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บทคัดย่อ (Abstract) 
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นหน่วยงานทางปกครองซึ่งท าหน้าที่บริการสาธารณะตาม
ภารกิจที่รัฐมอบหมาย และมีอ านาจและหน้าที่ของตนตามกฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะที่
ครอบคลุมความต้องการและความจ าเป็นขั้นพ้ืนฐานการด ารงชีวิตของผู้คน การบริการสาธารณะ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีรูปแบบและวิธีการจัดท าบริการสาธารณะที่หลากหลาย ทั้ง
ในมิติที่กฎหมายให้ด าเนินกิจกรรมบริการสาธารณะด้วยตนเองตามศักยภาพ หรือการมอบหมายให้
เอกชนจัดท าบริการสาธารณะแทน หรืออาจจะร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือนิติบุคคลอ่ืนในการจัดท า
บริการสาธารณะบางอย่างในภารกิจที่ต้องอาศัยบุคลากร เครื่องมือ และเทคโนโลยีที่แตกต่างออกไป  

การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ยังประสบปัญหาบางประการ 
ได้แก่ (1) ปัญหางบประมาณที่ไม่สมดุลกับภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็ก ซึ่ง
รัฐบาลควรแก้ปัญหาโดยการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นธรรม   
(2) ปัญหาความร่วมมือระหว่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรจัดท าข้อตกลงความร่วมมือร่วมกันในภารกิจส าคัญที่มีผลกระทบต่อ
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ประชาชน และ (3) ปัญหาการทุจริตในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งสภาท้องถิ่นและองค์กรภาคประชาชนควรสร้างบทบาทที่เข้มแข็งในการร่วม
ตรวจสอบการท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ค าส าคัญ (Keywords) :  การบริการสาธารณะ,  รูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะ,  องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น 

 

Abstract 
 A Local government organizations as administrative agencies that perform 
public services according to missions assigned by the state and have their powers 
and duties according to law to provide public services that cover the needs and basic 
necessities of people's lives. public services of local government organizations must 
therefore have various formats and methods for providing public services, both in 
the dimension that the law allows them to carry out public service activities by 
themselves according to their potential or by entrusting the private sector to provide 
public services instead or may collaborate with another person or entity to provide 
certain public services in a mission that requires different personnel, tools, and 
technology. 
 Public services of Thai local government organizations still face some 
problems, including (1) budget problems that are not balanced with the missions of 
small local government organizations, which the government should solve by 
allocating subsidies to local government organizations fairly (2) problems of 
cooperation among local administrative organizations in providing public services, in 
which local administrative organizations should prepare cooperation agreements 
together in important missions that affect the people and (3) problems of corruption 
in the provision of public services of local government organizations, where local 
councils and civil society organizations should create a strong role in jointly inspecting 
the work of local government organizations. 
Keywords :  Public Service,  Form of Public Service Arrangement,  Local Government Organization 
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บทน า (Introduction) 
การบริหารราชการแผ่นดินที่ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และราชการส่วน

ท้องถิ่นต่างมีภารกิจส าคัญในการจัดท าบริการสาธารณะของตนตามกฎหมายนั้น เป็นผลจากความ
สลับซับซ้อนและความเติบโตของปัญหาสังคม ที่ล าพังเพียงรัฐบาลหรือรัฐส่วนกลางมีข้อจ ากัดใน
ด้านศักยภาพการจัดท าบริการสาธารณะในอันที่จะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้
อย่างครอบคลุม ทั่วถึง และมีประสิทธิภาพ ดังนั้น การกระจายอ านาจทางการปกครองโดยการจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐ จึงมีความจ าเป็นต่อความเป็นรัฐสมัย
ใหม่ที่ปกครองในระบอบประชาธิปไตย ทั้งนี้ เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าหน้าที่ขับเคลื่อน
การจัดท าบริการสาธารณะที่ครอบคลุมความต้องการลความจ าเป็นของประชาชนในท้องถิ่นมากข้ึน  

บทความนี้ จึงต้องการสะท้อนให้เห็นในประการแรกคือ ความหมายและความส าคัญของ
การจัดท าบริการสาธารณะ ประการต่อมาคือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดระบบการบริการสาธารณะอย่างไร ประการที่สาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีรูปแบบการ
จัดท าบริการสาธารณะอย่างไร และประการสุดท้าย ผู้เขียนต้องการน าเสนอประเด็นปัญหา และ
ข้อเสนอแนะต่อการพัฒนาการจัดท าบริการสาธารณะขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นไทย  
 

ความหมายของการบริการสาธารณะ 
ส าหรับ “ความหมายการบริการสาธารณะ” มีนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้ ดังนี้  
ประยูร กาญจนดุล (2538 : 36) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจการที่

ฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน และ
เพ่ือให้ประชาชนได้รับประโยชน์ตอบแทนมากที่สุด รวมถึงประชาชนทุกคนต้องได้รับโอกาสในการ
รับบริการอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกัน 

อรทัย ก๊กผล (2552 : 4) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง การบริการหรือ
กิจกรรมที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือเพ่ือตอบสนองความต้องการของส่วนรวม โดย
เป็นกิจการที่อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นโดยมี
วัตถุประสงค์เพ่ือสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน  
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นันทวัฒน์ บรมานันท์ (2560 : 32) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง 
กิจกรรม (Activity) ของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยประกอบด้วยกิจกรรม
ที่เกี่ยวข้องกับนิติบุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเอง และกิจกรรมดังกล่าวมี
วัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ และตอบสนองความต้องการของประชาชน  

โดยสรุป การบริการสาธารณะ หมายถึง การบริการหรือกิจกรรมที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือ
ประโยชน์ส่วนรวมหรือความจ าเป็นสาธารณะ ในอันที่จะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน
หรือพลเมืองแห่งรัฐซึ่งการบริการสาธารณะอาจอยู่ในการควบคุมหรือก ากับดูแลของฝ่ายปกครอง
หรือหน่วยงานของรัฐนั้น ๆ  
 

หลักการส าคัญของการจัดท าบริการสาธารณะ 
การจัดท าบริการสาธารณะนั้น ประกอบด้วยหลักการส าคัญ ดังนี้ (จรัส สุวรรณมาลา, 

2542) 
หลักผลประโยชน์สาธารณะ เป็นความต้องการส่วนรวมของประชาชนทั้งประเทศ ทั้งใน

ลักษณะผลประโยชน์ของรัฐหรือความเป็นเอกภาพของรัฐ เช่น การป้องกันประเทศ การรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศ และความสัมพันธ์กับต่างประเทศ เป็นต้น และผลประโยชน์
สาธารณะของท้องถิ่น ซึ่งเป็นส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงของพลเมืองที่อาศัยอยู่ในท้องถิ่นหนึ่ง
โดยเฉพาะ เป็นกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ภายในท้องถิ่นโดยไม่ส่งผลกระทบต่อผู้คนใน
ท้องถิ่นอ่ืน  

หลักประสิทธิภาพในการจัดการ เป็นการค านึงถึงคุณภาพของบริการสาธารณะและ
ประโยชน์ที่จะเกิดแก่ประชาชน ซึ่งต้องมีองค์กรที่มีความเหมาะสมทั้งทางด้านการเงิน บุคลากรและ
ความสามารถด้านอ่ืน ๆ ที่จะจัดบริการสาธารณะเพ่ือให้เกิดประสิทธิภาพมากที่สุด และการ
จัดบริการสาธารณะใด ๆ ควรต้องประหยัด ถ้าสามารถใช้เงินงบประมาณจ านวนน้อยที่สุดเพ่ือท าให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนได้จ านวนมากที่สุด 

หลักความรับผิดชอบในการจัดบริการ หากเป็นกิจกรรมที่ตอบสนองความต้องการของ
หน่วยชุมชนระดับใด ควรมอบให้หน่วยการปกครองระดับนั้นเป็นเจ้าของและเป็นผู้ด าเนินการ ทั้งนี้ 
เพ่ือให้การด าเนินกิจกรรมนั้น สนองตอบความต้องการของประชาชนในชุมชนได้ดีที่สุด อยู่ภายใต้
การควบคุมตรวจสอบของชุมชนนั้น ๆ  
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หลักความสามารถของท้องถิ่น มีพ้ืนฐานแนวคิดว่าการด าเนินกิจกรรมสาธารณะทั้งมวล
เป็นหน้าที่ของหน่วยการปกครองท้องถิ่นในระดับล่างสุดเสมอ ซึ่งหน่วยการปกครองในระดับสูงขึ้น
ไปจะเลือกด าเนินกิจกรรมสาธารณะใด ๆ ก็ต่อเมื่อหน่วยการปกครองส่วนท้องถิ่นระดับล่างไม่มี
ความพร้อมหรือไม่มีศักยภาพพอที่จะด าเนินการได้ และอาจเกิดปัญหากระทบกับท้องถิ่นอ่ืน ๆ หรือ
ก่อให้เกิดผลผลเสียหายต่อประเทศชาติและสังคมโดยรวม 

หลักการก าหนดระดับหน่วยบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด ซึ่งเป็น (1) หน่วยบริการ
ระดับล่างสุด (มีความใกล้ชิดกับผู้ใช้บริการมากที่สุด) ที่มีความสามารถในการวางแผน จัดการผลิต 
และหารายได้มาใช้จ่ายในการจัดบริการได้อย่างสมบูรณ์ และ (2) เป็นหน่วยจัดบริการมีพ้ืนที่ในการ
ให้บริการครอบคลุมประชากรหรือพ้ืนที่ที่ได้รับประโยชน์และผลกระทบจากการจัดบริการ และ
ประชาชนผู้มีส่วนได้รับผลประโยชน์และผลกระทบจากการจัดบริการทั้งหมด  

หลักการก าหนดขนาดของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด  ซึ่งขนาดของชุมชน 
(จ าแนกประชากรในชุมชน) ต้องเอ้ืออ านวยให้สามารถบริการประเภทนั้น ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 
ซึ่งการจัดบริการสาธารณะบางประเภทต้องมีผู้ใช้บริการจ านวนมาก ๆ หรือชุมชนขนาดใหญ่
พอสมควรจึงจะประหยัดค่าใช้จ่าย ถ้าเป็นชุมชนเล็ก ๆ ก็อาจจะต้องจัดการผลิตบริการร่วมกัน เพ่ือ
ท าให้เกิดการประหยัดและสามารถใช้ประโยชน์จากบริการเหล่านั้นได้เต็มที่  

หลักการจ าแนกหน่วยการก าหนดนโยบายและหน่วยจัดบริการออกจากกัน  เป็นการน า
หลักเกณฑ์การก าหนดระดับหน่วยจัดบริการที่มีความรับผิดชอบสูงสุด และหลักการก าหนดขนาด
ของการจัดบริการที่มีประสิทธิภาพสูงสุด มาพิจารณาร่วมกันและวิเคราะห์บริการสาธารณะแต่ละ
ประเภทและจัดสรรบริการลงไปในชุมชนระดับต่าง ๆ 

หลักการก าหนดหน้าที่จัดบริการสาธารณะตามขนาดและความซับซ้อน โดยการจ าแนก
หน้าที่การจัดบริการสาธารณะได้เป็น 2 ประเภท คือ บริการสาธารณะที่เป็นกิจการขนาดใหญ่ ซึ่ง
เป็นกิจการที่ต้องใช้เทคโนโลยี เงินทุนและบุคลากรที่มีความสามารถระดับสูง และบริการสาธารณะ
ที่ไม่มีความซับซ้อนหรือมีเทคนิคมากนัก ส่วนใหญ่เกี่ยวข้องกับชีวิตประจ าวันของประชาชน 

หลักการจัดกลุ่มภารกิจของคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ ที่สามารถจ าแนกออกได้
เป็น 6 กลุ่ม คือ (1) งานที่ต้องด าเนินการโดยส่วนราชการ (2) งานในเชิงพาณิชย์หรือเชิง
อุตสาหกรรม (3) บริการสาธารณะที่รัฐเป็นผู้ด าเนินการในรูปองค์การมหาชน 4) งานที่ต้องให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรับไปท าแต่ต้องได้รับการสนับสนุนดูแลจากรัฐบาล 5) งานที่จ าเป็นต้อง
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ท าแต่มีหน่วยงานอ่ืนสามารถท างานแทนรัฐได้ ก็ควรให้องค์กรเอกชนหรือองค์กรประชาชนรับไป
ด าเนินการ และ 6) งานที่รัฐไม่ควรด าเนินการต่อไปเพราะว่าเอกชนด าเนินการเองได้ ควรจะ
มอบหมายหรือถ่ายโอนให้เอกชนรับไปด าเนินการ 
 

อ านาจและหน้าที่การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น แตกต่างไปจากการบริการ

สาธารณะระดับชาติที่เกี่ยวข้องกับความมั่นคงและความเป็นเอกภาพของรัฐ อันได้แก่ (1) การ
ป้องกันประเทศและความมั่นคงของรัฐ เช่น ภารกิจด้านการทหาร (2) การรักษาความสงบเรียบร้อย
ภายในประเทศ การจัดระบบกระบวนการยุติธรรมและการควบคุมสังคม เพ่ือความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพย์สิน เช่น กิจการต ารวจ กิจการศาล (3) การรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 
เพ่ือความเป็นเอกภาพและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เช่น กิจการเกี่ยวกับเงินตราซึ่งเป็นภารกิจด้าน
การคลังของรัฐ และ (4) ภารกิจในการด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และกิจการด้านการทูต 
เป็นต้น ซึ่งหากปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์รูปแบบอ่ืน ๆ ด าเนินการแล้ว ย่อมมี
ศักยภาพน้อยกว่าเพราะต้องพ่ึงพางบประมาณจ านวนมาก ประกอบกับความจ าเป็นต้องใช้
เทคโนโลยีชั้นสูงด้วยเช่นกัน ดังนั้น รัฐจึงจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ (นันทวัฒน์ บรมานันท์ , 
2560 : 53)  

การบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นนั้น มีการด าเนินการ 2 ประเภท คือ (1) บริการ
สาธารณะซึ่งรัฐมอบหมายให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท า และ  (2) บริการ
สาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีกฎหมายแบ่งแยกหน้าที่และ
ประเภทของบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทจะเป็นผู้จัดท า  ได้แก่ 
บริการสาธารณะทางด้านสุขอนามัย บริการสาธารณะทางด้านเศรษฐกิจ บริการสาธารณะทางด้าน
สังคมและการศึกษา และบริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรม (De Soto, 1989 อ้างถึงใน อ านวย 
บุญรัตนไมตรี, 2559 : 29) ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยทั้ง 5 รูปแบบ อันได้แก่ องค์การ
บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ต่างก็ต้อง
ด าเนินกิจกรรมการบริการสาธารณะตามอ านาจและหน้าที่ตามที่กฎหมายก าหนด 

ส าหรับอ านาจและหน้าที่การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้น 
ถูกก าหนดไว้ในกฎหมายเฉพาะหรือกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ ได้แก่ 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 
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2537, พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540, พระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 
2542 นอกจากนี้ ยังมีกฎหมายแม่บทส าคัญคือพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งเกิดขึ้นตามเจตนารมณ์เพ่ือการพัฒนาการ
กระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น โดยก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองท้องถิ่นไทย ไว้ดังนี้  
 
ตารางที่ 1  อ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของเทศบาล เมืองพัทยา และ
องค์การบริหารส่วนต าบล 
 

เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 
มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ ดังนี้2 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง  
(2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ าและทางระบายน้ า  
(3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ  
(4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ  
(5) การสาธารณูปการ  
(6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ  
(7) การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน  
(8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว  
(9) การจัดการศึกษา  
 
 
 
 

                                                           
2มาตรา 16 พระราชบัญญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 
มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ ดังนี้ (ต่อ) 

(10) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส  
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น  
(12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย  
(13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ  
(14) การส่งเสริมกีฬา  
(15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
(16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  
(17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง  
(18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย  
(19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล  
(20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน  
(21) การควบคุมการเลี้ยงสัตว์  
(22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์  
(23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัยโรงมหรสพ และ
สาธารณสถานอื่น ๆ  
(24) การจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม 
(25) การผังเมือง  
(26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร  
(27) การดูแลรักษาที่สาธารณะ  
(28) การควบคุมอาคาร 
(29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
(30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน  
(31) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามที่คณะกรรมการประกาศ
ก าหนด 
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ตารางที ่2 อ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด 
 

องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ดังนี้3 

(1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด ตามระเบียบที่
คณะรัฐมนตรีก าหนด  
(2) การสนับสนุนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่นในการพัฒนาท้องถิ่น 
(3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น  
(4) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น  
(5) การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
(6) การจัดการศึกษา  
(7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน  
(8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น  
(9) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม  
(10) การจัดตั้งและดูแลระบบบ าบัดน้ าเสียรวม  
(11) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม  
(12) การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่าง ๆ 
(13) การจัดการและดูแลสถานีขนส่ง ทั้งทางบกและทางน้ า  
(14) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(15) การพาณิชย์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการ ไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืน
หรือจากสหการ  
(16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอื่น 
(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง  
(18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณีและวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถิ่น  
 (19) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ  
 

                                                           
3มาตรา 17 พระราชบัญญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ดังนี้ (ต่อ) 

(20) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ  
(21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร  
(22) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย  
(23) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด 
(24) จัดท ากิจการใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขต และ
กิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการ หรือให้องค์การ
บริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการประกาศก าหนด  
(25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนา
ท้องถิ่น  
(26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืน  
(27) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรีคนชรา และผู้ด้อยโอกาส  
(28) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็น
อ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด  
(29) กิจการอ่ืนใดที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามที่คณะกรรมการประกาศ
ก าหนด 

 
ตารางที ่3 อ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะของกรุงเทพมหานคร 
 

กรุงเทพมหานคร 
มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะ ตามมาตรา 16 (เทศบาล เมืองพัทยา และ

องค์การบริหารส่วนต าบล) และมาตรา 17 (องค์การบริหารส่วนจังหวัด)4 
 

                                                           
4มาตรา 18 พระราชบัญญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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รูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
รูปแบบและวิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละ

ประเภทในประเทศไทย ท าได้ใน 5 รูปแบบ คือ (วุฒิสาร ตันไชย, 2559 : 43-53) 
1) การจัดท าบริการสาธารณะโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการเอง โดย

อาศัยทรัพยากรงบประมาณ บุคลากร และองค์ความรู้ ตามอ านาจในพระราชบัญญัติก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และตามอ านาจของ
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 ก าหนดรูปแบบการจัดท าบริการ
สาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการถ่ายโอนให้ภารกิจที่แต่ละองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นด าเนินการหรือผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ ได้เอง โดยมีกฎหมายให้อ านาจองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไว้แล้ว และ/หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเคยด าเนินการอยู่แล้ว โดยสามารถรับโอน
ได้ทันท ีนอกจากนี้ยังมีภารกิจที่รัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ในภารกิจเดียวกัน 
และยังคงก าหนดให้รัฐด าเนินการอยู่ต่อไป ในกรณีนี้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินการ
ได้เช่นเดียวกัน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยยังนิยมจัดบริการสาธารณะด้วยตนเองในฐานะ
หน่วยงานหนึ่งในโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

2) การจัดท าบริการสาธารณะโดยให้ผู้อ่ืนด าเนินการแทน 
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 22 ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจร้องของให้รัฐหรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน ด าเนินการแทน หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถมอบหมายให้
เอกชนด าเนินการตามอ านาจหน้าที่แทนได้ตามเงื่อนไขที่ก าหนด ซึ่งการจัดท าบริการสาธารณะโดย
ให้ผู้อื่นด าเนินการแทนมีข้อได้เปรียบเพราะช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถแบ่งเบาภาระ
การจัดบริการสาธารณะของตน และช่วยเปิดโอกาสให้ผู้ อ่ืนที่มีความพร้อมและความเชี่ยวชาญ
มากกว่าในการจัดบริการสาธารณะบางประเภทสามารถด าเนินการแทนได้ แต่ต้องอยู่ภายใต้การ
ก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น โดยผู้ที่ได้รับมอบให้ด าเนินการต้องปฏิบัติตามเงื่อนไข
ที่ก าหนด  

3) การจัดท าบริการสาธารณะโดยการจัดตั้งสหการ (Syndicate หรือ Union) 
การจัดตั้งสหการเป็นรูปแบบการจัดบริการสาธารณะประเภทหนึ่งที่มีอยู่ในกฎหมาย

เกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศไทยมายาวนาน ปัจจุบันมีองค์กรปกครองส่วน
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ท้องถิ่นที่สามารถจัดตั้งสหการได้ 4 ประเภท คือ เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด เมืองพัทยา 
กรุงเทพมหานคร ยกเว้น องค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งการจัดท าบริการสาธารณะโดยการจัดตั้ง
สหการมีข้อได้เปรียบส าหรับการจัดบริการสาธารณะในอาณาบริเวณที่อยู่นอกเหนือเขตพ้ืนที่ ตาม
กฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตั้งแต่ 1 แห่งเป็นต้นไป เนื่องจากบริการสาธารณะบาง
ประเภทต้องอาศัยความร่วมมือกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมากในการจัดบริการ เช่น การ
จัดการพ้ืนที่ทางธรรมชาติ การจัดการระบบการคมนาคม ฯลฯ นอกจากนี้ รูปแบบสหการมีข้อ
ได้เปรียบในการช่วยให้การจัดบริการสาธารณะเกิดการประหยัดต้นทุนจากขนาด (Economic of 
Scale) เพราะการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากกว่า 1 แห่งร่วมกันจัดบริการจะช่วยให้เกิดการ
ประหยัดและความคุ้มค่ามากขึ้น อีกทั้งช่วยให้เกิดการระดมทุนร่วมกันจากองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเพ่ือจัดบริการสาธารณะที่ต้องใช้งบประมาณจ านวนมาก  

4) การจัดท าบริการสาธารณะโดยการว่าจ้าง (Out Sourcing) 
ภารกิจที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการ อาจซื้อบริการจากภาคเอกชน 

หน่วยงานของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนได้ เพราะเป็นภารกิจที่ต้องใช้เทคนิค ทักษะ 
วิชาการ ความรู้ความช านาญและความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไม่
สามารถด าเนินการเองหรือด าเนินการเองแล้วไม่มีประสิทธิภาพหรือไม่คุ้มทุน องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถซื้อบริการจากภาคเอกชน หรือจากหน่วยงานอ่ืนที่มีประสบการณ์ หรือเคย
ด าเนินการ ซึ่งการจัดท าบริการสาธารณะโดยการว่าจ้าง (Out Sourcing) มีข้อได้เปรียบเช่นเดียวกับ
การจัดท าบริการสาธารณะโดยให้ผู้อ่ืนด าเนินการแทน เพราะเป็นการช่วยให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นสามารถแบ่งเบาภาระการจัดบริการสาธารณะให้ผู้อ่ืนด าเนินการแทน ช่วยในการถ่ายโอน
งานที่ไม่ใช่ภารกิจหลัก และช่วยเปิดโอกาสให้ผู้ อ่ืนที่มีความพร้อมและความเชี่ยวชาญในการ
จัดบริการสาธารณะบางประเภท แต่ต้องอยู่ภายใต้การก ากับดูแลขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เป็นผู้ว่าจ้าง  

5) การจัดท าบริการสาธารณะโดยการพาณิชย์ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ปัจจุบันองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยสามารถด าเนินงานในรูปแบบกิจการพาณิชย์ตามท่ี

พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2542 และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อย่างไรก็ตาม องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่
ละประเภท มีรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชย์ที่สามารถท าได้ตามที่กฎหมายก าหนดแตกต่างกัน 
และในทางกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการพาณิ ชย์ 
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(Public-Private Partnership: PPPs) ตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วมลงทุนใน กิจการของ
รัฐ พ.ศ. 2556 ได้ เช่น เทศบาลสามารถมีรูปแบบการด าเนินกิจการพาณิชย์ได้มากถึง  4 รูปแบบ 
(การด าเนินการด้วยตนเอง การก่อตั้งบริษัทจ ากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัด การก่อตั้งสหการ  และ
การให้เอกชนร่วมลงทุน) ซึ่งการจัดบริการสาธารณะในรูปแบบการพาณิชย์มีข้อได้เปรียบเพราะ
สามารถหารายได้และแสวงหาผลก าไรให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือลดภาระด้าน
งบประมาณจากภาครัฐ  
 

ประเด็นปัญหา และข้อเสนอแนะ ต่อการพัฒนาการบริการสาธารณะขององค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทย 

จากภารกิจและรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่
กล่าวมาข้างต้น ผู้เขียนมีทัศนะต่อปัญหา และข้อเสนอแนะ ต่อการพัฒนาการบริการสาธารณะของ
องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นไทย ดังต่อไปนี้  

1) ปัญหาการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กกับงบประมาณที่
ไม่สมดุลกับภารกิจ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง องค์การบริหารส่วนต าบลและเทศบาลต าบล ที่มีขนาดเล็ก
และมีประชากรน้อย แต่มีภารกิจตามกฎหมายจัดตั้งเทียบเท่ากับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดที่
ใหญ่กว่า ซึ่งมีรูปแบบและสถานะทางกฎหมายเท่ากัน กลับได้รับการจัดสรรงบประมาณจ านวนน้อย
กว่า จึงไม่สามารถจัดท าบริการสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและเพียงพอต่อการพัฒนาที่
ทัดเทียมท้องถิ่นอ่ืน ๆ  

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ รัฐบาลควรจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
โดยค านึงถึงความเป็นธรรมต่อท้องถิ่นขนาดเล็กซึ่งต้องพิจารณาภารกิจในการให้บริการสาธารณะ
และอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นประเภทนั้น ๆ เป็นหลัก มากกว่า
การพิจารณาหลักเกณฑ์จ านวนประชากรตามทะเบียนราษฎร์ เพ่ือให้การจัดสรรเงินอุดหนุนแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กสามารถพัฒนาการบริการสาธารณะของตนอย่างเต็มศักยภาพ  

2) ปัญหาความร่วมมือระหว่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการ
สาธารณะ ซึ่งแม้จะมีกฎหมายให้อ านาจสามารถด าเนินงานความร่วมมือได้ แต่ในสภาพความเป็น
จริงขององค์กรปกครองท้องถิ่นไทย ยังมีความร่วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะค่อนข้างน้อย         
อันเนื่องมาจากศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกัน อีกทั้งข้อจ ากัดด้าน
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งบประมาณด้วยเช่นกัน หรือหากเกิดความร่วมมือระหว่างกัน ก็มักจะประสบปัญหาจากการมี
อ านาจที่มากกว่าของท้องถิ่นที่มีขนาดใหญ่กว่าในเชิงการตัดสินใจทางการบริหาร และน าไปสู่ความ
ไม่เป็นธรรมของผลประโยชน์สาธารณะในแต่ละพ้ืนที่ จึงท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละแห่ง        
มุ่งรับผิดชอบภารกิจการบริการสาธารณะในพ้ืนที่ของตนเองตามศักยภาพ 

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ ราชการส่วนกลางในฐานะผู้ก ากับดูแลควรมีแนวทางสนับสนุน
และส่งเสริมความร่วมมือระหว่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยน าหลักประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล และความเป็นธรรมของการจัดท าบริการสาธารณะ มาพิจารณาด าเนินความร่วมมือ
ระหว่างกัน เพ่ือให้ประโยชน์สาธารณะสามารถเกิดขึ้นกับประชาชนทั้งสองพ้ืนที่หรือหลายพ้ืนที่ใน
ความร่วมมือ และในระยะยาวควรมีการปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายการปกครองท้องถิ่นที่เกี่ยวข้อง
กับความร่วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะ ให้ครอบคลุมในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุก
ประเภท และความร่วมในหลายระดับตามความจ าเป็นและเหมาะสม  

3) ปัญหาการทุจริตในการด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น โดยเฉพาะอย่างยิ่งปัญหาการทุจริตในการจัดซื้อจัดจ้างการฮ้ัวประมูล การก าหนดราคา
กลางที่สูงเกินจริง การควบคุมงานเกี่ยวกับการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภคเพ่ือการบริการสาธารณะที่ไม่
ถูกต้องตามสัญญาอันเป็นการช่วยเหลือผู้รับจ้าง หรือแม้แต่การตรวจสอบการจ้างหรือการตรวจรับ
งาน ซึ่งจะพบเห็นเป็นกรณีพิพาทและมีการฟ้องคดีต่อศาลเพ่ือให้มีค าพิพากษาหรือมีค าสั่งศาลมา
โดยตลอด โดยปัญหาดังกล่าวนี้ อาจมีสาเหตุส าคัญในหลายประการ เช่น กฎหมายกฎระเบียบไม่
รัดกุม เจ้าหน้าที่ใช้อ านาจหน้าที่เป็นโอกาสในการทุจริต บริษัทเอกชนให้สินบนแก่เจ้าหน้าที่เพ่ือให้
ตนเองได้รับสิทธิในการด าเนินงานโครงการก่อสร้างต่าง ๆ และการขาดกลไกการตรวจสอบความ
โปร่งใสที่มีประสิทธิภาพ 

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ การพัฒนาและสร้างกลไกการป้องกันการทุจริตในองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งนอกจากจะมีองค์กรอิสระ (ป.ป.ช., ป.ป.ท.) ที่ท าหน้าที่ตรวจสอบการ
ท างานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รวมไปถึงการบังคับใช้พระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของ
ราชการ พ.ศ.2540 แล้ว สภาท้องถิ่นในฐานะผู้แทนประชาชนและองค์กรภาคประชาชนควรมี
บทบาทอย่างเข้มแข็งในการร่วมตรวจสอบการท างานของผู้มีอ านาจในการตัดสินใจในการใช้
งบประมาณด าเนินงานบริการบริการสาธารณะของท้องถิ่น เพ่ือให้มีการใช้งบประมาณอย่างโปร่งใส 
คุ้มค่า และบังเกิดผลดีต่อประโยชน์สาธารณะ 
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บทสรุป (Conclusion) 
การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย เป็นภารกิจส าคัญที่ครอบคลุม

ความเป็นอยู่และการด ารงชีวิตของผู้คน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีความสามารถในการ
ด าเนินภารกิจตามกฎหมาย ทั้งที่เป็นภารกิจที่ด าเนินการเองตามศักยภาพขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรืออาจร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือนิติบุคคลอ่ืนจัดท าบริการสาธารณะ หรืออาจ
มอบให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะผ่านระบบการจัดท าสัญญาระหว่างกันด้วยก็ได้ 
ทั้งนี้ก็เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะสามารถด าเนินการได้อย่างครอบคลุมความต้องการของ
ประชากรในพ้ืนที่และมีการด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพ 

อย่างไรก็ตาม รัฐบาลก็ควรจัดสรรงบประมาณเพ่ิมขึ้นให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่
ละประเภทอย่างยุติธรรมกับภารกิจด้านการพัฒนา เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นขนาดเล็กบาง
แห่งอาจได้รับการจัดสรรงบประมาณที่ไม่สมดุลกับการพัฒนา รวมไปถึงการส่งเสริมความร่วมมือ
ระหว่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันในภารกิจที่เกี่ยวเนื่อง
กันในเชิงพ้ืนที่บนพ้ืนฐานของประโยชน์ร่วมกันของประชาชน และสิ่งที่ส าคัญที่สุดประการหนึ่งของ
เจตนารมณ์การปกครองท้องถิ่นคือ การมีส่วนร่วมของภาคประชาชน ซึ่งไม่ใช่เพียงการเลือกตั้ง
ตัวแทนไปเป็นผู้บริหารท้องถิ่นเท่านั้น แต่ประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ ควรมีบทบาทอย่างแข็งขันใน
การร่วมตรวจสอบการท างานของผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เพ่ือให้มีการใช้งบประมาณ
อย่างโปร่งใส คุ้มค่า และบังเกิดผลลัพธ์ที่ดีต่อการพัฒนาท้องถิ่น 
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