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บทคัดย่อ 
การน าเอาแนวคิดการเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐ

และเอกชน ท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
พยายามแสวงหาความร่วมมือจากทุกภาคส่วน
เพ่ือให้เกิดการพัฒนาในท้องถิ่นของตนเองให้เกิด
ประสิทธิภาพและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนในท้องถิ่น การเปลี่ยนแปลงที่เกิดข้ึนจาก
นโยบายสู่การปฏิบัติพบว่า ภารกิจในการจัดบริการ
สาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้รับการ
ถ่ายโอนจากรัฐในส่วนกลางใน 4 มิติบริการสา 
ธารณะ ได้แก่ 1) ด้านการจัดบริการสาธารณะที่
เกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน 2) ด้านการบริหาร
จัดการแหล่งน้ าเพ่ือการเกษตร และด้านการส่ง 
เสริมคุณภาพชีวิต 3) ด้านการจัดระเบียบชุมชน 
สังคม และรักษาความสงบ และ 4) ด้านการลงทุน 
ทรัพยากร สิ่งแวดล้อม และศิลปวัฒนธรรม  

 
ค าส าคัญ: ภาคีหุ้นส่วนระหวา่งภาครัฐกับเอกชน 
บริการสาธารณะ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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Abstract 
The purpose of the study is as 

follows:  
Applying the concept of Public-Private 

Partnerships for local government organiza-
tions to seek cooperation from all sectors 
in order to develop their own localities in 
order to be effective and responsive to the 
needs of local people. Changes occurring 
from policy to practice. The public service 
mission to local government organizations 
was transferred from the central 
government to the public service such as: 
1) public service dimensions related to  
public services relating to infrastructure 2) 
public service dimensions related to water 
resources management for agriculture and 
promoting the quality of life 3) public 
service dimensions related to community 
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organizing, social and peace, and 4) public 
service  dimensions  related  to investment, 
environmental resources and culture. 

 
Keywords: Public-Private-Partnership, 
Public Services, Local Government 
 
บทน า 

ท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงของสถานการณ์โลก 
ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่มีความ
สลับซับซ้อนมากยิ่งขึ้นประเทศต่าง ๆ ทั้งประเทศ
ที่พัฒนาแล้ว (Developing Country) รวมไปถึง
ประเทศที่ก าลังพัฒนาต่างมีนโยบายที่จะให้ภาค 
เอกชนได้เข้ามาร่วมท างาน ร่วมบริหาร รวมไปถึง
เพ่ือลงทุนในโครงการส าคัญซึ่งเป็นโครงการที่ต้อง
ใช้เงินทุนจ านวนมากไม่ว่าจะเป็นโครงการทางด้าน
โครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ ที่จ าเป็นต่อการ
พัฒนาเศรษฐกิจในประเทศของตนเองเพ่ือลดภาระ
ค่าใช้จ่ายของภาครัฐ และเกิดการร่วมทุนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือจัดให้มีการบริการบริ  
การสาธารณะที่ดีขึ้นกว่าภาครัฐด าเนินการได้เอง 
หรืออย่างน้อยเทียบเท่ากับภาครัฐด าเนินการจัด 
บริการสาธารณะ เพ่ือลดภาระด้านงบประมาณ
ของประเทศและหนี้สาธารณะของรัฐบาล นับเป็น
มิติใหม่เพ่ือสร้างสรรค์ศักยภาพ ส่งเสริมการมีส่วน
ร่วม เป็นการการสร้างเสริมพลังอ านาจจากทุกภาค
ส่วน เพ่ือน าไปสู่การพัฒนาจากส่วนทั้งภาครัฐและ
เอกชน เพ่ือด าเนินกิจกรรมและมีความเคลื่อนไหว
เริ่มต้นของการร่วมมือ เพ่ือสามารถสนับสนุนการ
ด าเนินงานที่ตามกระบวนทัศน์ “การพัฒนาที่
ยั่งยืน” ประเด็นส าคัญคือ เป้าหมายการพัฒนาที
ยั่ ง ยื น  ( Sustainable Development Goals–

SDGs) ที่จะต้องเริ่มต้นด าเนินงานอย่างเป็นระบบ
และมุ่งสู่ความยั่งยืนต่อไป 

การเปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามาด าเนินการ
ร่วมลงทุนกับภาครัฐ หรือ Public Private Part-
nership: PPP ถือได้ว่าเป็นรูปแบบการด าเนินการ
ที่เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนได้เข้ามามีส่วนร่วมใน
การพัฒนาซึ่งโครงการของภาครัฐจะได้รับเทคโน 
โลยีและนวัตกรรมจากภาคเอกชนเข้ามาร่วม
ด าเนินการ ที่สามารถเป็นประโยชน์แก่ทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม รวมไปถึงภาคประ 
ชาชนด้วยในการเข้าถึงการจัดบริการสาธารณะ
อย่างทั่วถึง ดังที่ ไชยวัฒน์ เผือกคง และคณะ 
(2561) ได้น าเสนอไว้ในบทความเรื่องประชาธิป 
ไตยแบบมีส่วนร่วมและการสร้างรัฐบาลเปิดเพ่ือ
การสร้างความโปร่งใสในการบริหารราชการ เพ่ือ
มุ่งเน้นการบริหารภาครัฐในกระบวนการมีส่วนร่วม
เป็นส าคัญในภารกิจด้านต่าง ๆ อาทิ ภารกิจด้าน
การศึกษาภายหลังการปฏิรูปการศึกษาของประ 
เทศไทยที่มีการเปลี่ยนแปลงในหลายด้าน (Audrey 
Baron-Gutty and Supat Chupradit, 2 0 0 9 ) 
จนถึงการบริหารในภาคท้องถิ่น ดังที่ สุภัทร ชูประ 
ดิษฐ์ (2561) ได้ด าเนินโครงการการวิจัยและพัฒนา
ทักษะชีวิตแบบมีส่วนร่วมเพ่ือปรับปรุงคุณภาพ
การศึกษาของโรงเรียนในเขตพ้ืนที่สูง โครงการน า
ร่องภายใต้ยุทธศาสตร์ โครงการปฏิรูปการศึกษา
เชียงใหม่ในเขตพ้ืนที่สูงทั้งระบบเพ่ือลดความ
เหลื่อมล้ าและเสริมสร้างศักยภาพชุมชนด้วยพหุ
วิทยาการ  เพ่ือการเชื่อมโยงภาคส่วนต่าง ๆ มา 
ร่วมมือเพ่ือหวังให้เกิดภาคีเครือข่ายในการท างาน
ร่วมกันอย่างเป็นรูปธรรม ผลลัพธ์ท าให้เกิดการ
ประหยัดต้นทุนโครงการต่าง ๆ ของภาครัฐ ซึ่ง
ปัจจุบันประเทศไทยได้ตระหนักถึงความส าคัญของ



วารสารวิชาการ สถาบันเทคโนโลยีแห่งสุวรรณภูมิ 
471 

ภาคเอกชนมากยิ่งขึ้น จึงได้มีการน ารูปแบบการ
ร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน (Public 
Private Partnership: PPP) มาใช้มากยิ่งขึ้น โดย
ประเทศไทยได้มีพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนกับภาครัฐ พ.ศ. 2556 โดยมีความต้องการที่
จะการมอบหมายให้เอกชนเข้าร่วมด าเนินการใน
กิจการของรัฐเพ่ือจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานและ
บริการสาธารณะ จึงเป็นแนวทางหนึ่งที่จะท าให้มี
การจัดท าโครงสร้างพ้ืนฐานและบริการสาธารณะ
ขึ้น อีกทั้งยังส่งผลเป็นการประหยัดงบประมาณ
ของภาครัฐด้วย โดยเฉพาะส าหรับประเทศที่
รัฐบาลขาดความพร้อมในด้านงบประมาณหรือการ
บริหารจัดการการร่วมลงทุนลักษณะนี้จะช่วยให้
สามารถพัฒนาโครงการก่อสร้างพ้ืนฐานขนาดใหญ่
ได้ดังนั้น การลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานของ
ประเทศจึงเป็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งในการ
พัฒนาเศรษฐกิจที่จะช่วยเพ่ิมขีดความสามารถใน
การแข่งขันของประเทศ ก่อให้เกิดการสร้างงาน 
เพ่ิมผลิตภาพและศักยภาพการผลิตในระยะยาว 
แต่เนื่องจากการลงทุนดังกล่าวต้องใช้เม็ดเงิน
จ านวนมหาศาล ซึ่งหากเป็นการลงทุนจากภาครัฐ
เพียงฝ่ายเดียวอาจไม่สามารถระดมเงินทุนได้
เพียงพอเนื่องจากข้อจ ากัดในด้านการระดมทุน
และการด าเนินนโยบายด้านการลงทุนที่ต้องค านึง 
ถึงเสถียรภาพการคลังของประเทศด้วย ท าให้การ
ใช้ทรัพยากรของรัฐเป็นไปอย่างคุ้มค่าและเกิด
ประสิทธิภาพและเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถใน
การแข่งขันของประเทศ โดยมีการเปิดเสรีด้าน
การค้าและลงทุนกับประเทศต่าง ๆ การส่งเสริม
และสนับสนุนการให้เอกชนเข้าร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐ รวมทั้งให้มีหน่วยงานรับผิดชอบในการท า
หน้าที่ก าหนดมาตรฐาน ก ากับดูแล ส่งเสริม และ

สนับสนุนการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน 
ตลอดจนพัฒนาวินัยการเงินการคลังของประเทศ
ในการให้เอกชนร่วมลงทุน เพ่ือมิให้เกิดผลกระทบ
ต่อความมั่นคงทางการเงิน   และการคลังของ
ประเทศ  

ในประเทศไทยช่วงส าคัญของการพัฒนาตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ   ฉบับที่ 6 (พ.ศ. 
2530 - 2534) เกิดการพัฒนาและขยายตัวทาง 
ด้านเศรษฐกิจสูงถึงร้อยละ 10.9 ต่อปี (ภาครัฐจึง
ได้เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้ามาร่วมด าเนินใน
กิจการของรัฐ ที่เป็นการลงทุนโดยโครงสร้างพ้ืน 
ฐานเช่น ระบบรถไฟฟ้าขนส่งมวลชน ระบบทาง
พิเศษและทางยกระดับ และระบบโทรศัพท์สื่อสาร 
เป็นต้น (ส านักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ , 2560) จนถึงปัจจุบัน เกิดการ
ขยายตัวทางด้านเศรษฐกิจอย่างต่อเนื่อง สอดรับ
กับการที่ประเทศไทยก้าวเข้าสู่การเป็นประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียน (Asian Economic Community: 
AEC) ดังนั้นในช่วงดังกล่าวภาครัฐจึงได้เปิดโอกาส
ให้เอกชนเข้าร่วมด าเนินการในกิจการของรัฐ  และ
การร่วมลงทุนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนได้
ก่อให้เกิดการพัฒนาทั้งการบริการสาธารณะที่เป็น
โครงการพื้นฐานแห่งรัฐ โดยที่เป็นภาครัฐส่วนกลาง 
ได้เป็นผู้ด าเนินการหลักและร่วมทุนกับภาคเอกชน 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2560 
ได้ให้ความส าคัญกับการปกครองส่วนท้องถิ่นโดย
ก าหนดไว้ในหมวดที่ 14 ว่าด้วยการปกครองส่วน
ท้องถิ่น มาตรา 250 ให้องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นมีหน้าที่และอ านาจดูแล และจัดท าบริการ
สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งการจัดท า
บริการสาธารณะที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของ
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องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สามารถร่วมด าเนิน 
การกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือสามารถ
มอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนิน 
การ เพ่ือประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่น โดยการ
ด าเนินงานนั้นต้องเป็นไปในทิศทางที่เกิดประโยชน์
แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเอง หรืออย่างน้อย
เทียบเท่ากับที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้
ด าเนินการ รวมทั้งพระราชบัญญัติการให้เอกชน
ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ. 2556 ได้ให้
ความหมายรวมถึงการของรัฐที่ว่านั้น หมายถึง
กิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่
ต้องด าเนินการตามกฎหมายด้วย อย่างไรก็ตามจะ
พบว่า พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ได้มีการก าหนดอ านาจและหน้าที่ใน
การจัดบริการสาธารณะให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นทุกประเภทให้มีอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะตามที่ได้รับมอบหมาย เพ่ือให้
การด าเนินการด้านบริการสาธารณะเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผลโดยภารกิจในการ
จัดบริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ได้รับการถ่ายโอนจากรัฐในส่วนกลางสามารถแบ่ง
ออกได้เป็น 4 มิติบริการสาธารณะหลัก ๆ ดังนี้ 

1. มิติบริการสาธารณะ  ด้านการจัดบริการ
สาธารณะที่เกี่ยวกับโครงสร้างพ้ืนฐาน เช่น การ
สร้างถนน ทางระบายน้ า ไฟฟ้าสาธารณะ  

2. มิติบริการสาธารณะการบริหารจัดการแหล่ง
น้ าเพ่ือการเกษตร ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต 
เช่น  การบริการศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก  การบริการ
สาธารณสุขมูลฐาน การจัดการศึกษาท้องถิ่น และ
การบริการสถานที่พักผ่อนหย่อนใจในท้องถิ่น  

3. มิติบริการสาธารณะด้านการจัดระเบียบ
ชุมชน สังคม และรักษาความสงบ เช่น การป้องกัน
อุบัติภัยทางถนน การป้องกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย และการจัดบริการห้องน้ าสาธารณะในท้องถิ่น  

4. มิติบริการสาธารณะด้านการลงทุน ทรัพยา 
กร สิ่งแวดล้อม และศิลปวัฒนธรรม เช่น การส่ง 
เสริมการท่องเที่ยวและอาชีพ การพัฒนาป่าชุมชน 
และการส่งเสริมศาสนา ศิลปะ วัฒนธรรม และ
จารีตประเพณีท้องถิ่น เป็นต้น  

ดังนั้น ภาครัฐ รวมทั้งองค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นจึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเพ่ิมขีดความ 
สามารถในการหารายได้ในระยะยาวมาสนับสนุน
การลงทุน แม้ว่าการระดมทุนในรูปแบบใหม่จะ
เป็นวิธีการที่คล่องตัวและลดปัญหาข้อจ ากัดในเชิง
กฎหมายเมื่อเปรียบเทียบกับการระดมทุนด้วย
วิธีการตั้งงบประมาณก็ตามแต่วิธีการระดมทุนดัง 
กล่าวต้องใช้วงเงินลงทุนจ านวนที่สูง ซึ่งในอนาคต
อาจท าให้เกิดเหตุการณ์ที่ส่งผลกระทบให้รัฐบาล
ต้องมีภาระหนี้สินจากการกู้ยืมเพ่ือมาลงทุนใน
โครงการความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน
เพ่ิมสูงขึ้น ตลอดจนเป็นข้อมูลและแนวทางให้กับ
ประชาชนทั่วไปใช้ในการติดตามตรวจสอบการใช้
จ่ายเงินของรัฐบาลในการด าเนินการสร้างภาคี
หุ้นส่วนระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนเพ่ือร่วมทุน
ในการจัดท าบริการสาธารณะ 

แนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) 

นิยามและความหมาย 
โภคิน พลกุล (2528) และ อิสสระ นิติทัณฑ์

ประภาศ (2533) ได้ให้ข้อสังเกตว่า ค าดังกล่าวถือ
เป็นหลักการ   และค าในภาษาฝรั่งเศสเป็นการ
เฉพาะ โดยมีความหมายตามหลักภาษาคือ “การ
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เอาอ านาจออกไปจากศูนย์กลาง” ปัญหาที่ตามมา
ต่อไปก็คือ “อ านาจ” ที่กล่าวถึงนี้หมายถึงอ านาจ
อะไร ในอดีตนั้นการกล่าวถึงอ านาจดังกล่าวโดย 
เฉพาะอย่างยิ่งเมื่อน ามาปรับใช้ในบริบทของไทย
ยังคงเป็นไปอย่างสับสน ดังที่ จรัส สุวรรณมาลา 
(2538) ได้ตั้งข้อสังเกตว่า ค าดังกล่าวซึ่งเป็นแนว 
คิดของตะวันตกที่นักวิชาการไทยหยิบยืมมาใช้
อธิบายสภาวะทางการเมือง และการบริหารปก 
ครองในประเทศไทย และแปลเป็นภาษาไทยว่า 
“การกระจายอ านาจ”  นั้น ผู้คนส่วนใหญ่มักตี 
ความค าว่า  “อ านาจ”  ในค ากระจายอ านาจที่ได้
แปลมาหมายถึง “อ านาจอธิปไตย” ซึ่งมักจะกล่าว
กันว่าไม่สามารถแบ่งแยกได้ หรือถ้าตีความตาม
แบบนักสังคมวิทยาที่มองอ านาจว่า เป็นสภาวะที่
บุคคลหรือองค์การหนึ่งมีอิทธิพล ( Influence) 
เหนือความคิดหรือพฤติกรรมของบุคคลหรือองค์ 
การอ่ืน ๆ ซึ่งแบ่งปันหรือกระจายอ านาจไปให้ใคร
มิได้เช่นเดียวกัน จึงท าให้เกิดความสับสนในความ 
หมายของการกระจายอ านาจ อันที่จริงความหมาย
ดั้งเดิมของค าดังกล่าวนั้นมิได้เน้นเรื่อง อ านาจ 
(Power) หากแต่เป็นเรื่องของ สภาวะศูนย์กลาง 
(Central) และสภาวะกระจายอ านาจ (Decentra-
lization) เป็นส าคัญ หากมีเรื่องอ านาจเข้ามาเกี่ยว 
ข้องก็หมายถึง  “อ านาจการตัดสินใจ”  ในการด า 
เนินกิจกรรม ดังนั้น จรัส จึงได้เสนอว่า “ค าว่า 
Decentralization จึงควรจะหมายถึงการกระจาย
อ านาจในการตัดสินใจ มิใช่การแบ่งอ านาจอธิปไตย
ของชาติ การกระจายอ านาจสู่ภูมิภาคและท้องถิ่น
มิใช่การสร้างอธิปไตย หากแต่เป็นการให้ (ยอมรับ) 
สิทธิในการปกครองตนเองของชุมชนและภูมิภาค
ภายใต้อธิปไตยของชาติหนึ่ง ๆ ร่วมกัน” 

 

ลักษณะของการกระจายอ านาจ 
ลักษณะของการกระจายอ านาจ การกระจาย

อ านาจการปกครองให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้อง 
ถิ่น เป็นเครื่องมือในการปรับ โครงสร้างอ านาจรัฐ 
เป็นการปรับลดอ านาจของรัฐส่วนกลางลง และ
เพ่ิมอ านาจของท้องถิ่นและภาค ประชาสังคม ให้
อ านาจรัฐมีความสมดุล มีการจัดความสัมพันธ์ใน
เชิงอ านาจและบทบาทหน้าที่ให้ สอดคล้องกับ
ความต้องการของประชาชน การกระจายอ านาจ
ทางปกครอง เป็นการส่งเสริมให้ชุมชน ท้องถิ่นมี
อ านาจในการปกครองตนเองอย่างอิสระ ไม่ถูก
แทรกแซงจากรัฐหรือองค์กรใด ๆ ซึ่งช่วยให้ การใช้
อ านาจในท้องถิ่นเป็นไปเพ่ือตอบสนองความต้อง 
การของประชาชนที่มีความหลากหลายตาม ระดับ
พัฒนาการของแต่ละท้องถิ่นได้อย่างมีประสิทธิ 
ภาพ  ลักษณะส าคัญของการกระจายอ านาจทาง
ปกครองมีสาระส าคัญ 3 ประการ คือ การมีองค์กร
ที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล มีการเลือกตั้งท้องถิ่น 
และมีอ านาจอิสระ 

ประเภทของการกระจายอ านาจปกครอง  
การกระจายอ านาจทางพ้ืนที่ การกระจายอ า 

นาจทางพ้ืนที่หรือการกระจายอ านาจทางเขตแดน 
คือการที่รัฐมอบอ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า ซึ่งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต้องจัดท าบริการสาธารณะ
ภายในอาณาเขตหรือขอบเขตพ้ืนที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น นั้นตามที่กฎหมายก าหนด 
เพ่ือตอบสนองความต้องการของประชา ชนใน
ท้องถิ่น ซึ่งเรียกการจัดระเบียบการบริหารราชการ
ดังกล่าวว่า “การบริหารราชการส่วนท้อง ถิ่น” 

การกระจายอ านาจทางภารกิจของรัฐ  การกระ  
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จายอ านาจทางภารกิจของรัฐหรือการกระจาย
อ านาจทางบริการ คือ การที่ รัฐมอบอ านาจในการ
จัดท าบริการสาธารณะบางอย่างให้แก่องค์กร ซึ่ง
มิใช่องค์กรของรัฐส่วนกลางรับ ไปด าเนินการด้วย
งบประมาณและบุคลากรขององค์กรนั้นเอง เช่น  
กิจการขนส่งมวลชน กิจการ โทรคมนาคม การ
ไฟฟ้าและการประปา เป็นต้น ซึ่งเป็นการมอบ
อ านาจในการจัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งไม่เก่ียวกับ
การใช้อ านาจทางปกครอง และการกระจายอ านาจ
ทางบริการไม่ค านึงเรื่องอาณาเขตใน การด าเนิน 
การตามอ านาจหน้าที่ นอกจากนี้กิจการที่มอบให้
จัดท านี้ รัฐจะเป็นผู้ก าหนดโดยออกเป็น กฎหมาย
ท้องถิ่นหรือองค์กรจะก าหนดขึ้นมาเองไม่ได้ 

การกระจาย   อ านาจทางการคลัง     (Fiscal 
Decentralization)  การกระจายอ านาจทางการ
คลัง เป็นอีกหนึ่งลักษณะของการกระจายอ านาจ 
โดย   หน่วยงานในระดับบนหรือในส่วนกลาง
พยายามลดระดับการใช้อ านาจควบคุมจัดการ
งบประมาณ และการตัดสินใจทางการคลังของ
หน่วยงานในระดับล่าง เช่น การจัดระบบการจัด 
สรรงบประมาณของหน่วยงานในลักษณะที่หน่วย 
งานต้นสังกัดในส่วนกลางหรือหน่วยงานระดับบน 
จัดสรรงบประมาณแก่ หน่วยงานในระดับพ้ืนที่
หรือระดับต่ าลงมาในรูปงบประมาณก้อนเดียว 
เพ่ือให้อิสระแก่หน่วยงาน ดังกล่าวในการตัดสินใจ
บริหารจัดการทางการคลังและจัดสรรงบประมาณ
ดังกล่าวในรายละเอียด การกระจายอ านาจทาง 
การคลังส่งผลให้หน่วยงานในส่วนกลางมีบทบาท
เพียงก ากับทิศทางนโยบาย ในขณะที่หน่วยงาน
ระดับปฏิบัติมีอ านาจหน้าที่มากขึ้นในการตัดสินใจ
ในการบริหารภารกิจและ งบประมาณของตนเอง 

แนวคิดเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่น 
(Local Government) 

นิยามและความหมาย 
ในการให้ความหมายของค าว่า “การปกครอง

ท้องถิ่น” นั้นได้มีผู้ให้ความหมายไว้อย่างหลาก 
หลายทรรศนะ ซึ่งเป็นการยากที่จะหาความหมาย
เดียวและสามารถใช้กันอย่างทั่วถึง จึงมีนักวิชาการ
ได้ให้ทรรศนะเกี่ยวกับค าว่าการปกครองท้องถิ่นไว้
หลากหลาย พอสรุปความหมายของค าว่า “การ
ปกครองท้องถิ่น” ได้ว่า การที่องค์กรหนึ่งมีอาณา
เขตของตนเอง มีประชากรตามที่หลักเกณฑ์ก า 
หนด มีอ านาจ และมีอิสระในการปกครองตนเอง 
มีการบริหารการคลังของตน โดยมีหน้าที่ให้บริการ
ในด้านต่าง ๆ แก่ประชาชน ซึ่งประชาชนในพ้ืนที่
ดังกล่าวจะมีส่วนร่วมในการบริหารและปกครอง
ตนเองด้วยตนเอง อาทิ การมีส่วนร่วมในการ
ตัดสินใจแก้ไขปัญหาในชุมชน หรือการมีส่วนร่วม
ในการบริหารและปกครองตนเอง โดยผ่านตัวแทน
ที่มาจากการเลือกตั้ง 

หลักการปกครองท้องถิ่นในสาระส าคัญ ดังนี้ 
(ชูวงศ์ ฉายะบุตร, 2539) 

การปกครองของชุมชนหนึ่ง ซึ่งชุมชนเหล่านั้น
อาจมีความแตกต่างกันในด้านความเจริญจ านวน
ประชากรหรือขนาดของพ้ืนที่ เช่น หน่วยการ
ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทยจัดเป็น กรุงเทพมหา 
นคร เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด องค์การ
บริหารส่วนต าบล และเมืองพัทยา ตามเหตุผล
ดังกล่าว 

หน่วยการปกครองท้องถิ่น  จะต้องมีอ านาจ
อิสระ (Autonomy) ในการปฏิบัติหน้าที่ตามความ
เหมาะสม  กล่าวคือ อ านาจของหน่วยการปกครอง 
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ท้องถิ่นจะต้องมีขอบเขตพอควร เพ่ือให้เกิดประ 
โยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที่ของหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นอย่างแท้จริง หากมีอ านาจมากเกินไปไม่มี
ขอบเขต หน่วยการปกครองท้องถิ่นนั้น ก็จะกลาย
สภาพเป็น รัฐอธิปไตยเอง เป็นผลเสียต่อความ
มั่นคงของรัฐบาล อ านาจของท้องถิ่นนี้มีขอบเขตที่
แตกต่างกันออกไป ตามลักษณะความเจริญและ
ความสามารถของประชาชนในท้องถิ่นนั้น เป็นส า 
คัญ รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลในการพิจารณาการ
กระจายอ านาจให้หน่วยการปกครอง ท้องถิ่นระดับ
ใด จึงจะเหมาะสม 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นจะต้องมีสิทธิตาม
กฎหมาย (Legal Rights) ที่จะด าเนินการ ปกครอง
ตนเอง สิทธิตามกฎหมายแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 

หน่วยการปกครองท้องถิ่นมีสิทธิที่จะตรากฎ 
หมายหรือระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ ขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นเพ่ือประโยชน์ในการบริหารตาม
หน้าที่และเพ่ือใช้บังคับประชาชนในท้องถิ่นนั้น ๆ 
เช่น เทศบัญญัติ ข้อบังคับ สุขาภิบาล เป็นต้น 

สิทธิที่เป็นหลักในการด าเนินการบริหารท้องถิ่น 
คือ อ านาจในการก าหนดงบประมาณ เพ่ือบริหาร
กิจการตามอ านาจหน้าที่ของหน่วยการปกครอง 
ท้องถิ่นนั้น ๆ 

มีองค์กรที่จ าเป็นในการบริหาร และการปก 
ครองตนเอง องค์กรที่จ าเป็นของท้องถิ่น จัดแบ่ง
เป็นสองฝ่าย คือ องค์การฝ่ายบริหารและองค์การ
ฝ่ายนิติบัญญัติ เช่น การปกครอง ท้องถิ่นแบบ
เทศบาลจะมีคณะเทศมนตรีเป็นฝ่ายบริหาร และ
สภาเทศบาลเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ หรือในแบบมหา
นคร คือกรุงเทพมหานครจะมีผู้ว่าราชการกรุงเทพ 
มหานครเป็นฝ่ายบริหาร สภากรุงเทพมหานครจะ
เป็นฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น 

ความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น 
การปกครองส่วนท้องถิ่นถือเป็นรากฐานที่ส า 

คัญต่อการส่งเสริมประชาธิปไตย และการให้ประ 
ชาชนได้เรียนรู้การบริหารจัดการบริการสาธารณะ
จากการมีส่วนร่วมชองคนในท้องถิ่น จึงสามารถ
สรุปถึงความส าคัญของการปกครองส่วนท้องถิ่น 
สามารถแบ่งออกเปน็สองด้าน คือ 1) ด้านการเมือง
การปกครอง และ 2) การบริหาร กล่าวคือในด้าน
การเมืองการปกครองนั้นเป็นการปูพ้ืนฐานการปก 
ครองระบอบประชาธิปไตยและเรียนรู้การปกครอง
ตนเอง ส่วนด้านการบริหารนั้น เป็นการแบ่งเบา
ภาระรัฐบาลและประชาชนในท้องถิ่นได้หาทาง
สนองแก้ปัญหาด้วยตนเอง ด้วยกลไกการบริหาร
ต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล การงบ 
ประมาณ และการจัดการ เป็นต้น 

แนวคิดเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ 
(Public Services) 

ความหมายของ “บริการสาธารณะ”  
บริการสาธารณะ ได้เกิดขึ้นมาเนื่องจากกิจการ

ที่ภาครัฐ ไม่ว่าราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือ
ส่วนท้องถิ่นได้จัดท าเพ่ือสนองต่อความต้องการ
ของประชาชนในประเทศ ซึ่งในปัจจุบันประเทศ
ไทยได้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวนมาก 
และหลากหลายรูปแบบ และองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเหล่านี้ ได้ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะ
ลักษณะต่าง ๆ นอกเหนือจากรูปแบบที่รัฐส่วน 
กลางได้ด าเนินการ ทั้งนี้ก็เพ่ือที่จะสร้างรูปแบบ
การจัดบริการสาธารณะที่เหมาะสมกับภาร กิจบาง
ประการในท้องถิ่น  เพ่ือความคล่องตัว  รวด เร็ว 
และเหมาะสมกับพ้ืนที่ในท้องถิ่นนั้น ๆ โดย ศุภชัย 
ยาวะประภาส (2539) ได้พิจารณานิยาม และ
ความหมายของค าว่า  “บริการสาธารณะ” จะต้อง 
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พิจารณาจากองค์ประกอบ 2 ประการคือ 
1. บริการสาธารณะ เป็นกิจการที่อยู่ในความ

อ านวยการ หรือความควบคุมของฝ่ายปกครอง 
ลักษณะที่ส าคัญที่สุดของบริการสาธารณะ คือ ต้อง
เป็นกิจการที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือสนองความต้อง การ
ส่วนรวมของประชาชน ซึ่งก็คือ เป็นกิจการที่อยู่ใน
ความอ านวยการของรัฐแต่เนื่องจากปัจจุบันภารกิจ
ของรั ฐมีมากขึ้ น  กิ จกรรมบางอย่ างต้ อ ง ใช้
เทคโนโลยีในการจัดท าสูง ใช้เงินลงทุนสูง และรัฐ
ไม่มีความพร้อม จึงต้องมอบให้บุคคลอ่ืน ซึ่งอาจ
เป็นหน่วยงานของรัฐหรือเอกชนเป็นผู้ด าเนินการ 
ซึ่งเมื่อรัฐมอบหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ
ให้บุคคลอ่ืนด าเนินการจัดท าแล้ว บทบาทของรัฐ
ในฐานะผู้จัดท าหรือผู้อ านวยการก็จะเปลี่ยนไป
เป็นผู้ควบคุม โดยรัฐจะเป็นผู้ควบคุมมาตรฐานของ
บริการสาธารณะ ควบคุมความปลอดภัยรวมทั้งควบ 
คุมค่าบริการ ทั้งนี้   เพ่ือให้ประชาชนได้รับประ 
โยชน์ ตอบแทนมากที่สุด และเดือดร้อนน้อยที่สุด 

2. บริการสาธารณะ จะต้องมีวัตถุประสงค์ เพ่ือ
สาธารณะประโยชน์ โดยความต้องการส่วนรวม
ของประชาชนอาจแบ่งได้เป็น 2 ประเภท คือ 
ความต้องการที่จะมีชีวิตอยู่อย่างสุขสบายและ
ความต้องการที่จะอยู่อย่างปลอดภัย ดังนั้น บริการ
สาธารณะที่รัฐจัดท าจึงต้องมีลักษณะที่สนองความ
ต้องการของประชาชนทั้งสองประการดังกล่าว กิจ 
การใดที่รัฐเห็นว่ามีความจ าเป็นต่อการอยู่อย่าง
ปลอดภัยหรือการอยู่อย่างสุขสบายของประชาชน 
รัฐก็จะต้องเข้าไปจัดท ากิจการนั้น และนอกจากนี้ 
ในการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐ รัฐไม่สามารถ
จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของบุคคล
หนึ่งบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ่งกลุ่มใดได้ รัฐจะต้อง

จัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประชาชนทุกคนอย่าง
เสมอภาค และเท่าเทียมกัน 

แนวคิดว่าด้วยการจัดท าบริการสาธารณะ
ของท้องถ่ิน 

โกวิทย์ พวงงาม (2549) มองพัฒนาการของ
ชุมชนมนุษย์ย้อนกลับไปในอดีตก่อนที่จะผันแปร
มาสู่รูปแบบรัฐสมัยใหม่ที่รู้จักกันในรูปแบบรัฐชาติ 
(Nation–State) อย่างที่เป็นอยู่ในปัจจุบันนี้ ซึ่ง
เน้น 4 องค์ประกอบหลัก คือ การมีขอบเขตดิน 
แดนที่แน่นอนมีประชากรที่มีสัญชาติเป็นสิ่งแสดง
ความเป็นพลเมืองของรัฐ มีรัฐบาลที่เมืองหลวงมี
แต่เพียงรัฐบาลเดียวรับผิดชอบ และมีอ านาจอธิป 
ไตยเหนือดินแดน และประชากรของตนและเป็น
อิสระจากรัฐอื่น 

กิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับการด าเนินชีวิตของผู้คน
ในชุมชนมักจะด าเนินการโดยสมาชิกในชุมชนเองที่
ร่วมกันสร้างสรรค์รูปแบบ และวิธีการด าเนินการที่
เป็นไปตามบริบท   และเงื่อนไขทางนิเวศวิทยา 
พัฒนาการทางประวัติศาสตร์ ระบบความเชื่อหรือ
วัฒนธรรม และปัจจัยอ่ืน ๆ อีกหลายด้านของแต่
ละพ้ืนที่แต่ละชุมชนแตกต่างกันไป และเราจะเห็น
ถึงความหลากหลายในกิจกรรมที่เป็นเรื่องของ
สาธารณะหรือส่วนรวมในเรื่องเดียวกันแต่มีความ
แตกต่างกันในระหว่างชุมชนต่าง ๆ เช่น การจัด 
การเรื่องน้ าซึ่งเป็นทรัพยากรหรือปัจจัยที่ส าคัญยิ่ง
ในสังคมเกษตรกรรมสมัยก่อนจะมีความแตกต่าง
ในรูปแบบการจัดการระหว่างภาคเหนือกับภาคอี 
สาน หรือในเรื่องสถานฌาปนกิจศพหรือสถานที่
เผาศพ ในขณะที่ภาคอีสานจะจัดการภายในวัด แต่
ภาคเหนือจะมีพ้ืนที่แยกไปต่างหากจากวัด เป็นต้น 
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องค์กรผู้จัดท าบริการสาธารณะ 
บริการสาธารณะส่วนใหญ่รัฐเป็นผู้มีหน้าที่ใน

การจัดท าโดยใช้องค์กรภายในฝ่ายปกครองเป็น
ผู้จัดท า แต่ต่อมารัฐก็ได้เพ่ิมวิธีการจัดท าบริการ
สาธารณะขึ้นโดยจัดตั้งเป็นองค์กรของรัฐประเภท
พิเศษขึ้นมาท าหน้าที่ในการจัดท าบริการสาธารณะ
เฉพาะประเภท และต่อมาเมื่อมีการกระจายอ า  
นาจการปกครองไปสู่ท้องถิ่นเต็มรูปแบบในปี ค.ศ. 
1982 จึงมีการมอบบริการสาธารณะหลาย ๆ ประ 
เภทให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปจัดท าแทนรัฐ 
และนอกจากนี้ในระยะหลัง ๆ บริการสาธารณะมี
มากประเภทขึ้น บางประเภทต้องใช้ก าลังคน ก าลัง
ทรัพย์ รวมทั้งเทคโนโลยีระดับสูงมาด าเนินการ
จัดท า แต่เนื่องจากบริการสาธารณะประเภทดัง 
กล่าวเป็นบริการสาธารณะซึ่งโดยสภาพแล้วฝ่าย
ปกครอง   ไม่จ าเป็นต้องท าเองก็ได้  จึงเกิดการ 
“มอบ” บริการสาธารณะบางประเภทให้เอกชนไป
ด าเนินการแทนฝ่ายปกครอง โดยฝ่ายปกครองเข้า
ไปควบคุมดูแลการจัดท าบริการสาธารณะโดย
เอกชนเพ่ือให้บริการที่เกิดขึ้นอยู่ในมาตรฐานเดียว 
กับท่ีฝ่ายปกครองเป็นผู้จัดท า 

การจัดท าบริการสาธารณะโดยหน่วยงานของ
รัฐระดับท้องถิ่นตามหลักกระจายอ านาจ 

การกระจายอ านาจ  หมายถึง  การที่รัฐบาล
กลาง ได้โอนถ่ายกิจการบริการสาธารณะบางเรื่อง
ที่จ าเป็นไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือชุม 
ชนที่ตั้งอยู่ในท้องถิ่นนั้น ๆ ของประเทศหรือหน่วย 
งานที่ท าหน้าที่ในท้องถิ่นนั้นรับผิดชอบจัดท าตาม
หลักความเป็นอิสระจากรัฐบาลกลาง 

หน่วยงานของรัฐตามหลักการกระจายอ านาจ 
คือ องค์กรของรัฐที่ไม่ใช่ราชการส่วนกลาง หรือ
ส่วนภูมิภาคที่ได้รับอ านาจโดยตรงในการด าเนิน 

การจากรัฐ ที่รัฐมอบอ านาจการปกครองบางส่วน
เพ่ือจัดให้มีบริการสาธารณะหลายอย่างโดยทั่วไป
ตามนโยบายของรัฐส่วนกลาง โดยองค์กรของรัฐ
ตามหลักการกระจายอ านาจเชิงพ้ืนที่ เป็นองค์กรที่
จัดตั้งขึ้นเพ่ือเป็นการกระจายอ านาจโดยมอบ
บริการสาธารณะบางอย่างให้แก่องค์กรที่อยู่ใน
ระดับท้องถิ่นได้ด าเนินการ ยกเว้นในบางเรื่อง เช่น 
ความมั่นคง การระหว่างประเทศ และการเงินการ
คลัง โดยการบริการสาธารณะที่มอบให้ราชการใน
ระดับท้องถิ่นท านั้นภายในขอบเขตพ้ืนที่ที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนั้นได้ดูแล 

บริการสาธารณะระดับท้องถิ่น ได้แก่ บริการ
สาธารณะที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ที่จะด าเนินการ
จัดท าโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น บริการ
สาธารณะที่ด าเนินการจัดท าโดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้นมีอยู่ด้วยกันสองประเภท คือ 
บริการสาธารณะระดับชาติซึ่งมอบหมายให้องค์
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท า กับ
บริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่แท้ ๆ ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นบริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่
แท้ ๆ ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดท า 
สามารถแบ่งได้เป็น 4 ประเภท คือ     1) บริการ
สาธารณะทางด้านสาธารณูปโภค และสาธารณู  
ปการ  2) บริการสาธารณะทางด้านงานสาธารณะ
สุข และสิ่งแวดล้อม  3) บริการสาธารณะทางด้าน
การศึกษา     และวัฒนธรรม     และ 4) บริการ
สาธารณะทางด้านงานให้บริการ 

บริการสาธารณะที่จัดท าโดยเอกชน 
เอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดท าบริการ

สาธารณะมาเป็นเวลานานแล้ว การมีส่วนร่วมของ
เอกชนสามารถแบ่งได้ 2 กรณี คือ การมีส่วนร่วม
ทางอ้อมกับการมีส่วนร่วมทางตรง 
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1. การมีส่วนร่วมทางอ้อม ได้แก่ การเข้ามาร่วม
มือของเอกชนในการจัดท าบริการสาธารณะโดยรัฐ 
ด้วยวิธีการต่าง ๆ ดังต่อไปนี้การเลือกตั้ง ภายใต้
ระบบการปกครองแบบกระจายอ านาจ ประชาชน
ผู้สนใจสามารถเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ด้วยการสมัคร
รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น ซึ่งหากได้รับการเลือกตั้งเข้าไปแล้วก็
จะไปเป็นผู้จัดให้มี     และวางหลักเกณฑ์ในการบริ  
หารบริการสาธารณะต่อไป 

2. การมีส่วนร่วมทางตรง บริการสาธารณะเป็น
เรื่องที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ของรัฐที่จะจัดท า แต่ต่อ 
มาเมื่อรัฐมีภาระมากขึ้น กิจการบางอย่างรัฐไม่จ า 
เป็นต้องจัดท าเองเพราะเป็นเรื่องที่ไม่เกี่ยวข้องกับ
การใช้อ านาจของรัฐ กิจการบางอย่างต้องใช้เงิน
ลงทุนมาก ต้องใช้บุคลากรที่มีความช านาญเป็น
พิเศษ ซึ่งท าให้รัฐไม่สามารถจัดท าบริการสาธาร 
ณะได้อย่างดี และรวดเร็วทันความต้องการของ
ผู้ใช้บริการสาธารณะ จึงเกิดการมอบบริการสา 
ธารณะให้เอกชนซึ่งมีความสนใจ และความพร้อม
เป็นผู้จัดท าบริการสาธารณะแทนรัฐ 

แนวคิดเกี่ยวกับความร่วมมือภาคีหุ้นส่วน
ระหว่างรัฐกับเอกชน (Public-Private-Part-
nership) 

รัฐธรรมนูญว่าด้วยการเป็นหุ้นส่วนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน  (Public Private Part-
nerships: PPPs)   ภายใต้กระแสของการปฏิรูป
ประเทศไทยตามแนวทางสถาบันนิยม ( Institu-
tionalism) ซึ่งน ามาสู่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ พ.ศ. 2560 ที่มุ่งเน้น
การปฏิรูปอันครอบคลุมในหลากหลายมิติไม่ว่าจะ
เป็นด้านการเมือง เศรษฐกิจ  และสังคมทั้งใน

ระดับชาติและในระดับท้องถิ่น กล่าวเฉพาะตรง
ส่วนการปกครองท้องถิ่น แม้ว่านักรัฐศาสตร์และ
นักนิติศาสตร์ส่วนใหญ่มักจะเห็นพ้องร่วมกันว่าการ
กระจายอ านาจ และการถ่ายโอนอ านาจจากส่วน 
กลางสู่ส่วนท้องถิ่นไทยอย่างกว้างขว้างเกิดขึ้นและ
เป็นผลมาจากบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญแห่งราช 
อาณาจักรไทยฉบับพ.ศ.2560 และพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และแม้ว่า
ประเทศไทยจะประสบปัญหากับสภาวะชะงักงัน
ทางการเมืองในระดับชาติตลอดระยะเวลากว่าหนึ่ง
ทศวรรษแต่กระนั้นบทบาทและความส าคัญของ
องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นกลับมิได้ลดความ 
ส าคัญลงไปแต่อย่างใด ดังจะเห็นได้ว่ารัฐธรรมนูญ
ฉบับใหม่ยังคงไว้ซึ่งสาระหลักถึงอ านาจและหน้าที่
ของท้องถิ่นในการดูแลและจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น และแม้จะ
มีเปลี่ยนแปลงแต่ก็เป็นเพียงบางประเด็นเท่านั้น
โดยเฉพาะหมวด 14 ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น 
มาตรา 250 วรรค 3 บัญญัติว่า  

“ในการจัดท าบริการสาธารณะหรือกิจกรรม
สาธารณะใดที่เป็นหน้าที่และอ านาจขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ถ้าการร่วมด าเนินการกับ
เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐหรือการมอบหมายให้
เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการ จะเป็น
ประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถิ่นมากกว่าการที่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะด าเนินการเอง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะร่วมหรือมอบหมาย
ให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐด าเนินการนั้นก็ได้”  

จากบทบัญญัติดังกล่าวสะท้อนถึงเจตนารมณ์
ของรัฐธรรมนูญที่ต้องการเพ่ิมอ านาจหน้าที่ ความ
เป็นอิสระ ศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้อง 
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ถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะในรูปแบบที่หลาก 
หลายมากยิ่งขึ้นซึ่งนับว่าเป็นความก้าวหน้าของ
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ด้านการปกครองท้องถิ่น ประ 
กอบกับภายใต้การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วทาง
เศรษฐกิจ การเมือง สังคมวัฒนธรรม ทรัพยากร 
ธรรมชาติ อันเกิดจากทั้งปัจจัยภายในและปัจจัย
ภายนอกประเทศส่งผลให้สังคมไทยเปลี่ยนจาก
สังคมแบบดั้งเดิม (Homogeneity) ไปสู่การเป็น
สังคมที่มีความเป็นพหุนิยม (Plural Society) ดัง 
นั้น หน่วยงานของรัฐในระดับท้องถิ่นเองก็จ าเป็นที่
จะต้องมีปรับตัว  เปิดพ้ืนที่รองรับกับความหลาก 
หลายและความซับซ้อนทางสังคม และเพ่ือเพ่ิมขีด
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การตอบสนองปัญหาและความต้องการ (Needs 
and Problems) ของประชาชนได้อย่างมีประสิทธิ 
ภาพ หนึ่งในประเด็นนั่นก็คือการทบทวนและการ
น าเสนอแนวทางในการบริการจัดการสาธารณะ
ของท้องถิ่น  

คงต้องกล่าวต่อไปอีกด้วยว่าแนวคิดการบริหาร
จัดการภาครัฐแนวใหม่   (New Public Manage-
ment)    เป็นแนวทางที่มีการน ามาใช้อย่างแพร่  
หลายในสังคมไทยไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานภาค 
เอกชนและหน่วยงานภาครัฐ ซึ่งก็รวมถึงแนวคิด
ประชารัฐด้วยที่ถูกบรรจุเป็นหนึ่งในนโยบายครั้ง
แรกในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ฉบับที่ 8 (พ.ศ. 2540 – 2544) แต่ในเวลานั้น
แนวคิดดังกล่าวได้รับความสนใจจากวงวิชาการ
และภาครัฐค่อนข้างน้อย  กระทั่งแนวคิดนี้ถูกน า 
มาใช้อีกครั้งโดยรัฐบาล คสช. ที่ได้มีการจัดตั้งบริ  
ษัทประชารัฐรักสามัคคีประเทศไทยจ ากัด แม้ว่า
แนวคิดประชารัฐ  ของรัฐบาลปัจจุบันจะมีการปฏิ 
บัติที่แตกต่างไปจากหลักการในอดีต  แต่ทั้งนี้

ประชารัฐเน้นถึงการที่ส่งเสริมให้ภาครัฐ ภาคเอก 
ชนและภาคประชาสังคมเข้ามีส่วนร่วมในการจัด 
บริการสาธารณะ ซึ่งได้มีการก าหนดเป็นแผน
ยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของ
รัฐ พ.ศ. 2558-2562 นอกจากนั้นแล้วจากแนวคิด
การบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) ยังจ ากัดวงแคบอยู่เฉพาะ
ในส่วนงานราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค
เท่านั้น ในขณะที่ราชการส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ยัง
ติดอยู่กับระบบราชการรวมไปถึงปัญหา และอุป 
สรรคของท้องถิ่นในการจัดท านโยบายสาธารณะ 
อาทิ งบประมาณ บุคลากร เทคโนโลยีดิจิทัลและ
การคอรัปชั่น  

ด้วยเหตุนี้บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่
จึงมุ่งเน้นไปที่การขยายรูปแบบการจัดการบริการ
สาธารณะระดับท้องถิ่นที่หลากหลาย ไม่ว่าจะเป็น
การส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือในรูปภาคีหุ้นส่วน
ระหว่างภาครัฐและภาคเอกชน  (Public  Private 
Partnerships: PPPs) การเปิดโอกาสให้ภาคเอก 
ชนสามารถเข้ามาแข่งขัน (Contestability) ในการ
ให้บริการสาธารณะ  หากสามารถจัดการบริการ
สาธารณะได้ดีกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ทั้ง
ในแง่ต้นทุนและผลลัพธ์)  ทั้งนี้การบริหารจัดการ
ภาครัฐแนวใหม่นี้จะช่วยหนุน/ส่งเสริมเ พ่ิมขีด
ความสามารถขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
การจัดบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นการประหยัด
งบประมาณในกิจกรรมสาธารณะที่จ าเป็นต้อง
อาศัยเงินลงทุน/งบประมาณจ านวนมาก บุคลากร
ผู้เชี่ยวชาญและเทคโนโลยีสมัยใหม่ การลดความ
เสี่ยงของท้องถิ่น นั่นยังเท่ากับว่าเป็นการลดความ
นิยมทางอ านาจ ซึ่งแต่เดิมเป็นหน้าที่หลักของรัฐ
เท่านั้น และการเปิดโอกาสดังกล่าวจะท าให้ประชา 
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ชนในฐานะของลูกค้า (Client) ได้รับผลประโยชน์
สูงสุดจากนโยบายสาธารณะด้วย  

แม้ว่ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะขยายบทบาทการ
มีส่วนร่วมให้กับภาคเอกชนและภาคประชาชนเข้า
มีส่วนจัดท าบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นมาก
ยิ่งขึ้น แต่ในทางปฏิบัติแล้วประเด็นดังกล่าวจ าเป็น
ที่จะต้องมีการศึกษาเพ่ิมเติมอย่างละเอียดและ
อย่างเป็นระบบ แม้ว่าที่ผ่านมาจะมีความร่วมมือ
แบบภาคีหุ้นส่วนรัฐ-เอกชนในโครงการขนาดใหญ่
ทั้งที่ประสบความส าเร็จและล้มเหลว แต่ก็เป็นการ
ด าเนินนโยบายสาธารณะที่จ ากัดพ้ืนที่เฉพาะในเขต
กรุงเทพฯเท่านั้น ในขณะที่การขยายรูปแบบการ
จัดการสาธารณะให้กับเอกชนเช่นนี้ยังคงเป็นเรื่อง
ใหม่ที่ท้าทายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
แสวงหาวิธีการในการเพ่ิมคุณภาพและลดต้นทุนใน
การด าเนินงานและจูงใจให้เกิดการร่วมลงทุน/เป็น
หุ้นส่วนจากภาคเอกชน (Win-Win Situation)  

การเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชน (PPP) 
เมื่อกล่าวถึงหัวข้อการเป็นหุ้นส่วน   (Part-

nership) ส าหรับการบริหารจัดการร่วมสมัยแล้ว
คนส่วนใหญ่มักจะนึกถึงการเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐ
และเอกชน (PPP) เป็นล าดับต้น ๆ อีกทั้งมีมุมมอง
ในเชิงบวกร่วมถึงมีการอภิปรายถกเถียงแนวคิด
ดังกล่าวกล่าวการปฏิรูปการบริหาร  (Adminis-
trative Reform)  โดยนักบริหารทั่วโลกต่างชื่น
ชอบแนวคิดนี้และมักน าใช้ในฐานะของระบบ
ราชการสมัยใหม่ที่สามารถสร้างประโยชน์ให้กับ
องค์กรภายใต้แนวคิดที่ต่างฝ่ายต่างได้ (Win-Win 
Situation) หมายถึงว่าภาคเอกชนก็สามารถก าไร
จากการประกอบธุรกิจในขณะเดียวกันภาครัฐเองก็
สามารถปรับปรุงการให้บริการสาธารณะได้โดย
การดึงจุดแข็งและความสามารถเฉพาะของทั้ง

ภาครัฐและภาคส่วนอ่ืน ๆ ที่มิใช่รัฐ (State and 
Non-State Actors) อย่างไรก็ตามแม้ว่าแนวคิด
การเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชนจะสามารถ
ท าให้เกิดการประหยัดงบประมาณระหว่างภาครัฐ
และภาคเอกชน การปรับปรุงและเพ่ิมประสิทธิ 
ภาพของการจัดการสาธารณะ การลดความเสี่ยง 
การยึดหลักธรรมาภิบาล และความโปร่งใส่ในการ
ตัดสินใจ การสร้างนวัตกรรมโดยอาศัยความเชี่ยว 
ชาญของแต่ละภาคส่วน การลดขนาดของภาครัฐ
และภาครัฐที่ตื่นตัว (Slim and Activating State) 
การแข่งขันและการมีส่วนร่วมของประชาชน แต่จะ
เห็นได้ว่าข้อดีหรือประโยชน์ของแนวคิดการเป็น
หุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชนให้น้ าหนักไปกับการ
มุ่งประหยัดและลดงบประมาณของภาครัฐในการ
จัดการบริการสาธารณะ ในขณะที่หากพิจารณา
แนวคิดนี้ในลักษณะข้ามรัฐ พบว่าในปัจจุบันแนว 
คิด PPP ถูกน าใช้ในหลายกิจกรรมสาธารณะระดับ
โลกและมิได้มีวัตถุประสงค์เป็นไปเพ่ือลดค่าใช้จ่าย
และเพ่ิมประสิทธิภาพเท่านั้น หากแต่มีเป้าหมาย
อ่ืน ๆ เช่นเพ่ือเพ่ิมความรับผิดชอบทางสังคมและ
สิ่งแวดล้อมของโลก การเป็นผู้น าตลาด การสนับ 
สนุนมาตรฐานทางเทคนิค และการส่งเสริมการ
ต่อสู้กับความยากจากการวิจัยและการพัฒนา เป็น
ต้น ยิ่งไปกว่านั้นงานศึกษาส่วนใหญ่เกี่ยวกับการ
เป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและเอกชนมีการตั้งค าถาม
หรือการอภิปรายน้อยมากเกี่ยวกับประเด็นส าคัญ
ที่ว่าแล้วการแบ่งปันความเสี่ยงระหว่างภาครัฐและ
ภาคเอกชนอย่างเสมอภาคมีจริงหรือไม่ และจะ
ออกแบบสัญญาอย่างไรเพ่ือท าให้ประโยชน์กับทุก
ฝ่าย และอะไรคือทางออกส าหรับภาครัฐหากความ 
รู้และทักษะเฉพาะ (Know-How) ถูกผูกขาดโดย
ภาคเอกชน อีกทั้งแนวการวิเคราะห์ยังจ ากัดอยู่
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การน าไปปฏิบัติแต่กลับมีการศึกษาในเชิงทฤษฎีไม่
มากนัก 

การจัดประเภทของการเป็นหุ้นส่วนระหว่าง
รัฐและเอกชน (Typologies of PPPs) สามารถ
แบ่งออกเป็น 3 รูปแบบดังนี้ 

1. Build and Transfer: BT เป็นรูปแบบความ 
ร่วมมือที่ภาครัฐได้ว่าจ้างให้เอกชนเป็นผู้ก่อ 

สร้างโครงการโดยภาครัฐจะเป็นผู้จัดสรรเงินทุนให้
ภาคเอกชน และรัฐจะเป็นผู้ด าเนินการเองขณะที่
ภาคเอกชนจะเป็นผู้ออกแบบ ก่อสร้างและจัดสรร
ต้นทุนการก่อสร้าง  

2. Build, Operate and Transfer: BOT เป็น
การที่ภาครัฐจะให้ภาคเอกชนท าการพัฒนา และ
ด าเนินการโครงการด้วยนอกเหนือจากการก่อสร้าง
โดยภาคเอกชนจะท าสัญญากับภาครัฐเมื่อเอกชน
ก่อสร้างเสร็จและด าเนินงานไปจนถึงระยะเวลา
หนึ่งแล้ว จะต้องโอนกรรมสิทธิ์ให้ภาครัฐ  

3 .  Build-Own-Operate: BOO คื อรู ปแบบ
ความร่วมมือที่ให้อิสระกับเอกชนค่อนข้างมากหาก
เปรียบเทียบกับสองรูปแบบก่อนหน้านี้ โดยเอกชน
เป็นผู้พัฒนาโครงการ เสมือนว่าเอกชนเป็นเจ้าของ
โครงการแทนรัฐ ซึ่งโครงการจะด าเนินงานตาม
ลักษณะของเอกชนและเมื่อโครงการสิ้นสุดลง 
โครงการจะถูกโอนไปให้ภาครัฐหรือไม่นั้นขึ้นอยู่กับ
ความตกลงของทั้งสองฝ่าย  
 
สรุป 

อย่างไรก็ตาม  จะพบว่าในปัจจุบันองค์กรปก 
ครองส่วนท้องถิ่นมีจ านวนมากขึ้นการด าเนินการ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังมีปัญหาในด้าน
ต่าง ๆ มากมายที่ท าให้องค์การปกครองส่วนท้อง 
ถิ่นไม่สามารถให้บริการสาธารณะได้อย่างมีประ 

สิทธิภาพ และเป็นไปตามหลักการของการจัด 
บริการสาธารณะ ในประเด็นปัญหา กล่าวคือ ประ 
เด็นปัญหาประการแรก ปัญหาการจัดบริการสา 
ธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในเรื่อง
ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กับหน่วยงานของรัฐในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค 
ในเชิงอ านาจการบริหารจัดการกิจการสาธารณะที่
ยังไม่ได้รับอิสระที่แท้จริงในการตัดสินใจด าเนิน
นโยบายสาธารณะภายในท้องถิ่นด้วยข้อจ ากัดทาง
กฎหมายและงบประมาณในการด าเนินการ รวมทั้ง
ปัญหาในเชิงโครงสร้างของระบบการบริหารราช 
การในการจัดบริการสาธารณะที่ยังเน้นการรวม
ศูนย์อ านาจ ขาดความชัดเจน มีความซับซ้อน สาย
การบังคับบัญชายาว และมีโครงสร้างการบริหารที่
ไม่สอดคล้องกับบริบทของแต่ละท้องถิ่น 

ประเด็นปัญหาประการที่สอง ปัญหาการจัด 
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการจัดบริการสาธารณะยังไม่สอดคล้องกับ
ปัญหา และความต้องการของประชาชน รวมทั้งไม่
สอดคล้องกับสภาพแวดล้อมของท้องถิ่น นอกจาก 
นี้การบริการสาธารณะยังมีลักษณะที่ไม่เหมาะสม 
อันเป็นผลจากการให้บริการสาธารณะที่ไม่ครบ 
ถ้วนทุกด้าน รวมทั้งในปัญหาในเรื่องของงบประ 
มาณที่จ ากัดในการท างาน รวมทั้งปัญหาการขาด
ท างานในลักษณะของเครือข่าย (Network) ที่เป็น
การท างานร่วมมือกันระหว่าง หน่วยงานต่าง ๆ 
ของรัฐ องค์กรภาคเอกชน องค์กรภาคประชาชน 
รวมทั้งการขาดหุ้นส่วนการพัฒนา (Partnership) 
ที่มีความรู้ความสามารถในด้านที่เกี่ยวข้องเพ่ือ
ช่วยกันแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนในท้องถิ่น  

แม้ว่าแนวโน้มของการน าแนวคิดการเป็นหุ้น 
ส่วนระหว่างรัฐและเอกชนไปใช้ในการจัดบริการ
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สาธารณะจะเน้นไปที่ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานทาง 
การคมนาคมขนส่ง การสร้างท่าอากาศยานขนาด
ใหญ่การจัดทรัพยากรน้ า   และของเสีย  การ
สาธารณะสุข การศึกษา แล้วในปัจจุบันได้มีการ
ขยายขอบเขตไปยังกิจการสาธารณะในระดับ
ท้องถิ่นมากมาย ในกรณีของประเทศไทยได้มีการ
น าเอาแนวคิดการเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐและ
เอกชน (PPP) นับตั้งแต่ปี พ.ศ.2456 ที่รัฐอนุญาต
ให้เอกชนด าเนินกิจการรถเมล์แต่ในเวลานั้นไม่ได้มี
กฎหมายรับรองจนกว่ามีการออกพระราชบัญญัติ
ขนส่ง พ.ศ. 2497 และยังรัฐได้เปิดโอกาสให้ภาค 
เอกชนเข้าร่วมกิจการในธุรกิจอ่ืนธุรกิจโทรทัศน์ 
แต่การเปิดกว้างให้กับภาคเอกชนร่วมลงทุนใน

โครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเกิดขึ้นอย่างเป็น
รูปธรรมในช่วงปีพ.ศ.2530-2534 เนื่องจากการ
เติบโตอย่างรวมทางเศรษฐกิจของประเทศแต่การ
ด าเนินโครงการต่าง ๆ ของรัฐไม่สามารถรองรับกับ
ความต้องการและการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้จึง
เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเข้าร่วมกิจการของรัฐตาม
พระราชบัญญัติว่าด้วยการให้เอกชนเข้าร่วมงาน
หรือด าเนินการในกิจการของรัฐ พ.ศ.2535 และ
ต่อมาก็ได้มีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงบทบัญญัติ
และออกเป็นพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พ.ศ.2556 จวบจนการ
พัฒนาขึ้นในปัจจุบันที่ก าลังเกิดการขับเคลื่อนอย่าง
ท้าทายต่อชุมชน สังคม และประเทศชาติต่อไป 
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