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บทคัดย่อ
	 บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาพัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับการบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นบทวิเคราะห์จากเอกสารทางวิชาการปี 2557-2566 เป็น
การวิจัยเชิงคุณภาพ ใช้การวิเคราะห์จากกฎหมาย และเอกสารเชิงนโยบาย ในประเด็นเกี่ยวกับ
พัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดย
ผู้วิจัยใช้แนวทางการวิเคราะห์แบบแก่นสาระสำ�คัญ เพื่อสืบค้นภาพรวมของนโยบายและบทบาทของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริการสาธารณะผ่านการตีความตัวบทชั้นต้น 
	 ผลการวิจัย พบว่า พัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับการบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแบ่งออกเป็น 2 ช่วงเวลา คือ ช่วงที่ 1 พ.ศ. 2557-2561 เป็นการให้บริการ
สาธารณะท่ีคำ�นึงถึงความเสมอภาค ความเป็นธรรม และการลดความเหล่ือมล้ําทางสังคมและย่ิงปรากฏ
ชัดเมื่อมีการนำ�เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน มาปรับใช้ตั้งแต่ปี 2558 เป็นต้นมา อย่างไรก็ตามในภาพ
รวมของการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมายังพบข้อจำ�กัดของการให้
บริการสาธารณะ เช่น ความซํ้าซ้อนของพื้นที่ ข้อจำ�กัดด้านงบประมาณ และช่วงที่ 2 พ.ศ. 2562-2566 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้ความสำ�คัญกับการบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้นซึ่งมีความแตกต่าง
จากเดิมที่เน้นการให้บริการสาธารณะเป็นไปอย่างเสมอภาคมาเป็นคำ�นึงถึงความเป็นธรรมทางสังคม 
ความยุติธรรมทางสังคมมากขึ้นตามเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน และมีการคำ�นึงถึงกลุ่มประชาชนที่มี
ความหลากหลายมากขึ้น มีการใช้คำ� อาทิ คนชายขอบ ผู้สูงอายุ พลเมือง คนไร้สัญชาติ นอกจากนี้เพื่อ
ให้การบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากขึ้น มีการนำ�แนวคิดการบริหารงานแบบเครือข่าย การนำ�
นวัตกรรมมาใช้เพื่อลดข้อจำ�กัดในด้านงบประมาณ ด้านกำ�ลังคน เพื่อตอบสนองต่อความคาดหวังที่สูง
ขึ้นของประชาชน
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Abstract
	 This article reviews academic literature published between 2014 and 2023 
in order to investigate policy development and articles on public services of local 
government organizations. The study used a qualitative approach to analyze law and 
policy-oriented documents related to the research topic. Primary texts were interpreted
using thematic analysis to generate an overview of local government organizations’ 
policies and roles over time. 
	 The findings identified two periods. In the first period, 2014-2018, local government
organizations provided public services aimed at equality, fairness, and reducing social 
inequalities. These aims were further solidified upon the adoption of the Sustainable 
Development Goals in 2015. Meanwhile, limitations in the overall implementation 
of public services by local government organizations included, for example, location 
redundancies and budget limitations. In the second period identified by this study, 
2019-2023, local government organizations placed a higher priority on public services; 
whereas in the previous period, fostering equality was the focus, in this second period, 
social justice became key. Sustainable development continued to be the aim while 
taking into account social justice and diversity within target populations. This period 
was characterized by words such as marginalized people, the elderly, citizens, and 
stateless people. In addition, network management and other innovations aimed at 
alleviating constraints related to budgeting and manpower were introduced in order 
to improve efficiency and to respond to increasing expectations for public services.

Keywords: Policy evolution; Local government administration; Public services

บทนำ�
	 	 เม่ือกล่าวถึงการจัดทำ�และการให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินไทยในอดีตน้ัน พบว่า ยังมีบทบาทจำ�กัดท้ังในเชิงอำ�นาจการจัดการและทรัพยากรทางการบริหาร
แต่ภายหลังจากมีการบังคับใช้พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 ภายใต้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา
รัฐบาลเริ่มถ่ายโอนภารกิจหน้าที่ ตลอดจนงบประมาณให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้นโดย
ลำ�ดับ ส่งผลให้ภารกิจในการจัดทำ�และให้บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในปัจจุบัน
มีขอบเขตที่กว้างขวางและหลากหลายกว่าในอดีต และภารกิจบางด้านมีความสลับซับซ้อนและยากต่อ
การจัดการ เช่น ภารกิจด้านการจัดการศึกษา ภารกิจด้านการคมนาคม หรือการบริหารจัดการองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม เช่น การจัดการขยะและนํ้าเสียที่เป็นการบริหาร
จัดการที่ต้องอาศัยความมีปฏิสัมพันธ์กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพ้ืนที่ติดกันหรือพื้นที่ใกล้เคียง
กันหลายองค์กร เนื่องจากต้องใช้เงินลงทุนที่สูง ฉะนั้นในการดำ�เนินงานหรือแก้ไขปัญหาเหล่านี้จึงมี
ความจำ�เป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศัยความร่วมมือจากหลายภาคส่วน (ดนุวัศ สุวรรณวงศ์ และ นวิทย์ 
เอมเอก. 2560)
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	 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นหน่ึงในองค์กรหลักที่มีหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะตาม
หลักการกระจายอำ�นาจท่ีรัฐได้มอบอำ�นาจการปกครองบางส่วนให้กับองค์กรอ่ืนที่ไม่ได้เป็นส่วนหนึ่ง
ขององค์กรในการบริหารราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาค โดยการจัดทำ�บริการสาธารณะนั้น
เป็นการจัดทำ�กิจการที่เกี่ยวข้องกับชีวิตประจำ�วันของประชาชน อันเป็นผลประโยชน์ของประชาชน
ในท้องถิ่นโดยตรง การมอบภารกิจที่เป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นดำ�เนินการจึงเป็นหลักประกันว่าจะสามารถจัดทำ�บริการสาธารณะได้ทั่วถึง และตรงกับ
ความต้องการของประชาชนในท้องถิ่นเอง ซึ่งจะมีกฎหมายกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทกำ�กับไว้ด้วย นอกจากนี้การปกครองท้องถิ่นถือเป็นรากฐานสำ�คัญต่อการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย เพราะทำ�ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง การตัดสินใจ
และการพัฒนาภายในท้องถ่ินของตน โดยไม่จำ�เป็นท่ีจะต้องรอความช่วยเหลือหรือรับนโยบายจากรัฐบาล
แต่เพียงฝ่ายเดียว และจะทำ�ให้ประชาชนได้มีโอกาสสัมผัสและเรียนรู้การปกครองระบอบประชาธิปไตย
ตลอดจนได้รับประสบการณ์ทางด้านการบริหารการพัฒนาท้องถ่ิน (ชูวงศ์ ฉายะบุตร. 2539; ธัญญพัทธ์
ภูริพินิศนันท์. 2565)  
	 ทั้งนี้การจัดบริการสาธารณะเป็นภารกิจใหญ่ท่ีสำ�คัญขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ควรจัด
บริการสาธารณะให้ได้อย่างครอบคลุมความต้องการของกลุ่มเป้าหมายและมีคุณภาพดี ในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540, 2550 และ 2560 พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นได้ระบุอำ�นาจหน้าที่และขยายขอบเขตประเภทและรูปแบบบริการสาธารณะที่ท้องถิ่น
สามารถจัดทำ�ได้ ขณะเดียวกันแผนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้มีการระบุถึง
การถ่ายโอนภารกิจบริการสาธารณะของส่วนกลางให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไปดำ�เนินการและ
รูปแบบการจัดบริการสาธารณะท่ีสามารถจัดทำ�ได้อีกด้วย (วุฒิสาร ตันไชย. 2559) อย่างไรก็ตาม การจัดทำ�
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ผ่านมายังคงประสบกับปัญหาและอุปสรรคใน
หลายด้าน อาทิ 1) ปัญหาและอุปสรรคจากกฎหมายและระเบียบของกระทรวงมหาดไทยและ
กระทรวงที่เกี่ยวข้องที่ส่งผลให้การปฏิบัติงานตามอำ�นาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มีอำ�นาจหน้าที่ซํ้าซ้อนกับส่วนราชการต่าง ๆ 2) ปัญหาและอุปสรรคจากการจัดทำ�บริการสาธารณะ
ในภารกิจที่ยังไม่มีการถ่ายโอนงาน เงิน (งบประมาณ) และบุคลากร จากส่วนราชการต่าง ๆ ให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เป็นต้น ซึ่งปัญหาและอุปสรรคเหล่านี้ล้วนส่งผลในด้านลบต่อการปฏิบัติ
งานด้านการจัดทำ�บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบัน (พิธุวรรณ กิติคุณ. 2563)
และใน พ.ศ. 2557 เป็นต้นมา พบว่าการบริหารราชการแผ่นดินเกิดภาวะชะงักงันของการกระจาย
อำ�นาจสู่ท้องถ่ินภายหลังรัฐประหารในประเทศไทย ส่งผลให้การบริหารงานมีลักษณะรวมอำ�นาจ รัฐบาล
เพิ่มบทบาทของราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคขึ้น ทำ�ให้ราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคมีความเข้มแข็งมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งราชการส่วนภูมิภาคที่มีการเพิ่มบทบาทและ
งบประมาณข้ึนเพ่ือเป็นกลไกหลักในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล ขณะท่ีราชการส่วนท้องถ่ิน
ขาดความเป็นอิสระทางการบริหารและมีบทบาทในการให้บริการสาธารณะอย่างจำ�กัด (ณัฐวัตร สนามชัย.
2564)
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	 จากความเป็นมาข้างต้นเป็นที่มาของการศึกษาวิจัยเรื่อง พัฒนาการนโยบายและบทความ
เกี่ยวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น: บทวิเคราะห์จากเอกสารทางวิชาการ
ปี 2557-2566 เพื่อนำ�ข้อมูลที่ได้จากการศึกษาไปสู่การกำ�หนดแผนและแนวทางการพัฒนาระยะสั้น
ระยะปานกลาง และระยะยาวต่อไป

วัตถุประสงค์ของการวิจัย
	 เพื่อศึกษาพัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นจากเอกสารทางวิชาการปี 2557-2566

ระเบียบวิธีวิจัย
	 การศึกษานี้เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ใช้การวิเคราะห์จากกฎหมาย และเอกสารเชิงนโยบาย 
ในประเด็นเกี่ยวกับพัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการ
บริการสาธารณะ 
	 กฎหมาย และเอกสารเชิงนโยบายท่ีนำ�มาวิเคราะห์ในส่วนของบทความวิจัยน้ี ได้แก่ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2540, 2550 และ 2560 พระราชบัญญัติแผนการกระจายอำ�นาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และแผนปฏิบัติการกำ�หนดขั้นตอนการกระจายอำ�นาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2545 แผนปฏิบัติการกำ�หนดขั้นตอนการกระจาย
อำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2551 ระเบียบกระทรวงมหาดไทย กฎกระทรวง
มหาดไทย ประกาศคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น คำ�สั่งคณะ
กรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แนวทางและหลักเกณฑ์ในการแก้ไข
ปัญหาอุปสรรคเก่ียวกับภารกิจท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้รับถ่ายโอนจากส่วนราชการ แผนยุทธศาสตร์
กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2560-2569 คู่มือ ระเบียบ หนังสือสั่งการ และหนังสือตอบ
ข้อหารือของส่วนราชการสังกัดกระทรวงมหาดไทย ฯลฯ 
	 เครื่องมือที่ใช้ ได้แก่ แบบบันทึกข้อมูลเพื่อบันทึกลักษณะของข้อมูลทั่วไป และแบบบันทึกผล
ที่เป็นลักษณะของ   องค์ความรู้ของเอกสารทางวิชาการที่ผู้นิพนธ์ได้สร้างขึ้นจากบทความวิจัยและ
บทความวิชาการท่ีเผยแพร่ในศูนย์ดัชนีการอ้างอิงวารสารไทยระหว่างปี 2557-2566 กฎหมายรัฐธรรมนูญ
และระเบียบกระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการจัดทำ�แผนพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 
2548 และกฎหมายที่ปรับปรุง พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 และเอกสารประกอบการแก้ไขระเบียบต่าง ๆ  ยุทธศาสตร์กรม
ส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2560-2569
	 การวิเคราะห์ข้อมูล ผู้วิจัยใช้แนวทางการวิเคราะห์แบบแก่นสาระสำ�คัญ (thematic analysis) 
เพื่อสืบค้นภาพรวมของนโยบายและบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริการสาธารณะ
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน โดยผ่านการตีความตัวบทชั้นต้น (textual analysis) (Arya. 2020) ทั้งนี้
การวิเคราะห์ข้อมูลผู้วิจัยนำ�ข้อมูลที่ได้จากแบบบันทึกข้อมูลที่นำ�มาวิเคราะห์ โดยใช้การจัดกลุ่มของ
ข้อมูลใหม่ที่พิจารณาถึงความสอดคล้องของข้อมูล เพื่อนำ�ข้อมูลที่ได้มาสรุปเป็นข้อมูลใหม่ที่พบจาก
การศึกษา ตามแนวทางของ Roller (2019) โดยกำ�หนดขั้นตอน คือ 1) วางแนวทางการวิเคราะห์
เบื้องต้น ทำ�การอ่านทบทวนเอกสารทางวิชาการ 2) จัดระบบข้อมูลและแยกประเภทของข้อมูลให้เป็น
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หมวดหมู่ 3) ให้รหัส จัดกลุ่มหัวข้อข้อความที่เหมือนกันไว้รวมกัน โดยกำ�หนดรหัสในการค้นหาข้อมูล 
4) ตีความ พิจารณาเลือกประโยคข้อความสั้น ๆ ที่สื่อความหมายเดียวกันได้อย่างชัดเจนมาประกอบ
เป็นตัวอย่างประมาณ 2-3 ข้อความ และ 5) สร้างข้อสรุปจากกระบวนการตีความและจัดหมวดหมู่เป็น
แก่นเรื่อง โดยจัดทำ�แผนภูมิแยกตามหัวข้อให้สอดคล้องกับตัวอย่างข้อความที่เลือกไว้ เพื่อใช้สำ�หรับ
การอภิปรายต่อไปและทำ�การตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล (Fusch, Fusch & Ness, 2018) ซึ่งข้อมูล
มีที่มาจากแหล่งต่างกัน เพื่อพิจารณาความสอดคล้องและความถูกต้องของข้อมูลและให้มีการทบทวน
ข้อมูล กระบวนการวิจัย และข้อค้นพบจากการวิจัยโดยผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความเชี่ยวชาญวิพากษ์ผลการ
วิจัย

ผลการวิจัย 
	 จากการศึกษารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 78 รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 พบว่า มีบทบัญญัติหลายมาตราที่เกี่ยวกับการส่งเสริม
ประสิทธิภาพและการดำ�เนินงานขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อาทิ ในมาตรา 78 หมวด 5 ว่าด้วย
แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ และมาตรา 281-290 ในหมวด 14 การปกครองท้องถิ่น ทั้งนี้ บทบัญญัติ
ต่าง ๆ  เหล่านี้ก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลง การปรับตัว และการพัฒนาขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในประเด็นต่าง ๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งในมาตรา 283 มาตรา 288 และมาตรา 303 โดยมาตรา 283 
วรรค 3 หมวด 14 ว่าด้วยการปกครองท้องถิ่น ซึ่งกำ�หนดให้มีกฎหมายกำ�หนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอำ�นาจ เพื่อกำ�หนดแบ่งอำ�นาจหน้าที่และจัดสรรรายได้ระหว่างราชการส่วนกลาง และ
ราชการส่วนภูมิภาคกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วย
กันเอง และมาตรา 283 วรรค 4 กำ�หนดให้มีกฎหมายรายได้ท้องถิ่น เพื่อกำ�หนดอำ�นาจหน้าที่ใน
การจัดเก็บภาษีและรายได้อื่นขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (วิทยาลัยพัฒนาการปกครองท้องถิ่น
สถาบันพระปกเกล้า. 2551) และตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 
250 (วรรคสอง) บัญญัติว่า “การจัดทำ�บริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดที่สมควรให้เป็น
หน้าที่และอำ�นาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นหน่วยงานหลักในการดำ�เนินการใด ให้เป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติซึ่งต้องสอดคล้อง
กับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามวรรคสี่ และกฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมีบทบัญญัติ
เก่ียวกับกลไกและข้ันตอนในการกระจายหน้าท่ีและอำ�นาจ ตลอดจนงบประมาณและบุคลากรท่ีเก่ียวกับ
หน้าท่ีและอำ�นาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย” (วรรคห้า) บัญญัติว่า
“กฎหมายตามวรรคหน่ึงและกฎหมายท่ีเก่ียวกับการบริหารราชการส่วนท้องถ่ิน ต้องให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมีอิสระในการบริหาร การจัดทำ�บริการสาธารณะ การส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษา
การเงินและการคลัง และการกำ�กับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งต้องทำ�เพียงเท่าที่จำ�เป็น
เพ่ือการคุ้มครองประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม การป้องกัน
การทุจริตและการใช้จ่ายเงินอย่างมีประสิทธิภาพ โดยคำ�นึงถึงความเหมาะสมและความแตกต่างของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น” (วิจักษณ์ อภิรักษ์นันท์ชัย. ม.ป.ป.) รวมถึงพระราชบัญญัติขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทกฎหมาย พระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 รวมถึงเอกสารเชิงนโยบายตั้งแต่ พ.ศ. 2557 
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เป็นต้นมา พบว่า พัฒนาการนโยบายและบทความเกี่ยวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริการ
สาธารณะแบ่งออกเป็น 2 ช่วงเวลา คือ ช่วงที่ 1 พ.ศ. 2557-2561 และช่วงที่ 2 พ.ศ. 2562-2566 โดย
ผู้วิจัยใช้เกณฑ์ระยะเวลาดำ�เนินการ ซึ่งระยะเวลา 1-5 ปี เป็นการดำ�เนินการตามแผนระยะปานกลาง
สอดคล้องกับการจัดทำ�และดำ�เนินการบริการสาธารณะตามแผนพัฒนาท้องถิ่นขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น โดยมีรายละเอียด ดังนี้
	 ช่วงที่ 1 พ.ศ. 2557-2561 นโยบายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการบริการสาธารณะ
ดำ�เนินการตามพระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 หมวด 2 การกำ�หนดอำ�นาจและหน้าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
มาตรา 16 ให้เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนตำ�บลมีอำ�นาจและหน้าที่ในการจัดระบบ
การบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ซึ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
แต่ละพื้นที่จะดำ�เนินการตามภารกิจ อำ�นาจหน้าที่ในด้านต่าง ๆ ที่ระบุไว้ในกฎหมาย ได้แก่ ด้าน
การปรับปรุงโครงสร้างพื้นฐาน ด้านการส่งเสริมคุณภาพชีวิต ด้านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และ
การรักษาความสงบเรียบร้อย ด้านการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ด้านการพัฒนา
การเมืองและการบริหาร ด้านการส่งเสริมการศึกษา และด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย โดย
การบริการสาธารณะจำ�แนกเป็น 1) บริการสาธารณะทางปกครอง คือ กิจกรรมที่โดยสภาพแล้วเป็น
งานในหน้าที่ของฝ่ายปกครองที่จะต้องจัดทำ�เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยส่วนใหญ่
แล้วจะเป็นเรื่องการดูแลความปลอดภัยและความสงบสุขของชุมชน ซึ่งรัฐหรือฝ่ายปกครองจัดทำ�ให้
ประชาชนโดยไม่ต้องเสียค่าตอบแทน นอกจากนี้เนื่องจากเนื้อหาของบริการสาธารณะทางปกครอง
จะเป็นเรื่องที่เป็นหน้าที่เฉพาะของฝ่ายปกครองที่ต้องอาศัยเทคนิคพิเศษ รวมทั้งอำ�นาจพิเศษของฝ่าย
ปกครองตามกฎหมายมหาชนในการจัดทำ�บริการสาธารณะด้วย 2) บริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม คือ บริการสาธารณะที่เน้นทางด้านการผลิตการจำ�หน่ายการให้บริการและมี
การแบ่งปันผลประโยชน์ท่ีได้รับดังเช่นกิจการของเอกชน (วิสาหกิจเอกชน) ซ่ึงมีความแตกต่างกับบริการ
สาธารณะทางปกครองอยู่ด้วยกัน 4 ประการ คือ 2.1) วัตถุแห่งบริการ บริการสาธารณะทางปกครอง
จะมีวัตถุแห่งบริการเพ่ือสนองความต้องการของประชาชนในประเทศแต่เพียงอย่างเดียวส่วนบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมนั้น มีวัตถุแห่งบริการด้านเศรษฐกิจเหมือนกับวิสาหกิจ
เอกชน คือเน้นทางด้านการผลิตการจำ�หน่าย การให้บริการ และมีการแบ่งปันผลประโยชน์ที่ได้รับ
ดังเช่นกิจการของเอกชน 2.2) วิธีปฏิบัติงาน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีวิธีปฏิบัติงานที่รัฐสร้าง
ขึ้นมาเป็นแบบเดียวกันมีระบบบังคับบัญชาซึ่งใช้กับผู้ปฏิบัติงานทุกคน ในขณะที่บริการสาธารณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะมีวิธีปฏิบัติงานที่สร้างขึ้นมาเองแตกต่างไปจากบริการสาธารณะ
ท่ีมีลักษณะทางปกครอง ท้ังน้ีเพ่ือให้เกิดความคล่องตัวและเหมาะสมในการดำ�เนินการ 2.3) แหล่งท่ีมา
ของเงินทุน บริการสาธารณะทางปกครองจะมีแหล่งที่มาของเงินทุนจากรัฐแต่เพียงอย่างเดียวโดยรัฐ
จะเป็นผู้รับผิดชอบเงินทุนท้ังหมดท่ีนำ�มาใช้จ่ายในการดำ�เนินการ ส่วนบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรมนั้น แหล่งรายได้ส่วนใหญ่จะมาจากค่าตอบแทนการบริการของผู้ใช้บริการ และ 
2.4) ผู้ใช้บริการ สถานภาพของผู้ใช้บริการสาธารณะทางปกครองนั้นจะถูกกำ�หนดโดยกฎข้อบังคับ
ทั้งหมด ซึ่งรวมตั้งแต่การกำ�หนดองค์กร การจัดองค์กรและการปฏิบัติงาน ดังนั้นความสัมพันธ์ระหว่าง
ผู้ใช้บริการกับผู้ให้บริการสาธารณะประเภทน้ีจึงมีลักษณะเป็นนิติกรรมที่มีเงื่อนไขและไม่เท่าเทียมกัน 
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ในขณะที่ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ใช้บริการของบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมจะ
มีลักษณะเสมอภาคกัน เพราะถูกกำ�หนดโดยสัญญาตามกฎหมายเอกชน และ 3) บริการสาธารณะ
ทางสังคมและวัฒนธรรม คือ บริการสาธารณะที่เป็นการให้บริการทางสังคมและวัฒนธรรมที่ต้องการ
ความอิสระคล่องตัวในการทำ�งานโดยไม่มุ่งเน้นการแสวงหากำ�ไร เช่น พิพิธภัณฑ์การกีฬา การแสดง
นาฏศิลป์ และการศึกษาวิจัย ฯลฯ
	 การบริการสาธารณะจึงเป็นการดำ�เนินการของรัฐหรือฝ่ายปกครองในกิจการที่อยู่ในความ
อำ�นวยการหรือในกำ�กับดูแลของฝ่ายปกครองท่ีจัดทำ�เพื่อสนองความต้องการส่วนรวมของประชาชน
ทุกคน ทั้งด้านการศึกษา สุขภาพอนามัย การทำ�งาน การมีรายได้ รวมถึงการเข้าถึงกระบวนการ
ยุติธรรม และการบริการทางสังคม โดยรัฐหรือฝ่ายปกครองต้องดำ�เนินการให้อย่างเหมาะสม และมี
คุณภาพ เพื่อสนองตอบต่อความจำ�เป็นขั้นพื้นฐานของประชาชนให้มีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้นและสามารถ
พึ่งตนเองได้อย่างทั่วถึง เหมาะสม และเป็นธรรม อันจะเป็นการช่วยลดความเหลื่อมล้ำ�ของสังคมและ
รายได้ รวมถึงทำ�ให้เศรษฐกิจโดยรวมดีขึ้น เมื่อผู้มีรายได้น้อยหรือผู้ด้อยโอกาสในสังคมสามารถเข้าถึง
การบริการสาธารณะต่าง ๆ ได้อย่างทั่วถึง เหมาะสมและมีคุณภาพ ก็จะทำ�ให้บุคคลเหล่านั้นสามารถ
พัฒนาตนเองให้เจริญเติบโตเป็นทรัพยากรของชาติที่มีคุณภาพต่อไป (กรพจน์ อัศวินวิจิตร. 2560)
	 นอกจากนี้ยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น พ.ศ. 2560-2569 ประเด็นยุทธศาสตร์
ที่ 4 การส่งเสริมและพัฒนาบริการสาธารณะของท้องถิ่นที่มีคุณภาพเพื่อคุณภาพชีวิตของประชาชน 
ได้ระบุว่า จากปัญหาความไม่เท่าเทียมในการพัฒนาของประเทศทำ�ให้เกิดปัญหาความเหลื่อมลํ้าและ
ข้อจำ�กัดในการเข้าถึงบริการที่มีคุณภาพของรัฐ โดยเฉพาะประชาชนในพื้นที่ชนบท และประเด็น
ดังกล่าวนี้เชื่อมโยงโดยตรงกับภารกิจและหน้าที่ตามกฎหมายขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ซึ่งมีหน้าที่และอำ�นาจดูแลและจัดทำ�บริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งส่งเสริมและสนับสนุนการจัดการศึกษาให้
แก่ประชาชนในท้องถิ่น ซึ่งในบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญที่ให้ความสำ�คัญกับการจัดทำ�บริการสาธารณะ
และกิจกรรมสาธารณะที่ต้องสอดคล้องกับรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และที่สำ�คัญคือ
ความท้าทายในการจัดบริการสาธารณสุขในรูปแบบการร่วมดำ�เนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
หรือการมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานของรัฐดำ�เนินการท่ีจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในท้องถ่ิน
และประเด็นที่ท้าทายต่อยุทธศาสตร์การพัฒนาการส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น คือ การเสริมสร้าง
ประสิทธิภาพการจัดบริการสาธารณะของท้องถ่ินเพ่ือการหนุนเสริมการเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วและ
ยุทธศาสตร์ประเทศไทย 4.0
	 อย่างไรก็ตามการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้ถูกจำ�กัดบทบาท
ลงและถูกแทรกแซงใน พ.ศ. 2557 ภายหลังจากการทำ�รัฐประหาร ตัวอย่างสถานการณ์ คือ การใช้
มาตรา 44 ออกคำ�สั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 3 ฉบับ เข้าแทรกแซงการจัดทำ�บริการ
สาธารณะอันเป็นอำ�นาจหน้าที่เฉพาะของกรุงเทพมหานครในการดำ�เนินการสร้างรถไฟฟ้าสายต่าง ๆ 
ได้แก่ สายสีนํ้าเงิน (49/2559 และ 78/2559) สายสีม่วง (78/2559) และสายสีเขียว (3/2562) 
ซึ่งเป็นการเข้าไปช่วยให้กรุงเทพมหานครแก้ไขปัญหาที่เกิดจากการดำ�เนินโครงการระบบขนส่ง
มวลชนรถไฟฟ้าที่มีความติดขัดในการดำ�เนินงาน เช่น การเจรจาระหว่างคู่สัญญา การร่วมทุนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน การติดตั้งระบบต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องกับบริการสาธารณะดังกล่าวให้สามารถ
ดำ�เนินไปอย่างลุล่วง (เจนจบทิศ จารึกกลาง และ ศิวัช ศรีโภคางกุล. 2562)
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	 ต่อมาใน พ.ศ. 2558 องค์การสหประชาชาติเสนอวาระการพัฒนา 2030 (Agenda 2030) 
ในการประชุมสมัชชาใหญ่แห่งสหประชาชาติ ซึ่งวาระการพัฒนาระดับโลกนี้ คือ การร่วมกันบรรลุ
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (Sustainable Development Goals: SDGs) ภายใน พ.ศ. 2579 หรือ 
ค.ศ. 2030 วาระการพัฒนา 2030 และ SDGs ได้รับการตอบรับอย่างดีจากประเทศสมาชิก โดยมี
ประเทศสมาชิกทั้งหมด 193 ประเทศลงนามรับรองวาระการพัฒนาดังกล่าวในวันที่ 25 กันยายน พ.ศ. 
2558 ประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่ลงนามรับรองวาระการพัฒนาดังกล่าว โดยหลังจากเสร็จสิ้น
การประชุม พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ได้มีคำ�สั่งให้แต่งตั้งคณะกรรมการเพื่อการ
พัฒนาที่ยั่งยืน (กพย.) ชุดใหม่ขึ้น ซึ่งประกอบด้วยตัวแทนจากทุกกระทรวง ตัวแทนภาคเอกชน (สภา
หอการค้าแห่งประเทศไทย และสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย) และตัวแทนภาควิชาการ (สถาบัน
สิ่งแวดล้อมไทย สถาบันธรรมรัฐเพื่อการพัฒนาสังคมและสิ่งแวดล้อม สถาบันวิจัยจุฬาภรณ์ และ
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย) และภายใต้ กพย. นี้ก็มีอนุกรรมการอีก 3 คณะ (ในขณะนั้น 
และอีก 1 คณะตั้งในภายหลัง) ประกอบด้วย คณะอนุกรรมการขับเคลื่อนเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
คณะอนุกรรมการส่งเสริมความเข้าใจและประเมินผลการพัฒนาที่ยั่งยืนตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบข้อมูลสารสนเทศเพื่อการสนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืน (เพิ่ม
เติมภายหลัง) และคณะอนุกรรมการว่าด้วยการประเมินด้านสิ่งแวดล้อมเชิงยุทธศาสตร์ (Strategic 
Environmental Assessment: SEA) ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดังกล่าวมีผลทำ�ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
มุ่งเน้นการบริการสาธารณะเพื่อลดความเหลื่อมล้ำ�ในสังคมไทยมากขึ้นเพื่อตอบสนองต่อเป้าหมาย
ของการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) ซึ่งจากกฎหมาย และนโยบายข้างต้นสะท้อนให้เห็นพัฒนาการทางด้าน
นโยบายสาธารณะเก่ียวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ให้ความสำ�คัญกับ
ความเสมอภาค ความเป็นธรรม และการลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคมและยิ่งปรากฏชัดเมื่อมีการนำ�
เป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน (SDGs) มาปรับใช้ตั้งแต่ พ.ศ. 2558 เป็นต้นมา ส่งผลให้ทุกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นนำ�เป้าหมายการพัฒนาอย่างยั่งยืนมากำ�หนดไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งเป็น
การดำ�เนินการตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 25 ตุลาคม พ.ศ. 2559 ที่เห็นชอบให้กระทรวงมหาดไทย
มีกลไกการขับเคลื่อนเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืนในระดับพื้นที่ และมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 24 มีนาคม
พ.ศ. 2563 รับทราบผลการประชุมคณะกรรมการเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน (กพย.) ครั้งที่ 1/2562 วันที่ 
19 ธันวาคม พ.ศ. 2562 ซึ่งที่ประชุมเห็นชอบหลักการแผนการขับเคลื่อนเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน
สำ�หรับประเทศไทย (Thailand’s SDG Roadmap) และเห็นชอบหลักการจัดกลุ่มจังหวัดเป็น 4 ระดับ
จำ�แนกตามระดับการพัฒนา ได้แก่ กลุ่มท่ี 1 เป็นพ้ืนท่ี/จังหวัดท่ีมีความเหล่ือมล้ําสูง ยังขาดความพร้อม
และต้องได้รับการสนับสนุนอย่างเร่งด่วน กลุ่มที่ 2 เป็นพื้นที่/จังหวัดที่มีศักยภาพ แต่ยังมีข้อจำ�กัด
ในการพัฒนา กลุ่มที่ 3 เป็นพื้นที่/จังหวัดที่มีศักยภาพและพร้อมที่จะพัฒนา และกลุ่มที่ 4 เป็นพื้นที่/
จังหวัดที่มีความเข้มแข็ง และพร้อมขยายผลไปภายนอก (สำ�นักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ. 2565) 
	 สรุปภาพรวมของการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงที่ 1 พ.ศ. 2557-
2561 พบว่า มีข้อจำ�กัดของการให้บริการสาธารณะ เช่น ความซ้ำ�ซ้อนของพ้ืนท่ี ข้อจำ�กัดด้านงบประมาณ 
(วราพร องคะลอย. 2564) ซึ่งพิจารณาได้จากกฎหมาย นโยบาย และบทความวิชาการและบทความ
วิจัยที่เผยแพร่ในช่วง พ.ศ. 2557-2561 ในฐานข้อมูลศูนย์ดัชนีการอ้างอิงวารสารไทย ที่ผลการสืบค้น 
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พบว่า ปรากฏงานจำ�นวน 43 เรื่อง โดยใน พ.ศ. 2559 มีจำ�นวน 8 เรื่อง และ พ.ศ. 2561 มีจำ�นวน 
13 เรื่อง ต่างระบุผลการวิเคราะห์และผลการวิจัยในทิศทางเดียวกันที่สะท้อนผลเกี่ยวกับการศึกษา
ระดับความพึงพอใจการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและต่างระบุถึงข้อจำ�กัดด้าน
งบประมาณ การทับซ้อนภารกิจ และการจำ�กัดอำ�นาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการให้บริการ
สาธารณะ
	 ช่วงที่ 2 พ.ศ. 2562-2566 จากการศึกษาเอกสาร พบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นให้
ความสำ�คัญกับการบริการสาธารณะเพ่ิมมากข้ึน ซ่ึงมีความแตกต่างจากเดิมท่ีเน้นการให้บริการสาธารณะ
เป็นไปอย่างเสมอภาคมาเป็นคำ�นึงถึงความเป็นธรรมทางสังคม ความยุติธรรมทางสังคมมากขึ้น โดย
มีการกำ�หนดให้มีรางวัลพระปกเกล้า ด้านการลดความเหลื่อมลํ้าในสังคมในปี 2564 เป็นต้นมา เพื่อ
ยกระดับการทำ�งานขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้ดำ�เนินงานขับเคล่ือนประเด็นความเหล่ือมลํ้า
ในระดับพื้นที่มากขึ้น และอีกนัยหนึ่งเพื่อเป็นการเชิดชูเกียรติองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มี
ความพยายามในการที่จะขจัดความเหลื่อมลํ้าและสร้างความเป็นธรรมในสังคมให้เกิดขึ้น ส่งผลให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีการจัดทำ�โครงการท่ีคำ�นึงถึงความแตกต่างและการเข้าไม่ถึงโอกาสมากข้ึน
เช่น โครงการเสริมสร้างความเป็นธรรม ลดความเหล่ือมล้ําทางสังคมเพ่ือคุณภาพชีวิตคนพิการในตำ�บลก้อ
โครงการรวมพลังสร้างคน เริ่มต้นตั้งแต่เด็กแรกเกิดองค์การบริหารส่วนตำ�บลพลับพลาไชย อำ�เภอ
อู่ทอง จังหวัดสุพรรณบุรี โครงการนวัตกรรม ธนาคารนํ้าใต้ดินแบบพอเพียงขององค์การบริหารส่วน
ตำ�บลเก่าขาม จังหวัดอุบลราชธานี เป็นต้น และพิจารณาข้อมูลได้จากบทความวิชาการและบทความ
วิจัยที่เผยแพร่ในช่วง พ.ศ. 2562-2566 ในฐานข้อมูลศูนย์ดัชนีการอ้างอิงวารสารไทยที่ปรากฏงาน
จำ�นวน 52 เร่ือง โดยใน พ.ศ. 2562 มีจำ�นวน 9 เร่ือง ระบุถึงการบริการสาธารณะแนวใหม่ของ Denhardt
& Denhardt (2007) ที่เข้ามาเปลี่ยนแปลงรูปแบบการให้บริการสาธารณะ เช่น แนวคิดการให้บริการ
แบบเครือข่าย คือ 1) การดึงความร่วมมือจากองค์การภายนอกมาร่วมให้บริการเฉพาะในบางส่วน
ของการให้บริการ 2) การดึงความร่วมมือจากองค์การภายนอกมาร่วมให้บริการในรูปแบบการทำ�
สัญญาจ้างเหมาบริการ (Contract-out) และ 3) การให้ประชาชนได้เข้ามามีส่วนร่วมในการให้บริการ
สาธารณะ แนวคิดการให้บริการแบบออนไลน์ คือ 1) การให้บริการตอบรับทางโทรศัพท์อัตโนมัติ 2) 
การให้บริการผ่านเครื่องให้บริการอัตโนมัติ และ 3) การให้บริการผ่านทางอินเทอร์เน็ต เป็นต้น การนำ�
นวัตกรรมมาใช้ในการให้บริการและการปรับองค์กรสู่การเป็นองค์กรดิจิทัลมีความสอดคล้องกับแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560–2564) ซึ่งมีสาระสำ�คัญตอนหนึ่งระบุว่า 
“...ยกระดับการให้บริการสาธารณะให้ได้มาตรฐานสากล เพื่อให้ประชาชนและภาคธุรกิจได้รับบริการ
ที่มีคุณภาพ ได้มาตรฐาน และอำ�นวยความสะดวก ตรงตามความต้องการของประชาชนและปรับ
รูปแบบการให้บริการของรัฐจากรูปแบบเดิมไปสู่การให้บริการประชาชนผ่านระบบดิจิทัลอย่างเป็น
ระบบ ลดขั้นตอนการดำ�เนินงาน ให้สอดคล้องกับวิถีการดำ�เนินชีวิต และความต้องการของผู้รับบริการ
แต่ละบุคคล โดยการใช้งานเอกสารอิเล็กทรอนิกส์แทนกระดาษ มีการจัดบริการภาครัฐที่อำ�นวย
ความสะดวกในลักษณะจุดเดียวเบ็ดเสร็จ ประชาชนสามารถใช้บริการผ่านระบบเว็บไซต์อุปกรณ์ส่ือสาร
เคลื่อนที่” สะท้อนการเปลี่ยนแปลงเชิงมุมมองและการนำ�ไปปฏิบัติ คือ ให้คุณค่ากับคนมากกว่าผลิต
ภาพ คำ�นึงถึงสิทธิพลเมือง และความเป็นประชาธิปไตย
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	 ดังนั้นการจัดการสาธารณะแนวใหม่ จึงแก้จุดอ่อนของการบริหารสาธารณะแบบดั้งเดิม
อย่างสิ้นเชิง โดยอาศัยการจัดการที่ยืดหยุ่นได้ในภาคเอกชนนำ�มาดัดแปลงให้ดีขึ้น เพื่อนำ�ไปใช้ใน
การจัดการภาครัฐ โดยอาศัยกลไกตลาดมาช่วยในการจัดการ และควรปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหาร
งานดังที่ Osborn & Gaebler (1992) ได้เขียนหนังสือเรื่อง Reinventing Government: How the 
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector ซึ่งให้ความสำ�คัญการปรับเปลี่ยน
บทบาทของรัฐจากเป็นผู้กระทำ�เองทั้งหมดเป็นผู้ควบคุมดูแล และให้ความสำ�คัญกับการบริหารอย่าง
มืออาชีพ (professional management) กล่าวคือเน้นความเป็นอิสระของผู้บริหารหน่วยงานภาครัฐ
ในการใช้ดุลยพินิจตัดสินใจในการบริหาร เพื่อให้เกิดความคล่องตัวในการปฏิบัติงานที่สามารถนำ�ไปสู่
การบรรลุผลสำ�เร็จที่พึงประสงค์ พร้อมทั้งกำ�หนดตัวชี้วัดผลสำ�เร็จในการปฏิบัติงานอย่างเป็นรูปธรรม 
(พิมพ์กมล เกษแก้ว. 2563)

สรุปและอภิปรายผล
	 	 ช่วงที่ 1 พ.ศ. 2557-2561 การดำ�เนินการจัดทำ�บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นการจัดทำ�ที่คำ�นึงถึงอำ�นาจหน้าที่ผ่านกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติใน 2 ประเภท
คือ 1) อำ�นาจตามพระราชบัญญัติกำ�หนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งรวมถึงในแผนการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
แผนปฏิบัติการกำ�หนดขั้นตอนการกระจายให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ออกตามความใน
พระราชบัญญัติด้วย และ 2) อำ�นาจตามกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยพัฒนาการ
ทางด้านนโยบายสาธารณะเก่ียวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นปรากฏ
แนวคิดการลดความเหล่ือมลํ้าทางสังคมชัดเจนมากข้ึนเม่ือมีการนำ�เป้าหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน
(SDGs) มาปรับใช้ตั้งแต่ปี 2558 เป็นต้นมา การจัดทำ�บริการสาธารณะที่ผ่านมายังคงมุ่งเน้นไปที่
การจัดทำ�โครงสร้างพื้นฐาน สาธารณูปโภค การกำ�จัดขยะ การซ่อมแซมถนน เป็นต้น ซึ่งการจัดทำ�
บริการสาธารณะนี้เป็นไปเพื่ออำ�นวยความสะดวกให้กับประชาชนและมีการวัดผลโดยพิจารณาจาก
ความพึงพอใจของประชาชน สอดคล้องกับงานวิจัยของจารุวรรณ ละอองเอก และ สุวัฒน์ จิตต์จันทร์ 
(2561) ที่ศึกษาเรื่องความพึงพอใจของประชาชนที่มีต่อการให้บริการสาธารณะของเทศบาลตำ�บล
จตุรพักตรพิมาน อำ�เภอจตุรพักตรพิมาน จังหวัดร้อยเอ็ด และงานวิจัยของวัชรินทร์ สุทธิศัย,  
รัชนิดา ไสยรส,   และ สมเกียรติ เกียรติเจริญ (2561) ที่ศึกษาเรื่องความพึงพอใจของประชาชนต่อ
การให้บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัดมหาสารคาม ต่างระบุผลการวิจัยในทิศทาง
เดียวกันว่า ความพึงพอใจของประชาชนต่อการให้บริการสาธารณะโดยรวมอยู่ในระดับมาก
	 อย่างไรก็ตาม การจัดบริการสาธารณะในช่วงท่ี 1 พ.ศ. 2557-2561 ยังขาดแนวทางการดำ�เนินงาน
เพื่อลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคมที่ชัดเจน เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมองว่าการจัดบริการ
สาธารณะเพ่ือลดความเหล่ือมล้ําทางสังคมควรจัดอยู่ในบริการสาธารณะระดับชาติประกอบกับส่วนกลาง
ยังไม่ถ่ายโอนอำ�นาจให้กับส่วนท้องถิ่น ทำ�ให้เกิดข้อจำ�กัดด้านการจัดบริการสาธารณะ สอดคล้องกับ
วาสนา ยี่รงค์ (2563) ที่ระบุว่านโยบายการกระจายอำ�นาจและการถ่ายโอนภารกิจที่ผ่านมายังทำ�ได้
ล่าช้าและไม่สามารถขับเคล่ือนได้มากนัก เน่ืองจากรัฐบาลยังไม่ได้ให้ความสำ�คัญกับการกระจายอำ�นาจ
มากเท่าที่ควร และไม่ได้กำ�หนดให้การกระจายอำ�นาจเป็นวาระแห่งชาติ นโยบายของรัฐบาลที่ไม่
เข้มแข็งทำ�ให้การถ่ายโอนภารกิจเกิดการชะลอตัว ไม่เข้มข้นเหมือนกับการถ่ายโอนในช่วงเริ่มต้น
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การกระจายอำ�นาจ บางภารกิจการถ่ายโอนไม่ก้าวหน้า เนื่องจากใช้หลักอาสาสมัครตามความพร้อม
และความสมัครใจ เช่น ภารกิจสถานศึกษา (โรงเรียน) และภารกิจด้านสุขภาพ นอกจากนี้ภารกิจที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่รับผิดชอบก็มีจำ�นวนมาก ส่วนราชการที่มีภารกิจถ่ายโอนเองก็ไม่ได้
ให้ความสำ�คัญกับการถ่ายโอนภารกิจตามที่แผนการกระจายอำ�นาจฯ และแผนปฏิบัติการฯ กำ�หนด 
รวมท้ังขาดเจตนารมณ์และความมุ่งม่ันในการถ่ายโอนภารกิจ ไม่ได้จัดเตรียมแผนงานรองรับและเตรียม
ความพร้อมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเป็นระบบให้ท่ัวถึงและเพียงพอ ท้ังน้ีมีความเช่ือมโยง
กับการคลังขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรที่ไม่เท่าเทียม
กันสอดคล้องกับเรืองศักดิ์ เดชณุกูล และ สมปอง สีชมพู (2561) ที่สรุปว่าความเหลื่อมลํ้าด้านการคลัง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เกิดจากปัญหาหลัก คือ ความไม่สมดุลทางการคลังใน 2 ลักษณะ คือ 
1) ความไม่สมดุลตามแนวต้ัง (Vertical Fiscal Imbalance) เป็นความไม่เหมาะสมกับภารกิจแสวงหาได้
เช่น การที่รัฐบาลกลางมีอำ�นาจจัดเก็บภาษีมากแต่ว่าภารกิจน้อย ในขณะที่ท้องถิ่นมีภารกิจมากแต่ว่า
การจัดเก็บรายได้น้อย หรือหมายถึงความเหลื่อมลํ้าทางการคลังระหว่างสองระนาบ และ 2) ความ
ไม่สมดุลตามแนวนอน (Horizontal Fiscal Imbalance) หมายถึง ความไม่สมดุลระหว่างท้องถิ่น
ประเภทเดียวกันเน่ืองจากฐานภาษีกระจุกตัวในบางพ้ืนท่ี เช่น บางพ้ืนท่ีของเทศบาลมีบ้านเรือน ร้านค้า 
หรือโรงงานน้อย ทำ�ให้ฐานภาษีตํ่า แต่ถ้าในบางพื้นที่ของเทศบาลมีบ้านเรือน ร้านค้า หรือโรงงานมาก 
ทำ�ให้ฐานภาษีสูง เป็นต้น 
	 ดังนั้นเพื่อแก้ไขปัญหาเรื่องความไม่เพียงพอของงบประมาณและทรัพยากรทางการบริหารของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ควรมีการแก้ไขกฎหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถร่วมกัน
จัดบริการสาธารณะได้ ซึ่งในงานของ วรฉัตร วริวรรณ (2566) ยังระบุถึงปัญหาการจัดตั้งสหการของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นปัญหาเชิงกฎหมายเนื่องมาจากมีการให้อำ�นาจการจัดตั้งสหการแก่
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 3 รูปแบบ คือ เทศบาล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ขณะที่
องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนตำ�บล ไม่สามารถจัดตั้งสหการได้ อันส่งผลต่อการ
เสริมสร้างความสามารถในการจัดทำ�บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีไม่เท่าเทียมกัน
ทั้งนี้อภิชาติ เสียงลํ้า (2564) เสนอให้ปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 
2540 พระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การบริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2537 ให้มีบทบัญญัติให้จัดตั้ง
องค์การสหการได้ และเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพื่อให้เทศบาล
สามารถร่วมกับหน่วยงานรัฐและภาคเอกชนจัดต้ังองค์การสหการได้ เพ่ือเป็นฐานอำ�นาจสำ�หรับองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสหการ เป็นองค์กรความร่วมมือของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการให้บริการสาธารณะ สอดคล้องกับคณะกรรมาธิการการปกครอง
ท้องถิ่น วุฒิสภา (2567 อ้างถึงใน ศุภลักษณ์ ปรางนาคี. 2567) ได้ให้ข้อเสนอแนะด้านกฎหมาย คือ 
ควรแก้ไขกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบให้มีอำ�นาจหน้าที่ใน
การจัดตั้งสหการเพื่อจัดทำ�บริการสาธารณะร่วมกันได้ การแก้ไขประกาศคณะกรรมการการกระจาย
อำ�นาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เร่ือง การทำ�ความตกลงร่วมมือกันจัดทำ�บริการสาธารณะของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีพื้นที่ที่ไม่ติดต่อกัน ไม่ว่าจะอยู่ใน
จังหวัดเดียวกันหรือต่างจังหวัดกันก็สามารถทำ�ความตกลงร่วมมือกันเพื่อจัดทำ�บริการสาธารณะได้ 
ตลอดจนรัฐบาลควรเร่งรัดเสนอให้มีการพิจารณาและประกาศใช้ร่างประมวลกฎหมายองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเพื่อให้การรวมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นไปอย่างเหมาะสม และข้อเสนอแนะด้าน
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นโยบายรัฐบาลควรกำ�หนดนโยบายและพิจารณาจัดสรรเงินอุดหนุนในกิจการที่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นจะจัดทำ�บริการสาธารณะร่วมกัน รวมทั้งสั่งการให้ทุกส่วนราชการ ทั้งในส่วนกลาง และในส่วน
ภูมิภาคสนับสนุนภารกิจในการดำ�เนินการร่วมกันในการจัดทำ�บริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น รวมถึงสนับสนุนผู้บริหารท้องถิ่น ให้มีทัศนคติและให้ความสำ�คัญกับการร่วมมือกันจัดทำ�
บริการสาธารณะ
	 ช่วงที่ 2 พ.ศ. 2562-2566 การดำ�เนินการจัดทำ�บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นการจัดทำ�ที่คำ�นึงความเป็นธรรมทางสังคม ความยุติธรรมทางสังคมมากขึ้น แนวคิดการลด
ความเหล่ือมล้ําทางสังคมชัดเจนมากข้ึนตามเป้าหมายการพัฒนาท่ีย่ังยืน (SDGs) เช่น สถาบนัวิจัยเพื่อ
ความเสมอภาคทางการศึกษา และกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา ได้ส่งเสริมสนับสนุน
ให้สถานศึกษาในสังกัดขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นกลไกลดความเหลื่อมลํ้าทางการศึกษา
เพื่อสร้างโอกาสทางการศึกษาให้กับเด็กและเยาวชน และมีการคำ�นึงถึงกลุ่มประชาชนที่มีความ
หลากหลายมากขึ้น มีการใช้คำ�  อาทิ คนชายขอบ ผู้สูงอายุ พลเมือง คนไร้สัญชาติ นอกจากนี้
เพื่อให้การบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากขึ้น มีการนำ�แนวคิดการบริหารงานแบบเครือข่ายมาใช้ 
เพื่อลดข้อจำ�กัดในด้านงบประมาณ ข้อจำ�กัดด้านกำ�ลังคน เพื่อให้มีความคล่องตัวในการแก้ไขปัญหา
และเพื่อตอบสนองต่อความคาดหวังที่สูงขึ้นของประชาชน สอดคล้องกับ สรัญพัทธ์ เอี๊ยวเจริญ  สงคราม
สมณวัฒนา และ เดชา พวงงาม (2566) ที่ระบุว่าการจัดทำ�บริการสาธารณะที่มีการดำ�เนินภารกิจ
ในรูปแบบเครือข่ายการสร้างปฏิสัมพันธ์ภายในเครือข่ายเพื่อให้เกิดการพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและ
การมีกิจกรรมที่แลกเปลี่ยนกันเป็นสิ่งสำ�คัญ 
	 ทั้งนี้เพื่อความสำ�เร็จของการจัดทำ�บริการสาธารณะแบบเครือข่าย การบริหารจัดการควรเริ่ม
ตั้งแต่การวางแผนพัฒนาองค์กร การออกแบบและสร้างเครือข่ายที่สอดคล้องต่อเป้าหมาย และ
การพัฒนาระบบสารสนเทศให้เป็นระบบเปิดเชื่อมโยงกัน การจัดทำ�บริการสาธารณะแบบเครือข่าย
จะช่วยปรับเปล่ียนบทบาทการทำ�งานของรัฐท่ีหน่วยภาคีผู้แสดงต่างเข้ามามีบทบาทในการสร้างคุณค่า
ให้แก่รัฐ รวมถึงการจัดให้มีการนำ�นวัตกรรมมาใช้เพื่อจัดทำ�บริการสาธารณะ สอดคล้องกับศูนย์บริการ
วิชาการแห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (ม.ป.ป.) ที่ระบุว่าเพราะความก้าวหน้าของเทคโนโลยีที่ส่งผล
ต่อการเปลี่ยนแปลงโลกอย่างรวดเร็ว รุนแรง และผันผวน ทั้งทางด้านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม 
การเมือง เทคโนโลยี สิ่งแวดล้อม และการบริหารจัดการภายในองค์กร โดยการเปลี่ยนแปลงดังกล่าว
ส่งผลให้ภาครัฐต้องเร่งพัฒนาและเพิ่มประสิทธิภาพในการบริการสาธารณะ ปรับเปลี่ยนรูปแบบ
การบริการประชาชนให้เป็นรูปแบบดิจิทัลอย่างสมบูรณ์ มีการปฏิรูปโครงสร้างและระบบการบริหาร
จัดการที่ยืดหยุ่นเหมาะสมกับบริบทการพัฒนาประเทศ ปรับวิธีการทำ�งานจาก “การทำ�ตามภารกิจที่
กฎหมายกำ�หนด” เป็น “การให้บริการที่ให้ความสำ�คัญกับผู้รับบริการ” ปรับปรุงวิธีการทำ�งานเพื่อ
สนับสนุนการพัฒนาบริการภาครัฐที่มีคุณค่าและได้มาตรฐานสากล โดยเปลี่ยนจากการทำ�งานด้วยมือ
เป็นการทำ�งานบนระบบดิจิทัลทั้งหมด เชื่อมโยงและบูรณาการการปฏิบัติงานของหน่วยงานภาครัฐ
เข้าด้วยกันเสมือนเป็นองค์กรเดียว มีการพัฒนาบริการเดิมและสร้างบริการใหม่ที่เป็นพลวัตสอดคล้อง
เหมาะสมกับสถานการณ์และขับเคลื่อนโดยความต้องการของประชาชน ภาคธุรกิจ และผู้ใช้บริการ
และเปิดโอกาสให้เสนอความเห็นต่อการดำ�เนินงานของภาครัฐได้อย่างสะดวก ทันสถานการณ์ 
อย่างไรก็ตาม การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในช่วงนี้สะท้อนให้เห็นถึงการปรับ
มุมมองและบทบาทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจากการทำ�งานตามภารกิจสู่การทำ�งานที่มุ่งหวัง
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ให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางสังคมและลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคม เป็นการให้คุณค่าสาธารณะและ
การทำ�ให้ประชาชนรู้สึกถึงการมีส่วนร่วมในการบริการสาธารณะ (Meynhardt. 2015; Robinson.
2015; Pooe & Munyany. 2022)

ข้อเสนอแนะ
	 1.	 หน่วยงานที่เกี่ยวข้อง อาทิ สำ�นักงานคณะกรรมการการกระจายอำ�นาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น สำ�นักนายกรัฐมนตรี กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ควร
พิจารณาร่วมกันถึงกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เช่น พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 พระราชบัญญัติสภาตำ�บลและองค์การ
บริหารส่วนตำ�บล พ.ศ. 2537 ให้มีบทบัญญัติให้จัดตั้งองค์การสหการได้ และเพิ่มเติมบทบัญญัติใน
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพื่อกำ�หนดแนวทางการจัดบริการสาธารณะที่มีความเหมาะสม
สอดคล้องกับความต้องการของท้องถิ่น
	 2.	 หน่วยงานราชการส่วนกลาง ควรพิจารณาจัดสรรงบประมาณให้กับองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นอย่างเป็นธรรมลดความไม่เท่าเทียมทางการคลังและพิจารณาการถ่ายโอนอำ�นาจภารกิจให้กับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อให้เป็นกลไกในการขับเคลื่อนการลดความเหลื่อมลํ้าทางสังคม
	 3.	 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นควรส่งเสริมให้ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและ
บุคลากรตระหนักและเข้าใจเก่ียวกับภารกิจการให้บริการสาธารณะท่ีลดความเหล่ือมล้ํา โดยการกำ�หนด
นโยบายและเป้าหมายไว้ในแผนพัฒนาท้องถิ่นในการแก้ไขปัญหาความเหล่ือมล้ำ�และความไม่เป็น
ธรรมในท้องถิ่นอย่างชัดเจน
	 4.	 กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น สถาบันการศึกษา นักวิชาการควรร่วมมือกันสร้างความรู้
และจัดการความรู้เก่ียวกับความเหลื่อมล้ําและความไม่เป็นธรรรมให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โดยการจัดอบรม การสัมมนา การเผยแพร่ผลงานเกี่ยวกับการลดความเหลื่อมลํ้าในพื้นที่ให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเพื่อเป็นแนวทางในการปฏิบัติ
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