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บทท่ี 1

บทนำ

ในการศึกษาวิจัยเรื่อง รูปแบบสำหรับองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจ 
พืนฐานของประเทศไทยน'น ผ ู้ว ิจ ัยได ้กำหนดความเป ็นมาและสภาพป็ญหา ว ัตถ ุประสงค ์ 
ขอบเขตในการว ิจ ัย ประโยชน ์ท ี่คาดว ่าจะได ้ร ับ  ฐานคต ิในการว ิจ ัย และเค ้าโครงเน ื้อหา  
ดังต่อไปนี้

1. ความเป ็นมาและสภาพของปัญหา
สำหรับความเป็นมาและสภาพของป็ญหา ผู้วิจัยจะได้แสดงให้เห็นถึงความเป็นมาของ 

ประเด็นป็ญหาที่จะทำการวิจัยอย่างเป็นลำดับ โดยทบทวนให้เห็นถึงการก่อตัวของหน่วยที่ใช้ใน 
การศึกษา ปีจจัยที่เกี่ยว1ข้อง พัฒนาการของสภาพปีญหา จุดหักเห และนำสู่ประเด็นปีญหาในการ 
วิจัย ดังมีรายละเอียดดังนี้

1.1 รัฐ ประชาชน และบริการสาธารณะ
ก่อนที่มนุษย์จะสร้างระบบสังคมขึน มนุษย์ต้องพึ่งพาตนเอง มีชีวิตความเป็นอยู่อย่าง 

ยากแค้น และไร้ระเบียบ ตราบจนมนุษย์ได้เริ่มเรียนรู้ที่จะอยู่รวมกัน และพยายามจัดระเบียบ 
ความสัมพันธ์ร่วมกันเป็นสังคมขึ้น เพื่อต้องการที่จะละจากสภาพดังกล่าว การก่อตัวขึ้นเป็น 
สังคมที่มีความปรารถนาจะอยู่ร่วมกันอย่างสงบ มั่นคง และผาสุกน ี้ มนุษย์จึงยอมตนให้ตกอยู ่
ภายใต้ข้อตกลงที่ได้กระทำร่วมกัน พร้อมทั้งได้ยกบุคคล หรือกลุ่มบุคคลหนึ่งในสังคมขึ้นเพื่อ 
รับมอบสิทธิที่จะนำพาสังคมให้บรรลุถึงความปรารถนาร่วมกัน

มนุษย์ที่อยู่ในสังคมได้เปลี่ยนสถานะจากมนุษย์ที่ม ีสิทธิเสรีภาพตามสภาวะธรรมชาต  ิ
เป ็น ผ ู้ใด ้ปกครอง ของบ ุคคลหร ือกล ุ่มบ ุคคลห น ึ่งท ี่ม ีสถาน ะท ี่ส ูงกว ่าห ร ืออ ีกน ัยห น ึ่งค ือ  
ผู้ปกครอง นอกจากสถานภาพของมนุษย์ในสังคมจะเปลี่ยนแปลงไปแล้ว การดำเนินชีวิตของ 
มนุษย์ยังได้ผันแปรไปด้วย โดยก่อให้เกิดการกำหนดบทบาทหน้าที่ซ ึ่งแต่ละกลุ่มหรือแต่ละฝ่าย 
จะต้องกระทำและร่วมแสดงต่อกันในเชิงแลกเปลี่ยน

เม ื่อผ ู้ใต ้ปกครองได ้ยอมสละส ิทธ ิและผลประโยชน ์ท ี่ตนครอบครองหรือท ี่ตนพ ึงม  ี
บางส ่วนให ้แก ่ผ ู้,ท ี่ทำหน้าท ี่ปกครองแล้ว ผ ู้ปกครองก็ม ีบทบาทหน้าท ี่ในการด ูแลความสงบ  
เรียบร้อย จัดระเบียบความเป็นอยู่และการประกอบอาชีพ จัดสรรทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำกัด
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และอารักขาผู้อยู่ใต้ปกครองให้ปลอดภัยจากภยันตราย พร้อมกันนั้นยังต้องสร้างสรรค์สิ่งต่างๆ 
เพ ื่ออำนวยความสะดวกให ้แก'บ ุคคลในส ังคมไต ้ใช ้ประโยชน ์ร ่วมก ันอย ่างเท ่าเท ียม สิ่งที ่
ผู้ปกครองไต้จัดหาหเอจัดท่าให้แก่ผู้ใต้ปกครองเพื่อให้สังคมก้าวไปสู่ส ิ่งที่พ ึงปรารถนาร่วมกัน 
น ี้ อาจเรียกในเบื้องต้นไต้ว่าเป็น บริการสาธารณะ (public service)

จนกระทั่งระบบสังคมข้างต้นไต้ขยายตัวออกไปอย่างเป็นปีกแผ่น และก่อตัวขึ้นเป็นรัฐ 
หเออีกนัยหนึ่งคือระบบสังคมที่วิวัฒน์และมีความซับซ้อนยิ่งขึ้น ส่วนมนุษย์ที่ยอมตนอยู่ภายใต้ 
อำนาจ1ของรัฐนันก็มีสถานะเป็นประชาชนของรัฐ สำหรับฝ่ายที่ท่าหน้าที่ปกครองไต้ก,อรูปแบบ 
ของสถาบันที่ท่าหน้าที่ในการบริหารปกครองขึ้นเรียกว่า รัฐบาล และมีองค์กรที่เป็นกลไกสำคัญ 
ในการแสดงบทบาทหน้าที่ของรัฐบาล คือ ระบบราชการ

ระบบราชการที่ไต้รับการสร้างขึนมานี เป็นองค์กรที่แสดงบทบาทผูกขาดการใช้อำนาจ 
หน้าที่ในการรักษาความมั่นคงของรัฐ และดูแลความสงบเรียบร้อยในสังคม ซึ่งเรียกไต้ว่าเป็น 
บริการสาธารณะที่เป็นภารกิจพื้นฐานที่รัฐจะต้องจัดกระทำ ส่วนบทบาทหน้าที่ที่นอกเหนือจาก 
นี้อันได้แก่ การจัดสรรทรัพยากรที่มอียู่อย่างจำกัด หเอ ก ารสร้างสรรค์สิ่งอำนวยความสะดวก 
เป็นต้นนั้น ถือไต้ว่าเป็นบริการสาธารณะที่เป็นภารกิจลำดับรองลงมาซึ่งรัฐพึงดำเนินการ

จากที่กล่าวมาข้างต้นไต้แสดงให้เห็นว่า บริการสาธารณะเป็นสิ่งที่อยู่คู่ก ับสังคมมนุษย์ 
มานานนับตั้งแต่มนุษย์เริ่มรวมกลุ่มกันเป็นสังคม (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2543: 17) และการ 
จัดท่าบริการสาธารณะนั้นยังถือไต้ว่าเป็นภารกิจที่สำคัญของฝ่ายที่เป ็นผู้ปกครอง หเอ อีกนัย 
หนึ่งคือองค์กรของรัฐที่ต้องดำเนินการเพื่อให้ระบบของการอยู่ร่วมกันเป็นไปตามเป้าหมายที่พึง 
ปรารถนา

เพื่อระบบสังคมไต้วิวัฒน์กลายเป็นรัฐ บทบาทของแต่ละฝ่ายไต้ม ีการแบ่งแยกอย่าง 
ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยผู้ที่เป็นฝ่ายปกครอง ระบบราชการ หเอ ระบบรัฐการ ไต้แสดงบทบาทสำคัญ  
ในการจัดกระท่าบริการสาธารณะ ส่วนผู้ท ี่อยู่1ใต้ปกครอง คือ ประชาชน หรือพลเมืองแสดง 
บทบาทในการร ับและใช ้บร ิการสาธารณะท ี่อ ีกฝ ่ายหน ึ่งไต ้จ ัดท ่าข ึ้น  ซ ึ่งการดำเน ินบทบาท  
ความสัมพันธ์นี้เป็นไปอย่างต่อเนื่องเสมือนหนึ่งเป็นข้อตกลงที่ทั้งสองฝ่ายไต้กระท่าต่อกัน

ระยะแรกของการก้าวสู่ระบบสังคมในรูปแบบรัฐ ประชาชนทั้งหลายมีความปรารถนา 
ที่จะอยู่ร่วมกันภายใต้ดินแดนของตนด้วยความมั่นคง ปลอดภัย และปลอดจากการรุกรานจากรัฐ 
อื่นที่อยู่รายรอบ ความต้องการของประชาชนเหล่านี้ประกอบกับความบุ่งหวังที่จะสร้างความ 
เป็นปีกแผ่นของผู้ปกครอง เป็นแรงผลักดันให้ผู้ปกครองจัดสร้างองค์กรของรัฐที่มีหน้าที่ในการ 
สร้างความมั่นคง ปลอดภัย และต่อต้านการคุกคามจากศัตรูภายนอกขึ้น เพื่อแสดงบทบาทในการ 
นำพารัฐบุ่งไปสู่สภาพที่ผู้อยู่ใต้ปกครองและผู้ปกครองปรารถนาร่วมกัน
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ในขณะที่รัฐได้เริ่มก้าวเข้าสู่สภาพที่มั่นคง และปลอดการรุกรานจากภัยภายนอกขึ้นเป็น 
ลำดับนั้น สภาพสังคมภายในรัฐก็ม ีความจำเป็นต้องได้รับการจัดระเบียบเช่นกัน เนื่องจากรัฐ 
เป็นสังคมของการอยู่ร่วมกันขนาดใหญ่ ประกอบไปด้วยประชาชนผู้อยู่อาศัยที่มีความแตกต่าง 
หลากหลายทั้งในด้านชาติพันธุ ความเชื่อและรูปแบบการดำรงชีวิต ดังนั้นจึงหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะ 
บังเกิดความขัดแย้งระหว่างบุคคล หรือกลุ่ม ซ ึ่งนำไปสู่ความสับสนภายในสังคม และลุกลาม 
ใหญ่โตเป็นความวุ่นวาย ไร้ระเบ ียบภายในรัฐได้ ดังนั้นความต้องการที่จะควบคุมสังคมของ 
ผู้ปกครอง และความปรารถนาที่จะอยู่ร่วมกันอย่างสันติของประชาชนทั้งหลายทุกกลุ่ม ถือเป็น 
เง ื่อนไขสำค ัญท ี่ทำให ้องค ์กรของรัฐท ี่ทำหน ้าท ี่จ ัดการร ักษาระเบ ียบ และขจัดความขัดแย้ง 
สับสน วุ่นวายภายในรัฐได้รับการจัดตั้งขึ้น โดยมีบทบาทสำคัญในการตอบสนองความต้องการ 
ที่จะอยู่ร่วมกันอย่างสงบ และเรียบร้อยของประชาชนในสังคม

องค์กรที่ได ้ร ับการจัดตังขึนเพ ื่อปกบีองความมั่นคงให้ปลอดจากภัยคุกคามภายนอก 
และรักษาความสงบเรียบร้อยภายในข้างด้นนี้เป็นการจัดรูปแบบองค์กรของรัฐที่มีอำนาจพิเศษ 
ในการจัดทำบริการสาธารณะที่ม ีล ักษณะทางปกครอง ซึ่งถือได้ว่าเป็นภารกิจพื้นฐานที่สำคัญ  
ของรัฐ

บริการสาธารณะทางปกครองอันเป็นภารกิจพื้นฐานนี้นอกจากจะมีบทบาทสำคัญที่ทำ 
ให้รัฐเป็นปีกแผ่นแล้ว ยังมีส่วนสำคัญในการสร้างสังคมย่อยในรัฐให้เติบโตขึ้นด้วย กล่าวคือ ใน 
ระยะที่เริ่มก้าวเข้าสู่ส ังคมในรูปแบบรัฐ บริการสาธารณะทางปกครองอาจยังจำกัดอยู่เพ ียงใน 
พื้นที่ที่เป็นหัวใจสำคัญหรือส่วนศูนย์กลางของรัฐเท่านั้น ตราบจนกระทั้งรัฐได้เข้าสู่สภาพที่เป็น 
ระเบียบมากยิ่งขึ้น ประชาชนผู้อาศัยอยู่ในพื้นที่ห่างไกลจากศูนย์กลางจึงมีความมั่นใจในรัฐ และ 
ต่างรวมตัวกันเป็นกลุ่มก้อน ชุมชน และเมืองตามลำดับ ประกอบกับความพยายามในการแผ  ่
ขยายการใช้อำนาจรัฐเพื่อควบคุมความสงบเรียบร้อยในทุกส่วนทุกภาคสังคมของผู้ปกครอง จึง 
ทำให้องค์กรของรัฐในส่วนกลางได้ขยายตัวแตกกิ่งก้านออกไปประจำตามแต่ละภูม ิภาค โดย 
แสดงบทบาทในการจ ัดทำบริการสาธารณะทางปกครองแทนองค ์กรภาครัฐท ี่ประจำอย ู่ใน  
ส่วนกลาง เพื่อให้แต่ละภูมิภาคก้าวไปสู่สภาพที่พ ึงปรารถนาพร้อมกับส่วนที่เป ็นศูนย์กลาง จึง 
เป็นการสร้างความเติบโตให้แก่ระบบสังคมย่อยในรัฐไปพร้อมกับการสร้างความเป็นปีกแผ่น

เมื่อประชาชนในรัฐได้รับบริการสาธารณะทางปกครองอย่างทั้วถึง อ ันเป็นผลให้สังคม  
มีความมั่นคง ปลอดภัย และสงบเร ียบร ้อยเป ็นอย ่างด ีแล ้ว ประชาชนต ่างพาก ันประกอบ  
ส ัมมาช ีพ เล ี้ยงตน บ ้างก ็ป ระกอบ การกส ิกรรม  บ ้างก ็รวม ต ัวก ัน เป ็น องค ์กรเอกช น เพ ื่อ  
ประกอบการผลิตโดยแปลงทรัพยากรที่มีอยู่ให้เป็นสินค้า บ้างก็ประกอบการให้บริการ และการ 
ค้าขาย เป็นอาทิ การประกอบการของประชาชนและองค์กรเอกชนภายใต้สภาพบ้านเมืองที่ม ี
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ความมั่นคง และสงบเรียบร้อย เพ ื่อตอบสนองความต้องการบริโภคของมวลชน ได้ทำให ้เก ิด  
มูลค่าส่วนเกินขึนในสังคม นำไปสู่การสะสมทุน และการขยายตัวของระบบเศรษฐกิจเป็นลำดับ 

ยังคงมีสินค้า และบริการอีกหลากหลายประเภทซึ่งเป็นที่ต้องการของประชาชน แต่ยัง 
ไม่มีเอกชน กลุ่มหรือองค์กรใดเข้ามาดำเนินการจัดทำ อาจเพื่องมาจากความไม,พร้อมของเอกชน 
การไม,เล ็งเห ็นถึงผลประโยชน์ท ี่จะได้รับ หรือสินค้าและบริการเหล่าน ั้นอาจเป ็นส่วนหนึ่งท ี่ 
เกี่ยวข้องกับความมั่งคงปลอดภัยของรัฐ จึงทำให้ผ ู้ปกครองสร้างองค์กรของรัฐในอีกรูปแบบ  
หนึ่งข ึนมาเพ ื่อตอบสนองต่อการบริโภคของประชาชน โดยที่ร ัฐสามารถแสวงหาหรือไต ้ร ับ  
ประโยชน์ต่างตอบแทนจากการดำเนินการเหล่านั้นได้ด้วย

ก ิจกรรมท ี่องค ์กรของร ัฐประกอบการและม ีผลประโยชน ์ตามมาน ี้ เป ็นภารก ิจท ี่ 
รองลงมาจากการจัดทำบริการสาธารณะทางปกครอง ซ ึ่งก ิจกรรมดังกล่าวน ี้เร ียกว่าบริการ 
สาธารณ ะทางอ ุตสาหกรรมและพ าณ ิชยกรรม อ ัน ได ้แก ่ การพลังงาน การคมนาคม การ 
สาธารณูปโภค การระดมและการจัดสรรทรัพยากร เป็นต้น

ในขณะที่ส ังคมเติบโตขึ้นเกิดเป็นเมืองและมหานคร เศรษฐกิจก็่ม ีการขยายตัวมีมูลค่า 
ส่วนเกินและทุนหมุนเวียนจำนวนมหาศาลในระบบมากขึ้นตามมาเป็นลำดับ แต่การเติบโตของ 
สังคม และการขยายตัวทางเศรษฐกิจนี้ไม,ได้เกิดขึ้นกับบุคคลทุกกลุ่ม ทุกพื้นที่ อย่างเท่าเทียมกัน 
บุคคลบางกลุ่มในบางพื้นที่ซึ่งมีความสามารถสะสม และดูดซับมูลค่าส่วนเกินได้มากก็มีความ  
เจริญกว่ากลุ่มหรือบุคคลอื่นที่ต ้อยโอกาสและความสามารถ ดังนั้นความเหลื่อมลํ้าแตกต่างจึง 
ปรากฏขึ้นในรัฐอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

ความเหลื่อมลํ้าหรือช่องว่างเป็นสิ่งที่กระตุ้นความปรารถนาของประชาชนแต่ละกลุ่ม 
ให้เข้ามามีบทบาทและส่วนร่วมในการดูแลและจัดการกับถิ่นที่อยู่ของตน โดยประชาชนที่อยู่ใน 
พื้นที่ที่มีความเจริญก้าวหน้าได้แสดงความต้องการในการปกครองตนเอง ด้วยหวังว่าการเข้ามามี 
บทบาทและส่วนร่วมนี้จะสนับสบุนการประกอบการเพื่อการสะสมมูลค่าส่วนเกินได้ดีกว่าการที่ 
องค์กรของรัฐดำเน ินการอยู่ฝ ่ายเด ียว ในส่วนของประชาชนที่อย ู่ในพ ื้นท ี่ด ้อยความเจริญ มี 
ความหวังว่าระดับคุณภาพชีวิต และโอกาสของตนจะได้รับการดูแลให้ทัดเทียมกับประชาชนใน 
พื้นที่อื่น อีกทั้งยังสามารถกำหนดวิถีความเป็นไปในลักษณะที่ตนต้องการได้ หากได้ร ับสิทธิใน  
การเข้ามามีบทบาทและส่วนร่วมในการปกครองตนเอง

ด ังน ั้นองค ์กรท ี่ให ้ส ิทธ ิและโอกาสแก'ประชาชนเข ้าม ีส ่วนร ่วมในการจัดทำบริการ  
สาธารณะทางปกครองและทางสังคมจึงได้รับการจัดตั้งขึ้น ในรูปแบบขององค์กรของรัฐที่ทำ 
หน้าที่ดูแลเฉพาะพื้นที่ มีหน้าที่หลักในการดูแลความสงบ เรียบร้อย และให้ความช่วยเหลือแก'



หอค'ยุดกลาง ศ ูน ยว้ทยทรัพยากร
ธุฬาองกรณ ์มทๅวิ r เยๅฐัย

5

ประชาชนที่ม ีนหล'งพำนักในขอบเขตพื้นที่ท ี่กำหนด หรืออีกน ัยหนึ่งอาจเรียกองค์กรของรัฐ 
เหล่านี้ว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

ความต ้องการของประชาชนในข ั้นปฐมท ี่ม ุ่งหว ังให ้ช ีว ิตม ีความสงบ มั่นคง และ 
ปลอดภ ัยได ้ร ับการตอบสนองจากองค ์กรของร ัฐท ี่ดำเน ินภารก ิจพ ื้นฐานในการให ้บร ิการ  
สาธารณะทางปกครองทั้งท ี่ประจำอยู่ในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น ส่วนความ 
ต้องการในขั้นทุติยที่ให้ความสำคัญกับการยังชีพและประกอบกิจการได้รับการตอบสนองโดย 
องค์กรของรัฐที่ดำเนินภารกิจลำดับรองลงมาหรือองค์กรของรัฐอีกประเภทหนึ่งที่จัดทำบริการ 
สาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม การมีองค์กรของรัฐที่ดำเนินภารกิจทั้งดังกล่าวได  ้
ส่งผลให้สังคม และเศรษฐกิจภายในรัฐพัฒนา และก้าวสู่การเปลี่ยนผ่านเป็นลำดับ ขณะเดียวคัน 
ประชาชนในรัฐก็มีความคาดหวังและปรารถนาที่จะมีระดับคุณภาพชีวิตดียิ่งขึ้นตามการเติบโต 
ของรัฐและเศรษฐกิจ

การก้าวเข้าสู่การเป็นรัฐสมัยใหม่นอกจาก องค์กรของรัฐต้องมีหน้าที่ในการคุ้มครอง 
ดูแล และจัดทำกิจกรรมเชิงธุรกิจให้แก'ประชาชนแล้ว รัฐยังจำเป็นต้องสนองความต้องการที่ 
เพ ิ่มขึ้นเพื่ออำนวยประโยชน์สุขให้แก่ประชาชนในด้านอื่นอันเป็นการสร้างเสริมความเป็นอยู ่
ร่วมคันที่ดีด้วย บริการสาธารณะที่ร ัฐจะต้องดำเนินการเพิ่มเติมให้ครอบคลุมความต้องการที่ 
เกิดขึ้นใหม่ในสังคม ได้แก่ บริการสาธารณะทางสุขภาพ บริการสาธารณะทางด้านการศึกษา 
การกีฬาและวัฒนธรรม เป็นต้น ซึ่งอาจเรียกโดยรวมได้ว่าเป็นบริการสาธารณะทางสังคม

การจัดทำบริการสาธารณะทางสังคมดังกล่าวข้างด้นนี้จะมีลักษณะที่แตกต่างไปจากการ 
จัดทำบริการสาธารณะซึ่งเป ็นภารกิจพ ื้นฐานและภารกิจอันด ับรอง เน ื่องจากต้องอาศัยการ 
ดำเนินงานที่ม ีความคล่องตัวกว่าองค์กรของรัฐที่จัดทำบริการสาธารณะทางปกครอง และมิใช ่ 
การจัดทำบริการสาธารณะในเช ิงธ ุรก ิจตามแบบองค์กรของรัฐท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะทาง 
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ดังนั้นจึงได้มีการกำหนดรูปแบบองค์กรของรัฐสนองตอบความ 
ต้องการของประชาชนและสอดคล้องลับลักษณะของบริการสาธารณะทางสังคมขึ้น เป็นองค์กร 
ของรัฐประเภทอื่นหรือประเภทที่สาม เพ ื่อเสริมและเติมเต็มความผาสุกให้เก ิดขึ้นในรัฐอย่าง 
สมบูรณ์

การเปลี่ยนผ่านภายในรัฐ และสร้างความเป็นปีกแผ่นในชาติ จนกระทั่งการก้าวเข้าสู่ 
การเป็นรัฐสมัยใหม่นั้น องค์กรของรัฐได้แสดงบทบาทอย่างสำคัญในการสร้างรากฐานให้แก, 
บริการสาธารณะภายในรัฐเป็นอย่างมาก ด้วยเหตุนี้เองจึงทำให้องค์กรซึ่งมีหน้าที่ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะเหล่านี้ได้ขยายตัวอย่างต่อเนื่องและสร้างรากฐานอำนาจภายในเป็นลำดับ การ
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1.2 ฟ ้จจ ัยสำค ัญท ี่กำหนดเน ื้อหาและวิธ ีการจ ัดทำบริการสาธารณะ
อาจกล่าวได้ว่าความต้องการเป็นปัจจัยสำคัญในการกำหนดบริการสาธารณะ และหาก 

พิจารณาอย่างพินิจพิเคราะห์ในแง่มุมของเนื้อหา (content) และวิธีการ (method) จะพบลักษณะ 
ความสัมพันธ์ที่สำคัญระหว่างความต้องการ และบริการสาธารณะที่น ่าสนใจ คือ เมื่อเกิดสภาพ 
การเปลี่ยนแปลงขึ้นในสังคม ความปรารถนาของประชาชนที่จะดำรงตนให้สอดคล้องกับสภาพ 
ดังกล ่าวของแต่ละบ ุคคลก็จะก ่อต ัวข ึ้น และสะสมผ่านกระบวนการรวบรวมจนกระท ั่งเร ิ่ม  
ปรากฏขึ้นอย่างชัดเจน รัฐจะรับ!และตระหนักถึงความปรารถนาดังกล่าวในลักษณะของความ 
ต้องการหรือข้อเรียกร้องที่ต้องได้รับการเติมเต็ม และอาจรวมถึงการสนับสนุนที่เป ็นผลมาจาก 
ความสำเร ็จของร ัฐท ี่เคยม ีมา เม ื่อร ัฐตระห น ัก!แล ้วก ็จะน ำความ ป รารถน าด ังกล ่าวเข ้าส ู ่
กระบวนการภาครัฐ มากำหนดเป็นภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะ เพื่อสนองความต้องการ 
ของประชาชน ซึ่งถือได้ว่าเป็นเนื้อหาของบริการสาธารณะ

เมื่อมีการกำหนดภารกิจแล้ว รัฐจึงได้กำหนดวิธีการผลิตและส่งมอบบริการสาธารณะ 
ซึ่งมีเนื้อหาตามความต้องการของประชาชนเหล่านั้นขึ้น ในรูปแบบขององค์กรที่มีหน้าที่รองรับ 
ภารกิจในการจัดทำบริการสาธารณะ ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่า ความปรารถนาหรือความต้องการของ 
ประชาชนซึ่งถือเป็นปรัชญาพื้นฐาน (basic philosophy) หรือสิ่งที่ควรจะเป็นที่ส ังคมมีร่วมกัน 
นื้นมีส่วนสำคัญอย่างยิ่งในการกำหนดทั้งเนื้อหาและวิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะ

นอกจากความต้องการซึ่งถือเป็นปรัชญาและเป็นปัจจัยพื้นฐานในการกำหนดรูปแบบ 
เนื้อหาและรูปแบบวิธีการหรือองค์กรในการจัดทำบริการสาธารณะแล้ว หากพิจารณาในแง,มุม 
อื่นโดยเฉพาะในเชิงพัฒนาการขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะ จะพบว่ายังมีปัจจัยที่สำคัญทั้ง 
ในเชิงทฤษฎีและเชิงปฏิบัติซึ่งเกี่ยวข้องคับการกำหนดการจัดทำบริการสาธารณะให้เป็นไปอย่าง 
สอดคล้องกับปรัชญาพ ื้นฐานอีก 4 ประการ คือ ป ัจจัยด้านประสิทธิภาพอันเป ็นประเด ็นที่ 
เกี่ยวคับความคุ้มค่าของระบบ ปัจจัยด้านการกระจายอำนาจซึ่งเกี่ยวข้องกับการใช้อำนาจรัฐใน 
เชิงพื้นที่ ป ัจจัยด้านประชาสังคมหรือกลไกเครือข ่ายการมีส ่วนร่วมจากภาคประชาชน และ 
ปัจจัยด้านกฎหมายซึ่งเป็นกรอบกำหนดความชอบธรรมและความสอดคล้องต้องคันของระบบ 
ซึ่งจะไต้กล่าวถึงต่อไปตามลำดับ

หากพ ิจารณาตามปัจจัยข ้างต ้น ไม ่เพ ียงแต ่เน ื้อหาและว ิธ ีการในการจ ัดทำบร ิการ  
สาธารณะของรัฐจะต้องตอบสนองต่อความปรารถนาเช ิงปรัชญาของประชาชนเท ่าน ั้น แด,

เต ิบ โ ต ข ึน น ีอ าจ ด ูเห ม ือ น ว ่า เป ็น ก ารแ ส ด งค ว าม พ ย าย าม ข อ งร ัฐ ใน ก าร จ ัด ท ำบ ร ิก าร ส าธ าร ณ ะ ท ี่ม ี
ค ว าม ห ล าก ห ล าย แล ะต อ บ ส น อ งค วาม ต ้อ งก ารข อ งป ระช าช น
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ฌือหาและวิธีการของบริการสาธารณะยังต้องมีความสอดคล้องกับหลักการในเชิงเศรษฐศาสตร์ 
ด้วย หากพิจารณาตามหลักการดังกล่าวจะพบว่าทรัพยากรที่มีอยู่ในสังคม และรัฐสามารถดูดซับ 
มาใช้ไต้น ันมีอยู่อย่างจำกัด และบางครั้งก็อยู่ในสภาพที่ขาดแคลน ดังใรั้นในการจัดทำบริการ 
สาธารณะจึงต้องเป็นไปด้วยความมีประสิทธิภาพ (efficiency) สูงสุด

หากระบบของรัฐขยายตัวเกินขอบเขต หร,อดูดซับทรัพยากรของสังคมไว้จำนวนมาก 
ทั้งทรัพยากรมนุษย์และงบประมาณเพื่อนำไปจัดทำบริการสาธารณะ แต่ไม ่สามารถผลิตหเอ  
จัดทำบริการสาธารณะที่มีปริมาณและคุณภาพได้อย่างคุ้มค่าในเชิงเศรษฐศาสตร์ หรือมีคุณค่าต่อ 
สังคมแล้ว ก็ถ ือไต้ว ่ารัฐได้บริโภคทรัพยากรที่ม ีอยู่อย่างจำกัดซึ่งดูดซับมาจากสังคมไปในการ 
จัดทำบริการสาธารณะที่ได ้ผลตอบแทนหรือผลคืนกลับเพ ียงเล ็กน ้อย เป ็นการจัดทำบริการ 
สาธารณะที่ขาดประสิทธิภาพ และไม,อาจถือไต้ว่าเป็นการดำเนินภารกิจที่บรรลุเป้าหมายไต้

การที่ประชาชนได้รับและใช้บริการสาธารณะที่ม ีท ั้งปริมาณและคุณภาพนั้น ถือเป็น 
สิทธิข ันพืนฐานที่ประชาชนทุกคนพึงได้ร ับ (Gaster, 1995: 21) ประสิทธิภาพในการจัดทำ 
บริการสาธารณ ะท ี่เก ิดข ึ้นท ั้งในทางเศรษฐศาสตร ์ หรือทางสังคม จ ึงม ีความสำคัญยิ่งและ 
เกี่ยวข้องโดยตรงคับความสามารถในการจัดทำบริการสาธารณะให้เป็นอย่างสมบูรณ์ครบถ้วน 

จ ึงกล ่าวได ้ว ่าป ้จจ ัยสำค ัญอ ีกประการท ี่ม ีความเก ี่ยวข ้องก ับการกำหนดเน ื้อหาและ  
วิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะให้มีปริมาณและคุณภาพอย่างเพียงพอนั้น คือ ประสิทธิภาพ 
ในการจัดทำบริการสาธารณะ

ป้จจัยที่สำคัญลำดับกัดมาอีกประการหนึ่งที่ม ีอ ิทธิพลในการกำหนดการจัดทำบริการ 
ส าธ าร ณ ะ ค ือ  ก า ร จ ัด ร ะ เบ ีย บ ก าร บ ร ิห าร ป ก ค ร อ ง โด ย ย ึด ห ล ัก ก าร ก ร ะ จ าย อ ำน าจ  
(decentralization) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการกระจายอำนาจตามพื้นที่ จะส่งผลให้ประชาชนที่อาศัย 
อยู่ตามเขตการปกครองขนาดต่างๆ ภายในรัฐได้เข ้ามามีส ่วนร่วมในการปกครองตนเองและ 
แสดงบทบาทในการกำหนดเนื้อหาและวิธีการจัดทำบริการสาธารณะเพิ่มมากขึ้น

โดยท ั่วไป การจัดระเบ ียบการบริหารปกครองที่อาศ ัยการกระจายและการแบ่งมอบ  
อำนาจตามพื้นที่ จะกำหนดให้ระบบกลไกดำเนินการกิจจัดทำบริการสาธารณะของรัฐนั้นต้องม  ี
องค์ประกอบสามส่วนที่มีความสัมพันธ์คัน คือ ส่วนแรก องค์กรจัดทำบริการสาธารณะที่ประจำ 
อยู่ในส่วนกลาง หรือหน่วยงานของรัฐมีบทบาทหน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะเพื่อสนอง 
ความต้องการของประชาชนส่วนรวมทั้งรัฐ ส่วนที่สอง องค์กรจัดทำบริการสาธารณะที่ประจำ 
อยู่ในภูมิภาค หรือหน่วยงานของรัฐที่กระจายอยู่ตามเขตการบริหารปกครองระดับต่างๆ ที่ได้รับ 
มอบอำนาจตามสายบังคับบัญชาให้ใช้ด ุลยพิน ิจ และริเริ่มจัดทำบริการสาธารณะสนองความ  
ต้องการส่วนรวมของประชาชนในเขตปกครองนั้นๆ ส่วนที่สาม องค์กรจัดทำบริการสาธารณะ
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ทีประจำอยู่ในท้องถิน หเอหน่วยปกครองที่จ ัดตังข ึนโดยรัฐเพ ื่อให ้ประชาชนที่อาศัยอยู่ตาม  
ท้องทีต่างๆ ได้รับผิดชอบดำเนินการบริหารและจัดทำบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการ 
ของตนเองเป็นการเฉพาะ

จากการจัดระเบ ียบการบริหารปกครององค์กรในการจัดทำบริการสาธารณะข้างด้น  
หากพิจารณาตามหลักการ อาจทำให ้เข ้าใจได ้ว ่าองค์กรในการจัดทำบริการสาธารณะทั้งสาม  
หน่วยด ังกล ่าวน ีม ีบทบาทหน้าท ี่และความสำค ัญแปรเปลี่ยนไปตามพื้นท ี่ท ี่ร ับผ ิดชอบ และ 
ดำเนินภารกิจเสริมสนับสนุนซึ่งกันและกันเพ ื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนในรัฐ 
อย่างทั่วถึงและเท่าเทียม

แต่เมื่อพิจารณาถึงสภาพการจัดระเบียบการบริหารปกครององค์กรในการจัดทำบริการ 
สาธารณะในรัฐที่กำลังพัฒนาและเริ่มมีความเป็นปีกแผ่น จะพบว่าบทบาทหน้าที่ในการจัดทำ 
บริการสาธารณะมักจะดำเนินการโดยองค์กรในส่วนกลางเป็นหลัก และขยายผลการบริการให  ้
กว้างขวางขึ้นโดยองค์กรในส่วนภูมิภาคเป็นส่วนเสริม ด้วยเหตุที่เป็นเช่นนีเพื่องจากผ่ายที่เป็น 
ผู้ปกครอง ห ร ือร ัฐบาลต ้องการเอกภ าพ ใน การบ ร ิห ารป กครอง สามารถแผ ่ขยายอำนาจ  
ครอบคลุมได ้ท ั่วท ังอาณาเขต และต ้องการให ้บริการสาธารณะที่จ ัดทำขึ้นเก ิดประโยชน ์แก' 
ประชาชนเสมอหน้าลัน มิได้ทำเพื่อท้องถิ่นใดเป็นการเฉพาะ ประกอบกับผ่ายผู้ปกครองมักมอง 
ว่าประชาชนโดยเฉพาะที่อยู่ในท้องถิ่นต่างๆ ยังขาดศักยภาพในการบริหารและปกครองตน!อง 
ได้จึงทำให้องค์กรจัดทำบริการสาธารณะในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีบทบาทหน้าที่ครอบงำ 
องค์กรในส่วนท้องถิ่นตลอดมา ซึ่งถือว่าการจัดทำบริการสาธารณะในลักษณะนีเป ็นภาระอัน 
หนักหน่วงและยากยิ่งที่จะดำเนินการให้ประสบผลสำเร็จอย่างสมบูรณ์

การที่องค์กรจัดทำบริการสาธารณะในส่วนกลางและส่วนภูมิภาคมีอิทธิพลครอบงำการ 
จัดทำบริการสาธารณะเช่นที่กล ่าวน ี้ได ้ทำให ้เน ื้อหาและวิธ ีการในการจัดทำบริการสาธารณะ 
บิดเบือนไป เน ื่องจากทั้งสองหน่วยดังกล่าวได้แสดงบทบาทในการกำหนดเนื้อหา และวิธีการ 
ในการจัดทำบริการสาธารณะเสียเอง แทนที่จะมาจากความต้องการของประชาชนในแต่ละพื้นที ่
และในระดับต่างๆ

ดังนั้นการจัดระเบียบการบริหารปกครองโดยยึดหลักการกระจายอำนาจจะมีผลอย่าง 
สำคัญในการเปลี่ยนแปลงบทบาทหน้าที่ขององค์กรในการจัดทำบริการสาธารณะแต่ละส่วน ซ่ึง 
ทำให้เนื้อหาและวิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะเปลี่ยนแปลงไปในทัศทางที่สอดคล้องลับ 
ความต้องการของประชาชนมากยิ่งขึ้น ด้วยเหตุผลว่าแต่ละท้องถิ่นหรือชุมชนมีป้ญหาและความ 
ต้องการที่แตกต่างกัน ฝ่ายที่เป็นผู้ปกครองที่อยู่ในส่วนท้องถิ่นซึ่งมาจากประชาชนในพืนที่น ัน
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นอกจากนี้หากพิจารณาถึงประสิทธิภาพที่เก ิดขึ้น การจัดทำบริการสาธารณะโดยยึด 
หลักในการกระจายอำนาจจะทำให้เกิดการระดมทรัพยากรและสรรพกำลังในท้องถิ่นให้เกิดการ 
ใช้ประโยชน์อย่างคุ้มค่า สนองต่อความต้องการและตอบโต้ต,อป้ญหาที่เก ิดขึ้นในแต่ละท้องถิ่น 
ไต้อย่างรวดเร็ว และตรงจุด ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเก ิดประสิทธิภาพในการจัดทำบริการสาธารณะ 
อย่างแท้จริง

หากเป็นดังที่กล่าวนี้การกระจายอำนาจ จึงเป็นปัจจัยสำคัญที่ทำให้ประชาชนในท้องถิ่น 
ซ ึ่งเป ็นส ่วนย ่อยของการก ่อต ัวเป ็นร ัฐไต ้ม ีส ่วนร ่วมในการกำหนดเน ื้อหาบริการสาธารณ ะ  
สอดคล้องกับสภาพความเป็นไปในพื้นที่ของตน และสามารถกำหนดวิธีการที่เหมาะสมในการ 
จัดทำบริการสาธารณะไต ้ ซ ึ่งถ ือว ่าเป ็นการแบ ่งเบาภาระขององค ์กรในส ่วนกลางและส ่วน  
ภูมิภาค และยังเป็นการเสริมสร้างการปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่เน ้นยำให้ประชาชน  
รู้จักการรับผิดชอบตนเองด้วย

นอกจากป ัจจ ัยการกระจายอำนาจด ังท ี่ได ้กล ่าวถ ึงข ้างต ้นแล ้ว ยังม ีป ัจจัยสำคัญอีก 
ประการหน ึ่งท ี่ม ีส ่วนเก ี่ยวข ้องสน ับสน ุนการกระจายอำนาจ และม ีอ ิทธ ิพลอย ่างย ิ่งในการ  
กำหนดเนื้อหา และวิธีการจัดทำบริการสาธารณะ คือ พลังเครือข่ายความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นจาก 
การรวมตัวกันของประชาชนในสังคม หรือที่เรียกว่า ประชาสังคม ซึ่งแตกต่างจากการรวมตัว 
หรือกลุ่มในรูปแบบอื่นๆ เนื่องจาก ประชาสังคมเป็นการร่วมแรง และร่วมใจในระดับรากหญ ้า 
ของปัจเจกชนผู้ที่รับผลโดยตรงจากการพัฒนา และการจัดทำบริการสาธารณะที่ดำเนินการโดย 
รัฐ ทั้งนี้เพื่อต้องการคานการใช้อำนาจของรัฐ มิให้รุกลํ้าวิถีชีวิตของพวกตน

หากพ ิจารณาถึงพ ัฒนาการความสัมพ ันธ ์เช ิงบทบาทในการจัดทำบริการสาธารณะ  
ระหว่างรัฐกับสังคมน่าจะทำให้เห็นถึงความสำคัญของประชาสังคมไต้อย่างชัดเจนขืน กล่าวคือ 
เนื่อครั้งที่รัฐไต้ก่อตัวขึ้นนั้น รัฐและสังคมมีความสัมพันธ์กันอย่างใกล้ชิด เนื่องจากสภาพสังคม 
ตามธรรมชาติในขณะที่กำลังเปลี่ยนแปลงเป ็นรัฐ ยังขาดระเบียบและมีความขัดแย้ง รัฐจึงม ี
ความชอบธรรมที่จะใช้อำนาจที่ได้รับมอบฉันทะมาจัดทำบริการสาธารณะในรูปแบบของการ 
จัดระเบียบให้สังคมตกอยู่ภายใต้อำนาจของรัฐ ซ ึ่งประชาชนในสังคมเองก็มีความต้องการและ 
ยินยอมที่จะปฏิบัติตามเงื่อนไขที่รัฐได้กำหนดขึ้นด้วย ซึ่งลักษณะดังกล่าวนี้ถือได้ว่า สังคมและ 
รัฐเป็นสิ่งเดียวกัน และแสดงบทบาทในการจัดทำบริการสาธารณะร่วมกัน

เมื่อรัฐได้พัฒนาขืนเป็นลำดับและเปลี่ยนผ่านสู่การเป็นรัฐสมัยใหม่ สภาพสังคมได้รับ  
การจัดระเบียบให้มีความสงบเรียบร้อยและมั่นคงปลอดภัยยิ่งขึ้น แต่กลไกของรัฐผ่ายบริหาร

ย ่อ ม ม ีค ว าม ส าม ารถ ใน ก ารร ับ ร ู้แ ล ะ ต อ บ ส น อ งต ่อ ป ้ญ ห าแ ล ะ ค ว าม ต ้อ งก ารข อ งท ้อ งถ ิ่น ต น เอ งได ้
ด ีกว ่า
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หรือระบบรัฐการยังขยายตัวเพื่อจัดทำบริการสาธารณะในด้านต่างๆ อย่างรวดเร็ว พร้อมทั้งได  ้
ใช้อำนาจรัฐครอบงำและกระทำการต่างๆ แทนกลไกทางสังคมแทบทั้งส ิ้น ซ ึ่งในบางครั้งการ 
จัดทำบริการสาธารณะและการดำเนินกิจกรรมเพื่อการพัฒนาภายในรัฐ มิได้เป ็นไปเพื่อสนอง 
ความต้องการของประชาชนอย่างลูกต้องและสมบูรณ์พร้อม หรืออาจกล่าวได้ว่าคุณภาพในการ 
กำหนดเนื้อหาสาระในการจัดทำบริการสาธารณะของรัฐลดน้อยถอยลง

ภาวะความด้อยคุณภาพนี ได ้สะท ้อนออกมาโดยประชาชนผู้ใช ้บริการภาครัฐ ในรูป 
ความพยายามของประชาชนซึ่งเป็นป้จเจกชนได้ต่างหันเข้าหากัน รวมกลุ่ม ผูกความสัมพันธ์เชิง 
เครือข่าย สร้างพลังในการขับเคลื่อนกลไกความร่วมมือทางสังคมเพื่อกำหนดเนื้อหาสาระของ 
บริการสาธารณะเองตามที่กลุ่มตนต้องการ และลดการพึ่งพาบริการสาธารณะจากกลไกของรัฐ 
ให้น้อยลง การสร้างกลไกภาคประชาชนนี้ได้ทำให้สังคมและรัฐแยกออกจากกัน โดยกลไกฝ่าย 
บริหารของรัฐมีสภาพเป็นเพ ียงสังคมสมมติ (pseudo society) ซ ึ่งซ ้อนเหลื่อมอยู่ก ับสังคม  
ธรรมชาติที่เกิดขึ้นจากระบบความร่วมมืออีกชั้นหนึ่ง

จากสภาพสังคมและรัฐที่แยกออกจากกัน จึงทำให้ส ังคมที่เก ิดจากเครือข่ายประชาชน  
หรือประชาสังคมได้พยายามแสดงบทบาทในการดำเนินกิจกรรมสาธารณะ และเคลื่อนไหวเพื่อ 
พิทักษ์ ส่งเสริมสิทธิที่กลุ่มของตนพึงได้รับ คู,ขนานไปกับการดำเนินกิจกรรมบริการสาธารณะ 
ของรัฐคล้ายกับเป ็นการประเม ินความสามารถและคุณภาพในการดำเน ินการของรัฐใน(ช ิง 
เปรียบเทียบ

เม ื่อร ัฐพยายามก ้าวส ู่การเป ็นร ัฐประชาธ ิปไตยท ี่ให ้ความสำค ัญ ก ับการม ีส ่วนร ่วม  
เครือข่ายประชาชน หรือ ประชาสังคม ซึ่งมีสภาพเป็นส่วนรวม (public) ที่ไม,ใช่ภาครัฐ จึงได้รับ 
การยอมรับให้เป็นกลไกที่ความสำคัญในการดำเนินกิจกรรมบริการสาธารณะเป็นลำดับ เพราะ 
แท้ที่จริง รัฐเป็นเพียงเครื่องมือหนึ่งท ี่ได ้ร ับมอบฉันทะจากสังคม เพ ื่อใช้อำนาจในการจัดทำ 
บริการสาธารณะให้เป ็นประโยชน์ต ่อส่วนรวมเท่าน ั้น เม ื่อความสามารถและคุณภาพของรัฐ 
ลดลง และสังคมมีความเข้มแข็งและมีศักยภาพเพียงพอ จึงจำเป็นอย่างยิ่งที่ประชาสังคมจะต้อง 
เข ้ามามีบทบาทในการกำหนดเนื้อหาและวิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะให้แก'ส่วนรวม  
เพิ่มยิ่งขึ้น

ประชาส ังคมจึงถ ือเป ็นกลไกเคร ือข ่ายการม ีส ่วนร ่วมในระด ับรากหญ ้า ที่รวบรวม 
ป้จเจกชนให้เป ็นกลุ่มพลัง ซ ึ่งสามารถแสดงบทบาทร่วมและสวมบางบทบาทแทนรัฐในการ 
จัดทำบริการสาธารณะได้อย่างมีคุณภาพ ผลที่ส ุดของการเป ิดโอกาสและการส่งเสริมให ้กลุ่ม  
ประชาชนมีส ่วนในการกำหนดและขับเคลื่อนการจัดทำบริการสาธารณะเองก็ค ือประชาชน  
สามารถนำสังคมสู่สภาพสังคมที่ดีและพึงปรารถนาร่วมกันได้
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นอกจากปัจจัยพลังการรวมตัวเพ ื่อม ีส ่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะที่มาจาก 
ประชาชน หรือประชาสังคมดังที่ได้กล่าวถึงข้างต้นแล้ว การกำหนดการจัดทำบริการสาธารณะ 
ยังจำเป็นต้องอาศัยปัจจัยสำคัญในรูปแบบของเงื่อนไข ข้อกำหนดและกฎเกณฑ์ควบคู,ไปพร้อม 
กันด้วย

ปัจจัยที่เป ็นกฎเกณฑ์และเงื่อนไขนี้ค ือ กฎหมายอันมีที่มาจากอำนาจสูงสุดภายในรัฐ 
ซึ่งปัจจัยทางต้านกฎหมายจะเป็นกลไกในการกำหนดเนื้อหาภารกิจที่พ ึงกระทำ และควบคุม 
วิธีการใช้อำนาจของรัฐให้อยู่ในขอบเขตที่จำกัดไว้ อีกทังกฎหมายยังถือเป็นเครื่องมือสำคัญของ 
องค์กรฝ่ายปกครองเพื่อใช้ในการจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
ในสังคม

โดยในเบื้องแรกเมื่อรัฐไต้ก่อร่างขึ้นด้วยอำนาจสูงสูดจากเจตนารมณ์ร่วมกันของปวง 
ชนแล้ว ตัวแทนที่ไต้รับมอบฉันทานุมัติจากประชาชนจึงไต้ร่วมกันจัดทำกฎเกณฑ์และเงื่อนไข 
เพ ื่อจัดระเบียบของรัฐในรูปของกฎหมายรัฐธรรมนูญขึ้น ซ ึ่งม ีสาระสำค ัญในการกำหนดให  ้
อำนาจสูงสุดจากปวงชนเป็นอำนาจอธิปไตยแห่งรัฐ รวมถึงการจัดและการแบ่งแยกโครงสร้าง 
สถาบันผู้ใช้อำนาจสูงสุดนั้นอย่างกว้างๆ

ด้วยอำนาจตามสาระในกฎหมายรัฐธรรมนูญจึงไต้มีการจัดตั้งสถาบันและองค์กรเพื่อใช้ 
อำนาจสูงสุดขึ้น หนึ่งในโครงสร้างนั้น คือ สถาบันฝ่ายบริหาร ซึ่งเป ็นผู้ใช ้อำนาจสูงสุดในการ 
บริหารปกครองรัฐ และภายในสถาบันฝ่ายบริหารนี้ย ังไต้รับการจัดแบ่งโครงสร้างตามแนวดิ่ง 
เป็นสองส่วนตามหน้าที่การใช้อำนาจ ส่วนหนึ่งนั้นมีลักษณะเป็นองค์คณะบุคคลอันมีที่มาจาก 
ตัวแทนของประชาชนซึ่งกระทำหน้าที่ของรัฐบาล (fonction gouvernementale) อีกส่วนหนึ่งคือ 
ระบบองค ์กรท ี่ม ีบ ุคลากรประจำการซ ึ่งเป ็นกลไกหล ักของรัฐบาลในการกระทำหน ้าท ี่ทาง  
ปกครอง (fonction administrative) (โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงสักด, 2543: 79)โดยการจัด 
ภารกิจและการใช้อำนาจของกลไกทางปกครองภายในสถาบันฝ่ายบริหารดังกล่าวข้างต้นนี้จะ 
ไต้รับการกำหนดไว้ในรูปของกฎหมายปกครองเป็นลำดับลัดลงมาจากกฎหมายรัฐธรรมนูญ

กฎหมายปกครองนี้เป็นหลักสำคัญในการจัดระเบียบการบริหารรัฐการ อีกทั้งยังระบุถึง 
สถานะและความสัมพันธ์ระหว่างกลไกฝ่ายปกครองของรัฐที่พึงมีต่อกันและพึงมีต่อประชาชน 
โดยกำหนดเป ็นเนื้อหาและวิธ ีดำเน ินการปฏิบัต ิก ิจกรรมของฝ่ายปกครองหรืออีกนัยหนึ่งคือ 
บริการสาธารณะ ซึ่งจะต้องไต้รับการจัดทำเพื่อสนองความต้องการของส่วนรวม และในการ 
จัดทำบริการสาธารณะที่ถ ือเป็นภารกิจของรัฐให้บรรลุผลตามอำนาจหน้าที่ท ี่ไต้รับมอบหมาย 
นั้นฝ่ายปกครองจะอาศัยมาตรการทางกฎหมาย (ทัน,ทวัฒน์ บรมานันท์, 2543: 95-100) ซึ่งอยู่ใน 
รูปของกฎหมายลำดับรองลงมาต่างๆ อันไต้แก, รัฐกำหนดหรือกฎเกณฑ์ที่ฝ ่ายบริหารสร้างขึ้น
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มติขององค์คณะฝ่ายบริหาร คำสั่ง การอนุญาต และข้อตกลงที่ฝ่ายปกครองจัดทำขึนเป็นสัญญา 
ทางปกครอง เป็นต้น

จากท ี่กล ่าวมาไต ้แสดงให ้เห ็นว่ากฎหมายเป ็นป ัจจ ัยสำคัญในการกำหนดการจัดทำ 
บริการสาธารณะ โดยกฎหมายรัฐธรรมนูญจะเป็นปัจจัยกำหนดที่มา ขอบเขตและโครงสร้างการ 
ใช ้อำนาจของรัฐ และกฎหมายปกครองจะเป็นปัจจัยกำหนดสถานะ ขอบเขตอำนาจ เนื้อหา 
ภารกิจและวิธีจัดทำบริการสาธารณะของฝ่ายปกครองที่มีต่อส่วนรวม ในขณะเดียวกันปัจจัยต้าน 
กฎหมายยังเป็นเครื่องมือของฝ่ายปกครองในการจัดทำบริการสาธารณะด้วย

เมื่อกฎหมายเป็นปัจจัยที่มีความสัมพันธ์ต่อการจัดทำบริการสาธารณะอย่างใกล้ชิด และ 
มีสภาพบังคับอยู่เหนือประชาชน การกำหนดการใช้อำนาจรัฐและการใช้มาตรการทางกฎหมาย 
ในการจัดทำบริการสาธารณะนั้น จึงจำเป็นต้องตระหนักถึงผลแห่งความชอบธรรมที่จะบังเกิด 
แก'ส่วนรวมเป็นสำคัญ ดังพ ันในปัจจัยด้านกฎหมายซึ่งกำหนดการจัดทำบริการสาธารณะพึง 
ประกอบด้วยลักษณะที่สำคัญอย่างน้อยสามประเด็น

ป ระเด ็น แรก  ป ัจจ ัยด ้าน กฎ ห ม ายจะต ้องม ีเน ื้อห าท ี่ม ีความ ช ัด เจน  และม ีความ  
สมเหตุสมผล หากรัฐประกอบขึ้นด้วยกฎเกณฑ์ที่เน ื้อหาเต็มไปด้วยความคลุมเคเอขาดความ  
กระจ่าง และมีข้อกำหนดที่เลื่อนลอยไม,ได้ตั้งอยู่บนพื้นฐานของสภาพสังคมแล้ว ก ็จะส่งผลให้ 
เนื้อหาภารกิจของบริการสาธารณะที่ฝ่ายปกครองจะต้องดำเนินการบิดเบือนไป ดังนั้นกฎหมาย 
ที่ม ีความชัดเจนและสมเหตุสมผลจึงเป็นลักษณะสำคัญที่นำทางให้การจัดทำบริการสาธารณะ 
เป็นไปตามเจตนารมณ์ของส่วนรวม

ประเด็นลัดมา กฎหมายที่ได้รับการกำหนดขึ้นไม่ว่าจะมีสภาพเป็นปัจจัยที่กำหนดการ 
จัดทำบริการสาธารณะ หเอมีสถานะเป็นเครื่องมือและวิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะนั้น 
จะต้องมีลักษณะที่สามารถนำไปบังคับใช้ได้ทั่วถึงกัน ซึ่งการบังคับใช้กฎหมายโดยฝ่ายปกครอง
” ' นื้ I  โ  ' . 1 V i
โดยมิละเว้น หรือตังเงือนไขเป็นการเฉพาะแก,บุคคล กาล และสถานทีพัน จะทำให้ผลจากการ 
จัดทำบริการสาธารณะเต็มไปด้วยความเสมอภาคและมีความต่อเนื่อง

ประเด็นสุดท้าย นอกจากกฎหมายจะกำหนดที่มาและการใช้อำนาจของรัฐแล้ว ที่สำคัญ 
ที่สุด กฎหมายยังต้องกำหนดถึงการควบคุมการใช้อำนาจรัฐด้วย ทั้งนี้เนื่องจากการจัดทำบริการ 
สาธารณะของฝ่ายปกครองเป็นการใช้อำนาจบังคับฝ่ายเดียวและมีสภาพอยู่เหนือประชาชนด้วย 
จึงมีโอกาสที่การกระทำของฝ่ายปกครองจะรุกลํ้าหเอเข้าไปรอนสิทธิของประชาชนได้ ดังนั้น 
ในปัจจัยด้านกฎหมายจึงต้องมีลักษณะที่ควบคุมจำกัดอำนาจรัฐ เพื่อเป็นหลักประลันสิทธิข ั้น 
พื้นฐานของประชาชนด้วย
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ปัจจัยด้านกฎหมายที่ประกอบขึนด้วยลักษณะที่ชอบธรรมดังกล่าวข้างต้นนี ได้แสดงนัย 
ให้เห็นว่าประชาชนทุกหมู่เหล่าใfนอยู่ภายใต้กฎหมายเดียวกัน รวมทั้งองคาพยพของรัฐก็จะต้อง 
มีสภาพที่อยู่ภายใต้กฎหมายเช่นเดียวกับประชาชน ซึ่งการที่ท ุกคนอยู่ภายใต้กฎหมาย และรัฐที่ 
ปกครองโดยอาศัยหลักแห่งกฎหมายทั้งปวงนี้ จึงเห็นเหตุทำให้กฎหมายเป็นอีกปัจจัยหนื่งที่ม  ี
ความสำคัญในการกำหนดเนื้อหาและวิธีการจัดทำบริการสาธารณะ

จากที่กล ่าวมาได้แสดงให ้เห ็นแล้วว่าเบ ือหาและวิธ ีการในการจัดทำบริการสาธารณะ 
นัน ได้รับการกำหนดโดยป้จจัยห้าประการ คือ ปีจจัยต้านปรัชญาพื้นฐานทางสังคม ป็จจัยต้าน
ประสิทธิภาพ ป้จจัยด้านการกระจายอำนาจ ป้จจัยต้านประชาสังคม และปัจจัยต้านกฎหมาย ซ่ึง
นี้ น ี้ ■ นี้,นี้นี้ น ี้ ' น ี้น ี้ นี้ น ี้”  น้ี 1 น ี้ น ี้ นี้
ปัจจัยเหล่านีม ีอิทธิพลสำคัญทังเชิงแนวคิดและเชิงปรากฎการณ์อย่างยิงในปัจจุบัน และยังคง
สืบเนื่องต่อไปในอนาคตด้วย

ความ สำค ัญ ของป ัจจ ัยท ั้งห ้าป ระการน ี้อาจแสดงย ืน ย ัน ได ้ ด ้วยการส ังเกตจาก  
สภาพการณ์ต่างๆ ที่ผันแปรไป ซึ่งในช่วงปัจจุบัน สภาพการณ์ที่อาจถือเป็นตัวชี้ว ัดทางแนวคิด 
และทางปรากฏการณ์ที่สามารถบ่งชี้ความเข้มข้นของปัจจัยทั้งห ้าประการในเบื้องด้นได้อย่าง 
ชัดเจน คือ การหยิบยกหลักธรรมาภิบาล (good governance) มาใช ้เป ็นหล ักในการบร ิหาร  
ปกครอง อันเป็นผลที่เกิดมาจากการตระหนักถึงสภาพการณ์ของสังคมและการบริหารปกครอง 
ของรัฐต่างๆ ในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมาที่กำลังเสื่อมทรามลงเป็นลำดับ และจำเป็นต้องได้รับ  
การพินฟูจัดระเบียบให้พ้นจากสภาพดังกล่าวโดยเร็ว

ธ รรม าภ ิบ าล จ ึง เป ็น ถ ือ เป ็น ก ระแส แน ว คิดแล ะป ราก ฏ ก ารณ ์ท ี่ม ุ่ง เน ้น ไป ท ี่ก าร  
เปลี่ยนแปลงสภาพสังคมและรัฐที่เสื่อมถอยลง ไปสู่สภาพการบริหารและการปกครองสังคมรัฐ 
ที่ดี โดยอาศัยกลไกการเชื่อมโยงองค์ประกอบภายในรัฐ อันได้แก่ ภาคประชาชน ภาคเอกชน 
และภาคร ัฐ เข ้าด ้วยก ัน พร้อมท ั้งประสานความร่วมม ือ ร ่วมใจก ันดำเน ินภารก ิจ  (public 
participation) ตามพันธะอย่างมีความรับผิดชอบ (accountability) และม ีความโปร่งใส สุจริต 
(honesty and transparency) ภายใต้กรอบแห่งกฎเกณฑ์ที่มีความยุติธรรมและมีความชัดเจน (fair 
legal framework and predictability) ทั้งนี้เพื่อให้เกิดการดูแลรักษาสาธารณะประโยชน์ร่วมกัน 

เม ื่อพ ิจารณาตามหลักการข้างต้นประกอบกับปัจจ ัยท ี่ม ีอ ิทธิพลต่อการจัดทำบริการ  
สาธารณะทั้งห้าปัจจัยแล้ว กล่าวได้ว่าสภาพการณ์ของสังคมรัฐที่ม ุ่งเปลี่ยนแปลงไปตามหลัก 
ธรรมากิบาล เป็นตัวกำหนดและบ่งบอกถึงความสำคัญของปัจจัยในการจัดทำบริการสาธารณะ 
อย่างชัดเจน โดยการประสานการมีส่วนร่วมจากองค์ประกอบภายในรัฐและลดบทบาทของรัฐ 
ลง เป็นตัวบ่งชี้ให ้เห็นถึงความสำคัญของปัจจัยด้านการกระจายอำนาจ และปัจจัยด้านประชา 
สังคม การมีระบบที่โปร่งในสุจริตนั้นได้แสดงนัยความสำคัญของปัจจัยด้านประสิทธิภาพทั้ง
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ในความคุ้มค่าและความสามารถ การยึดกรอบแห่งกฎเกณฑ์ที่ยุติธรรมและชัดเจนได้ชี้ให้เห็นว่า 
การดำเนินภารกิจของรัฐนั้นต้องให้ความสำคัญคับปัจจัยต้านกฎหมายด้วย ที่สำคัญที่ส ุดการม  ี
ระบบการบริหารปกครองที่ด ี สามารถสร้างและด ูแลร ักษาสาธารณะประโยชน ์ไต ้ ก็คือการ 
ดำเนินภารกิจของรัฐที่มุ่ง(น์นการตอบสนองต่อความต้องการที่เป็นส่วนรวมของทุกคนในสังคม 

ดังนัน ธรรมาภิบาล ซึ่งเป็นหลักการที่ปรากฎขึนในป้จจุบันจึงเป็นตัวชี'วัดที่แสดงถึง 
ความสำคัญและอิทธิพลของปัจจัยที่กำหนดการจัดทำบริการสาธารณะไต้อย่างชัดเจน แด,หากว่า 
สภาพการณ์ทั้งในเชิงแนวคิด และเชิงปรากฎการณ์เปลี่ยนแปลงไป หลักการดังกล่าวก็อาจไม, 
ส าม ารถน ำม าใช ้ช ีว ัด  บ ่งบ อกระด ับ ความ ส ำค ัญ ของป ัจจ ัยท ั้งห ้าป ระการได ้ และลำด ับ  
ความสำคัญของแต่ละปัจจัยก็อาจผันแปรมีนำหนักเปลี่ยนไปด้วย

อาจกล่าวได้ว่าทั้งสภาพการณ์ที่เป็นตัวชี้วัด และปัจจัยที่เป็นตัวกำหนดการจัดทำบริการ 
สาธารณะจะหมุนเวียนผันเปลี่ยนไปอย่างไม'หยุดนิ่ง การพิจารณาวิเคราะห์และสังเคราะห์เนื้อหา 
และวิธีการจัดทำบริการสาธารณะจึงต้องคำนึงถึงความเป็นพลวัตของระบบ ซึ่งเมื่อใดก็ตามที ่
บริบทหรือสภาพการณ์ของสังคมเปลี่ยนแปลง แต่ละปัจจัยก็จะผันแปรความเข้มข้นไปพร้อมคับ 
แสดงอิทธิพลต่อการจัดทำบริการสาธารณะให้ต้องปรับตัวตามด้วย

1.3 พัฒนาการรูปแบบองค์กรจัดทำบริการสาธารณะของไทยสมัยโบราณ
จากป ัจจ ัยท ี่กำห น ด เน ื้อห าและว ิธ ีการจ ัด ท ำบ ร ิการส าธารณ ะท ั้งห ้าป ัจจ ัย  ซึ่งมี 

ความสำค ัญ ท ังในเช ิงแนวค ิดและเช ิงปรากฏการณ ์น ัน หากนำมาว ิเคราะห ์และอธ ิบายการ  
เปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างเป็นลำดับในการจัดทำบริการสาธารณะของไทย พบว่าสามารถแสดง 
ให้เห็นถึงพัฒนาการของรูปแบบองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะของไทยได้อย่างชัดเจน

หากลำดับความย้อนไปตังแต่เริ่มต้นสร้างบ้านแปลงเมือง หนึ่งในหลายราชธานีที่สำคัญ 
ของชนชาติไทยในสมัยแรกซึ่งอาจถือได้ว่าเป็นต้นแบบหนึ่งของรูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการ 
สาธารณะอย่างง่ายคือ กรุงสุโขทัย (พ.ศ. 1762- 1893)ซึ่งเป็นนครรัฐที่มีองค์อธิป็ตย์แต่เพียงผู ้
เดียว ที่เป ็นผู้ใช ้อำนาจรวมศูนย์ในการบริหารปกครอง จึงทำให้รูปแบบองค์กรในการจัดทำ 
บริการสาธารณะมีลักษณะเป็นคณะบุคคลที่ผูกพันเป็นส่วนหนึ่งขององค์อธิป้ตย์ โดยในยุคต้น  
ของอาณาจักรสุโขทัยนับตั้งแต่สมัยพ่อขุนรามคำแหง (พ.ศ. 1820 -1860) องค์กรในการจัดทำ 
บริการสาธารณะที่จ ัดตั้งขึ้นนั้น บ ังเก ิดและดำเนินภารกิจได้ด ้วยอำนาจแห่งองค์อธิป ้ตย์ โดย 
อาศัยพื้นฐานแนวคิดแบบบิดาปกครองบุตร (สมาน รังสิโยกฤษฎ์, 2543: 12-13)

แนวคิดดังกล่าวนี้เป ็นปัจจัยหลักในการกำหนดลักษณะของเนื้อหาและวิธ ีการจัดทำ 
บริการสาธารณะของอาณาจักรสุโขทัยในหลายทาง ประการแรก ตามแนวคิดบิดาปกครองบุตร
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ได้กำหนดสภาพความสัมพันธ์ให้ผู้ปกครองหรือพ่อขุนซึ่งเป็นองค์อธิป้ตย์นั้นมีสถานะเป็นบิดา 
ผู้เป ็นใหญ่ในบ้านเมือง โดยมีข้าราชบริพารซึ่งเปรียบดังบุคคลในครอบครัวที่ม ีหน้าที่ช ่วยกัน 
ดูแลปกป้องบ้านเมือง พร้อมทั้งอำนวยสุขให้แก'ไพร่ฟ ้าผู้อยู่ใต ้ปกครองด้วยความใกล้ช ิดและ 
ความเมตตาเสมือนดังบุตร (ลิขิต ธีรเวสิน, 2541: 16-17) ซึ่งสภาพความสัมพันธ์ดังกล่าวนี้ได้ทำ 
ให ้ผ ู้ปกครองและกลไกของผู้ปกครองมีส ิทธิความชอบธรรมในการใช้อำนาจเพ ื่อการดำเน ิน  
ภารกิจ อีกทังยังถือเสมือนเป็นหลักประกันสิทธิของประชาชนที่พึงได้รับบริการจากผู้ปกครอง

ประการถัดมา แนวคิดบิดาปกครองบุตรนีไต้แสดงถึงนัย1ของเนื้อหาภารกิจหรือบริการ 
สาธารณะที่ผู้ปกครองจะต้องจัดกระทำให้แก'ไพร่ฟ้าประชาชน ซึ่งหน้าที่ด ังกล่าวได้แก่การจัด 
ระเบียบ ทำนุบำรุงบ้านเมืองให้อยู่ในความสงบเรียบร้อยและมั่นคง พร้อมทั้งบำบัดทุกข์บำรุงสุข 
ให้แก’ทวยราษฎร์อย่างทั่วหน้า หรือกล่าวอย่างง่ายคือ หน้าที่ในการจัดทำบริการสาธารณะทาง 
ปกครอง

เมื่อถึงรัชสมัยของพญาลิไท (พ.ศ. 1898 - 1919) กษัตริย ์แห่งอาณาจักรสุโขทัย ได้นำ 
แนวคิดพื้นฐานในการปกครองและดำเนินภารกิจของนครรัฐแบบพุทธราชามาแทนที่แนวคิด 
แบบบ ิดาปกครองบ ุตรเน ื่องด ้วยอ ิทธ ิพลจากพ ุทธศาสนา และสภาพ โครงสร ้างทางส ังคม  
การเมืองที่ซับซ้อนขืน แนวคิดแบบพุทธราชานี้ได้อาศัยหลักการในพุทธศาสนามาเป็นบีจจัยใน 
การกำหนดขอบเขตและวิธีการในการใช้อำนาจของผู้ปกครอง ซึ่งเป็นผลให้ผู้ปกครองเปลี่ยน  
สภาพจาก “บิดา” กลายเป็น “เจ้านาย” หรือ “พญา” และฐานความชอบธรรมแห่งการใช้อำนาจ 
ในการจัดทำบริการสาธารณะทางปกครองกว้างขวางยิ่งขึ้น (ลิขิต ธีรเวสิน, 2541: 21) ในขณะที ่
เนื้อหาหรือภารกิจยังคงเป็นไปเช่นเดิม

นอกจากป้จจัยต้านปรัชญาทางสังคมจะเป็นพื้นฐานที่สำคัญในการกำหนดรูปแบบการ 
จัดทำบริการสาธารณะดังกล ่าวข ้างต ้นแล ้ว ย ังม ีการผสมผสานป้จจัยต ้านการรวมและการ 
กระจายอำนาจตามพื้นที่เพื่อจัดสถานะ บทบาทและหน้าที่ของหน่วยการปกครองในอาณัติด้วย 
ซึ่งนอกจากราชธาน ีส ุโขท ัยอ ันถ ือเป ็นหน่วยปกครองส ่วนกลางและศูนย์อำนาจการบริหาร  
ปกครองแล้ว ยังได้ม ีการกำหนดเขตปกครองที่รายล้อมราชธานีในลักษณะดาวล้อมเดือนด้วย 
(ลิขิต ธีรเวคิน, 2541: 18) ได้แก่ เมืองลูกหลวง เมืองพระยามหานคร และเมืองขึ้นหรือประเทศ 
ราช โดยในแต่ละเมืองหรือแขวงนั้นจะประกอบขึ้นด้วยตำบล และหมู่บ้านรวมตัวกันขึ้นมาเป็น 
ลำดับชั้น ทั้งน ี้เพ ื่อให้อำนาจในการจัดทำบริการสาธารณะทางปกครองขององค์อธิป ้ตย์แผ่ปก 
คลุมอย่างทั่วถึง

หลังจากอาณาจักรสุโขทัย และนครรัฐอื่นที่เคยรุ่งเรืองได้เสื่อมถอยลง กรุงศรีอยุธยาซึ่ง 
เป ็นอีกราชธาน ีหน ึ่งของชนชาติไทยไต้ก ่อต ัวและรุ่งเร ืองข ึ้นแทนที่(พ.ศ.1893 -2 3 1 0 )พร้อม
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กับรูปแบบองค์กรที่ดำฌ ินภารกิจของรัฐได้ร ับการแบ่งแยกหน้าที่ตามงาน ซึ่งถือเป็นตัวแบบ 
ขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะของไทยที่มีความซับซ้อนขึ้นในอีกระดับหนึ่ง

เมื่อสมเด็จพระรามาธิบดีที่ 1 ปฐมกษัตริย์(พ.ศ. 1893 - 1912) แห่งกรุงศรีอยุธยาได  ้
ประกาศอิสรภาพจากกรุงสุโขทัย และตั้งตนเป็นองค์อธิปตย์ที่มีอำนาจอย่างสมบูรณ์แล้ว จึงได  ้
ทำการจัดสภาพความสัมพันธ์และระเบียบการบริหารปกครองภายในอาณาจักรเส ียใหม่โดย 
ได้ร ับอิทธิพลทางความคิดในแบบขอมและฮินดู (สมาน รังส ิโยกฤษฎ์, 2543: 16) พื้นฐาน 
แนวคิดตังกล่าวนีเรียกว่า สมมติเทวราช ซึ่งองค์อธิปตย์ได้กล่าวอ้างสิทธิความชอบธรรมในการ 
ใช้อำนาจและการปกครองที่มาจากเทพเทวาผู้บันดาลและบงการให้เกิดการณ์ทั้งปวง ผู้ปกครอง 
จึงมีได้รับการเชิดชูเสมือนหนึ่งสมมติเทพ โดยมีข้าราชบริพารเป็นเสมือนหมู่เทพบริวาร ซ่ึงทำ 
หน้าที่ช ่วยกันปกครองปองภัยไพร,ฟ้าข้าแผ่นดินให้อยู่เย ็นเป็นสุขภายใต้พระราชอำนาจของ 
กษัตริย์ผู้ปกครอง

การใช้แนวคิดพืนฐานตังกล่าว เพ ื่อยกฐานะและสิทธิของผู้ปกครองในการใช้อำนาจ 
จัดรูปแบบองค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะให้กว้างขวางออกไปยิ่งขึน โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
การมีสถานะเป็นนครรัฐอิสระใหม่นั้น จำเป็นอย่างยิ่งที่ผ ู้ปกครองจะต้องมีสิทธิและความชอบ 
ธรรมในการใช้อำนาจเร่งจัดทำบริการสาธารณะทางปกครองเหนือดินแดนของตนเพื่อให้นคร 
รัฐมีความเข้มแข็งมั่นคง และสงบเรียบร้อยโดยเร็ว

อิทธิพลทางความคิดในแบบขอมและฮินดูที่เจือปนด้วยการแบ่งงานกันทำตามนั้น ยังได้ 
ส่งผลต ่อโครงสร้างขององค ์กรท ี่ดำเน ินภารก ิจของร ัฐด ้วย โดยได ้แบ ่งงานภายในนครร ัฐ  
ออกเป็นสี่ด้านและมีเสนาบดีสี่คนเป็นผู้รับผิดชอบ เรียกว่า จตุสดมภ์ซึ่งประกอบด้วย กรมเวียง 
มีหน้าที่รักษาความสงบเรียบร้อยในราชธานี กรมวังมีหน้าที่ดูแลราชสำนัก กรมคลังทำหน้าที่
4  ' 1 J 1 0, 1 4  ใ ^

เก ียวลับการรับ จ่ายเงินหลวง รวมทังการพาณิชย์ และกรมนาทำหน้าท ีด ูแลพ ืนทีเพาะปลูก  
รวมทั้งข้าวปลาอาหารซึ่งเป ็นทรัพยากรที่สำคัญ ทั้งน ี้การจัดแบ่งโครงสร้างงานข้างด้นนี้ย ัง 
แสดงความมุ่งหวังถึงประสิทธิภาพในการดำเนินงานเฉพาะทางแฝงเร้นอยู่ด้วย

พร้อมลันนั้นยังได้ม ีการตรากฎหมายลักษณะอาญาหลวงและกฎหมายลักษณะอาญา 
ราษฎรขึ้น (บวรสักด อ ุวรรณโณ, 2537: 61-62) เพ ื่อเป ็นข้อกำหนดเบ ื้องด ้นในจัดลักษณะ  
ความสัมพันธ์และจัดระเบียบของสังคม รวมทั้งเป ็นเครื่องมือที่ให ้อำนาจพิเศษในการจัดทำ 
บริการสาธารณะแก'กลไกต่างๆ ในนครรัฐด้วย

ครั้นถึงรัชสมัยของสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ (พ.ศ. 1977 - 1992) ได้เกิดการปฏิรูป 
องค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะครั้งใหญ ่โดยม ีปจจัยสำค ัญท ี่เก ี่ยวข ้องสองป ็จจ ัย คือ 
ความคิดพื้นฐานด้านความมั่นคงและสิทธิสมบูรณ์ในการใช้อำนาจ ทั้งนี้เพื่อรองรับการขยายตัว
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และการเปลี่ยนแปลงจากนครรัฐหเออาณาจักรขนาดเล็กเป็นจักรวรรดิที่แผ่อำนาจปกคลุมเหนือ 
อาณาจักรอื่น ซึ่งผลของการปฏิรูปในครั้งนี้มีความคงทนยาวนานจวบจนกระทั่งได้มีการปฏิรูป 
อีกครั้งหนึ่งในสมัยรัตนโกสินทร์

สมเด็จพระบรมไตรโลกนาถได้ทรงได้ทรงเปลี่ยนแปลงองค์กรดำเนินภารกิจของรัฐใน 
ส่วนกลางจากระบบจตุสดมภ์ ให ้เป ็นระบบที่ม ีความซับช้อนยิ่งข ึ้น โดยพยายามแยกกิจการ 
ทหารออกจากพลเรือนซ ึ่งม ีอ ัครเสนาบดีเป ็นผู้ร ับผ ิดชอบ ผ่ายหนึ่งคือ สมุหนายกทำหน้าท ี ่
ควบคุมเสนาบดีเวียง วัง คลัง และนา ที่มีมาแต่เดิมอีกชั้นหนึ่ง ส่วนอีกฝ่ายคือ สมุหพระกลาโหม 
ทำหน้าที่ควบคุมจตุรงคเสนา ช้าง ม้า ทหารราบและช่าง (ลิขิต ธีรเวสิน, 2541: 29-30)

การจัดโครงสร้างดังกล่าวนีจะปรากฎในยามที่บ้านเมืองมีสันติ แต่ในยามสงครามแล้ว 
ทังสองผ่ายก็ต้องบังคับบัญชากองทหารด้วยกันทั้งสิ้น ในระยะปลายของกรุงศรีอยุธยาเป็นด้นมา 
การจัดแบ่งหน้าท ี่ความรับผิดชอบจะอาศัยพ ื้นท ี่เป ็นป ้จจัยในการกำหนด โดยสมุหนายกจะ 
รับผิดชอบควบคุมบังคับบัญชาหัวเมืองผ่ายเหนือ ส่วนสมุหพระกลาโหมจะรับผิดชอบบังคับ 
บัญชาหัวเมืองฝ่ายใต้ พร้อมทั้งได้มีการจัดตั้งกรมท่าเพื่อทำหน้าที่บังคับบัญชาหัวเมืองปากอ่าว 
ดูแลการค้าและการต่างประเทศด้วย (สมาน รังสิ'โยกฤษฎ์, 2543: 17)

ในส่วนขององค์กรดำเนินภารกิจของรัฐในส่วนภูมิภาคนั้น ได้มีการขยายเขตราชธานี 
และเมืองชั้นในออกไป ส่วนประเทศราชที่อยู่ใกล้ราชธานีได้ถูกเปลี่ยนเป็นหัวเมืองชั้นนอกโดย 
จำลองใช้โครงสร้างการบริหารแบบราชธานี สำหรับเมืองที่อยู่รอบนอกห่างไกลออกไปซึ่งเป็น 
ชนต่างชาติต่างภาษานั้นจะมีสถานะเป็นประเทศราชและมีระบบการปกครองที่เป็นอิสระ

การปฏิรูปดังกล่าวนี้นอกจากจะเสริมสร้างความมั่นคงและเป ็นปีกแผ่นให้แก,กรุงศรี 
อยุธยาแล้ว ยังทำให้ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์มีความเข้มแข็งขึ้นด้วย สถาบันกษัตริย์ซึ่งม  ี
สถาน ะเป ็น สมม ต ิเท วราชสามารถรวบ รวมและสร ้างส ิท ธ ิใน การใช ้อำน าจให ้กว ้างขวาง 
ครอบคลุมอาณาเขตที่แผ่ไพศาลออกไป พร้อมทั้งสามารถจัดทำบริการสาธารณะทางปกครอง 
ได้ด้วยความชอบธรรม

การจัดทำบริการสาธารณะตามลักษณะข้างต้น ได้คงสภาพโดยมีการเปลี่ยนแปลงเพียง 
เล ็กห ้อยผ ่าน กาลเวลาม าเป ็น ลำด ับ  จากกร ุงศร ีอย ุธยาล ่วงผ ่าน กร ุงธน บ ุร ี และเข ้าส ู่กร ุง  
รัตนโกสินทร์ (พ.ศ. 2325) เนื่องจากลักษณะดังกล่าวถือว่าเป็นแม่แบบเดียวที่หลงเหลืออยู่จาก 
อาณาจักรที่เป็นชนชาติไทย และยังเป็นคติเตือนให้รำลึกถึงความรุ่งเรืองที่เคยมีมาในอดีต

เม ั่อพระบาทสมเด็จพระพุทธยอดฟ้าจุฬาโลกได้ปราบดาภิเษกขึ้นเป ็นกษัตริย ์ (พ.ศ. 
2325 - 2352) และสถาปนาราชวงศ์จักรีข ึ้นแล้ว พระองค์ทรงพยายามรวบรวมพระราชอำนาจ 
และเถ ือกท ี่จะสร ้างราชอาณ าจ ักรข ึ้น ในท ี่แห ่งใหม ่ในนามว ่า กร ุงร ัตนโกส ินทร ์ โดยอาศัย
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รากฐานทางความคิดและระบบโครงสร้างในแบบเดิม คล้ายดังว่าเป็นการเนรมิตอาณาจักรที่ล่ม 
สลายไปแล้วให้พันคืนกลับมา การตัดสินพระราชหฤทัยเช่นนี้ได้แสดงถึงนัยความพยายามที่จะ 
รวบรวมและสืบสิทธิความชอบธรรมในการใช้อำนาจจัดทำบริการสาธารณะต่อจากอาณาจักร 
เดิม เพื่อสร้างความมั่นคงเป็นปีกแผ่นแก'ราชอาณาจักร และความเข้มแข็งให้เกิดแก,ทวยราษฎร์ 
โดยเร็ว

นอกจากความพยายามดังกล่าวข้างต้นแล้ว การปะติดปะต่อความความสัมพันธ์จาก 
อาณาจ ักรท ี่แตกกระจายและล ่มสลายน ั้นถ ือเป ็นส ิ่งสำค ัญท ี่ต ้องดำเน ินควบคู'ก ันไป ความ 
พยายามที่จะร้อยเรียงกฎหมายในฐานะที่เป็นเครื่องมือที่สร้างข้อผูกพันระหว่างผู้ปกครองและผู ้
ใต ้ปกครองให้ร ้อยรัดเข ้าด ้วยลัน และสามารถมีผลบังคับใช้ได ้อย่างทั่วถ ึงจึงเก ิดขึ้น โดยการ 
รวบรวมกฎหมายเดิมที่ยังคงหลงเหลืออยู่ตามเมืองต่างๆ มาประมวล ชำระและเรียบเรียงขึ้นเป็น 
กฎหมายตราสามดวง เพื่อใช้เป็นฐานของการจัดระเบียบสังคมรัฐใหม่ (ลิขิต ธีรเวสิน, 2541: 72)

จากพัฒนาการในการจัดทำบริการสาธารณะของไทยที่กล่าวถึงข้างต้นนี้ม ีข ้อสังเกตที่ 
น่าสนใจอย่างน้อยสองประการ กล่าวคือ ประการแรก จากการสังเกตโดยทั่วไปในมุมมองกว้าง 
จะพบว่าสถาบันกษัตริย์หเอผู้ปกครอง และองค์กรในการดำเนินภารกิจของรัฐนั้นมีลักษณะเป็น 
หน่วยเดียวลันไม'สามารถแยกออกจากกันได้อย่างเด็ดขาด อีกทั้งองค์อธิปตย์ที่ถืออำนาจสูงสุดยัง 
ใช ้อำนาจในการออกกฎเกณ ฑ ์ บ ังค ับใช ้ในการปกครอง และตัดสินข้อพิพาททั้งหมดนี้ ผ่าน 
กลไกที่ดำเนินภารกิจของรัฐ โดยไม'ได้แบ่งแยกสถาบันในการใช้อำนาจต่างๆ มารองรับ ถึงแม้ 
จะมีความพยายามแบ่งแยกโครงสร้างองค ์กรที่ดำเน ินภารกิจของรัฐตามงานเฉพาะด้าน แต ่
โครงสร้างที่กำหนดขึ้นก็ยังคงตัวแทนในใช้อำนาจสูงสุดเหล่านั้นในทุกด้าน

ลักษณะดังกล่าว ถือเป็นสภาพปกติในการปกครองรูปแบบราชาธิปไตย เนื่องจากการ 
เกิดขึ้นของรัฐ ในระยะเริ่มต้นนั้น ผู้นำที่สถาปนารัฐซึ่งเป็นผู้ถ ืออำนาจสูงสุดและรัฐ เป็นสิ่งที่ 
ผูกพันลัน ยากท ี่จะแบ ่งแยกออกจากล ันได ้ หากขาดผู้นำท ี่เข ้มแข็งซ ึ่งได ้ร ับฉ ันทาน ุม ัต ิจาก  
ประชาชนที่ปรารถนาจะอาศัยอยู่ในดินแดนแห่งความเป็นปีกแผ่น มั่นคง และปลอดภัย แล้วก็ 
ยากยิ่งที่รัฐจะก'อรูปขึ้นได้

ด ังนั้นเพื่อให้รัฐที่สถาปนาขึ้นธำรงอยู่ต ่อไปได้จึงจำเป็นที่ผ ู้นำจะต้องสร้างระบบการ 
บริหารปกครองที่ทำหน้าที่ดำเนินภารกิจของรัฐพร้อมลับการวางรากฐานสถาบันผู้ปกครองให้มี 
ความสัมพันธ์เป็นหนึ่งเดียวลัน ทั้งนั้ก็เพื่อสร้างเสริมสิทธิความชอบธรรมในการใช้อำนาจอย่าง 
เบ ็ดเสร็จเด ็ดขาด และแผ ่ขยายการดำเน ินภารก ิจของร ัฐให ้กว ้างขวางออกไป เม ื่อสถาบ ัน  
ผ ู้ปกครองและกลไกต ่างๆ ม ีความเข้มแข็ง ร ัฐก ็สามารถคงอย ู่และทำหน ้าท ี่ต ่อไปได ้อย ่าง  
ต่อเนื่อง
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ส่วนข้อท ี่น ่าสนใจประการที่สอง จากการสังเกตถึงป ัจจัยที่กำหนดการจัดทำบริการ 
สาธารณะ อาจกล่าวได้ว่าปัจจัยด้านปรัชญาหเอความคิดพื้นฐานของสังคมเป็นปัจจัยหลักที่ม ี 
อิทธิพลต่อการจัดทำบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอย่างยิ่งความคิดและความปรารถนาที่จะมีชีวิต 
อยู่ในดินแดนที่มั่นคง ปลอดภัยอย่างผาสุก ถือเป็นเหตุผลสำคัญและมักได้รับการหยิบยกขึ้นมา 
สนับสนุนการอ้างสิทธิอันชอบธรรม1ของรัฐ ในการใช้อำนาจพิเศษที่ม ีสกาพบังคับเหนือบุคคล 
เพื่อจัดทำบริการสาธารณะทางปกครอง ซึ่งถือได้ว่าเป็นภารกิจหลัก หรือภารกิจตั้งด้น

สำหรับปัจจัยที่ม ีความสัมพันธ์รองลงมา คือ ปัจจัยที่เก ี่ยวข้องกับการรวมศูนย์การใช  ้
อำนาจบริหารปกครอง ซึ่งเกี่ยวข้องโดยตรงคับความคิดพื้นฐานที่ด้องการความมั่งคง ปลอดภัย 
และเป็นปีกแผ่นภายในรัฐ เป็นปัจจัยที่กำหนดให้รูปแบบการจัดองค์กรที่ดำเนินภารกิจของรัฐ 
ให้แผ่ขยายตัวออกไปตามพืนที่ต่างๆ ที่เป็นเขตปกครองของรัฐอย่างเป็นลำดับชั้น เพื่อทำหน้าที่ 
จัดทำบริการสาธารณะ และเป็นหูเป็นตาในการดูแลผู้คนที่อยู่ใต ้อาณัติของรัฐให้ร่มเย็นเป็นสุข 
ภายใต้อำนาจสูงสุดที่ถืออยู่โดยสถาบันผู้ปกครอง

อีกปัจจัยที่มีเกี่ยวข้องกับการกำหนดการจัดทำบริการสาธารณะของไทยในสมัยดังกล่าว 
คือ ปัจจัยด้านกฎหมาย ซ ึ่งเป ็นกฎเกณฑ์ ข้อบังคับ และเง ื่อนไขท ี่กำหนดขึ้นโดยผ ู้ปกครอง 
ปัจจัยด ้านกฎหมายดังกล่าวจึงเป ็นสิ่งท ี่แสดงออกถึงเจตนารมณ์ของผู้ปกครองที่จะควบคุม  
พฤติกรรมของผู้ใต้ปกครอง เพื่อให้บังเกิดความสงบเรียบร้อยภายในสังคมรัฐขึ้น

หากพ ิจารณาในภาพรวม องค ์กรท ี่ดำเน ินภารก ิจของร ัฐหร ือองค ์กรจ ัดทำบร ิการ  
สาธารณะของไทยในสมัยด้น ซึ่งก่อรูปและได้รับอิทธิพลจากปัจจัยทั้งสามดังกล่าวข้างด้น จึงม ี
สถานะเสมือนดังเครื่องมือในการปกครองและใช้อำนาจตามสิทธิผู้ปกครองรัฐ ที่อยู่บนรากฐาน 
ความปรารถนาพื้นฐานของประชาชน

1.4 พ ัฒ น าการร ูป แบ บ อ งค ์กรจ ัด ท ำบ ร ิการส าธารณ ะข อ งไท ยก ่อน กไรเป ล ี่ยน แป ล งก าร  
ปกครอง
หลังจากที่ร ูปแบบขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะของไทยได ้พ ัฒนาตกทอดผ่าน  

กาลเวลามายาวนาน กระท ั้งล ่วงเข ้าส ู่ในร ัชสม ัยพระบาทสมเด ็จพระจ ุลจอมเกล ้าเจ ้าอยู่หัว 
รัชกาลที่ห ้าแห่งราชวงศ์จักรี (พ.ศ. 2411 - 2453) ได้เกิดการปฏิรูปการบริหารปกครอง และ 
โครงสร้างองค์กรจัดทำบริการสาธารณะครั้งยิ่งใหญ่ขึ้นเพื่อสร้างความมั่นคงและความพันสมัย 
ให้แก,รัฐชาติ ซึ่งร่องรอยและผลของการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวยังคงปรากฎและมีอิทธิพลอยู่จวบ 
จนถึงปัจจุบันนี้
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การเปลี่ยนแปลงครังยิ่งใหญ่ที่เกิดขึนในสมัยพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่ห ัวรัชกาลที่ 5 
นั้น มีสาเหตุสำคัญมาจากกระแสต่างๆ ทั้งภายในและภายนอกประเทศ (ภูริชญา วัฒนรุ่ง, 2543: 
181-183) สำหรับกระแสจากภายนอกประเทศ ได้แก่ การเปลี่ยนแปลงของระบบการผลิตและ 
เศรษฐกิจการค้าที่เปิดกว้างยิ่งขึน ซึ่งมาพร้อมกับการคุกคามของลัทธิล่าอาณานิคมของจักรวรรด ิ
ตะวันตกที่ได้รุมล้อมเข้ามาใกล้ราชอาณาจักรยิ่งขึ้น ส่วนปัจจัยกายในได้แก่ การปกครองภายใน 
ราชอาณาจักรนับแต่อดีตมามีลักษณะของการรวมตัวระหว่างดินแดนภายใต้อาณัติอย่างหลวมๆ 
ไม่ได้ม ีความรู้ส ึกเป็นชาติเดียวกัน ซึ่งมักได้รับการแทรกแซงจากจักรวรรดินิยมที่ต ้องการยึด 
ครองดินแดนในภูมิภาคนี ประกอบกับปัญหาความล้าหลังของกลไกของรัฐและสังคมซึ่งตกอยู่ 
ภายใต้การควบคุมของขุนนางบางกลุ่มที่กุมการใช้อำนาจรัฐไว้

ในช่วงต้นของรัชสมัย เน ื่องจากพระองค์ทรงขึนครองราชย์ในขณะที่ทรงพระเยาว  ์
อำนาจรัฐทังหมดจึงตกอยู่ในกำมือของผู้สำเร็จราชการและกลุ่มขุนนางที่เป็นสมัครพรรคพวก 
ดังนันจึงทำให้อ ึดอัดพระราชหฤทัยกับกาวะที่ม ิทรงใช้พระราชอำนาจเพื่อการต่างๆ ตามพระ 
ราชประสงค์ได้ ในระหว่างทันพระองค์จึงขวนขวายแสวงหาความรู้และตัวแบบเพื่อนำมาใช้ใน 
การบริหารปกครองบ้านเมืองจากทังการศึกษาและเสด็จประพาสประเทศใกล้เคียง จวบจนมีพระ 
ชันษาครบบริบูรณ์จึงโปรดให้มีพิธีบรมราชาภิเษกครั้งที่ 2 ข้ึน เพื่อเป็นการแสดงเจตจำนงค์ใน 
การดึงพระราชอำนาจกลับคืน พร้อมกันนั้นได้ทรงตั้งหอรัษฎากรพิพัฒน์ขึ้นรวบรวมภาษีอากรที่ 
จัดเก็บได้ให้มีประสิทธิภาพเต็มเม็ดเต็มหน่วยและเป็นฐานในการดำเนินการเรื่องต่างๆ ด้วย ส่ิง 
ที่ปรากฎขึนทังสองประการนีเป็นสัญญาณเริ่มต้นของปฏิรูปครั้งใหญ่ที่จะตามมา

จากปัญหาและประสบการณ์ที่ทรงได้ร ับก่อนบรมราชาภิเษกครั้งท ี่ 2 ทำให ้พระองค์ 
ตระหนักว่าจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องแยกอำนาจรัฐออกจากตัวบุคคลและจัดให้ม ีสถาบันที่จะใช้ 
อำนาจทัน เพ่ือไม,ให้ตกอยู่ในมือผู้หนึ่งผู้ใดอีก โดยทรงเริ่มต้นจากการใช้กฎหมายเป็นฐานและ 
เครื่องมือที่สำคัญ เนื่องจากพระราชอำนาจนิติบัญญัติเป็นอำนาจเฉพาะพระมหากษัตริย์ ผู้อื่นมิ 
อาจใช้อำนาจนี้'ใต ้ (ภู?ชญา วัฒนรุ่ง, 2543: 183-184) ต ังน ั้นพระองค์จ ึงม ีอ ิสระในการตรา 
กฎหมายเพ ื่อรองรับการดำเน ินการเรื่องต ่างๆ เพ ื่อลดทอนและควบคุมขุนนาง และย ังทำให ้ 
พระองค์ทรงสามารถรวมศูนย์อำนาจทางปกครองเพ ื่อกระทำการเปลี่ยนแปลงได้กว้างขวาง 
ยิ่งขึ้นด้วย (โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงสักด, 2544: 6)

การปรับปรุงการใช ้กฎหมายได้ทำให ้เก ิดสถาบ ันท ี่ใช ้อำนาจรัฐแยกออกจากสถาบ ัน  
ทางการปกครอง และกลไกที่ทำหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะอย่างชัดเจน โดยพระองค์ได้ทรง 
จัดตั้ง “เคาน์ซ ิลออฟสเตด” (Council o f State) หรือสภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดินตามแบบ 
ประเทศฝรั่งเศส โดยมีหน้าที่เป็นที่ปรึกษาในการบริหาราชการแผ่นดินและร่างกฎหมาย รวมทัง
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พิจารณาเรื่องราวร้องทุกข์ต่างๆ ซึ่งถือเป็นความพยายามสร้างสถาบันทางนิติบ ัญญัติขึ้นเพื่อใช้ 
เป ็นฐานการใช ้อำนาจ แต่ต ่อมาเม ื่อรวบรวมพระราชอำนาจได้อย่างสมบูรณ ์และมีการสร้าง 
ระบบกฎหมายตามแบบตะวันตกแล้วก็ได้ทรงยุบเล ิกไป หลังจากที่จ ัดตั้งสภาที่ปรึกษาได้ไม  ่
นามก็ได้มีการจัดตั้ง “ปรีวีเคาน์ชิล” (Privy Council) ในแบบอังกฤษเพิ่มอีก เพื่อทำหน้าที่เป็นที ่
ปรึกษาส่วนพระองค์และช่วยปฏิบัต ิราชการตามแต่จะทรงมอบหมายด้วย (ถูริชญา วัฒนรุ่ง,
2543: 185)

หลังจากบัน ได้ทรงใช้พระราชอำนาจในการจัดรูปแบบการบริหารปกครองเสียใหม่ให้ 
มีความทันสมัย ม ีความสามารถในการแก้ปัญหา และมีความมั่นคงยิ่งขึ้น โดยทรงยกเลิกการ 
บริหารปกครองแบบจตุสดมภ์และจัดระเบ ียบโครงสร้างการแบ่งส ่วนองค์กรที่จ ัดทำบริการ  
สาธารณะในส่วนกลางตามแบบอย่างตะวันตกอันประกอบด้วยหน่วยที่ทำหน้าที่ต ่างๆ 12 กรม 
(สมาน รังสิโยกฤษฏ์, 2543: 20-21) ซึ่งต่อมาได้ยกฐานะขึ้นเป็นกระทรวง

สำหรับการบริหารปกครองส่วนภูม ิภาค ทรงเห ็นว่าการปกครองหัวเม ืองแบบเดิมที ่
เรียกว่า “กินเมือง” นั้น เป็นความสัมพันธ์ที่ม ีต่อส่วนกลางอย่างหลวมๆ ขาดความเป็นปีกแผ่น 
เจ ้าเม ืองม ักเอาใจออกห ่างเม ื่อส ่วนกลางขาดความเข ้มแข ็ง จ ึงได ้ยกเล ิกเส ียและจ ัดให ้ม ีการ  
ปกครองระบบเทศาภิบาลขึ้น เป ็นการส่งข ้าราชการจากส่วนกลางไปทำหน้าท ี่ในส่วนภูม ิภาค 
ซึ่งประกอบด้วย มณฑล เมือง อำเภอ ตำบล และหมู,บ้านตามลำดับ พร้อมทั้งได้มีการจัดระบบ 
การเลือกตั้งกำนัน ผู้ใหญ่บ้านขึ้นแทนการแต่งตั้งจากเจ้าเมือง (โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวง 
สักด, 2544: 8-9) ทั้งนี้เพื่อดึงอำนาจกลับสู่ส่วนกลาง พร้อมกับการผนวกดินแดนทั้งหลายให้เป็น 
ปีกแผ่นซึ่งถือได้ว่าเป็นความพยายามในการสร้างรัฐชาติขึ้น(ภูริ1ชญาวัฒนรุ่ง,2543: 187-188)

ส่วนการบริหารปกครองระดับท้องถิ่นนั้น ได้ทรงจัดตั้งส ุขาภิบาลขึ้นเป ็นครั้งแรกใน  
กรุงเทพ ต่อมาได้จัดตั้งสุขาภิบาลในเขตหัวเมืองที่ตำบลท่าฉลอมซึ่งนับว่าประสบผลสำเร็จโดย 
ราษฎรได้มีส่วนร่วมในการบริหารองค์กรจัดทำบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นเป็นอย่างดี ทำให ้ 
เกิดการจัดตั้งสุขาภิบาลในเขตเมืองและสุขาภิบาลในเขตตำบลตามมาอีกหลายแห่ง (โครงการ 
ส่งเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น, 2543: 15-17) อาจกล่าวได้ว่าเป็นการ 
เริ่มด้นที่จะกระจายอำนาจให้ประชาชนได้รู้จักการปกครองตนเอง

นอกจากการจัดระเบ ียบโครงสร้างรูปแบบองค์กรท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะในระดับ  
ต่างๆ แล้ว ในคราวเด ียวกัน พระองค์ได ้ทรงดำเน ินการปฏิร ูประบบกฎหมายที่เป ็นฐานและ 
เครื่องมือสำคัญในการใช้พระราชอำนาจด้วย โดยเริ่มด้นจากการตั้งกระทรวงยุติธรรมขึ้นเพื่อ 
รวบรวมศาลพิจารณาคดีที่กระจัดกระจายอยู่ตามกรมต่างๆ ให้อยู่ภายใต้กระทรวงเดียวกันและ 
จัดระบบศาลให้เป็นสากลมากยิ่งขึ้น (โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงศักดิ1,, 2544: 10) ซึ่งอาจถือ
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ได้ว่าเป็นความพยายามในการแยกสถาบันที่อำนาจทางตุลาการออกมาจากองค์กรที่จัดทำภารกิจ 
ของรัฐ

พร้อมกันนั้น พระองค์ทรงมีพระราชวินิจฉัยเลือกใช้ระบบประมวลกฎหมาย (civil law) 
ในแบบประเทศภาคพื้นยุโรป ซึ่งมีลักษณะสอดคล้องคล้ายคลึงกับกฎหมายตราสามดวงแต่เดิม 
ของไทย และได้ว ่าจ้างน ักกฎหมายชาวฝรั่งเศสมาเป ็นที่ปรึกษาในการชำระและร่างประมวล 
กฎหมายร่วมกับคณะกรรมการที่ทรงแต่งตั้งขึ้น (คูริชญา วัฒนรุ่ง, 2543: 189-190) การปฏิรูป 
ระบบกฎห มายน ี้ก ็เพ ื่อ ใช ้เป ็น เคร ื่องม ือสำค ัญ ใน การจ ัดทำและดำเน ิน ภารก ิจของร ัฐให ้ม ี 
มาตรฐานและเป็นที่ยอมรับจากประเทศตะวันตกมากยิ่งขึ้น

จากส ่วนหน ึ่งของการปฏ ิร ูปท ี่เก ิดข ึ้นในรัชสม ัยของพระบาทสมเด ็จพระเจ ้าอย ู่ห ัว 
ร ัชกาลท ี่ห ้าด ังท ี่กล ่าวถ ึงข ้างด ้นน ี หากพ ิจารณ าโดยมองผ ่านป ้จจ ัยท ั้งห ้าท ี่กำหนดบริการ  
สาธารณะ อาจอน ุมานได ้ว ่าร ูปแบบองค ์กรท ี่จ ัดทำบริการสาธารณ ะท ี่สร ้างข ึ้นในช ่วงเวลา 
ดังกล่าวได้รับอิทธิพลจากป้จจัยสำคัญสี่ป้จจัย คือ ปรัชญาพื้นฐานของสังคม ประสิทธิภาพ การ 
รวมและการกระจายอำนาจ รวมทั้งกฎหมาย โดยเป็นไปตามลำดับ ดังนี้

ป้จจัยแรก คือ ปรัชญาหรือความคิดพื้นฐานของสังคมที่ม ่งเน ้นให้ราชอาณาจักรเกิด 
ความมั่นคง ปลอดภัย เป็นปีกแผ่น และพร้อมที่จะพัฒนาจากราชอาณาจักรโบราณไปสู่การเป็น 
รัฐชาติสมัยใหม่ที่ม ีสถาบันภายในรัฐที่เข้มแข็ง รวมทั้งรองรับการเปลี่ยนแปลงตามแบบอย่าง 
ตะวันตกที่จะเกิดขึ้นอีกมากมายในอนาคต เพื่อให้รัฐรอดพ้นจากการคุกคามล่าอาณานิคม

ป้จจัยที่สอง คือ ประสิทธิภาพ ซึ่งมีอิทธิพลต่อการปฏิรูปการคลังและกำหนดให้มีหน่วย 
ที่สามารถจัดเก็บทรัพยากรสำคัญในการดำเนินภารกิจของรัฐได้เต็มเม็ดเต็มหน่วยขึ้น นอกจากนี้ 
ป้จจัยประสิทธิภาพยังมีส่วนสำคัญในการจัดระเบียบโครงสร้างองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะ 
ในส่วนกลางให้เป็นระบบที่มีความทันสมัยตามแบบอารยประเทศ

ป้จจัยถัดมา คือ การผสมผสานระหว่างการรวมและกระจายอำนาจ โดยผลของการรวม 
อำนาจนั้นมีส่วนสำคัญในการจัดระเบียบความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และการผนวกดินแดนใต้อาณัติที่อยู่ร่วมกันอย่างหลวมๆ ทั้งหลายเข้าด้วยกันเพื่อให้รัฐเกิดความ 
มั่นคงและเป็นปีกแผ่นยิ่งขึ้น ส ่วนผลของการกระจายอำนาจนั้นปรากฎให้เห ็นในลักษณะของ 
ความพยายามริเริ่มจัดตั้งองค์กรจัดทำบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นขึ้น เพื่อสร้างการมีส่วน 
ร่วม และทดลองให้ประชาชนเรียนรู้ปกครองตนเอง

ป็จจัยสุดท้าย คือ กฎหมายซึ่งเป ็นฐานสำคัญในการใช้พระราชอำนาจเพื่อดำเนินการ 
ปฏิรูปต่างๆ โดยอำนาจแห่งกฎหมายได้ทำให้มีการแบ่งแยกสถาบันที่ใช ้อำนาจรัฐออกจากกัน
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รวมท ังย ังส ่งผลให ้เก ิดการพ ัฒ นาร ูปแบบ กลไกใน การดำเน ิน ภารก ิจของร ัฐและกำห น ด  
เครื่องมือในการจัดทำบริการสาธารณะที่มีความชัดเจนแน่นอนทัดเทียมกับชาติตะวันตก

หลังจากการปฏิรูปครั้งใหญ่ที่เป็นผลมาจากป้จจัยทั้งสี่ข้างต้นนี้แล้ว การเปลี่ยนแปลงซึ่ง 
เกิดขึ้นต่อมาในส่วนของกลไกที่ทำหน้าที่จัดทำบริการสาธารณะจะเป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
โดยหลังจากสินรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัวรัชกาลที่ห้าแล้ว พระบาทสมเด็จพระ 
มงกุฎเกล้าเจ้าอยู่ห ัวรัชกาลที่หก (พ.ศ. 2453 - 2468) ก็ไต้ทรงสืบสานความคิดและดำเนินการ 
เปลี่ยนแปลงต่อจากพระราชบิดาอย่างต่อเนื่อง โดยทรงพยายามปรับปรุงให้ระบบเติบโตมีความ 
ทันสมัยตอบสนองต่อการดำเนินภารกิจยิ่งขึ้น และยังไต้สร้างเสริมความเข้มแข็งของรัฐชาติไป 
พร้อมกัน

จวบจนกระทั้งรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ ้าอยู่ห ัวรัชกาลที่เจ ็ด (พ.ศ. 
2468 - 2477) ในปี พ.ศ.2475 ไต้เกิดการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิ 
ราชมาส ู่การปกครองในระบอบประชาธ ิปไตยโดยม ีพระมหากษ ัตร ิย ์เป ็นพระประม ุข การ 
เปลี่ยนแปลงนี้ไต้ทำให้อำนาจรัฐที่อยู่ในความควบคุมของพระมหากษัตริย์และกลุ่มเจ้าถ่ายโอน 
ไปอยู่ในความควบคุมของคณะกรรมการราษฎร ซึ่งเป็นกลุ่มข้าราชการทหารและข้าราชการพล 
เรือนที่ส่วนใหญ่มีที่มาจากสามัญชน หลังจากเหตุการณ์นี้แล้วบุคคลที่เป ็นฝ่ายเจ้าไต้ถ ูกกีดกัน  
ออกจากสถาบันที่ใข้อำนาจรัฐ ส่วนประชาชนเองก็ยังไม่มีความพร้อมและความรู้เพียงพอที่จะ 
เข ้ามามีส ่วนในการบริหารปกครองรัฐตามระบอบประชาธิปไตย ดังนั้นอำนาจรัฐจึงไม,ไต้ส่ง 
มอบถึงมือประชาชนอย่างแท้จริง อำนาจรัฐยังคงวนเวียนผลัดเปลี่ยนอยู่ในการควบคุมของ 
ข้าราชการทหารและข้าราชการพลเรือนที่อยู่ในกลไกของรัฐมา(ปีนระยะเวลายาวนาน กลายเป็น 
การปกครองแบบอมาตยาธิปไตย (ลิขิต ธีรเวคิน, 2541: 134) ซึ่งมีผลอย่างสำคัญต่อการขยายตัว 
และอิทธิพลขององค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะในช่วงเวลาต่อมา

นอกจากการถ่ายเทการถือกุมอำนาจรัฐจากเจ้ามาสู่กลุ่มข้าราชการแล้ว การเปลี่ยนแปลง 
การปกครองยังส่งผลต่อรูปแบบองค์กรที่ดำเนินภารกิจของรัฐด้วย การเปลี่ยนแปลงการปกครอง 
นำมาซึ่งการพระราชทานรัฐธรรมบูญที่เป ็นกฎหมายสูงส ุดในการปกครอง โดยไต ้แบ ่งแยก  
สถาบันนิติษ ัญญัติก ับสถาบันบริหารออกจากกัน(บวรศักดอุวรรณโณ,2537: 174)และกำหนด 
ถึงการใช้อำนาจรัฐที่มาจากปวงชนขึ้นอย่างชัดเจน เป็นผลทำให้โครงสร้างกลไกที่ดำเนินภารกิจ 
ของรัฐหรือระบบราชการที่เป็นอยู่นั้นไม่เหมาะสม (ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 36) จึงไต้มีการ 
จ ัดระเบ ียบ การบ ร ิห ารกลไกข องร ัฐ ให ม ่ห ลายค ร ั้ง ให ้ส าม ารถ รองร ับ ก ับ การป กค รองท ี่ 
เปลี่ยนแปลงไปไต้
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กลไกที่ดำเน ินภารกิจของรัฐท ี่ได ้ร ับการจัดระเบ ียบใหม่เพ ื่อความเหมาะสมยิ่งข ึ้นน ี ้
ประกอบด้วยสามส่วน คือ ราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค แลราชการ 
บริหารส่วนท้องถิ่น โดยราชการบริหารส่วนกลาง ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรมที่คณะรัฐมนตรี 
ได้รับมอบหมาย ซึ่งกำหนดมี 7 กระทรวง 42 กรม และอีก 7 หน่วยงานอิสระที่ข ึ้นตรงต่อ 
นายกรัฐมนตรี (ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 39) หน่วยเหล่านี้มีฐานะเป็นทบวงการเมืองและเป็น 
นิติบ ุคคล สำหรับราชการบริหารส่วนภูม ิภาค ได ้แก ่ จังหวัด และอำ!ภอโดยส ่วนกลางส ่ง  
ข้าราชการไปประจำ สำหรับราชการส่วนท้องถิ่นจะหมายถึง เทศบาลซึ่ง!ป็นหน่วยปกครอง 
ท้องถิ่นที่จัดตังขึนใหม่ตามแบบตะวันตกเพื่อให้เกิดการกระจายอำนาจไปสู่ท้องถิ่น (โครงการ 
ส่งเสริมการบริหารจัดการที่ด ีโดยกระจายอำนาจสู่ท ้องถิ่น, 2543: 24-27) นอกจากนี้ยังหมาย 
รวมถึงสุขาภิบาลที่มีอยู่แต่เดิมด้วย พร้อมกันนั้นได้มีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นเพ ื่อทำหน้าที่ใน 
การสร้างความมั่นคงทางเศรษฐกิจ (ลิขิต ธีรเวคิน, 2541: 134) และจัดทำบริการสาธารณะทาง 
พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมให้แก'ภาคเอกชนและภาคประชาชน ทั้งยังเป็นการหารายได้เข้าสู่ 
รัฐอีกทางหนึ่ง

จากท ี่กล ่าวมาข ้างด ้นได ้แสดงให ้เห ็นว ่าม ีป ้จจ ัยท ี่สำค ัญ สองป ้จจ ัยท ี่ม ีส ่วนในการ  
กำหนดรูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะในช่วงเปลี่ยนแปลงการปกครอง ป้จจัยแรกคือ 
ความคิดพืนฐานในการปกครองแบบประชาธิปไตยที่ต ้องการแบ่งแยกสถาบันในการใช้อำนาจ 
รัฐทางนิติบ ัญญัติและทางบริหารออกจากกัน และสร้างระบบบริหารราชการให ้ม ีโครงสร้าง 
รองรับการปกครองที่อำนาจมาจากปวงชน อีกป็จจัยหนึ่งคือ การกระจายและการแบ่งอำนาจ มี 
อิทธ ิพลในการกำหนดรูปแบบและความส ัมพ ันธ ์ระหว่างองค ์กรจ ัดทำบริการสาธารณะใน  
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนท้องถิ่น

1.5 พัฒนาการรูปแบบองค์กรจัดทำบริการสาธารณะของไทยก่อนป้จธุบัน
หลังจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองและจัดระเบ ียบการบริหารใหม่แล ้ว องค์กรที ่

จ ัดทำบร ิการสาธารณ ะ ห ร ีอระบ บ ราชการของไท ยได ้ค งเค ้าโครงเด ิม  โดยขยายต ัวและ  
เปล ี่ยนแปลงเพ ิ่ม เต ิมหน ่วยย ่อยเพ ิ่มข ึ้น เป ็นลำด ับ  ถ ึงแม ้สภาพ บ ้าน เม ืองจะตกอย ู่ภายใต  ้
วิกฤตการณ์ทางการเมืองหลายครั้งก็ตาม การเพิ่มเติมและเปลี่ยนแปลงที่ปรากฎขึ้นตามมาได้แก  ่
การเพิ่มสถานะให้แก,ราชการบริหารส่วนภูม ิภาคโดยกำหนดให้จังหวัดมีฐานะเป็นนิติบ ุคคล 
(โภคิน พลกุล และชาญชัย แสวงสักด, 2544: 17) การให้ความสำคัญกับการปกครองท้องถิ่นที่ม  ี
ความคล่องต ัวโดยปรับปรุงร ูปแบบสุขาภ ิบาลมาใช ้ให ้เหมาะสมยิ่งข ึ้น การปรับปรุงการจัด 
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดินโดยแบ่งแยกอำนาจหน้าที่ระหว่างฝ่ายข้าราชการการเมืองและ
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ข้าราชการประจำในการดำเนินภารกิจของกระทรวง การจัดตังกระทรวงและหน่วยงานระดับ 
กรมเพิ่มเติมขึนในส่วนกลาง ในส่วนท้องถิ่นได้มีการจัดตั้งองค์การบริหารส่วนจังหวัด และการ 
ริเริ่มจัดตังสภาตำบล ส่วนรัฐวิสาหกิจนั้นก็ได้ขยายตัวเพิ่มจำนวนขึ้นไปพร้อมกัน เป็นด้น

การเติบโตขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะเป็นไปอย่างรวดเร็ว เข้มแข็งและมีอิทธิพล 
ในการบริหารและปกครองรัฐ พร้อมกับการเริ่มขยายตัวของภาคเอกชน ในขณะที่ภาคประชาชน 
ย ังคงอ ่อน แอและล ้มล ุกคล ุกคลาน อย ู่ การท ี่ภาคร ัฐ เต ิบโตแข ็งแกร ่งข ึนน ีน ่าจะม ีเห ต ุผล  
เนื่องมาจากเป็นหน้าที่ของภาครัฐที่จะต้องจัดทำบริการสาธารณะตอบสนองต่อความต้องการ 
ของทุกฝ่ายในสังคมที่เริ่มมีความหลากหลายเพิ่มขึ้นอย่างทั่วถึง

โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อเริ่มต้นทศวรรษที่ 2500 การพัฒนาประเทศอย่างจริงจังด้วยการ 
กำหนดแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับแรก (พ.ศ.2 5 0 4 -2 5 0 9 )ตามกระแสการเปลี่ยนแปลง 
ของโลก ได ้ส ่งผลให ้ภารกิจและบทบาทขององค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะในหลายส่วนได้ 
ขยายวงกว้างออกไป พร้อมกันความพยายามรวบอำนาจของผู้ก ุมอำนาจบริหารเพื่อสร้างฝ่าย 
บริหารที่เข ้มแข็งขึ้น (strong executive) ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าสาเหตุแท้จริงที่แฝงเร้นอยู่ของการ 
เติบโตและขยายตัวของภาครัฐ คือ ความต้องการแผ่ขยายกลไกในการใช้อำนาจออกไปควบคุม  
สังคม และสร้างอิทธิพลเหนือการแทรกแซงและควบคุมจากฝ่ายการเมือง ยิ่งระบบเติบโต ยิ่งมี 
ความสลับซับซ้อน และปลอดจากการตรวจสอบควบคุมมากขึ้น ซึ่งส่งผลให้ระบบกลไกที่จัดทำ 
บริการสาธารณะมีลักษณะบุ่งสนองประโยชน์แก,ตน (self-serving) มากกว่าบ ุ่งสร้างประโยชน  ์
ให้แก'ประชาชน (ปธาน สุวรรณมงคล, 2541: 35-41) กล่าวได้ว่าภารกิจที่ร ัฐพึงกระทำได้ถูกบด 
บัง พร้อมกับเป้าหมายที่บิดเบือนไป

การขยายตัวขององค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะได้มีอิทธิพลครอบงำรัฐ และดึงอำนาจ 
การบริหารสู่ศ ูนย์กลางอย่างต ่อเน ื่อง เมื่อถึงปี พ.ศ.2522 พบว่าระบบราชการในส ่วนกลาง 
ประกอบด้วยกระทรวงจำนวน 13 กระทรวง 131 กรม และ 1264 กอง (วรเดช จันทรศร, 2543ก:
4) พร้อมกันนั้นระบบราชการยังได้ดูดซับทรัพยากรมาใช้เป็นป็จจัยนำเข้าในการจัดทำบริการ 
สาธารณะเป็นจำนวนมาก ทรัพยากรที่นำเข้าสู่กระบวนการจัดทำบริการสาธารณะยังถูกเบียดบัง 
โดยผู้ท ี่ทำหน้าท ี่ดำเน ินกระบวนการเองด้วย จ ึงเป ็นผลให ้การจัดทำบริการสาธารณะนั้นไม  ่
สามารถตอบสนองต่อประชาชนได้อย่างทั่วถึงแท้จริง ซ ึ่งอาจกล่าวได้ว่าองค์กรที่จ ัดทำบริการ 
สาธารณะได้เติบโตซับซ้อนขึ้นอย่างไร้ประสิทธิภาพ

ปรากฏการณ์ดังกล่าวข้างต้นไม,ได้เกิดขึ้นอย่างฉับพลัน แต่ใช้เวลาค่อยสะสมเพิ่มพูนขึ้น 
เป ็นลำดับอย่างต่อเน ื่อง จากป็ญหาที่ไม,สามารถสังเกตได้พอกพูนกลายเป ็นบีญหาที่ล ุกลาม  
ใหญ ่โต ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเมื่อตระหนักถึงปญหาก็เกือบสายไปเสียแล้ว
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ค ว าม พ ย าย าม ใน ก ารท ี่จ ะจ ัด ก ารก ับ ป ัญ ห าท ี่i ก ิด ข ึน จ าก ก ารข ยายต ัวและข าด  
ประสิทธิภาพขององค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะนีได้เริ่มปรากฎให้เห็นอย่างชัดเจนในสมัยของ 
รัฐบาล พลเอก เปรม ติณสูลานนท์ (พ.ศ. 2523 - 2531) โดยได้แถลงเป็นนโยบายอย่างชัดเจนถือ 
เป ็นแบบอย่างให ้แก'รัฐบาลในชุดต ่อมาด้วย สำหรับผลการดำเน ินการท ี่เก ิดข ึนในสมัยของ 
รัฐบาลพลเอก เปรม คือ ม ีการจัดตั้งคณะกรรมการปฏิร ูประบบราชการและระเบ ียบบริหาร 
ราชการแผ่นดินขึ้น เพื่อลดค่าใช้จ่ายด้านกำลังคนลง นอกจากนี้ร ัฐบาลยังได้ออกมาตรการไม่ให้ 
มีการจัดตังส่วนราชการใหม่โดยไม'จำเป็น ยกเว้นส่วนราชการที่ทำหน้าท ี่ใหม่ในการพัฒนา 
ประเทศ พร้อมกันนั้นได้จำกัดการขยายตัวของกำลังคนในส่วนราชการไม'ให้เกินร้อยละ 2 ต่อปี 

ต่อมาในสมัยรัฐบาล พลเอก ชาติชาย ชุณหะวัณ (พ.ศ. 2531 - 2534) ได้มีการจัดตั้ง 
คณะกรรมการปฏ ิร ูประบบราชการช ุดใหม่ข ืนเพ ื่อทำหน้าท ี่ปร ับปรุงองค ์กรท ี่จ ัดทำบริการ 
สาธารณะตามนโยบายรัฐบาล อีกท ั้งยังได้ม ีการออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการ 
ปฏิรูประบบราชการเพื่อประชาชนของหน่วยงานของรัฐ ด้วยความมุ่งหวังที่จะปรับปรุงให้การ 
จัดทำบริการสาธารณะมีความรวดเร็ว และมีขั้นตอนที่ข ัดเจนยิ่งขึ้น การดำเนินการเหล่าน ี้ม  ี
ลักษณะเหมือนว่าภาครัฐกำลังหันมาให้ความสำคัญกับประชาชนมากขึ้น แต่แท้ที่จริงคือการที่ผ ู้ 
มีอำนาจในภาครัฐพยายามหาช่องทางสนับสนุนและเข้าร่วมกับภาคเอกชนทำ “ธุรกิจการเมือง” 
เพื่อแสวงหาผลประโยชน์ในวงราชการร่วมกัน ดังนันรัฐบาลของพลเอก ชาติชาย จึงถูกกระทำ 
รัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติด้วยข้ออ้างดังกล่าวในเวลาต่อมา

เม ื่อนายอานันฑ์ ปันยารชุน ได ้ร ับการสน ับสน ุนจากคณะรักษาความสงบเรียบร้อย  
แห่งชาติให้ข ึ้นดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี และหัวหน้าคณะรัฐบาล (พ.ศ. 2534 - 2535) การ 
เปลี่ยนแปลงปรับปรุงองค ์กรท ี่จ ัดทำบริการสาธารณะได้ปรากฏให ้เห ็นหลายส ่วน ได ้แก ่ มี 
นโยบายในการแปรสภาพกิจกรรมของร ัฐเป ็นของเอกชน (privatization) เพ ื่อลดภาระทาง 
การเงินที่เกิดจากปัญหาการประกอบการของรัฐวิสาหกิจ การกระจายงานของรัฐที่ไม'จำเป็นต้อง 
ท ำเองให ้เอกช น ดำเน ิน การ การปร ับป ร ุงกฎ เกณ ฑ ์ ข ้อบ ังค ับ ให ้เอกชน รายย ่อยสามารถ  
ประกอบการแข่งกับเอกชนรายใหญ่ได้ทั้งนี้เพื่อการสร้างเสรี (liberalization) ในการดำเนินการ 
และลดการผูกขาดโดยรัฐที่มีมาในอดีต ถือได้ว่าเป็นการสนับสนุนการเติบโตของภาคเอกชนให้ 
เข้ามามีส่วนในการพัฒนาประเทศมากยิ่งขึ้น นอกจากนี้ ย ังได้ม ีการปรับปรุงระบบกลไกและ 
วิธีการจัดทำบริการสาธารณะในมีประสิทธิภาพ ท้นสมัย และมีความโปร่งใส ด้วยการกำหนด 
และเกลี่ยกำลังคนให้ระบบมีขนาดเล็กลง พร้อมกับการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายต่างๆ ไปพร้อม 
กัน การเปลี่ยนแปลงดังกล่าวนี้เป็นสัญญาณที่แสดงถึงความเจริญเติบโตและเปิดกว้างขึ้นของ 
สังคมไทยอย่างชัดเจน
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หลังจากได้จัดให้มีการเลือกตังทั่วไปตามรัฐธรรมนูญฉบับพ.ศ.2534ที่ประกาศขึ้นใหม่ 
พลเอกสุจินดา คราประยูร ผู้นำหนึ่งในคณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติได้รับการเสนอชื่อ 
ให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี (พ.ศ. 2535) ซึ่งได้ก่อความไม,พอใจในหมู่ประชาชนกลุ่มต่างๆ 
อย่างมาก เหตุการณ ์ได ้ล ุกลามใหญ ่โตออกไป เริ่มจากการประท้วงและเรียกร้องจากคนกลุ่ม 
เล ็กๆ ขยายออกไป มีประชาชนโดยเฉพาะชนชั้นกลางจากหลายสาขาอาชีพได้เข ้ามีส ่วนร่วม 
เคล ื่อนไหวจำนวนน ับแสนคน นำไปส ู่การต ่อส ัปะทะก ันระหว่างเจ ้าหน ้าท ี่ปราบปรามก ับ  
ประชาชน ผลที่สุดพลเอกสุจินดา ได้ลาออกจากตำแหน่งนายกรัฐมนตรี และนายอานนท์,ใด้รับ 
การแต่งตั้งให้เป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง (ลิขิต ธีรเวสิน, 2541: 232-237)

รัฐบาลพลเอกสุจินดานีมีระยะเวลาสั้นเพียงสี่สิบกว่าวันเท่านั้น จึงไม่ท ้นได้ดำเน ินการ 
บริหารและพัฒนาสิ่งใดเลย สิ่งที่สำคัญในช่วงดังกล่าวคือเหตุการณ์เคลื่อนไหวของประชาชนซึ่ง 
ต่อต ้านการดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรีของพลเอกสุจ ินดาน ั้นได้ปรากฏผลกระทบต่อการ 
เปลี่ยนแปลงในสังคม ผลที่สำคัญในลำดับแรกคือ การรวมตัวและเคลื่อนไหวของประชาชน 
ที่มาจากหลากหลายกลุ่มสาขาอาชีพนี้เป็นจุดเริ่มต้นที่สำคัญในการกระตุ้นจิตสำนึกสาธารณะ 
และการแสดงบทบาทของพลังจากประชาสังคม ที่ได้รับการบ่มเพาะและเติบโตขึ้นมาพร้อมกับ 
การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศให้ไปสู่ความทันสมัย (ธีรยุทธ บุญมี, 2540: 153-159) 
ส่วนผลที่สำคัญลำดับถัดมาคือ ได ้ม ีการเรียกร้องให ้แก้ไขและร่างรัฐธรรมนูญที่แสดงถึงความ 
เป ็นประชาธ ิปไตยและการใช ้อำนาจร ัฐท ี่เป ็นของประชาชนข ึ้นด ้วย ซ ึ่งผลกระทบทั้งสอง 
ประเด็นนี้ได้กลายเป็นปัจจัยสำคัญในการกำหนดรูปแบบองค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะ 
ในปัจจุบัน

เม ื่อเหตุการณ์ได้คลี่คลาย และได้จ ัดให ้ม ีการเล ือกตั้งท ั่วไปอีกครั้งหน ึ่งน ั้น นายชวน 
หลีกภัย ได้รับการเสนอชื่อให้ดำรงตำแหน่งนายกรัฐมนตรี รัฐบาลในสมัยนายชวน (พ.ศ. 2535 - 
2538) ได ้ดำเน ินการปรับปรุงประส ิทธ ิภาพระบบกลไกดำเน ินภารก ิจของร ัฐตามป ัญหาท ี่ 
สืบเนื่องมา โดยเน้นไปที่การเพ ิ่มประสิทธิภาพการปฏิบ ัต ิงานและผลตอบแทนของเจ้าหน้าที ่
ของร ัฐให ้ม ีความสามารถในการบร ิการประชาชน (ธวัชชัย สำโรงว ัฒ นา, 2543: 10-11) 
นอกจากน ี้ย ังได ้ม ีการประกาศใช ้พระราชบ ัญ ญ ัต ิสภาตำบลและองค ์การบริหารส ่วนตำบล  
พ.ศ.2537 เพ ื่อปรับปรุงสถานะและโครงสร้างการบริหารขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะ  
ขนาดเล็กระดับท้องถิ่นให้เป็นฐานรองรับกระจายอำนาจการบริหารและกระตุ้นประชาชนใน 
ท้องถิ่นให้ตื่นตัวในการมีส่วนร่วมปกครองตนเอง (โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการที่ด ีโดย 
กระจายอำนาจสู่ท้องถิ่น, 2543: 44-45)
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ต่อมาในสมัยรัฐบาล นายบรรหาร ศิลปอาชา (พ.ศ. 2538 - 2539) ได ้ดำเน ินการ 
ปร ับ ป ร ุงองค ์กรและว ิธ ีการจ ัดท ำบร ิการสาธารณ ะอย ่างเป ็น ร ูป ธรรมม ากย ิ่งข ึ้น  โด ย ได  ้
กำหนดให้ป ี พ.ศ.2539 เป ็นป ีแห่งการส่งเสริมการบริการประชาชนของรัฐ เพื่อยกระดับการ 
บริการให้มีประสิทธิภาพและคุณภาพตอบสนองความต้องการของประชาชน พร้อมกันนั้นได้มี 
การประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยวิธีการปฏิบัติราชการทางปกครอง 2 ฉบับ และได้มีการจัดทำ 
คู่ม ือแนวปฏิบ ัต ิการปรับปรุงระบบราชการโดยกำหนดแนวทาง กลยุทธและปรัชญาในการ  
ปรับปรุงการบริหารองค์กรจัดทำบริการสาธารณะในภาพรวมไว้ สำหรับในด้านโครงสร้างได้ม  ี
การศึกษาวิจัยการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม และจัดทำเป ็นเป็นแนวทางเพื่อให ้เก ิดความ  
คล่องตัวในการดำเนินการ พร้อมกับได้มอบอำนาจไปสู่ส ่วนภูม ิภาค และกระจายอำนาจไปสู่ 
ส่วนท้องถิ่นมากยิ่งขึ้นด้วย นอกจากการปรับปรุงองค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะแล้ว ใน 
สมัยรัฐบาลนายบรรหาร ยังได้มีการแก้ไขรัฐธรรมนูญฉบับ พ.ศ.2534 โดยบัญญัติให้มีการจัดตั้ง 
สภาร่างรัฐธรรมนูญเพื่อจัดทำและยกร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ซ ึ่งประชาสังคมที่กำลังเติบโต 
และเข้มแข็งขึ้นในสังคมไทยก็ได้เข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการจัดทำร่างรัฐธรรมนูญดังกล่าว 
นี้ด้วย

เมื่อถึงรัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ (พ.ศ. 2539 - 2540) ได ้ม ีการจัดทำแผนแม่บทใน  
การปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ.2540 - 2544) ข ึ้นโดยมีสาระเน้นหลักการในการแก้ป ้ญหาระบบ  
องค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะสองประการ คือ ปรับบทบาทภารกิจและขนาดของหน่วยงาน 
ของรัฐ พร้อมทั้งปรับปรุงระบบการทำงานของหน่วยงานภาครัฐ ให้มีประสิทธิภาพ มีคุณภาพ 
และม ีความสามารถในการแข ่งข ันในระด ับสากล สำหรับการปรับปรุงว ิธ ีการจัดทำบริการ 
สาธารณะได้ม ีการประกาศใช้พระราชบัญญัติข ้อมูลข่าวสารของราชการ พ.ศ.2540 และจัดทำ 
แนวทางปฏิบ ัต ิเพ ื่อให ้การดำเน ินงานของรัฐเก ิดความโปร่งใสและตรวจสอบได้ ในส่วนของ 
การกระจายอำนาจได้ม ีการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 
เพ ื่อปรับปรุงสถานะ โครงสร ้าง อำนาจหน้าท ี่ รายได ้ขององค ์การบร ิหารส ่วนจ ังหว ัดให ้ 
เหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป (โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการที่ดีโดยกระจาย 
อำนาจสู่ท ้องถิ่น, 2543: 47-48) และสิ่งสำคัญที่ส ุด คือ ได ้ม ีการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ซึ่งมีบทบัญญัติหลายประการที่ย ังผลให้เกิดการปรับปรุงรูปแบบ 
องค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะของไทย

หลังจากประกาศใช้ร ัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบ ันได้เพ ียงไม่นานได้เก ิดการเปลี่ยนแปลง 
ทางการเมือง รัฐบาลนายชวน หลีกภัย ได้เข้ามารับหน้าที่บริหารอีกครั้ง (พ.ศ. 2540 - 2544) โดย 
รัฐบาลของนายชวนได ้ดำเน ินการในการปรับปรุงกลไกในการจัดทำบริการสาธารณะหลาย
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ประการ ในฌืองต้นได้พยายามจำกัดขนาดขององค์กรจัดทำบริการสาธารณะด้วยมาตรการและ 
แนวทางปฏิบัติเพื่อปรับขนาดกำลังคนภาครัฐทั้งในส่วนข้าราชการและลูกจ้างให้ลดลง ในส่วน 
ของการแบ่งภารกิจได้มีความคิดที่จะจัดกลุ่มภารกิจของรัฐออกเป็น 6 กลุ่ม คือ ภารกิจของส่วน 
ราชการ ภารกิจของรัฐวิสาหกิจ ภารกิจที่ควรมอบให้เอกชนดำเนินการ ภารกิจที่ควรเป็นองค์การ 
มหาชน ภารกิจที่ควรมอบให้ท ้องถิ่นดำเน ินการ และภารกิจท ี่ควรมอบให ้องค์กรประชาชน  
ดำเนินการ (คณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ, 2542: 37) อีกทั้งยังได้มีการจัดทำแผนปฏิรูป 
ระบบบริหารภาครัฐขึ้นเพื่อเร่งการปรับปรุงระบบกลไกจัดทำบริการสาธารณะตามแผนแม่บท 
การปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2540 - 2543) ให ้เก ิดผลในทางปฏิบ ัต ิโดยเร็ว และสอดรับกับ 
วิกฤติการณ์ด้านเศรษฐกิจ รวมทั้งสอดคล้องกับปรัชญาการบริหารงานตามรัฐธรรมนูญ

ในด้านมาตรการการสร้างประสิทธิภาพและการมีส ่วนร่วมจากภาคประชาชนในการ 
จัดทำบริการสาธารณะ ได้มีการประกาศใช้ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบ  
บริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ.2542 ขึ้นตามแนวคิดธรรมากิบาล (good governance) 
เพ ื่อเป ็นแนวทางในการดำเน ินภารกิจของรัฐ ประสานและขยายโอกาสของภาคประชาชน  
ภาคเอกชนให้มีส่วนรับผิดชอบ ตัดสินใจและตรวจสอบการบริหารจัดการบ้านเมืองให ้เป ็นไป 
ในทิศทางที่ถูกที่ควรไม่ซํ้ารอยเดิม

ส่วนในด้านการปรับปรุงรูปแบบองค์กรได้มีการกำหนดให้ม ีองค์กรภาครัฐประเภทที่ 
สามโดยการประกาศใช้พระราชบัญญัติองค์กรมหาชน พ.ศ.2542 เพื่อใช้เป็นองค์กรที่ดำเนินการ 
จัดทำบริการสาธารณะทางสังคมให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น นอกจากนี้ในด้านการกระจายอำนาจ 
ได้มีการปรับปรุงกฎหมายเกี่ยวกับการปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับ พร้อมกับได้ประกาศใช ้ 
พระราชบัญญ ัต ิกำหนดแผนและขั้นตอนกระจายอำนาจให ้แก'องค์กรปกครองส่วนท้องถ ิ่น  
พ.ศ.2542 พระราชบัญญัตินี้ได้กำหนดให้จัดทำร่างแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจขึ้นเพื่อ 
ถ่ายโอนภารกิจและกิจกรรมที่เหมาะสมไปสู่องค ์กรจัดทำบริการสาธารณะในระดับท ้องถิ่น  
(โครงการส่งเสริมการบริหารจัดการที่ด ีโดยกระจายอำนาจสู่ท ้องถิ่น, 2543: 49-65) ซึ่งเป็นการ 
สนองเจตนารมณ์ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญที่ต ้องการให้ประชาชนได้รู้จ ักการปกครอง 
ตนเอง

ความพยายามปรับปรุงกลไกในการจัดทำบริการสาธารณะที่ขยายตัวและเติบโตจากการ 
ปกครองแบบอมาตยาธิปไตยที่กล ่าวถึงอย่างเป ็นลำดับข้างด้นนี้ ได ้แสดงให้เห ็นถึงป ้จจัยที่ม  ี
อิทธิพลต่อการจัดรูปแบบองค์กรและกำหนดแนวทางในการจัดทำบริการสาธารณะให้ม ีความ  
เหมาะสมยิ่งขึ้นห้าป็จจัย ดังนี้บ ีจจัยแรกคือประสิทธิภาพ ซึ่งถือได้ว่าเป็นป็จจัยหลักเนื่องจาก 
การขยายตัวและการดูดกลืนทรัพยากรของระบบกลไกที่จัดทำบริการสาธารณะได้เพิ่มมากขึน
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แต่กลับไม,สามารถสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างทั่วถึง เป ็นปัญหาที่สะสมและ 
ลุกลามไปกระทบลับประเด ็นอื่นอ ีกมากมาย ได ้แก่ การวิพากษ์วิจารณ์ถึงความไม,คุ้มค่าของ 
ระบบ การที่ฝ่ายบริหารไม,สามารถใช ้กลไกภาครัฐเป ็นเคร ื่องม ือในการนำนโยบายไปสู่การ 
ปฏิบัติได้อย่างบรรลุตามเปาหมาย ความเชื่องช้าคุ้ยอ้ายของระบบที่ไม่สามารถแก้ปัญหาของ 
ชาติได้อย่างทันกาลและบางครั้งยังเป็นตัวนำพาวิกฤตการณ์เป็นด้น ตังนั้นรัฐบาลในชุดต่างๆ จึง 
ได้ใช้ความพยายามในการแก้ปัญหาหลักของระบบก่อน โดยการกำหนดมาตรการและรูปแบบ  
องค์กรที่จะช่วยสร้างเสริมประสิทธิภาพให้แก'ระบบกลไกภาครัฐ ท ั้งน ี้โดยเชื่อว่าหากระบบมี 
ประสิทธิภาพทั้งในแง'ความสามารถและความคุ้มค่าในการดำเนินการแล้ว ปัญหาอื่นก็จะค่อย 
คลี่คลายไป

ปัจจัยที่สอง คือ ปรัชญาหเอแนวคิดพื้นฐาน ได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมเนื่องด้วยการ 
เสื่อมคลายลงของการปกครองแบบอมาตยาธิปไตย จึงทำให้ความคิดพื้นฐานในการจัดทำบริการ 
สาธารณะที่มาจากความต้องการที่จะรักษาอำนาจและความมั่นคงของผู้ปกครอง ได้ถูกแทนที่ 
ด้วยความต้องการของประชาชน และการเน ้นการสร้างความพึงพอใจด้วยการให ้บริการที่ม  ี
คุณภาพ ซึ่งปรัชญาหเอแนวคิดพื้นฐานที่เปลี่ยนแปลงไปได้กำหนดภารกิจ บทบาทหน้าที่ และ 
วิธีการในการจัดทำบริการสาธารณะให้เปลี่ยนรูปไปด้วย

ปัจจัยที่สาม คือ การกระจายอำนาจ ซึ่งมีอิทธิพลในการกำหนดรูปแบบการจัดทำบริการ 
สาธารณะในสองลักษณะ ในลักษณะแรกได้มีความพยายามการกระจายอำนาจตามภารกิจโดย 
ให ้เอกชนเข้ามาร่วมจัดทำบริการสาธารณะที่ร ัฐไม'จำเป ็นต้องทำเองเพ ิ่มขึ้น และลดบทบาท 
องค์กรจัดทำบริการสาธารณะของภาครัฐลง เพื่อสร้างเสรีและผ่อนคลายการผูกขาดโดยรัฐ ยัง 
เป ็นการสนับสนุนการเต ิบโตของภาคเอกชนด้วย ในลักษณะที่สองได ้ม ีการใช ้มาตรการทาง 
กฎหมายกระจายอำนาจตามพื้นท ี่ และกระต ุ้น ให ้ประชาชน ใน ท ้องถ ิ่น ได ้เต ิบโต รู้จ ักการ 
ปกครองตนเอง โดยการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรจัดทำบริการสาธารณะในระดับท้องถิ่นให  ้
เข ้มแข็งและมีอ ิสระในการดำเน ินกิจกรรมมากยิ่งข ึ้น เพ ื่อเป ็นการแบ่งเบาภาระขององค์กรที ่
จัดทำบริการสาธารณะในส่วนกลางด้วย

ปัจจัยลำดับถัดมา คือ ประชาสังคม ซึ่งมีที่มาจากการเติบโตขึ้นและเข้มแข็งขึ้นของภาค 
ประชาชนที่ได้ร่วมลันแสดงบทบาทตามจิตสำนึกสาธารณะ ประชาสังคมกลุ่มต่างๆ ได้รับการ 
ยอมรับและเป ิดโอกาสจากองค์กรภาครัฐให ้ม ีเข ้ามาม ีส ่วนร่วมในการกำหนดความต้องการ 
ตัดสินใจ ตรวจสอบและรับผิดชอบในกระบวนการจัดทำบริการสาธารณะเพิ่มขึ้น ประชาสังคม 
บางกลุ่มยังได้รับการกำหนดให้เป็นหน่วยหนื่งในการจัดทำบริการสาธารณะด้วย
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ปัจจัยลำดับสุดท้าย คือ กฎหมาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดที่มาจาก 
ประชาชน ได้สลายการปกครองแบบอมาดยาธิปไตยที่ส ืบทอดมายาวนานเกือบหมดสิ้น โดย 
บทบัญญัต ิแห ่งรัฐธรรมนูญหลายประการได้กลายเป็นเงื่อนไขบังคับให้องค์กรที่จ ัดทำบริการ 
สาธารณะต้องเปลี่ยนแปลงบทบาทภารกิจใหม่ให้มีความชอบธรรม รวมทั้งกำหนดโครงสร้าง 
ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยปกครองต่างๆ และวิธีการใช้อำนาจที่มาจากประชาชนในการจัดทำ 
บริการสาธารณะให้สอดคล้องคับเจตนารมย์อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้

ปัจจัยทั้งห้าข้างต้น ไม,เพียงจะมีอ ิทธิพลกำหนดรูปแบบองค์กรและการจัดทำบริการ 
สาธารณ ะในช ่วงอด ีตท ี่ผ ่านมาเท ่าพ ัน แต ่ป ้จจ ัยท ั้งห ้าข ้างด ้นยังม ีผลต ่อความพยายามและ 
แนวทางในการกำหนดรูปแบบองค์กรและการจัดทำบริการสาธารณะให้มีความเหมาะสมยิ่งฃึน 
ในปัจจุบันด้วย

1.6 การปรับปรุงร ูปแบบองค์กรจ ัดทำบริการสาธารณะของไทยครั้งล ่าส ุด
การปรับปรุงองค์กรจัดทำบริการสาธารณะในปัจจุบัน ซึ่งดำเนินการในสมัยรัฐบาลของ 

พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร น ี้(พ.ศ. 2544 - ปัจจุบัน) ได้อาศัยแนวคิดจากการศึกษาที่ผ ่านมา การ 
ระดมความคิด และการประชุมเชิงปฏิบัติการที่ประกอบด้วยตัวแทนจากหลายฝ่ายที่เกี่ยวข้องใน 
การบริหารบ้านเมือง มากำหนดเป็นกรอบความคิดและแนวทาง (คณะกรรมการข้าราชการพล 
เรือน, 2545ก: 4-5) ซึ่งผลสรุปของแนวคิดและการดำเนินการที่นำไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ชัดเจน 
มีอยู่ด้วยคันสองส่วน คือ ส่วนแรกการจัดระบบบริหาราชการในส่วนภูมิภาค ส่วนที่สองการ 
ปรับบทบาท ภารกิจ และโครงสร้างองค์กรภาครัฐ

สำหรับการจัดระบบบริหารราชการในส่วนภูมิภาค หรือระบบบริหารราชการจังหวัด 
แบบบูรณาการเพ ื่อการพัฒนา ซ ึ่งเร ียกคันโดยทั่วไปว่า ผู้'ว่าซีอีโอ (CEO - Chief Executive 
Officer) เป ็นแนวคิดและความพยายามดำเนินการในการปรับปรุงวิธ ีการในการจัดทำบริการ 
สาธารณะในระดับภูมิภาคให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและสามารถสนองความต้องการของ 
ประชาชนมากยิ่งขึ้น การปรับปรุงการทำงานของจังหวัดนี้ได้เริ่มดำเนินการแล้วตั้งแต่ 1 ตุลาคม 
พ.ศ.2544มีลักษณะเป็นการทดลองใช้ระยะเวลาหนึ่งปีซึ่งจังหวัดนำร่องที่เริ่มดำเนินการทดลอง 
ปรับปรุงคือจังหวัดลำปาง ภูเก็ต ศรีสะเกษ นราธิวาส และชัยนาท โดยมีจังหวัดเปรียบเทียบที่อยู่ 
พื้นที่ใกล้เคียงคันคือจังหวัดพิษณุโลก พังงา สุร ินทร์ ปัตตานี และอ่างทอง ตามลำดับ ผลที่ได  ้
จากการทดลองพบว่ามีความเป็นไปได้จึงได้มีการขยายผลโดยนำไปใช้อย่างกว้างขวางยิ่งขึ้น

การจัดระบบการบริหารราชการในส่วนภูมิภาคดังกล่าวนี้เป็นการแก้ปัญหาที่มีแต,เดิม 
เน ื่องจากจ ังหวัดได ้ร ับการออกแบบให ้เป ็นหน ่วยปกครองท ี่ร ับมอบอำนาจให ้บ ังค ับบ ัญ ชา
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หน่วยงานจัดทำบริการสาธารณะของส่วนกลางท ี่ต ั้งอย ู่ในพ ื้นท ี่ ซ ึ่งการได ้ร ับมอบอำนาจน ี ้
เป็นไปอย่างจำกัดและมีเงื่อนไข ในหลายส่วนราชการก็มีทิศทางที่แตกต่างกัน ทำให้การดำเนิน  
ภารก ิจของหน ่วยงานในพ ื้นท ี่หลายหน ่วยม ีความซ ํ้าซ ้อนก ัน  เป ็น การใช ้ทร ัพ ยากรอย ่าง  
สินเปลือง หรือในบางสถานการณ์จังหวัดเน้นแต่การดำเนินนโยบายเพื่อสนองต่อส่วนกลาง จึง 
ทำให้ละเลยต่อความต้องการของประชาชนในพืนที่ที่มีความเฉพาะเจาะจง

ดังนันการแก้ป้ญหาก็คือ การมอบอำนาจให้แก่ผู้ว่าราชการจังหวัดให้มีความสามารถใน 
การบังคับบัญชาและดำเนินภารกิจของจังหวัดในฐานะเป็นหน่วยงานเชิงยุทธศาสตร์ภาครัฐ 
(strategic government unit) ในระดับพืนที่ ซึ่งการจัดระบบนีน่าจะส่งผลให้การบริหารงานของ 
จังหวัดเกิดบูรณาการการให้บริการสาธารณะของหน่วยงานในจังหวัดให้เป็นไปอย่างมีเอกภาพ 
แก ้ป ัญหาและพ ัฒนาเช ิงพ ืนท ี่ได ้ตรงจ ุดหรือตรงก ับความต ้องการของประชาชนไต ้อย ่างม ี 
ประสิทธิภาพ สามารถประสานการทำงานและส่งเสริมความเข้มแข็งให้แก,ท้องถิ่นได้โดยตรง 
และการจัดระบบการบริหารราชการจังหวัดแบบบูรณาการเพื่อการพัฒนานี้ยังเป็นการเตรียมการ 
รองรับการเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดตามมาด้วย

สำหรับการเปลี่ยนแปลงองค์กรภาครัฐโดยการปรับบทบาท ภารกิจ และโครงสร้างโดย 
การตราเป ็นพ ระราชบ ัญ ญ ัต ิระเบ ียบบร ิหารราชการแผ ่นด ิน  (ฉบ ับท ี่ 5) พ.ศ. 2545 และ 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 นั้นถือเป็นการปฏิรูประบบองค์กรที่ 
จัดทำบริการสาธารณะโดยเฉพาะอย่างยิ่งในส่วนกลางให้เป ็นกลไกในการที่ม ีศ ักยภาพในการ 
ขับเคลื่อนรัฐไปสู่การพัฒนาที่ย ิ่งยืน และจัดทำบริการสาธารณะตอบสนองความต้องการของ 
ประชาชน สังคมและชาติได้อย่างมีประสิทธิภาพ

เพื่องจากแต่เดิมระบบราชการเป็นกลไกสำคัญในการจัดทำบริการสาธารณะซึ่งพยายาม 
แสดงบทบาทครอบงำสังคม ด้วยการคิดและดำเนินภารกิจทุกอย่างภายในรัฐเองเกือบทั้งหมด 
จ ึงท ำให ้ระบ บ ได ้ขยายต ัวจน ม ีขน าดให ญ ่โต  อุ้ยอ้าย ล้าสมัย ไม,ม ีความย ืดหย ุ่นและขาด  
ความสามารถในการตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย ่างแท ้จร ิงด ังท ี่กล ่าวไปใน  
ตอนต้นแก้ว ดังนั้นแนวทางการปรับระบบจึงต้องเริ่มจากการทบทวนและคิดใหม่ในภาพองค์ 
รวม ด ้วยความม ุ่งหวังท ี่จะสร้างองค ์กรภาครัฐท ี่ม ีข ีดความสามารถส ูง (high performance 
government) เพื่อจัดทำบริการสาธารณะให้บรรลุตามที่พึงประสงค์

ในส ่วนบทบาทของภาครัฐ ผลสรุปของความคิดใหม ่ท ี่ได ้จากการแยกแยะระหว่าง 
ภารกิจที่รัฐต้องทำ ภารกิจที่รัฐยังไม,ได้ทำ และภารกิจท ี่ร ัฐควรมอบให้ผ ู้อ ื่นทำน ั้น ได้นำมา 
กำหนดเป็นแนวทางปรับบทบาทหน้าท ี่ของภาครัฐว่าควรมีบทบาทสามประการ คือ บทบาท 
กำหนดนโยบาย (policy formulation) บทบาทกำกับดูแล (regulation) และบทบาทสนับสนุน
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(promotion) (คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน, 2545ก: 6-7) ทังนีเพื่อจำกัดให้ระบบมีขนาดเล็ก 
ลงและเปิดโอกาสให้ประชาชน ชุมชน ท้องถิ่น และเอกชนเข้ามามีบทบาทในการจัดทำบริการ 
สาธารณะมากยิ่งขึ้น

จากแนวทางกำหนดบทบาทข้างต้น ไต ้นำไปสู่การทบทวนภารกิจภาครัฐ และระบุ 
ภ ารก ิจให ม ่ให ้ม ีความ ช ัด เจน  โด ยการข จ ัดภ ารก ิจท ี่ไม ่จำเป ็น ท ี่ต ้องท ำเองออก แ ล ะ ให ้ 
ความสำคัญกับการกิจหลักเพิ่มขึ้น ผลจากการทบทวนไต้ข้อสรุปที่ระบุถ ึงภารกิจของรัฐไว้ 11 
ภารกิจ ซึ่งมีความเชื่อมโยงกันสัมพันธ์คัน และสามารถจัดหมวดหมู่ไต้เป ็น 4 กลุ่ม คือ ภารกิจ 
ด้านบริหาร ภารกิจต้านเศรษฐกิจ ภารกิจด้านสังคม และภารกิจด้านความมั่นคง (คณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือน, 2545ข: 4)

ผลของการคิดใหม่ถ ึงบทบาทภารกิจของรัฐท ี่ม ีความชัดเจนยิ่งข ึ้นน ี้ ได ้นำไปส ู่การ  
ปรับปรุงโครงสร้างองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะของภาครัฐให้มีความสอดคล้องตามบทบาท 
และสามารถรองรับภารกิจได้อย่างเหมาะสมด้วย ซึ่งผลสรุปของแนวทางในการจัดโครงสร้างได้ 
เปลี่ยนแปลงรูปลักษณ์และความองค์กรภาครัฐไปจนแทบไม,หลงเหลือเค้าในแบบเดิม

ในส่วนของกระทรวง ทบวง กรม ตามที่ปรากฎในพระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง 
ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ได้รับการปรับ เพ่ิม และกำหนดสถานะใหม่ ให ้ม ีกระทรวงท ั้งส ิ้น 20 
กระทรวง รับผิดชอบการดำเนินงานตามภารกิจแต่ละต้าน โดยแบ่งกระทรวงออกเป็น 3 ประเภท 
คือ กลุ่มกระทรวงที่รับผิดชอบงานตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ กลุ่มกระทรวงยุทธศาสตร  ์
การพัฒนาประเทศและกลุ่มกระทรวงขนาดเล็กที่ปฏิบัติงานเกี่ยวคับภารกิจเร่งด่วน พร้อมด้วย 
กลุ่มภารกิจที่ต้องรับผิดชอบตามกฎหมายที่อาศัยการบริหารโดยองค์คณะบุคคล (คณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือน, 2545ก: 12-14) ทั้งน ี้เพ ื่อให้โครงสร้างมีความชัดเจน และยืดหยุ่นในการ 
บริหาร

ภายในกระทรวงที่มีฃนาดใหญ่ยังแบ่งงานออกเป็นกลุ่มภารกิจซ้อนอยู่ภายใต้กระทรวง 
อีกชั้นหนึ่งพร้อมทั้งได้ปรับกร ะบวนการบริหารและพยายามลดสายการบังคับบัญชาลง เพ ื่อให ้ 
โครงสร้างม ีความกระช ับ คล่องตัว รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และประหยัด (คณะกรรมการ 
ข้าราชการพลเรือน, 2545ข: 6)

นอกจากการปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรมที่รับผิดชอบภารกิจหลักของรัฐที่ยังคงต้อง 
ดำเนินการเองแล้ว ยังได้มีการกำหนดให้กระทรวงที่มีลักษณะงานภายในแตกต่างจากกระทรวง 
ทั่วไป สามารถแบ่งส่วนราชการตามภารกิจหน้าที่โดยไม่เป็นกรมและมีผู้บ ังคับบัญชาของส่วน 
ราชการดังกล ่าวเป ็นอธิบด ี หร ือตำแหน ่งท ี่เร ียกช ื่ออย ่างอ ื่นท ี่ม ีฐานะเป ็นอธ ิบด ีก ็ไต ้ ทั้งนี้ก ็
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เพื่อให้องค์กรปรับตัวไค้ทันกับความเคลื่อนไหวหรือการเปลี่ยนแปลงของสังคม (มานิตย์ จุมปา, 
2545:44-45)

พ ร ้อ ม ก ัน น ั้น ย ังได ้ด ำเน ิน การและจ ัด ท ำแน วท างการป ร ับ ป ร ุงราย ละเอ ียด และ  
องค์ประกอบของระบบในด้านอื่นให ้ม ีความสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงที่จะม ีข ึ้น อาทิ การ 
พัฒนาระบบวิธีการวัดผลงานของหน่วยงาน การดำเนินการจัดระบบการบริหารบุคคลและ 
เงินเดือนค่าตอบแทนของบุคลากรภาครัฐ การปรับแนวทางและวิธีการบริหารงบประมาณใหม  ่
และการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้อง เป็นต้น

การปรับปรุงระบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะในส่วนกลาง และในส่วนภูม ิภาค 
ข้างต้น ยังคงไต้รับอิทธิพลจากปัจจัยทั้งห้าประการเช่นเดียวกับช่วงที่ผ่านมา อันประกอบด้วย 
ประการแรกปัจจัยด้านประสิทธิภาพทั้งในแง'ของความสามารถและความคุ้มค่า ประการที่สอง 
ป ัจจ ัยต ้าน การกระจายอำน าจท ี่เน ้น การมอบอำน าจให ้ส ่วน ภ ูม ิภาคเพ ื่อบ ูรณ าการใน การ  
ให้บริการเชิงพื้นที่และช่วยส่งเสริมการพัฒนาความเข้มแข็งของท้องถิ่น ประการที่สาม ปัจจัย 
ด้านความคิดพื้นฐานที่ให้ความสำคัญกับสนองความต้องการและการสร้างความพึงพอใจให้แก' 
ประชาชน ประการที่ส ี่ป ัจจัยด้านประชาสังคมซึ่งพยายามลดบทบาทภาครัฐและเปิดโอกาสให้ 
องค์กรในภาคประชาชน และเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดทำบริการสาธารณะ และประการ 
สุดท้ายปัจจัยด้านกฎหมายโดยเฉพาะอย่างยิ่งบทบัญญัต ิท ี่ว ่าด ้วยขอบเขตอำนาจหน้าท ี่และ 
แนวนโยบายแห่งรัฐที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญ ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าปัจจัยห้าประการนี้ได้กำหนดทั้ง 
เน ื้อหาในแง ่ของบทบาทภารก ิจ และว ิธ ีการในแง'ของร ูปแบบองค ์กรในการจ ัดทำบร ิการ  
สาธารณะของไทยในปัจจุบัน ให้กลายเป็นระบบที่ม ีความสามารถบริหารจัดการบ้านเมืองและ 
สังคมที่ดีได้

1.7 ปัญหาจากปรากฏการณ์ การพิจารณาไปสู่อนาคตและคุณค่าในการศึกษา
ถึงแม ้ว ่าความคิดและการดำเน ินการท ี่เก ิดข ึ้นในปัจจ ุบ ันจะมีความเป ็นไปได ้ในการ 

แก้ไขปัญหาที่เรื้อรังมานานมากกว่าในอดีตที่ผ่านมา แต่อย่างไรก็ตาม ยังไม่อาจสรุปได้ว่าความ 
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดจากปัจจัยดังกล่าวข้างต้นจะประสบผลสำเร็จ เกิดระบบที่สามารถบริหาร 
จัดการภารกิจบริการสาธารณะให ้แก'บ ้านเม ืองและสังคมได้อย่างเหมาะสมตามที่ปรารถนา 
เน ื่องจากการดำเน ินการที่จะนำสู่เปลี่ยนแปลงเพ ิ่งเร ิ่มต ้นขึ้น และยังม ีเง ื่อนไขบางอย่างท ี่ย ัง 
จำเป็นต้องพิจารณาให้ลึกซึ้งยิ่งขึ้น ตัวอย่างเช่น ความคิดและการปรับปรุงบริการสาธารณะที่ให้ 
ความสำคัญหรืออาศัยประสิทธิภาพเป็นตัวตั้งนั้นอาจทำให้เกิดความคุ้มค่าในการดำเนินงานแต  ่
อาจเป็นการรอนสิทธิของประชาชนผู้รับบริการไต้ หรือความพยายามจำกัดให้องค์กรภาครัฐมี
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ขนาดเล็กและบทบาทน้อยลงนันก็ไม่ได้หมายความว่าการที่ภาครัฐมีขนาด(ล็กแล้วจะส่งผลดี 
เสมอไป เป็นด้น นอกจากนี้สิ่งที่สำคัญ คือ ความพยายามในการเปลี่ยนแปลงจะต้องให้นํ้าหนัก 
หรือจัดลำดับปัจจัยที่เกี่ยวข้องต่างๆ ตามคุณค่าที่เป็นจริง และต้องคิดออกไปให้ไกลจากปัจจุบัน 
ไปสู่อนาคตอย่างเป็นช่วงเป็นตอนด้วย ไม,ใช่เพียงแต่คิดจากฐานที่มาในอดีตและปัจจุบันเท่านั้น 
ซึ่งอาจเป็นไปได้ว่าการเปลี่ยนแปลงที่กำลังเกิดขึ้นคับองค์กรจัดทำบริการสาธารณะของไทยจะ 
ประสบข้อขัดข้อง ไม,สอดคล้องและไม'สามารถเป ็นรูปแบบที่เหมาะสมคับสภาพที่ควรจะ 
เป็นได้

ดังกล่าวนีถือเป็นประเด็นที่สำคัญ ซึ่งน่าจะนำไปสู่การคิดใหม่อีกครั้งหนึ่ง ด้วยการตอบ 
ปัญหาสองข้อที่เป็นรากฐานของการเปลี่ยนแปลง

ประการแรก “ภารกิจที่ควรอยู่ในความรับผิดชอบของรัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจ 
พืนฐานที่เป็นภารกิจที่แท้จริงของรัฐนั้น ควรมีขอบเขตเพียงใด”

ประการที่สอง “รูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะตามขอบเขตภารกิจที่แท้จริง 
ของประเทศไทยควรมีลักษณะเป็นอย่างไรจึงจะเหมาะสม”

การคิดใหม่นีจะต้องคำนึงถึงปัจจัยทังห้า คือ ปัจจัยต้านปรัชญาหรือความกิดพืนฐาน 
ปัจจัยด้านประสิทธิภาพ ปัจจัยด้านการกระจายอำนาจ ปัจจัยด้านประชาสังคม และปัจจัยด้าน 
กฎหมาย ซึ่งมีอิทธิพลอย่างสำคัญในการกำหนดเนื้อหาและวิธีการจัดทำบริการสาธารณะของ 
ไทยท ังในอดีต ปัจจุบัน และยังส ืบต ่อเช ื่อมโยงไปในอนาคตอีก โดยจะต ้องเข ้าใจถ ึงการให ้ 
นํ้าหนักความสำคัญของแต่ละปัจจัยหมุนเวียนเปลี่ยนแปรไปตามสถานการณ์ และคิดออกไป  
ข้างหน้าโดยมีกรอบของช่วงเวลาที่ชัดเจนด้วย

การพยายามคิดและตอบปัญหาใหม่อีกครั้งหนึ่งนั้น อาจคล้ายคับเป็นการยํ้าคิดยํ้าทำซํ้า 
แล้วชำเล่า หามีประโยชนํไม่ หากพิจารณาอย่างถ่องแท้แล้วจะพบว่าการคิดใหม่เพื่อตอบปัญหา 
เดิมด้วยความรอบคอบยิ่งขืน แท ้จริงแล้วก็ค ือการสร้างทางเลือกใหม่ทางความคิด และยังเป็น 
การเปิดโอกาสช่องทางในการนำไปสู่การปฏิบ ัต ิท ี่หลากหลายยิ่งขึ้น ดังนั้นความพยายามที่จะ 
ฉายภาพของภารกิจที่แท้จริงของรัฐ และรูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะของประเทศ 
ไทยด้วยมุมมองที่แตกต่างไปอย่างพ ิน ิจพ ิเคราะห์จึงม ีค ุณค่าท ั้งในเช ิงปฏิบ ัต ิและเช ิงวิชาการ 
สมควรที่จะดำเนินการศึกษาเพื่อค้นหาคำตอบต่อไป

^ ร*\£>า''ใ b ' v ' à
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2. วัตถประสงค์
สำหรับวัตถุประสงค์ในการวิจัย เรื่อง รูปแบบสำหรับองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะ 

ประเภทภารกิจพื้นฐานของประเทศไทย มีอยู่ด้วยกัน 4 ประการ ดังนี้
วัตถุประสงค์ที่ 1 เพ ื่อศ ึกษาทบทวน แล ะก ำห น ด เก ณ ฑ ์ท ี่ใช ้ใน ก ารน ิยาม ห เอ ระบ  ุ

ขอบเขตภารกิจพื้นฐานของรัฐที่มีความชัดเจน
วัตถุประสงค์ที่ 2เพ ื่อศ ึกษาถ ึงการกำหนดลักษณะของบริการสาธารณะและรูปแบบ  

องค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐานของประเทศไทยในปัจจุบัน
วัตถุประสงค์ท ี่3 เพ ื่อศึกษาถึงสภาพการณ์และปัจจัยที่ม ีอ ิทธิพลสำคัญในการกำหนด 

ตัวแบบลักษณะบริการสาธารณะและรูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจ 
พื้นฐานของประเทศไทยที่น่าจะเป็นจริง

วัตถุประสงค์ที่ 4 เพื่อทำนายและสร้างตัวแบบลักษณะของบริการสาธารณะและรูปแบบ 
องค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐานของประเทศไทยที่น ่าจะเป็นจริง โดย 
อาศัยปัจจัยที่มีอิทธิพลสำคัญเป็นตัวกำหนด

3. ขอบเขตในการวิจัย
ในการวิจัยได้ต ั้งต้นที่การด้นหาและระบุขอบเขตภารกิจพื้นฐานหเอภารกิจที่แท้จริง 

ของรัฐก่อน โดยในเบื้องต้นผู้วิจัยได้กำหนดเกณฑ์สำหรับระบุขอบเขตภารกิจพื้นซานของรัชไว ้
«งม'"

เกณฑ์ที่ 1 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ คือ ภารกิจที่เอกชนไม,มีความสามารถดำเนินการแทน
รัฐ เด

เกณฑ์ที่ 2 ภารกิจพื้นฐานของรัฐ อาจเป็นภารกิจที่เอกชนมีความสามารถดำเนินการได้ 
แต่มีความเกี่ยวข้องกับอำนาจรัฐ ตังนั้นรัฐจึงควรดำเนินภารกิจที่อาศัยอำนาจพิเศษนี้ต่อไป

พร้อมทั้ง อาจกล่าวเป็นข้อสรุปเบื้องต้นได้ว่า ภารกิจพื้นฐานของรัฐ ควรมีอยู่อย่างจำกัด 
โดยคงเหลือไว้เฉพาะภารกิจที่แท้จริงที่ร ัฐมีความจำเป็นจะต้องดำเนินการเองเท่านั้น และเมื่อ 
พิจารณาระบุขอบเขตภารกิจพื้นฐานของรัฐตามเกณฑ์ข้างด้นได้แล้ว ก็จะนำภารกิจเหล่านั้นมา 
กำหนดขอบเขตของหน่วยงานหรือองค์กรที่จะทำการศึกษา โดยมุ่งเน ้นไปที่หน ่วยงานหรือ 
องค์กรที่มีบทบาทสำคัญในการดำเนินงานตามภารกิจพื้นฐานตังกล่าวเท่านั้น
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4. ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ
การศึกษาถึง รูปแบบสำหรับองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐานของ 

ประเทศไทยน่าจะก่อให ้เก ิดประโยชน์4 ประการตามวัตถุประสงค์ที่กำหนดไว้ ดังนี้
ประการที่ 1 ทราบถึงแนวคิดที่เก ี่ยวข้องกับการกำหนดภารกิจพืนฐานของรัฐ และได ้ 

เกณฑ์ที่ใช้ในการนิยามหรือระบุขอบเขตภารกิจพื้นฐานของรัฐที่มีความชัดเจน
ประการที่ 2 ทราบถึงการกำหนดลักษณะของบริการสาธารณะและรูปแบบองค์กรที่ 

จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐานของประเทศไทยในป้จจุบัน
ประการที่ 3 ทราบถึงสภาพการณ์ และป้จจัยที่ม ีอ ิทธิพลสำคัญในการกำหนดตัวแบบ  

ลักษณะบริการสาธารณะและรูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพื้นฐาน  
ของประเทศไทยที่น่าจะเป็นจริง

ประการที่ 4 ได ้ต ัวแบบท ี่ทำนายลักษณะของบริการสาธารณะและรูปแบบองค์กรท ี ่
จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพืนฐานของประเทศไทยที่น่าจะเป็นจริง ซึ่งอาศัยป้จจัยที่ม ี
อิทธิพลสำคัญเป็นตัวกำหนด

5. ฐานคติในการวิจัย
ในการศึกษาครังนี้ผู้วิจัยจะอาศัยกรอบของช่วงเวลา และกรอบของสภาพที่ควรจะเป็น 

ซึ่งเป ็นเงื่อนไขที่กำหนดความเหมาะสม จากแผนแม่บท นโยบาย และยุทธศาสตร์ท ี่ม ีความ 
เกี่ยวข้องลับการจัดทำบริการสาธารณะ ได้แก่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 
เก้า พ.ศ. 2545 - 2549 แผนปฏิบ ัต ิการการปฏิร ูประบบราชการ ซ ึ่งม ีกำหนดระยะเวลาการ  
ดำเนินการระหว่าง พ.ศ. 2545 - 2548 แผนการกระจายอำนาจให้แก,องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
พ.ศ. 2543 นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ พ.ศ. 2546 - 2549 ร่างแผนแม่บทกระบวนการยุติธรรม 
แห่งชาติ ฉบับที่ 1 (แผน 5 ปี: พ.ศ. 2545 - 2549) แผนกำหนดวิสัยทัศน์ ยุทธศาสตร์ และกลยุทธ์ 
ของกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2546 - 2551 แผนยุทธศาสตร์กระทรวงการคลัง พ.ศ. 2547 - 2551 
และว ิส ัยท ัศ น ์กระท รวงการต ่างป ระเท ศ  และการป ฏ ิร ูป การบ ร ิห ารราช การแผ ่น ด ิน ใน  
ต่างประเทศ

จากระยะเวลาของแผนข้างด้น ผู้วิจ ัยกำหนดให้ระยะของการทำนายตัวแบบที่กล่าวถึง 
ในงานวิจัยคือ ปี พ.ศ. 2550 ซึ่งเป ็นปีที่แผนตังกล่าวข้างด้นได้ดำเนินการจนเป็นที่ส ิ้นสุดหรือ 
จวนจะสิ้นสุด และน่าจะปรากฏผลตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ในแผนแล้ว
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นอกจากนีผ ู้ว ิจ ัยจะอาศัยวิส ัยท ัศน ์ ว ัตถ ุประสงค์ และเป ้าหมายท ี่ปรากฎอยู่ในแผน  
ข้างต้น ประกอบกับกฎหมายอื่นที่เกี่ยวข้อง ซึ่งกำหนดถึงอำนาจหน้าที่ และภารกิจขององค์กรที ่
ศึกษา มาใช้กำหนดเป็นกรอบของสภาพการณ์ตามระยะเวลาการทำนายด้วย

6. เค ้าโครงเน ื้อหาของงานวิจ ัย
ในการศึกษารูปแบบสำหรับองค์กรที่จัดทำบริการสาธารณะประเภทภารกิจพืนฐานของ 

ประเทศไทยผู้วิจัยได้แบ่งเนื้อหาออกการนำ!สนออกเป็นบทจำนวนทั้งสิ้น 1 0 บทด ังน ี ้
บทที่ 1 บทนำ
บทที่ 2 การทบทวนวรรณกรรม 
บทที่ 3 ระเบียบวิธีในการวิจัย
บทที่ 4 การนิยามภารกิจพืนฐานของรัฐ และกำหนดขอบเขตบริการสาธารณะประเภท 

ภารกิจพนฐานของประเทศ เทย
บทที่ 5 การพรรณนาสภาพการณ์ในบีจจุบัน 
บทที่ 6 การวิเคราะห์สภาพการณ์ที่พึงปรารถนา
บทที่ 7 การวิเคราะห์แนวโน้มสภาพการณ์ในอนาคตจากข้อมูลการสัมภาษณ  ์
บทที่ 8 การสังเคราะห์สภาพการณ์ที่น่าจะเป็นจริง และการพิสูจน์สมมติฐานเบื้องต้น 
บทที่ 9 การทำนาย และสังเคราะห ์ร ูปแบบองค์กรที่จ ัดทำบริการสาธารณะประเภท  

ภารกิจพื้นฐานของประเทศไทย
บทที่ 10บทสรุป และข้อเสนอแนะ
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