการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม การจดัท าบริการสาธารณะ
ประเภทน้ี เช่น การแกไ้ขปัญหามลภาวะในทอ้งถ่ิน เช่น อากาศเสีย น ้ าเสีย เสียงดงั รวมทั้งการจดั
สภาพแวดลอ้มใหมี้ความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
  5. การส่งเสริมและอนุรักษ์ศิลปะ วฒันธรรม ประเพณีและภูมิปัญญาท้องถ่ิน องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรมีหน้าท่ีในการส่งเสริมเผยแพร่ ศิลปะ วฒันธรรม ประเพณี อนุรักษ์
โบราณสถาน โบราณวตัถุ จดัตั้งพิพิธภณัฑท์อ้งถ่ิน  
  6. การอ านวยความสะดวกและบริการประชาชน เม่ือประชาชนไดรั้บบริการสาธารณะขั้น
พื้นฐานแลว้ ประชาชนยงัมีความตอ้งการท่ีจะมีชีวิตท่ีดีข้ึนกวา่เดิม มีความสะดวกสบายมากยิ่งข้ึน
ซ่ึงเป็นธรรมชาติของมนุษย ์องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงควรมีหนา้ท่ีตอ้งจดัท าบริการสาธารณะ
ต่าง ๆ เพิ่มข้ึนตามความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน แตกต่างกนัไปตามสภาพแวดลอ้ม การ
จดัท าบริการสาธารณะประเภทน้ี เช่น การขนส่งมวลชน โทรศพัท์สาธารณะ ห้องสมุด สนามเด็ก
เล่น สนามกีฬา กิจกรรมสันทนาการ การจดัการแข่งขนักีฬา เป็นตน้     
 
ทางเลือกการจัดท าบริการสาธารณะ  
 
  การกระจายอ านาจการคลงัของรัฐสู่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีจุดประสงค์เพื่อความ
ผาสุกของประชาชน ลดบทบาทและอ านาจของรัฐทุกระดบั เพิ่มความสามารถในการสร้างผูบ้ริหาร
และการใช้ผูบ้ริหารอย่างมีประสิทธิภาพ สร้างระบบการบริหารการปกครองท่ีดีให้เกิดการ
สร้างสรรค์สังคมแบบประชาสังคมให้เกิดการพฒันาเศรษฐกิจท่ีมีประสิทธิภาพ เพื่อส่งเสริมและ
สร้างกระบวนการประชาธิปไตยและการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการทางการเมือง 
และสร้างกระบวนการตดัสินใจเร่ืองการจดัสรรทรัพยากร องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจึงควร
ปรับเปล่ียนพื้นฐานแนวคิดการบริการสาธารณะรวมทั้ งวิธีการจัดท าบริการสาธารณะ(ศุภัช           
ศุภชลาศยั, 2545, หนา้ 1-20 - 1-23) ดงัน้ี   

1. การปรับเปล่ียนแนวคิดการบริการสาธารณะ 
    Asher (2001, pp. 100-101) เสนอแนวทางการปรับเปล่ียนแนวคิดการบริการสาธารณะ ดงัน้ี   
      1.1 ลดความเป็นทางการลงให้เหลือน้อยท่ีสุด มีการให้บริการท่ีตรงไปตรงมาไม่มี
ขั้นตอนมาก มีระบบการใหบ้ริการท่ีมีความพร้อมดา้นฐานขอ้มูล ให้ประชาชนทัว่ไปสามารถเขา้ถึง
การบริการไดง่้าย และหลายช่องทาง 



 
                                                                                                                                     วารสารการเมืองการปกครอง 
ปีที ่6 ฉบับที ่1 กนัยายน 2558 – กมุภาพนัธ์  2559      การบริหารการจดัการ-การบริหารทรัพยากรมนุษย์-นโยบาย 
 

34 

      1.2 ควรใหภ้าคเอกชนหรือองคก์รภายนอกเขา้ร่วมกิจกรรมมากข้ึน กิจกรรมบางประเภท
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่ควรด าเนินการเอง แต่ควรใหห้น่วยงานเอกชน องคก์รธุรกิจ องคก์ร
อิสระท่ีไม่แสวงหาก าไร มูลนิธิ เขา้ด าเนินการแทนการจา้ง หรือการใหส้ัมปทาน  
      1.3 การใช้กลไกการตลาดในการจดัท าบริการสาธารณะ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถใช้วิธีการตลาดในการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การเก็บค่าธรรมเนียม ค่าการใชบ้ริการ
โดยตรงแทนการเก็บภาษี ซ่ึงท าให้สามารถบริหารความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้
รวดเร็วข้ึน เช่น การลงทุนซ้ือสถานท่ีทิ้งขยะ ก่อสร้างโรงงานก าจดัขยะ ก่อสร้างโรงงานฆ่าสัตว ์
การลงทุนก่อสร้างถนน   
      1.4 การสร้างทศันคติการบริหารทอ้งถ่ิน แบบผูป้ระกอบการหน่วยธุรกิจ ผูบ้ริหารองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งคิดว่าองค์กรเป็นหน่วยธุรกิจประเภทหน่ึงท่ีมีความสามารถบริหารและ
พฒันาชุมชนใหเ้จริญกา้วหนา้ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินควรคิดคน้กลยทุธ์ และทางเลือกใหม่ มีทกัษะในการ
บริหารนโยบายสาธารณะและการบริหารชุมชน เพื่อพฒันาระบบบริหารให้มีประสิทธิภาพและ
ไปสู่ความเป็นเลิศ คิดคน้การจดัท าบริการสาธารณะใหม่ ๆ และการอ านวยความสะดวกในการ
เขา้ถึงบริการ   
 
  2. วธีิการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
     2.1 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะเอง โดยเก็บค่าบริการหรือไม่ก็
ได้ รายได้จากส่วนน้ีอาจจะคุม้ค่ากบัการลงทุนหรือไม่ก็ตาม แต่มีขอ้ดีท่ีองค์กรปกครองทอ้งถ่ิน
สามารถก าหนดนโยบายด้านราคา คุณภาพการให้บริการได้เอง และจัดสรรบริการไปย ัง
กลุ่มเป้าหมายได้ แต่มีจุดอ่อนท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องรับภาระด้านงบประมาณเอง
ทั้งหมด (สาโรช คชัมาตย,์ 2550, หนา้ 58)   
  2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจดัท าบริการสาธารณะโดยการจ้าง (contracting) 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจเลือกใชว้ิธีการจา้งองคก์รภายนอก ให้จดัท าบริการสาธารณะ เช่น 
การจา้งหน่วยธุรกิจ  การจา้งหน่วยงานอิสระนอกระบบราชการ การจา้งรัฐวิสาหกิจ การจา้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน การจา้งอาจจะเป็นการจา้งให้จดัท าบริการสาธารณะนั้นทั้งหมดหรือการ
จา้งเป็นบางส่วนก็ได ้ การจา้งให้จดัท าบริการสาธารณะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาจจะไม่เก็บ
ค่าใช้บริการจากประชาชน แต่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จะเป็นผู ้จ่ายเงินให้กับผู ้รับจ้าง 
(นครินทร์  เมฆไตรรัตน์ และคณะ, 2549, หนา้ 26-27)   
  2.3 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้สัมปทาน (concession) เป็นการให้อ านาจการจดัท า
บริการสาธารณะแก่หน่วยงานภายนอก ลงทุนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทนองค์กร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และให้หน่วยงานท่ีไดรั้บสัมปทานเก็บค่าใชบ้ริการตามสัญญาหรือเง่ือนไขท่ี
ตกลงกนั รวมทั้งผูรั้บสัมปทานตอ้งรับความเส่ียงเอง   
  2.4 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมทุนกบัหน่วยงานอ่ืน (joint venture) องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมลงทุนกบัองคก์รภายนอก รวมถึงการช่วยเหลือของต่างประเทศ (Whitfield, 
2001, p. 33) หรือความเป็นหุน้ส่วนกบัรัฐ (Mabileau, 1989, pp. 17-18) เพื่อด าเนินกิจกรรมหรือจดัท า
บริการสาธารณะ ซ่ึงส่วนใหญ่การร่วมทุนจะเกิดข้ึนกบัโครงการขนาดใหญ่ท่ีตอ้งใช้เงินลงทุนและ
เทคโนโลยีสูง เช่น ระบบการขนส่งมวลชนโครงการพฒันาระบบพลงังาน โครงการพฒันาเขต
อุตสาหกรรม การร่วมทุนกบัหน่วยงานอ่ืนมีขอ้ดีในเร่ืองของการประหยดังบประมาณในการลงทุน 
ลดความเส่ียงในการด าเนินกิจการ และเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบ้ริการ 
   2.5 การจดัท าบริการสาธารณะโดยการร่วมมือกนัระหวา่งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดัท าบริการสาธารณะร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ไดโ้ดยความสมคัรใจและตามความพร้อมในการร่วมมือของแต่ละองคก์ร ลกัษณะของความร่วมมือ 
เช่น การแลกเปล่ียนบริการ (trading service) การให้เช่าอุปกรณ์ (renting equipment) การจา้ง 
(contracting) การใชบุ้คลากรร่วมกนั (sharing  staff) การรวมบริการ (consolidating) การร่วมกนัใช้
ส่ิงอ านวยความสะดวก (joint use of  a facility) การจดัตั้งเขตบริการพิเศษ (special purpose 
districts) การจดัซ้ือและเป็นเจา้ของอุปกรณ์ร่วม (joint purchase and ownership of equipment) หรือ
การจดัซ้ืออุปกรณ์ร่วมกนั (cooperative purchasing) (อิสระ สุวรรณบล, 2547, หนา้  9-11) 
 ความร่วมมือการจดัท าบริการสาธารณะระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินใน
ประเทศไทย มิใช่เป็นแนวทางใหม่แต่อย่างใด พื้นฐานความคิดดงักล่าวไดรั้บอิทธิพลมาจากความ
ร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ินของประเทศฝร่ังเศส (Delivet, 2001, pp. 127-129) ซ่ึงอนุญาตให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจดับริการสาธารณะร่วมกบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน และเพื่อ
การแก้ไขปัญหาการกระจายตวัของจ านวนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (สถาบนัท่ีปรึกษาเพื่อ
พฒันาประสิทธิภาพในราชการ, 2547, หนา้ 45)   
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