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บทนํา 
 

 นับแตบังเกิดรัฐข้ึนมา คําวา “บริการสาธารณะ” ก็ถือเปนภารกิจที่รัฐมีหนาที่ที่ตอง

จัดทําเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนของรัฐมาโดยตลอด เร่ิมต้ังแตเมื่อสังคมรวมตัว

กันข้ึนเปนรัฐ  บริการสาธารณะจึงเปนส่ิงที่รัฐมีหนาที่ตองจัดทําทั้งส้ินต้ังแตในยุคแรกๆ มาจนถึง

ปจจุบัน โดยเร่ิมจากบริการสาธารณะข้ันพื้นฐาน  อันไดแก บริการสาธารณะทางปกครอง เชน การ

รักษาความมั่นคงปลอดภัยจากภายนอกรัฐ การรักษาความสงบเรียบรอยภายในรัฐ การอํานวย

ความยุติธรรม ตอมาเมื่อเกิดชุมชนแหงรัฐมากข้ึน จึงมีการติดตอสัมพันธกันในระหวางรัฐเพื่อซ้ือ

ขายแลกเปล่ียนสินคากัน กิจการดานการตางประเทศจึงเปนภารกิจที่รัฐจําเปนตองจัดทําข้ึนอีก ยิ่ง

สังคมแหงรัฐมีความเจริญรุงเรืองมากข้ึนเทาใด เสียงเรียกรองจากประชาชนของรัฐที่จะใหรัฐจัดทํา

กิจกรรมดานตางๆ ที่เปนประโยชนสาธารณะเพื่อตอบสนองประชาชนยอมมากยิ่งข้ึน แมแต

กิจกรรมซ่ึงควรเปนเร่ืองของเอกชนตามหลักกลไกของตลาด รัฐก็ยังถูกเรียกรองใหเขามามีบทบาท

แทรกแซงระบบเศรษฐกิจเพิ่มข้ึน เนื่องจากเหตุผลทั้งในทางการเมือง เชน การประกาศภาวะ

สงคราม และเหตุผลทางเศรษฐกิจ เชน ปญหาขาวยากหมากแพง หรือสินคาที่จําเปนตอการ

อุปโภคบริโภคของประชาชนขาดแคลน เปนตน จึงกอใหเกิดการจัดทําบริการสาธารณะดานตางๆ 

ของรัฐตอมา ไดแก บริการสาธารณะดานอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  ซึ่งการจัดทําบริการ

สาธารณะดานนี้ของรัฐสามารถสรางความกินดีอยูดี สวัสดิการและความผาสุกแกพลเมืองของรัฐ

ไดมาก และทําใหรัฐมีระบบเศรษฐกิจพื้นฐานที่แข็งแกรงข้ึนดวย  

 ตอมาเมื่อรัฐมีการพัฒนาเขาสูยุคที่ระบอบการปกครองของรัฐเปนแบบประชาธิปไตย 

ความเจริญกาวหนาในทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง ทําใหประชาชนเร่ิมมีความสะดวกสบาย

ในการดํารงชีวิตและมีสวัสดิการตางๆ มากข้ึน จึงตองการที่จะหาหนทางในการสรางความ

สะดวกสบายมากข้ึนไปอีก ประชาชนของรัฐในยุคใหมนี้จึงเรียกรองใหรัฐจัดทําภารกิจตอบสนอง

ประชาชน ทางดานสังคมและวัฒนธรรม อันไดแก การศึกษาอบรม การวิจัยและพัฒนาทางดาน

วิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาสังคม เปนตน ซึ่งภารกิจของรัฐ

ดานนี้ถือเปนบริการสาธารณะที่กําลังเปนที่เรียกรองมากในยุคปจจุบัน 

 การที่รัฐมีภาระหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะหรือภารกิจตางๆ หลายดาน

จํานวนมากนั้น รัฐจําเปนตองมีองคกรตางๆ ที่ทําหนาที่เปนแขนขาในการจัดทําภารกิจเหลานั้น ให

สําเร็จลุลวงตามวัตถุประสงคของการจัดทําบริการสาธารณะแตละประเภทเพื่อตอบสนองตอ

ประชาชนตามเปาหมาย  การจัดต้ังองคกรของรัฐจึงตองมีรูปแบบที่เหมาะสมในการจัดทําบริการ
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สาธารณะแตละดาน รูปแบบขององคกรตางๆ เหลานี้ พัฒนาข้ึนมาอยางสอดคลองกับระบอบการ

ปกครองของประเทศ โดยเฉพาะระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย รัฐไดมีการจัดแบงประเภท

ขององคกรกรจัดทําบริการสาธารณะทั้งในโครงสรางการบริหารราชการแบบหลักการรวมอํานาจ

เขาสูศูนยกลาง (Centralization) และหลักการกระจายอํานาจสูทองถิ่น (Decentralization) 

ออกเปนหลายรูปแบบ การจัดระบบขององคกรและวิธีการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร

เหลานี้ จึงเปนส่ิงจําเปน ทั้งนี้เพื่อใหรัฐสามารถเลือกใชรูปแบบขององคกรในการจัดทําบริการ

สาธารณะ ทั้งระดับชาติและระดับทองถิ่นอยางเหมาะสม มีประสิทธิภาพและทั่วถึงเพียงพอตอ

ความตองการของประชาชนในแตละพื้นที่ของรัฐ 

 วิทยานิพนธฉบับนี้ มุงเสนอการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเปนหลัก ซึ่งเราทราบดี

วาการจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นนั้น หากจะใหผลดีและเช่ือวาจะสามารถตอบสนองความ

ตองการของประชาชนในพื้นที่ดีที่สุดนั้น ประชาชนในทองถิ่นยอมรูดีที่สุดวาพวกเขาตองการสิ่งใด 

และเขาเหลานั้นก็ตองการที่จะมีบทบาทในการริเร่ิม การดําเนินการ และการควบคุมตรวจสอบผูมี

หนาที่ในการจัดทําภารกิจของรัฐแกทองถิ่นดวย จึงเปนที่มาของหลักการปกครองตนเอง ที่รัฐสมัย

ใหมตองคลอยตามเสียงของประชาชน โดยมีนโยบายกระจายอํานาจในการจัดทําบริการ

สาธารณะแกทองถิ่นมากข้ึนเร่ือยๆ ตามความเขมแข็งและความสามารถของทองถิ่น และการ

จัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นในยุคปจจุบันสวนใหญจึงมักเปนบทบาทหลักขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ ซึ่งมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะทั่วๆ ไปทุกอยาง ที่รัฐมอบหมายใหอยูในอํานาจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดย

ประชาชนในพ้ืนที่สามารถที่จะเลือกตัวแทนของตนที่เสนอตัวเขามาเปนผูบริหารกิจการขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น อยางไรก็ตาม เมื่อเวลาผานไปเราก็มักพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็มี

ปญหาและขอจํากัดในการจัดทําภารกิจตางๆ ที่อยูในอํานาจหนาที่อยูมากเหมือนกัน   

 ปญหาสวนหนึ่งที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะทุก

อยางที่อยูในอํานาจหนาที่ของตนไดอยางมีประสิทธิภาพก็คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการ

จัดระบบองคกรรูปแบบสวนราชการ หรือที่เรียกวา “ราชการสวนทองถิ่น” เปนแกนหลัก ซึ่ง

เหมาะสมสําหรับการจัดทําบริการสาธารณะดานการปกครองอันเปนภารกิจข้ันพื้นฐาน รวมทั้ง

ภารกิจลําดับรองสําคัญๆ ที่สวนราชการจัดทํา แตการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นบางอยางไม

อาจดําเนินการใหไดผลดี และมีประสิทธิภาพไดดวยองคกรรูปแบบสวนราชการ เนื่องจากองคกร

รูปแบบสวนราชการ มักตองปฏิบัติงานอยูภายใตระเบียบแบบแผน กฎหมาย ขอบังคับที่มีการ

ควบคุมอยางเครงครัด มีสายงานการบังคับบัญชาตามลําดับชั้น เปนบริการสาธารณะที่จัดทํา
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ใหแกประชาชนโดยไมเก็บคาตอบแทน ยากตอการที่จะสามารถปรับเปล่ียนหรือเปล่ียนแปลงตอ

การจัดทําบริการสาธารณะบางดานที่ตองเนนความคลองตัว รวดเร็ว และมีอิสระในการจัดทํา

ภารกิจตามสมควร ซึ่งปญหาที่ราชการสวนทองถิ่นไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะทุกดานอยาง

ไดผลดีนั้น เปนปญหาที่ไมแตกตางกันทั้งในระดับรัฐและทองถิ่น การพัฒนาองคกรระดับรัฐเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะแตละดานอยางเหมาะสมอยางไร ราชการสวนทองถิ่นก็มีสภาพปญหาและ

ตองการการไดรับการแกไขในลักษณะอยางนั้นเชนกัน  

 ดวยเหตุนี้ รัฐจึงตองกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ังองคกร

รูปแบบอ่ืนๆ ในการจัดทําภารกิจดานตางๆ ที่รัฐถายโอนมาใหทองถิ่นจัดทําดวย องคกรที่ทองถิ่นมี

อํานาจจัดต้ังข้ึนเหลานี้ มีลักษณะหลายรูปแบบ มีวัตถุประสงคการจัดต้ังข้ึนก็เพื่อจัดทําภารกิจของ

ทองถิ่นเฉพาะอยางในแตละดาน เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นบางอยาง ที่เดิมไมมี

ประสิทธิภาพหากจัดทําโดยรูปแบบสวนราชการขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหมีประสิทธิภาพ

มากข้ึน องคกรเหลานี้ผูเขียนเรียกมันวา “องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง” ซึ่งเปนการให

ชื่อขององคกรตรงตามลักษณะและวัตถุประสงคของการจัดต้ัง เหตุที่เรียกช่ือเชนนี้ ก็เพราะวา การ

ปกครองสวนทองถิ่นในปจจุบันมีพัฒนาการและมีบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะมากข้ึน

เร่ือยๆ และมีแนวโนมที่รัฐจะจํากัดบทบาทของตนเองในการจัดทําบริการสาธารณะจากสวนกลาง

ลง และเร่ิมเปลี่ยนบทบาทของรัฐจากในฐานะผูจัดทําเองมาเปนผูกํากับดูแลมากยิ่งข้ึนตาม

หลักการกระจายอํานาจ ประกอบกับในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐยุคใหมก็มิไดใชแต

องคกรรูปแบบสวนราชการจัดทําภารกิจทุกดานของรัฐเหมือนอยางในยุคเกา รัฐมีการกอต้ังองคกร

รูปแบบพิเศษหลายรูปแบบ เพื่อชวยเหลือในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะดานจํานวนมาก 

เชน รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชน องคการมหาชน หนวยบริการรูปแบบพิเศษ เปนตน องคกร

เหลานี้บางรูปแบบก็เกิดจากการจัดระบบรูปแบบขององคกรยอยๆ ตางๆ ที่ดําเนินภารกิจดาน

เดียวกันไวอยูในประเภทเดียวกัน เชน รัฐวิสาหกิจหรือวิสาหกิจมหาชนที่มีรูปแบบที่แตกตางๆ กัน

หลายรูปแบบ และรูปแบบของการจัดองคกรเพื่อจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะดานเหลานี้ จึงเปน

ที่มาของแนวคิดในการจัดระบบองคกรที่จัดทําบริการสาธารณะหรือภารกิจเฉพาะดานของทองถิ่น

ในวิทยานิพนธฉบับนี้ 

 องคกรจัดทําภารกิจเฉพาะดานเหลานี้ กลายเปนส่ิงจําเปนของทองถิ่นในปจจุบันที่

ตองจัดทําบริการสาธารณะของรัฐในระดับทองถิ่นมากข้ึนเร่ือยๆ การจะใหทองถิ่นสามารถจัดทํา

บริการสาธารณะเฉพาะดานเฉพาะอยาง ไดอยางมีประสิทธิภาพ ยอมหมายถึงการที่รัฐตองให

อํานาจทองถิ่นในการจัดต้ังองคกรรูปแบบในลักษณะเดียวกับที่รัฐจัดต้ังข้ึนมาบริหารและจัดทํา



 (15) 

ภารกิจในสวนกลางเฉพาะดานหรือเฉพาะอยางดวย องคกรที่มีรูปแบบการจัดทําภารกิจเฉพาะ

ดานของทองถิ่นจึงตองมีลักษณะเปนอนุพันธขององคกรจัดทําภารกิจเฉพาะดานของรัฐสวนกลาง

ใหมากที่สุด ทั้งนี้ก็เพื่อความเปนเอกภาพในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นของรัฐนั่นเอง ดวย

ขอความคิดในลักษณะนี้ ก็จะสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถมีรูปแบบการจัดทํา

บริการสาธารณะโดยองคกรบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางไดหลายรูปแบบ เชนเดียวกับที่รัฐมี 

เพราะเนื้อหาของภารกิจของทองถิ่นในสวนที่ไดรับมาจากรัฐ สวนใหญก็เปนภารกิจที่มีเนื้อหา

เดียวกันกับที่รัฐจัดทําอยู เพียงแตอาจแตกตางกันในเร่ืองของขนาดเทานั้น และรายละเอียด

บางอยางเทานั้น  

 ประกอบกับรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 วรรค

วรรคสอง บัญญัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไดรับการสงเสริมและสนับสนุนใหมีความ

เขมแข็งในจัดต้ังหรือรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่เพื่อให

เกิดความคุมคาเปนประโยชน และใหบริการประชาชนอยางทั่วถึง 

 ดังนั้น คําวา องคกรบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง จึงเปนส่ิงที่ผูเขียนไดวิเคราะห

ขอความคิดข้ึน เพื่อนํามาใชในการจัดระบบขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะ

อยาง ซึ่งจะตองเกิดข้ึนหลายรูปแบบ เพื่อเปนแขนขาหรือกลไกสําคัญขององคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นบางอยาง ใหเหมาะสมและมีประสิทธิภาพมาก

ที่สุด ทั้งในเร่ืองของการใหบริการและความประหยัดงบประมาณในการจัดทํา ในขณะเดียวกัน 

การศึกษาขอความคิดเร่ือง องคกรบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ก็ยังชวยใหการมองปญหา

การจัดทําภารกิจเฉพาะอยางของทองถิ่นเปนไปอยางเปนองครวมข้ึน ซึ่งจะทําใหสามารถแสวงหา

แนวทางแกไขที่เหมาะสมอันจะเปนประโยชนตอการพัฒนาองคกรรูปแบบใหมๆ เพื่อการจัดทํา

บริการสาธารณะทองถิ่นตอไป 


