
คณะผูวิจัยคณะผูวิจัย  
  

โครงการโครงการ  ““การศึกษาและปรับปรุงการบการศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาคริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค  

และสวนทองถ่ินใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนและสวนทองถ่ินใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน

เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศเหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ””  

  

 
 

รองศาสตราจารย รองศาสตราจารย ดรดร. . นครินทรนครินทร    เมฆไตรรัตนเมฆไตรรัตน  หัวหนาโครงการหัวหนาโครงการ  
  

ดรดร. . วสันตวสันต    เหลืองประภัสรเหลืองประภัสร        นักวิจัยนักวิจัย  
  

ดรดร. . เกรียงชัยเกรียงชัย    ปงประวัติปงประวัติ        นักวิจัยนักวิจัย  
  

นายกิตติพงศนายกิตติพงศ    กมลธรรมวงศกมลธรรมวงศ        นักวิจัยนักวิจัย  
  

นายชายนายชาย  ไชยชิตไชยชิต            ผูชวยนักวิจัยผูชวยนักวิจัย  
  

นายนทีนายนที    สารพัดวิทยาสารพัดวิทยา          ผูชวยนักวิจัยผูชวยนักวิจัย  
  

นนางสาวางสาวอลิศรา อลิศรา   พรหมโชติชัยพรหมโชติชัย        ผูชวยนักวิจัยผูชวยนักวิจัย  

 

 

 





---------- (1) ---------- 
 

บทบทสรุปสําหรับผูบริหาร สรุปสําหรับผูบริหาร   
((EExxeeccuuttiivvee  SSuummmmaarryy))  

  

 
 โครงการ “การศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่นใหมี

ขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ” มีเปาหมายหลักเพื่อ

พัฒนารูปแบบและกลไกการบริหารงานภาครัฐ ที่สอดคลองกับการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรการพัฒนา

ระบบราชการไทย (พ.ศ. 2551 - 2555) ประเด็นยุทธศาสตรที่ 2 นั่นคือ การปรับรูปแบบการทํางานใหมี

ลักษณะเชิงบูรณาการภายในระบบราชการ โดยจัดระบบความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลาง 

สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมกับการ

พัฒนาประเทศ ตลอดจนการแสวงหาความรวมมือและสรางเครือขายกับฝายตาง ๆ และเปดใหประชาชน

เขามามีสวนรวม รวมทั้งมุงถายโอนบทบาทภารกิจ การตัดสินใจ และทรัพยากรจากสวนกลางลงสูระดับ

ปฏิบัติในเขตพื้นที่ 

 การดําเนินโครงการศึกษาวิจัยนี้ มีวัตถุประสงค 2 ประการ คือ ประการแรก เพื่อกําหนดขอบเขต

ประเภทภารกิจภาครัฐ ตลอดจนการจัดระบบความสัมพันธระหวางราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งภาคสวนอื่น ไดแก ภาคธุรกิจเอกชน ภาคประชาชน และชุมชน ใหเปนไปอยาง

เหมาะสมและเกิดสมดุล และ ประการที่สอง เพื่อสรางเครื่องมือหรือวิธีการ ซึ่งสอดคลองกับลักษณะการใช

อํานาจหนาที่ของรัฐในการดําเนินภารกิจแตละประเภท และแสดงความสัมพันธระหวางประเภทภารกิจ

ภาครัฐ กับวิธีการปรับรูปแบบการใชอํานาจหนาที่ภาครัฐ และการสรางเครื่องมือหรือวิธีการสนับสนุนให

กลไกหรือภาคสวนอื่นในสังคมสามารถเขามาดําเนินการแทนภาครัฐ 

 

11..  ผลการศึกษาสภาพการบริหารงานภาครัฐในปจจุบันผลการศึกษาสภาพการบริหารงานภาครัฐในปจจุบัน  
  

 ผลการศึกษาสภาพการบริหารภารกิจของหนวยงานภาครัฐของไทยในปจจุบัน พบวา ในสภาพการ

ปฏิบัติงานจริงในพื้นที่ ตัวแสดงในแตละภาคสวน ไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ตางมี

บทบาทในลักษณะใดลักษณะหนึ่ง ในการรวมผลักดันกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐใหบรรลุ

ซึ่งประโยชนสุขของประชาชนหรือสาธารณชนผูรับบริการ โดยสามารถจําแนกรูปแบบความสัมพันธระหวาง

ตัวแสดงในภาคสวนตาง ๆ ซึ่งมีบทบาทในกระบวนการบริหารภารกิจบริการสาธารณะของรัฐได 3 รูปแบบ

หลัก ไดแก  
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 (1) การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานในภาครัฐดวยกันเอง ทั้ง

ในกรณีระหวางสวนราชการระดับกรมที่อยูตางกระทรวง ระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนภูมิภาค 

ระหวางสวนราชการระดับกรมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกัน

เอง เชน กรณีการประสานความรวมมือระหวางหนวยราชการสวนภูมิภาคในสังกัดกรมราชทัณฑ กรมพินิจ

และคุมครองเด็กและเยาวชน กรมบังคับคดี ในการจัดตั้ง “คณะกรรมการบริหารงานยุติธรรมจังหวัด” เปนตน 

การทํางานรวมกันระหวางกรมการขนสงทางบกและกรมสรรพสามิตในการจัดเก็บภาษีดัดแปลงสภาพ

รถยนต และกรณีกรมสรรพสามิตจัดเก็บภาษีน้ํามันและภาษียาสูบแทนองคการบริหารสวนจังหวัด เปนตน 

 
แผนภาพที่ (1) แสดงรูปแบบความสัมพันธและการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวและเชื่อมโยงกัน 

ระหวางตัวแสดงในภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม 

 

 
 

 (2) การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน 

นับต้ังแตกรณีสวนราชการเปดใหภาคเอกชนเขามารับจัดทําบริการสาธารณะทดแทนหรอืคูขนานกนัไปกบัการ

ทํางานของภาครัฐ อาทิ สํานักชลประทานที่ 9 จังหวัดชลบุรี เปดใหภาคเอกชนมีบทบาทในกระบวนการผลิต

และจําหนายน้ําดิบแกภาคอุตสาหกรรมในภาคตะวันออก กรณีภาคเอกชนดําเนินงานหรือกิจกรรมบางอยาง

แทนหนวยงานภาครัฐ อาทิ หอการคาจังหวัด และสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ทําหนาที่ใหบริการรับ

จดแจงแหลงกําเนิดสินคาแกผูประกอบการในแตละจังหวัดแทนกรมการคาตางประเทศ เปนตน และกรณีที่

 

ภาคธุรกิจ
เอกชน 

ภาคประชาสังคม
และชุมชน 

องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น

สวนราชการ 
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หนวยงานภาครัฐประสานความรวมมือในเชิงภาคีหุนสวนกับภาคเอกชนเพื่อรวมกันขับเคลื่อนภารกิจใน

อํานาจหนาที่รับผิดชอบของภาครัฐ เชน กรณีกรมสงเสริมอุตสาหกรรมประสานความรวมมือกับภาคเอกชน 

ไดแก หอการคาจังหวัด และสภาอุตสาหกรรมจังหวัดลําปาง ในการบริหารจัดการศูนยแสดงและจําหนาย

เซรามิกและสินคาหัตถอุตสาหกรรมจังหวัดลําปาง 

 (3) การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาค

ประชาสังคม จากการศึกษาพบวา ในการบริหารภารกิจของภาครัฐบางประเภทซึ่งตองอาศัยบทบาทการมี

สวนรวมของประชาชนในพื้นที่ ภาครัฐมักจะมีการประสานความรวมมือและสงเสริมบทบาทของกลุมองคกร

ในชุมชนใหเขามารวมขับเคลื่อนภารกิจดวยรูปแบบและวิธีการตาง ๆ ไดแก การที่หนวยงานภาครัฐรวมกับ

ชุมชนในการจัดบริการสาธารณะในพื้นที่ เชน การจัดหาที่อยูอาศัยแกผูยากไรในโครงการบานมั่นคง ซึ่งเปน

การประสานระหวางสวนราชการหลากหลายหนวยงานกับองคกรชุมชน เปนตน นอกจากนี้ ในหลายกรณี

พบวาองคกรชุมชนมีการจัดบริการสาธารณะดวยตัวเองขึ้นในลักษณะคูขนานกับบทบาทของภาครัฐ เชน การ

จัดระบบสวัสดิการสังคมระดับชุมชน ระบบการเรียนรูและสงเสริมอาชีพในชุมชน รวมถึงการจัดการทรัพยากร

สวนรวมของชุมชน เปนตน  

 

22..  ผลการศึกษาแนวทางการปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐในตางประเทศผลการศึกษาแนวทางการปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐในตางประเทศ  
  
 จากการศึกษาเปรียบเทียบแนวทางการปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐในประเทศกรณีศึกษา 

ประกอบดวย สหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย และแคนาดา พบวา ตัวแบบการปฏิรูประบบการจัดบริการ

สาธารณะในประเทศดังกลาวโดยสวนใหญ เปนนวัตกรรมการบริหารงานภาครัฐที่พัฒนาขึ้นภายใตกรอบ

แนวคิดที่สําคัญอยางนอย 3 ประการ คือ  

 (1) แนวคิดวาดวยการบริหารงานภาครัฐแนวใหม (New Public Management) มีสาระสําคัญ คือ 

การมุงเนนการบริหารงานในแบบมืออาชีพ การกําหนดมาตรฐานและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานอยางชัดเจน

เปนรูปธรรม การบริหารที่มุงเนนการควบคุมสัมฤทธิ์ผล การมุงเนนแนวทางการจัดการในแบบเอกชนมาก

ข้ึน การปรับระบบบริหารงานภาครัฐที่วางอยูบนการจัดความสัมพันธภายใตระบบสัญญา (Contractual 

relationships) และการสรางเงื่อนไขใหเกิดการแขงขันในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ (Contestability) 

โดยเปดใหภาคสวนอื่นสามารถเขามาแขงขันในการผลิตบริการกับองคกรภาครัฐได 

 (2) แนวคิดวาดวยการเปดใหมีการแขงขันในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ (Contestability) มี

สาระสําคัญประการหนึ่งคือ การสรางแรงกดดันใหเกิดการแขงขันในการจัดทําบริการสาธารณะโดยอาศัย

กลไกการสรางสภาพกึ่งตลาด (Quasi market) ข้ึนในการจัดบริการสาธารณะของรัฐ กลไกดังกลาวทําหนาที่

เปดใหผูจัดทําบริการสาธารณะรายอื่นที่มีศักยภาพทัดเทียมหรือเหนือกวา เขามาดําเนินการจัดทําบริการ



---------- (4) ---------- 
 

สาธารณะดังกลาวแกประชาชนอีกทางหนึ่งในลักษณะคูขนานหรือแขงขันกันได การสรางเงื่อนไขสําหรับ

เปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะของรัฐ (Contestability) เปนการนําเอากลไกการสรางแรง

กดดันดานประสิทธิภาพและคุณภาพการผลิตในระบบตลาด (Market-related mechanism) มาปรับใชใน

กระบวนการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐที่ขับเคลื่อนดวยระบบการควบคุมส่ังการเปนหลัก 

(Command-and-control environment) กระบวนการจัดบริการสาธารณะภายใตสภาพกึ่งตลาด มิไดขับเคลื่อน

ไปไดดวยกลไกของตลาด (Markets) หรือกลไกการสั่งการตามลําดับชั้น (Hierarchy) แตเพียงอยางใดอยางหนึ่ง 

แต ขับเคลื่อนไปไดดวยกลไกการประสานความรวมมือบนฐานของความสัมพันธในระบบตลาด 

(Collaborative market-based relationships) ระหวางผูมีสวนไดสวนเสียทุกฝายที่เกี่ยวของกับการจัดบริการ

สาธารณะของรัฐ ทั้งตัวแสดงในภาคของผูผลิต (Supply side) และผูรับบริการ (Demand side)  

 (3) แนวคิดวาดวยการบริหารกิจการบานเมืองแบบประสานความรวมมือ (Collaborative 

Governance) ในชวงทศวรรษที่ 1990 กระบวนการปรับลดบทบาทของภาครัฐดําเนินมาอยางตอเนื่อง 

ภายใตกระบวนการ “การปฏิรูประบบบริการสาธารณะ” (Public service reform) โดยมุงเนนการปรับบทบาท

ของภาครัฐมาสูการเปนผูเกื้อหนุนใหภาคสวนตาง ๆ ในสังคมเขามามีสวนรวมขับเคลื่อนกิจการบานเมือง

อยางเปนทางการมากขึ้น (Enabling state) หรือรัฐที่เปนแกนกลางประสานพลังของภาคสวนตาง ๆ ในการ

ขับเคลื่อนเปาหมายรวมของสังคม (Collaborative state) ตัวอยางแนวทางการปฏิรูประบบบริการสาธารณะ 

ไดแก การสรางกลไกเปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน (Third sector) สามารถเขามารับดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ การจัดบริการสาธารณะโดยยึดความตองการของประชาชน

ผูรับบริการเปนศูนยกลาง (Citizen-centered service) การจัดบริการสาธารณะดวยการบูรณาการความรวมมือ

เพื่อใหเกิดความคุมคาสูงสุด (Best value) 

 

33..  ตัวแบบเครื่ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับปรับปรุงบทบาทและภารกิจของภาครัฐองมือทางการบริหารสําหรับปรับปรุงบทบาทและภารกิจของภาครัฐ  
 
 จากการวิเคราะหผลการศึกษาสภาพการบริหารงานภาครัฐของไทยในปจจุบัน ประกอบกับผล

การศึกษาแนวทางการปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐในตางประเทศ คณะผูวิจัยพบวา ตัวแบบเครื่องมือ

ทางการบริหารสําหรับปรับปรุงบทบาทและภารกิจของภาครัฐ ที่มีความเหมาะสมตอการนํามาปรับประยุกต

และพัฒนาขึ้นสําหรับปรับใชในกระบวนการบริหารงานภาครัฐของไทย ไดแก ตัวแบบหุนสวนเชิง

ยุทธศาสตรในการจัดทําบริการสาธารณะ (Strategic Service Delivery Partnership) ซึ่งเปนหนึ่งใน

ตัวแบบทางการบริหารในเชิงบูรณาการขามหนวยงาน และระหวางภาครัฐกับภาคสวนอื่น โดยมีหลักการ

สําคัญโดยสรุปได ดังนี้ 
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 ภาคีหุนสวนมุงทํางานรวมกันเพื่อสราง “มูลคาเพิ่ม” (More value) อันเกิดจากประสิทธิภาพและ

ความคุมคาที่เกิดขึ้น มากกวาการมุงทํางานเฉพาะตามเงื่อนไขสัญญาในแบบเดิม (Traditional 

contract) 

 ภาคีหุนสวนรวมกันแบงปนทั้งความเสี่ยงและผลตอบแทนจากความรวมมือ (Sharing of risk and 

reward) 

 มีรูปแบบการทํางานที่เนนความยืดหยุน (Flexible) และสามารถปรับปรุงเปลี่ยนแปลงขอบเขต

และวิธีการดําเนินภารกิจไดตลอดทุกชวงการทํางาน 

 ภาคีหุนสวนขับเคลื่อนภารกิจรวมโดยอาศัยความไววางใจ (Trust) และการสื่อสารระหวางกันเปน

อยางดี (Good communication)  

 การดําเนินภารกิจรวมของหุนสวนพุงเปาไปที่ “ผลลัพธ” (Outcomes) มากกวาการมองเพียงแค 

“ผลงาน” (Outputs) 

 การดําเนินภารกิจรวมของหุนสวนเปนการรวมกันทํางาน (Joint working) ในทุกขั้นตอน นับต้ังแต

การวางแผน การติดตามดูแล การจัดการแกไขปญหา การตัดสินใจรวมกัน รวมถึงการแลกเปลี่ยน

แบงปนขอคิดเห็นและขอเสนอแนะ ตลอดจนทรัพยากรระหวางกัน โดยผานกลไกคณะกรรมการ 

บริหารยุทธศาสตรรวม (Joint strategic board) 
 
 ขอเสนอตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับปรับปรุงบทบาทและภารกิจของภาครัฐในที่นี้ 

ประกอบดวย รูปแบบการสรางหุนสวนเชิงยุทธศาสตรในการจัดทําบริการสาธารณะ (Strategic Service 

Delivery Partnership) ที่สําคัญ 3 รูปแบบ คือ 

 (1) หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐดวยกันเอง 

(Public/Public Partnerships) 

 (2) หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกร

ภาคเอกชน (Public-Private Partnership) 

 (3) หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาค

ประชาสังคม (Public-Social Partnership) 
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แผนภาพที่ (2) แสดงรูปแบบการสรางหุนสวนเชิงยทุธศาสตรในการจัดทาํบรกิารสาธารณะ 
 

 
 

44. . การสรางการสรางหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐ หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐ 
((PPuubblliicc//PPuubblliicc  PPaarrttnneerrsshhiippss))  
  

 การสรางหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐ สามารถ

ดําเนินการไดหลายรูปแบบ ดังตอไปนี้   

 การสรางหุนสวนความรวมมือระหวางสวนราชการตางสังกัด  

(Joint working between departments) 

 การสรางหุนสวนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ
รวมกัน (Joined-up services)  

 การสรางหุนสวนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับหนวยงานภาครัฐอ่ืน ๆ 

(Between local authorities and other public bodies)  

 การสรางหุนสวนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อดําเนินการจัดซื้อจัดจาง
รวมกัน (Joint procurement) 

 การบูรณาการบุคลากรและทรัพยากรบางสวนจากหนวยงานภาคีหุนสวนมารวมกันสราง
องคกรใหมเพื่อขับเคลื่อนภารกิจรวมกัน (Realigning organization boundaries) 
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 การสรางความเปนหุนสวนเพื่อรวมกันดําเนินภารกิจในรูปแบบที่เปนทางการ (Formal 

partnerships) โดยอาศัยการทําสัญญา ระเบียบการ หรือขอตกลงที่รวมกันจัดทําขึ้น (Contract, 

protocol or framework agreement) 

 การสรางหุนสวนที่ไมเปนทางการ (Informal partnerships) โดยทํางานรวมกัน อาศัยการติดตอ

ประสานงานระหวางกัน การปรึกษาหารือ หรือการตกลงทํางานรวมกันโดยไมมีการบันทึกเปน

ลายลักษณอักษร (Working together by liaison, consultation or unwritten mutual agreement)  

 

55. . การสรางการสรางหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐ
กับองคกรภาคประชาสังคม กับองคกรภาคประชาสังคม ((PPuubblliicc--SSoocciiaall  PPaarrttnneerrsshhiipp))  
 
 หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาค

ประชาสังคม (Public-Social Partnership) เปนรูปแบบความสัมพันธอยางเปนทางการ ซึ่งสรางขึ้นภายใต

กรอบขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม (Compact) โดยองคกรภาคประชาสังคม (Third 

Sector) ในที่นี้ครอบคลุมองคกรประเภทตาง ๆ ไดแก องคกรจัดบริการสาธารณะที่ไมแสวงผลกําไร (Not-

for-profit organization) เชน มูลนิธิ สมาคม สถาบัน ฯลฯ องคกรอาสาสมัคร (Voluntary organization) เชน 

เครือขาย กลุม ชมรม ฯลฯ องคกรชุมชน (Community organization) และองคกรภาคเอกชนที่มีเปาหมายเพื่อ

สังคม (Social enterprise)  

 การสรางหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกร

ภาคประชาสังคม ประกอบดวย กลไกการจัดทําขอตกลงรวมกันเพื่อสรางหุนสวนความรวมมือระหวาง

รัฐบาลกับภาคประชาสังคม 2 ระดับ คือ ขอตกลงระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมระดับชาติ  

(National compact) เปนกลไกกําหนดรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมในระดับ

นโยบายและวางกรอบการบริหารราชการในภาพรวม และการจัดทําขอตกลงรวมกันเพื่อสรางหุนสวนความ

รวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐระดับทองถิ่นกับภาคประชาสังคมในเขตพื้นที่ (Local compact) เปนขอตกลง

รวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับทองถิ่น กับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในพื้นที่ เพื่อประสาน

เชื่อมโยงการทํางานซึ่งกันและกัน อันนําไปสูการอํานวยประโยชนและผลสัมฤทธิ์ในภารกิจแกทั้งสองฝาย  

 

66. . หุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรหุนสวนความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกร
ภาคเอกชน ภาคเอกชน ((PPuubblliicc--PPrriivvaattee  PPaarrttnneerrsshhiipp))  
 
 หุนสวนความรวมมือระหวางภาครัฐกับเอกชน (Public-Private Partnership: PPP) เปนการทํา

สัญญาขอตกลงระหวางภาครัฐและเอกชน ในการลงทุนโครงการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ดวย
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หลักการเดียวกับการเปดใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 

(Outsourcing) แตในกรณีนี้เปนการเปดใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการรวมลงทุนในโครงการของรัฐ

ในฐานะภาคีหุนสวนซึ่งผูกพันกันภายใตเงื่อนไขสัญญา 

 การสรางความรวมมือในรูปภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับเอกชน (PPPs) เปนกลไกสําคัญที่ชวยให

รัฐบาลสามารถขยายศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ และชวยใหเกิดการแขงขันใน

การจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ หรือการดําเนินกิจการสาธารณะที่รัฐเปนเจาของไดมากขึ้น โดยภาครัฐ

สามารถอาศัยความมีประสิทธิภาพของภาคเอกชน มาใชปรับปรุงคุณภาพบริการที่ดียิ่งขึ้นแกประชาชน 

ควบคูไปกับการยังคงรักษาความรับผิดชอบตอผลประโยชนสาธารณะเอาไว ในขณะเดียวกันรัฐบาลก็สามารถ

โอนความเสี่ยงภาครัฐใหภาคเอกชนเขามารวมแบงเบาและรับผิดชอบ (Risk transfer) ภาครัฐสามารถอาศัย

ศักยภาพของภาคเอกชนในการเรงจัดทําและสงมอบบริการสาธารณะขนาดใหญไดอยางรวดเร็วทันตอ

ความจําเปน (Accelerated Delivery) นอกจากนี้ ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน ยังเปนเครื่องมือทางการ

บริหารของรัฐ ซึ่งชวยใหภาครัฐสามารถเขาถึงแหลงทุนจากภายนอก (Off-budget treatment) ไดอยางเปด

กวางยิ่งขึ้นอีกดวย 

 

77. . กลไกเชิงสถาบันรองรับการนําตัวแบบเครื่องมือการบริหารในรูปกลไกเชิงสถาบันรองรับการนําตัวแบบเครื่องมือการบริหารในรูปหุนสวนเชิงหุนสวนเชิง
ยุทธศาสตรในการจัดทําบริการสาธารณะยุทธศาสตรในการจัดทําบริการสาธารณะมาปฏิบัติมาปฏิบัติ  
  

 การนําเครื่องมือสําหรับปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐ โดยเปดใหภาคสวนอื่นเขามามีบทบาท

จัดทําบริการสาธารณะของภาครัฐในรูปภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตรมาปฏิบัติ จําเปนตองอาศัยกลไกเชิง

สถาบันที่สําคัญ 3 กลุม ซึ่งบางสวนสามารถปรับปรุงจากกลไกที่มีอยูในปจจุบัน และบางสวนตองมีการ

พัฒนาขึ้นมาใหม ไดแก 

 

 (1) กลไกทางกฎหมายและระเบียบราชการ (Law and regulation) ประกอบดวย 

 กฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการมอบหมายภารกิจระหวางสวนราชการ (Inter-ministry 

partnership) โดยพัฒนาจากระบบการทําขอตกลงในรูป MOU ที่ปรากฏในปจจุบัน 

 กฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการมอบหมายภารกิจระหวางสวนราชการ กับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (In-house service delivery) 

 กฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการกําหนดเงื่อนไขที่เอื้ออํานวยใหผูจัดบริการสาธารณะใน
ภาคสวนอื่นเขามาแขงขันจัดทําบริการสาธารณะทดแทนและแขงขันกับภาครัฐ 

(Compulsory Competitive Tendering: CCT) 
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 กฎหมายหรือระเบียบเกี่ยวกับการรับรองสถานะขององคกรภาคประชาสังคมใหเขามารับ
มอบหมายดําเนินภารกิจบางสวนแทนหนวยงานภาครัฐ เชน กฎหมายมอบอํานาจกลาง 

เปนตน 

 

(2) กลไกการมอบหมายภารกิจของรัฐภายใตระบบสัญญา (Contract) ประกอบดวย 

 การทําสัญญาเปนภาคีหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชน (Public-Private 

Partnership) 

 การทําสัญญาเปนภาคีหุนสวนระหวางสวนราชการดวยกันเอง และระหวางสวนราชการ
กับองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Public-Public Partnership) 

 การทําสัญญาเปนภาคีหุนสวนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น (Strategic Service 

Delivery Partnership) เชน การจัดตั้งองคกรความรวมมือในรูป “สหการ” 

 การทําสัญญาเปนภาคีหุนสวนระหวางภาคเอกชนกับภาคประชาสังคม เพื่อดําเนินกิจกรรม

พัฒนาเพื่อประโยชนสาธารณะ และเสริมสรางความรับผิดชอบตอสังคม (Corporate Social 

Responsibility: CSR) 

 
 (3) กลไกการมอบหมายภารกิจของรัฐภายใตกรอบขอตกลงรวมระหวางรัฐกับภาค
ประชาสังคม (Compact) ประกอบดวย 

 การทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐ 

ไดแก ขอตกลงในระดับชาติ (National Compact) และขอตกลงในระดับทองถิ่น (Local 

Compact) 

 กําหนดกรอบความสัมพันธระหวางรัฐกับภาคประชาสังคม 

 กําหนดขอบเขตภารกิจที่ภาคประชาสังคมสามารถเขามารับดําเนินการแทน
หนวยงานภาครัฐ 

 กําหนดรูปแบบวิธีการแขงขันเพื่อเขามารับดําเนินภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐ 

 กําหนดกลไกการจดแจงและลงทะเบียนองคกรภาคประชาสังคมที่มีศักยภาพใน
การจัดทําบริการสาธารณะ 

 องคกรหลักที่เกี ่ยวของในกระบวนการจัดทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาค
ประชาสังคมในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐ (National Compact)  

 หนวยงานภายใตสํานักนายกรัฐมนตรี (เชน Office of the Third Sector) 
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 สภาองคกรภาคประชาสังคมระดับชาติ (เชน National Council for Voluntary 

and Community Organization) 

 คณะกรรมการกํากับการมอบหมายภารกิจของรัฐใหภาคประชาสังคม (เชน 

Commission for Compact) 

 

88. . แผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปล่ียนระบบการจัดทําบริการสาธารณะแผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปล่ียนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ  
  
 กระบวนการการนําเครื่องมือทางการบริหารสําหรับปรับปรุงบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

ดังกลาวมาปฏิบัติ มีแนวทางการดําเนินการภายใตแผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะ โดยแบงออกเปน 3 ชวง ไดแก  

 

 (1) แผนยุทธศาสตรระยะสั้น (ปที่ 1) ครอบคลุมกระบวนการสรางระบบรองรับและมุงจัดเตรียม

ความพรอมแกผูรับผิดชอบโดยตรง เพื่อการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรในการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทํา

บริการสาธารณะ มีขอบเขตดําเนินการภายในระยะเวลา 1 ป ประกอบดวยขั้นตอนสําคัญ ไดแก การวิเคราะห

กระบวนงาน (Work process analysis) การวิเคราะหตนทุนการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐ (Cost 

analysis) การจัดตั้งคณะทํางาน (Working committee) และกําหนดหนวยงานผูรับผิดชอบโดยตรงในการ

ขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร และการฝกอบรมและประชาสัมพันธ หมายถึง การสรางความรูความเขาใจใน

ภาระงานใหมใหแกเจาหนาที่ผูรับผิดชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร  

 (2) แผนยุทธศาสตรระยะปานกลาง (ปที่ 2 - 3) ครอบคลุมกระบวนการพัฒนาเครื่องมือกลาง

และจัดทําโครงการนํารองเพื่อการจัดบริการสาธารณะรูปแบบใหม รวมทั้งการสรางปจจัยเกื้อหนุนในการ

ปรับเปลี่ยนไปสูการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม โดยใชระยะเวลาดําเนินการ 2 ป ประกอบดวยขั้นตอน

สําคัญ ไดแก การพัฒนาระบบสัญญาในการทํางานรวมกัน (Contractual agreement) การจัดทําโครงการ

นํารอง (Pilot project) การปรับแกระเบียบและวิธีปฏิบัติที่เกี่ยวของ และการจัดตั้งกองทุนเพื่อการจัดทํา

บริการสาธารณะรูปแบบใหม  

 (3) แผนยุทธศาสตรระยะยาว (ปที่ 4 - 5) ครอบคลุมกระบวนการขยายผลระบบการจัดทําบริการ

สาธารณะรูปแบบใหมใหเกิดความกวางขวาง ทั้งในดานจํานวนของภารกิจและความหลากหลายในสวนของ

ผูรับจัดทําบริการ การปรับโครงสรางเชิงสถาบันและกฎหมายที่เกี่ยวของ เพื่อใหมีการพัฒนาระบบและ

องคกรผูรับผิดชอบการกํากับดูแลการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหมใหมีความเปนสถาบันที่มีความ

ชัดเจนและยั่งยืน ใชระยะเวลาดําเนินการ 3 ป ประกอบดวยขั้นตอนที่สําคัญ ไดแก การปรับแกกฎหมาย
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เกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ การจัดตั้งสํานักงานกลางเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ

รูปแบบใหม และการจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ  
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สารบัญสารบัญ  
  
  

 

  หนา 
บทสรุปผูบริหาร (1) 

   
สวนที่ 1  ความเปนมาของการวิจัยและกรอบแนวคิดเกี่ยวกบัการปรับบทบาทภาครฐั

ในการจัดบรกิารสาธารณะ 
1 

   
บทที ่   

1 บทนํา 3 
 1.1 หลักการและเหตุผล 3 
 1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 5 
 1.3 ขอบเขตการศึกษา 5 
 1.4 วิธีการดําเนินโครงการ 5 
 1.5 กลุมเปาหมาย 7 
 1.6 สถานที่ดําเนินการ 7 
 1.7 ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 7 
 1.8 แผนการดําเนินโครงการ 8 
   

2 กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ 11 
 2.1 กรอบแนวคิดวาดวยการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) 12 
 2.2 กรอบแนวคิดวาดวยการเปดใหมีการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามา

ดําเนินงานแทนรัฐ (Competition and Contestability) 

21 

 2.3 กรอบแนวคิดวาดวยการบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบประสาน 

ความรวมมือ (Collaborative Governance) 

57 
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สารบัญสารบัญ  
  
  

  หนา 
  
สวนที่ 2 กรณีศึกษาตางประเทศ 75 

   
บทที ่   

3 กรณีศึกษาการปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในตางประเทศ 77 
 3.1 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศสหราชอาณาจักร 77 
 3.2 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศออสเตรเลีย 98 
 3.3 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศแคนาดา 113 
   

สวนที่ 3 ระบบการจัดบริการสาธารณะในประเทศไทย 123 
   
4 การจัดประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ 125 
 4.1 การจําแนกประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ 125 
 4.2 องคกรที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะระดับชาติ 142 
 4.3 การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 149 
 4.4 การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรที่มิใชภาครัฐ 150 

 4.5 สรุป 155 
   
5 รูปแบบการบริหารการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐในปจจุบัน 157 
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 5.3 การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรใน

ภาคประชาสังคม 
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 5.4 การวิเคราะหเบื้องตนเพือ่จัดทําขอเสนอตัวแบบเครื่องมือสําหรับปรับปรุงระบบ

บริหารงานภาครัฐและเครื่องมือสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานบริการ
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  หนา 
สวนที่ 4  เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับภาครัฐหรือภาคสวนอื่นที่เขามา

ดําเนินการแทนภาครฐั 
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บทที ่   

6 การเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ : 
ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารและวิธีการนําไปปฏิบัติ 

199 
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บทที่ บทที่ 11  
  

บทนําบทนํา  
  

 
1.1 หลักการและเหตุผล 
 
 1.1.1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 78 (2) ระบุใหรัฐตองดําเนินการตาม

แนวนโยบายดานการบริหารราชการแผนดิน โดยการจัดระบบการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค 

และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมแกการพัฒนาประเทศ 

และสนับสนุนใหจังหวัดมีแผนและงบประมาณเพื่อพัฒนาจังหวัด เพื่อประโยชนของประชาชนในพื้นที่ 

 1.1.2 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ซึ่งแกไขเพิ่มเติม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 3/1 กําหนดใหการบริหารราชการ

แผนดินตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ 

ความคุมคาในเชิงภารกิจแหงรัฐ การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน การลดภารกิจและยุบเลิกหนวยงานที่ไม

จําเปน การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถิ่น การกระจายอํานาจตัดสินใจ การอํานวยความ

สะดวกและตอบสนองความตองการของประชาชน ทั้งนี้โดยมีผูรับผิดชอบตอผลงาน 

 1.1.3 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 ซึ่งแกไขเพิ่มเติม

พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ไดมีขอกําหนดเกี่ยวกับการปรับปรุงการบริหาร

ราชการสวนภูมิภาคใหชัดเจนขึ้น และสามารถบริหารราชการแบบบูรณาการไดดียิ่งขึ้น โดยกําหนดให

จังหวัดมีอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย ใหจังหวัดยื่นคําขอจัดตั้งงบประมาณได โดยใหถือวาจังหวัดเปนสวน

ราชการตามกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณ มีการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดซึ่งเปนความรวมมือตกลง

กันระหวางสวนราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น และประชาชน เพื่อใหมีการดําเนินการพัฒนาจังหวัดที่

ตอบสนองตอประชาชนในพื้นที่ โดยคํานึงถึงศักยภาพของแตละจังหวัด รวมทั้งปรับปรุงอํานาจหนาที่ของ

อําเภอใหชัดเจน และอํานวยความสะดวกแกประชาชนในพื้นที่อยางใกลชิด 

 1.1.4 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มี

ขอกําหนดวา การบริหารราชการตามหลักการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี ตองดําเนินการเพื่อบรรลุ

เปาหมายคือ ประโยชนสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ตอภารกิจของรัฐ มีประสิทธิภาพและเกิดความ

คุมคาในเชิงภารกิจของรัฐ ไมมีข้ันตอนการปฏิบัติงานเกินความจําเปน มีการปรับปรุงภารกิจของสวน

ราชการใหทันตอสถานการณ ประชาชนไดรับการอํานวยความสะดวกและไดรับการตอบสนองความ

ตองการ รวมทั้งมีการประเมินผลการปฏิบัติราชการอยางสม่ําเสมอ 
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 1.1.5 นโยบายรัฐบาล กําหนดวารัฐบาลจะพัฒนาและปรับปรุงระบบการบริหารงานภาครัฐ เพื่อให

สวนราชการมีความพรอมและกําลังคนที่มีขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน เพื่อตอบสนองความตองการ

ของประชาชนอยางมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผล มีความคุมคา และเกิดความเปนธรรมในการใหบริการ

สาธารณะ และจะปรับปรุงกฎหมายและการยุติธรรม สนับสนุนการพัฒนาการเมือง และการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการดําเนินนโยบายสาธารณะ เพื่อใหเกิดการบริหารราชการแผนดินที่ดี โดยจะมีการสงเสริม

การกระจายอํานาจการปกครองสูทองถิ่นอยางจริงจัง สนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทใน

การจัดบริการสาธารณะของทองถิ่นเพิ่มข้ึน โดยคํานึงถึงความจําเปนและความเหมาะสมตามศักยภาพของ

ทองถิ่น รวมทั้งความตองการของประชาชนในพื้นที่ การถายโอนภารกิจของราชการสวนกลางใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตามกฎหมายวาดวยการกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น และการสนับสนุนระบบการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการของผูวาราชการจังหวัด 

ผานกระบวนการจัดทําแผนพัฒนาจังหวัดและกลุมจังหวัด และการจัดทํางบประมาณจังหวัดและกลุม

จังหวัด เพื่อใหจังหวัดและกลุมจังหวัดวางยุทธศาสตรการพัฒนาและทิศทางการพัฒนาพื้นที่ในอนาคตที่

สอดคลองกับแนวนโยบายของรัฐบาล เพื่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ศักยภาพของพื้นที่ และความ

ตองการของประชาชน 

 1.1.6 แผนยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2551-2555) ประเด็นยุทธศาสตรที่ 2 

การปรับรูปแบบการทํางานใหมีลักษณะเชิงบูรณาการ เกิดการแสวงหาความรวมมือและสรางเครือขายกับ

ฝายตาง ๆ รวมทั้งเปดใหประชาชนเขามามีสวนรวม ไดกําหนดใหมีการวางระบบบริหารงานแบบบูรณาการ

ภายในระบบราชการ โดยจัดระบบความสัมพันธระหวางการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่น ใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมกับการพัฒนาประเทศ 

รวมทั้งการถายโอนบทบาทภารกิจ การตัดสินใจ และทรัพยากรจากสวนกลางลงสูระดับปฏิบัติในเขตพื้นที่ 

 จากหลักการและเหตุผลดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาการสรางความชัดเจนของบทบาทภารกิจ 

รวมทั้งการมีระบบงานที่สนับสนุน และเชื่อมโยงกันของหนวยงานภาครัฐ จะเปนการสรางประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผลและความคุมคาในการใหบริการสาธารณะ และการทํางานของหนวยงานภาครัฐ ซึ่งเปนปจจัย

สําคัญตอการพัฒนาคุณภาพการใหบริการเพื่อประโยชนสุขของประชาชน และสามารถตอบสนองความ

ตองการของประชาชนไดทุกระดับอยางแทจริง จึงเห็นควรจัดทําโครงการการศึกษาและปรับปรุงการบริหาร

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน 

เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศขึ้น 
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1.2 วัตถุประสงคของการศึกษา 
 
 1.2.1 เพื่อกําหนดขอบเขตประเภทภารกิจภาครัฐ ตลอดจนการจัดระบบความสัมพันธระหวาง

ราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และองคกรปกครองสวนทองถิ่น รวมทั้งภาคสวนอื่น ไดแก ภาคธุรกิจ

เอกชน ภาคประชาชน และชุมชน ใหเปนไปอยางเหมาะสมและเกิดสมดุล 

 1.2.2  เพื่อสรางเครื่องมือหรือวิธีการ ซึ่งสอดคลองกับลักษณะการใชอํานาจหนาที่รัฐ ในการ

ดําเนินภารกิจแตละประเภท และแสดงความสัมพันธระหวางประเภทภารกิจภาครัฐ กับวิธีการปรับรูปแบบ

การใชอํานาจหนาที่ภาครัฐ และการสรางเครื่องมือหรือวิธีการสนับสนุนใหกลไกหรือภาคสวนอื่นในสังคม 

สามารถเขามาดําเนินการแทนภาครัฐ 

 
1.3 ขอบเขตการศึกษา 
 
 การศึกษาและปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีขอบเขต 

อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ เปนโครงการที่ดําเนินการเพื่อ

เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการภาครัฐ ที่มีลักษณะเชื่อมโยงกันหลายสวนราชการ ซึ่งวิธีดําเนิน

โครงการจะเปนการศึกษาในประเด็นสําคัญ ดังนี้ 

1.3.1 การศึกษาทบทวนขอบเขตและประเภทภารกิจภาครัฐ ที่มีการจดัระบบความสัมพันธระหวาง

ภาครัฐและภาคสวนอื่นอยางเหมาะสม      

1.3.2 การศึกษาการนําเครื่องมือทางการบริหารหรือกลไกการดําเนินงานใหภาคสวนอื่นสามารถ

เขามาดําเนินการแทนภาครัฐ และการสรางเครื่องมือหรือวิธีการที่จะเสริมสรางใหเกิดธรรมาภิบาลรวมถึง

ปรับปรุงรูปแบบและวิธีการบริหารงานใหมของภาครัฐที่ยังคงตองดําเนินการในบทบาทและภารกิจตอไป 

ใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น 

 
1.4 วิธีการดําเนินโครงการ 
 
 การศึกษาวิจัยเพื่อจัดทําขอเสนอในการปรับปรุงระบบบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และ

สวนทองถิ่นใหมีขอบเขตอํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจนเหมาะสมตอการพัฒนาประเทศในที่นี้ 

คณะผูวิจัยไดออกแบบกระบวนการศึกษาโดยแบงออกเปน 4 ข้ันตอน คือ  

1.4.1 การศึกษาทบทวนขอบเขตและประเภทภารกิจภาครัฐ รวมถึงวิเคราะหสภาพเงื่อนไข 

ขอจํากัด และอุปสรรคในระบบการบริหารจัดการภาคสาธารณะของไทยในปจจุบัน ควบคูไปกับการศึกษา

เปรียบเทียบแนวทางการปรับปรุงระบบการบริหารจัดการภาคสาธารณะในตางประเทศ โดยกระบวนการ
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ศึกษาในขั้นตอนนี้ อาศัยวิธีการศึกษาวิจัยจากเอกสาร หนังสือ รายงานวิจัย และสื่อส่ิงพิมพอิเล็กทรอนิกส

เปนหลัก ผลการศึกษาในขั้นแรกนี้จะนําไปสูการวางกรอบในเชิงทฤษฎี (Theoretical framework) สําหรับ

การศึกษาแนวทางการสรางกลไกการจัดระบบความสัมพันธระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นอยาง

เหมาะสม      

1.4.2 การศึกษาสภาพการบริหารภารกิจของหนวยราชการภายใตสภาพเงื่อนไขและขอจํากัดใน

สภาพความเปนจริงของการทํางานในพื้นที่ ตลอดจนปจจัยที่มีสวนสําคัญตอการขับเคลื่อนภารกิจของ

หนวยงานภาครัฐใหสามารถบรรลุผลสัมฤทธิ์ โดยกระบวนการศึกษาวิจัยในขั้นตอนนี้อาศัยการศึกษาในเชิง

ประจักษ โดยการลงพื้นที่จัดประชุมกลุมยอย (Focus group seminar) เพื่อเก็บขอมูลจากบุคลากรในภาครัฐ

ซึ่งปฏิบัติงานทั้งสวนภูมิภาคและสวนกลาง รวมถึงตัวแทนหนวยงาน/องคกรในภาคสวนอื่น ๆ ซึ่งมีบทบาท

เกี่ยวของกับการบริหารภารกิจของหนวยงานภาครัฐในพื้นที่ ผลการศึกษาในขั้นนี้จะนําไปสูการวิเคราะห

สภาพความจําเปนและความเปนไปไดในการสรางกลไกทางการบริหารเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร

จัดการภาครัฐ อันมีลักษณะเชื่อมโยงกันหลายสวนราชการ รวมถึงการเชื่อมโยงระหวางหนวยงานภาครัฐ

กับภาคสวนอื่น ๆ 

1.4.3 การวิเคราะหขอมูลเพื่อออกแบบเครื่องมือทางการบริหารที่หลากหลาย เพื่อสรางกลไกการ

ประสานความรวมมือในการบริหารงานของรัฐโดยมุงเนนผลสัมฤทธิ์ของภารกิจเปนหลัก โดยกระบวนการ

ศึกษาวิจัยในขั้นตอนนี้ เปนการนําขอมูลสภาพเงื่อนไขและความจําเปนของการปรับปรุงระบบการบริหาร

จัดการภาครัฐในบริบทของไทย มาวิเคราะหเทียบเคียงกับกรณีศึกษาตางประเทศ ซึ่งมีการนําเครื่องมือ

ทางการบริหารรูปแบบตาง ๆ มาใช เพื่อยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการบริหารงานของ

ภาครัฐ ตลอดจนเสริมสรางการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานทั้งในภาครัฐดวยกันเองและ

ระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชน และภาคประชาสังคมอยางไดผล ผลจากการศึกษาในขั้นนี้จะ

นําไปสูการสังเคราะหตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารที่ต้ังอยูบนหลักการประสานเชื่อมโยงบทบาทและ

ความรวมมือของทุกภาคสวนในการรวมขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหบรรลุเปาหมายสูงสุด   

1.4.4 การนําเสนอตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารอันเปนผลการศึกษาวิจัยในเบื้องตนแกผูมีสวน

เกี่ยวของ นับต้ังแตตัวแทนสวนราชการในกํากับของฝายบริหาร ตัวแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

ตัวแทนองคกรภาคเอกชนและภาคประชาสังคม รวมตลอดจนผูทรงคุณวุฒิในดานการบริหารงานภาครัฐ

และผูทรงคุณวุฒิดานกฎหมาย โดยเปนการจัดสัมมนารับฟงความคิดเห็นจากกลุมเปาหมายจํานวน 100 

คน ผลการศึกษาในขั้นนี้จะนําไปสูการทบทวนและปรับปรุงขอเสนอการวิจัยใหมีความเหมาะสมและ

สอดคลองกับบริบทของระบบการบริหารงานภาครัฐของไทยในปจจุบันมากที่สุด 
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1.5 กลุมเปาหมาย 
 
 หนวยงานภาครัฐ ที่เปนราชการบริหารสวนกลาง ราชการบริหารสวนภูมิภาค และองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น ตลอดจนองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน 

 
1.6 สถานที่ดําเนินการ 
 
 กรุงเทพมหานคร และตางจังหวัด 

 
1.7 ผลสัมฤทธิ์ของโครงการ 
 
 1.7.1 ผลผลิต 
 
        1) รายงานการศึกษา มเีนื้อหาประกอบดวย  

   (1) ประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ  

   (2) เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับภาครัฐหรือภาคสวนอืน่ที่เขามา 

         ดําเนินการแทนภาครัฐ  

   (3) วิธีการนําเครื่องมือไปสูการปฏิบัติตามประเภทภารกจิ  

   (4) ขอเสนอ/แผนการปรับเปลี่ยน (Transition plan) 

 2) รายงานการประชุมกลุมยอยเพื่อระดมสมองรวมกันระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นที่

เกี่ยวของ   

 3) รายงานการจัดสัมมนาเพือ่รับฟงความคิดเห็นจากผูที่เกีย่วของ  

 4) รายงานการจัดประชุมชี้แจงเจาหนาที่สํานักงาน ก.พ.ร.  

 5) รายงานปญหา อุปสรรค และขอเสนอแนะเกีย่วกับการดําเนนิโครงการ 

 
 1.7.2 ผลลัพธ 
 
  1) ทําใหมีการจัดประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ รวมถึงการจัด

ความสัมพันธระหวางผูมีสวนไดสวนเสียจากฝายตาง ๆ ใหเปนไปอยางสมดุล และเพิ่มประสิทธิภาพตอ 

การใหบริการสาธารณะตอประชาชน 
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 2) ทําใหมีเครื่องมือหรือวิธีการในการเปดใหกลไกหรือภาคสวนอื่น สามารถเขามาดําเนินการแทน

ภาครัฐ รวมถึงการพัฒนาเครื่องมือหรือวิธีการกํากับดูแลภารกิจหรือกิจการในสวนที่ภาครัฐยังคง

ดําเนินการอยู ที่จะชวยใหภาคสวนตาง ๆ มีทิศทางและแนวทางการบริหารงานอันสงผลใหการดําเนินการ 

มีคุณภาพมากขึ้น 

 
1.8 แผนการดําเนินโครงการ 
 

                             ระยะเวลา 

 กิจกรรม 

ปงบประมาณ พ.ศ. 2552 

พ.ค. 52 มิ.ย. 52 ก.ค. 52 ส.ค. 52 ก.ย. 52 

1. ดําเนินการจางที่ปรึกษา           

2. การสรางเครื่องมือเสริมสราง 

ธรรมาภิบาลในการบรหิารใหแก 

หนวยงานภาครัฐที่ยังคงตองดําเนินการ

เอง 

          

3. การสรางเครื่องมือใหมใหกลไกหรือ

ภาคสวนอืน่สามารถเขามาดําเนนิการ

แทนภาครัฐ 

    (1) การศึกษาจากเอกสารและจาก

กรณีตัวอยางที่ประสบผลสาํเร็จ จาก

ภายในประเทศและตางประเทศ 

    (2) การศึกษาขอมูลจากการสํารวจ 

โดยใชแบบสอบถาม และการสัมภาษณ

ผูเกี่ยวของทกุภาคสวนในพืน้ที่โดยตรง 

    (3) การสอบทานผลกับผูทรงคุณวุฒ ิ

โดยการสอบถามความเห็นและการ

ประชุมระดมสมองรวมกันระหวาง

ผูทรงคุณวุฒิและผูเกี่ยวของ 

          

4. จัดประชุมชีแ้จงเจาหนาทีสํ่านักงาน 

ก.พ.ร. 

          

5. สงเอกสารรายงานการศึกษาฉบับ

สมบูรณ 
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แผนภาพที่ 1.1 แสดงกระบวนการศกึษาวิจยั 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

โครงการการศึกษาและปรับปรุงการบริหารราชการสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น
ใหมีขอบเขต อํานาจหนาที่ และความรับผิดชอบที่ชัดเจน เหมาะสมตอการพัฒนาประเทศ 

การประชุมกลุมยอยเพื่อระดมความคิดเห็นจากตัวแทนหนวยงาน/องคกรในภาคสวนตาง ๆ ไดแก 

หนวยราชการ องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคกรภาคธุรกิจเอกชน และองคกรภาคประชาสังคม ทั้ง

ในกรุงเทพฯ และตางจังหวัด รวม 4 ครั้ง ๆ ละ 25 คน 

การศึกษาวิจัยจากเอกสาร หนังสือ รายงานวิจัย และส่ือส่ิงพิมพอิเล็กทรอนิกส 

การสังเคราะหตัวแบบการบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบประสานความ

รวมมือระหวางหลายภาคสวน (Collaborative governance) ซึ่งเหมาะสม

กับสภาพเงื่อนไขและบริบทแวดลอมของสังคมไทย 

การจัดสัมมนารับฟงความคิดเห็นจากผูทรงคุณวุฒิ และตัวแทนหนวยงาน/องคกรที่มีสวนเกี่ยวของ

ในทุกภาคสวน จํานวน 100 คน 

การปรับปรุงแกไขขอเสนอตัวแบบการบริหารงานภาคสาธารณะแบบ

ประสานความรวมมือที่เหมาะสมกับระบบบริหารงานภาครัฐในปจจุบัน 

รายงานผลการศึกษาฉบับสมบูรณ 

การศึกษาวิเคราะหสภาพเงื่อนไข 

ขอจํากัด และอุปสรรคในการบริหาร

จัดการภาคสาธารณะในประเทศไทย 

การศึกษาแนวทางการปรับปรุง

รูปแบบการบริหารจัดการภาค

สาธารณะในตางประเทศ 
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บทที่ บทที่ 22  

  

กรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของ    
  

 

 กระแสการปฏิรูปภาครัฐ (Public sector reform) ซึ่งปรากฏขึ้นในบรรดาประเทศตะวันตก นับต้ังแต

ชวงป ค.ศ. 1980 เปนตนมานั้น กลาวไดวาเปนผลที่ตามมาจากความเสื่อมถอยของแนวความคิดแบบ

สังคมนิยมและรัฐสวัสดิการ ซึ่งตั้งอยูบนหลักการเขาแทรกแซงระบบเศรษฐกิจและสังคมของภาครัฐ 

ตลอดจนกระแสการวิพากษวิจารณถึงความไมมีประสิทธิภาพของภาครัฐในการเขามาแทรกแซงระบบ

เศรษฐกิจและการจัดการภาคสาธารณะ โดยเฉพาะปญหาการขยายตัวของภาครัฐ (Big government) ปญหา

ภาระคาใชจายทางการเงิน และการขาดดุลงบประมาณของประเทศ ดังนั้น แนวคิดในการปฏิรูปภาครัฐจึงมุง

แสวงหาแนวทางในการจํากัดบทบาทของภาครัฐใหนอยที่สุด (State minimalism)  

 สําหรับแนวทางในการปฏิรูปโดยมุงจํากัดบทบาทของภาครัฐนั้น มีแนวทางดําเนินการที่สําคัญ 

ไดแก การลดขนาดของรัฐบาลใหเล็กลง (Small government) การทบทวนบทบาทภารกิจของหนวยงานภาครัฐ

ใหมใหมีความเหมาะสม (Reinventing government) การปรับโครงสรางหนวยงานและรูปแบบการบริหารงาน

ภาครัฐใหเปนไปตามกลไกตลาด (Marketization) ตลอดจนการรื้อปรับโครงสราง ระบบ และวิธีการบริหารงาน

ภาครัฐใหมีความทันสมัย เพื่อใหเกิดผลสัมฤทธิ์ มีความคลองตัว สามารถสรางความพึงพอใจใหแกประชาชน

ผูรับบริการ มีความคุมคา และเกิดประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรเพื่อจัดบริการสาธารณะ เปนตน 

 กระแสการปฏิรูปภาครัฐโดยมุงจํากัดบทบาทของภาครัฐลง จึงกลาวไดวาเปนทิศทางที่ดําเนินมา

อยางตอเนื่องในบริบทสากล โดยเฉพาะอยางยิ่งในบรรดาประเทศกลุม OECD ซึ่งหากพิจารณาโดย

ภาพรวมจะพบวา ยุทธศาสตรการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในประเทศเหลานั้น ลวนตั้งอยูบนรากฐาน

ความคิดเดียวกัน นั่นคือ การผสมผสานตัวแบบดานการบริหารจัดการสมัยใหม (Management model) เขา

กับตัวแบบระบบตลาด (Market model) สําหรับแนวคิดในการลดการผูกขาดบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ

ของระบบราชการลง โดยเปดใหมีกลไกสรางแรงกดดันอันกอใหเกิดการแขงขัน รวมถึงการเปดใหองคกรใน

ภาคสวนอื่นในสังคมไดเขามามีบทบาทในการทํางานบริการสาธารณะแทนรัฐนั้น ก็ถือเปนหนึ่งใน

เปาหมายสําคัญของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐภายใตกรอบแนวคิดดังกลาว 

 ในบทนี้ คณะผูวิจัยจะไดกลาวถึงกรอบแนวคิดและทฤษฎีอันเปนรากฐานรองรับยุทธศาสตรการ

ปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในบริบทสากล โดยมุงความสนใจไปที่กรอบแนวคิดที่เกี่ยวของกับหลักการ

ลดบทบาทของภาครัฐ และเปดใหภาคสวนอื่น อันไดแก กลไกตลาด และองคกรในภาคประชาสังคม เขามา

มีบทบาทในการขับเคลื่อนภารกิจการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ โดยผานการอธิบายถึงกรอบแนวคิดหลัก

ใน 3 ประการ ไดแก (1) กรอบแนวคิดวาดวยการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) (2) 
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กรอบแนวคิดวาดวยการเปดใหมีการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานแทนรัฐ 

(Competition and Contestability) และ (3) กรอบแนวคิดวาดวยการบริหารจัดการแบบประสานความรวมมือ 

(Collaborative governance)  

 

2.1 กรอบแนวคิดวาดวยการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) 
 

“การจัดการภาครัฐแนวใหม” (New Public Management) ถือเปนกลุมแนวคิดแรกที่ถูกริเร่ิมนํามา

ปรับใชในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นับต้ังแตยุคคริสตศตวรรษที่ 1980 เปนตนมา ซึ่งเริ่มตนในประเทศ 

สหราชอาณาจักร และปรากฏตัวอยางโดดเดนในประเทศนิวซีแลนด อิทธิพลของการจัดการภาครัฐแนวใหมได

เขาไปมีบทบาทอยางสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในหลายประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกลุม

ประเทศอุตสาหกรรม เชน ออสเตรเลีย แคนาดา สหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน รวมถึงในกลุมประเทศกําลังพัฒนา เชน 

อินเดีย จาไมกา รวมถึงประเทศไทย1 ซึ่งถูกย้ําเนนและใหความสําคัญไปทั่วโลก โดยองคการระหวางประเทศ 

อยางองคการเพื่อความรวมมือทางเศรษฐกิจและการพัฒนา (OECD) กองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) 

และธนาคารโลก (World Bank) 

กรอบแนวคิดและแนวปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม ไดรับการนํามาปรับใชในการ

ปรับเปล่ียนการบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยอยางแพรหลาย2 โดยมีเปาหมายสําคัญอยูที่การมุง

แกไขบรรเทาปญหาความลมเหลวในการบริหารงานภาครัฐ (Government failure) อันเปนผลมาจากปจจัย 

ตาง ๆ ไดแก การใชอํานาจหนาที่ในเชิงมิชอบและแสวงหาผลประโยชนเพื่อตนเองและพวกพอง 

(Internality and private goals) การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Rent seeking) จากการเขามาควบคุม

หรือแทรกแซงการจัดการภาคสาธารณะของภาครัฐ ปญหาการขยายตัวของหนวยงานภาครัฐ และมุง

แสวงหางบประมาณใหแกหนวยงานของตนใหมากที่สุด จนทําใหเกิดความซ้ําซอนและตนทุนคาใชจาย   

                                                 
1 Willy McCourt, “New Public Management in Developing Countries,” in Osborne McLaughlin and 

Evan Ferlie eds., New Public Management: Current Trends and Future Prospects (London: Routledge, 2002), 

ch. 14. และดู Martin Painter, “The Politics of Administrative Reform in East and Southeast Asia: From Gridlock 

to Continuous Self-Improvement?,” pp. 361-386. 
2 Christopher Pollit, “Justification by Works or by Faith: Evaluating the New Public Management,” 

Evaluation 1: 2 (1995): 133. Cited by Hiromi Yamamoto, New Public Management – Japan Practice (Toronto: 

IIPS, 2003), p. 10. 
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ในการจัดการภาครัฐที่เพิ่มข้ึน (Redundancy and rising costs) ตลอดจนการกระจายทรัพยากรสาธารณะ

อยางไมเปนธรรม (Distributional inequality)3 

ดวยเหตุดังกลาว ในหลายประเทศจึงไดมีการเปดกวางและยอมรับในหลักการสําคัญของการ

จัดการภาครัฐแนวใหม ทั้งในเรื่องการมุงเนนผลงาน (Performance-driven) และการนําเอาแนวคิดเรื่อง

ตลาดมาใชในการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น4 ตัวอยางเชน กรณีของ     

ประเทศสหราชอาณาจักร ซึ่งในระยะคริสตทศวรรษที่ 1980 ตองประสบกับปญหาทางเศรษฐกิจ การวางงาน

และภาวะเงินเฟอ ขณะที่คุณภาพและประสิทธิภาพของการบริหารงานภาครัฐกลับถูกวิพากษวิจารณเปน

อยางมาก รัฐบาลนําโดยนางมากาเร็ต แธชเชอร จึงไดริเร่ิมผลักดันการปฏิรูปอยางขนานใหญ ทั้งการแปรรูป

กิจการภาครัฐ (Privatization) หรือการริเร่ิมโครงการสรางกลุมองคกรใหมที่บริหารงานภายใตระบบสัญญา 

(Next Step) เปนตน  

สําหรับกรณีของประเทศสหรัฐอเมริกา แมนวาจะมิไดประสบปญหาทางเศรษฐกิจเชนเดียวกันกับ

ประเทศสหราชอาณาจักร แตการปฏิรูปก็ไดริเร่ิมข้ึนเพื่อแกปญหาในระบบบริหารงานบุคคลภาครัฐในสมัย

รัฐบาลบิล คลินตัน ภายใตแนวคิดซึ่งมีชื่อเรียกอีกอยางวา “Reinventing Government”5 ซึ่งรับเอาแนวทาง 

การจัดการภาครัฐแนวใหมมาใชในโครงการ “National Performance Review” ซึ่งนําโดยรองประธานาธิบดี

อัล กอร ในป ค.ศ. 1993 เพื่อยกระดับประสิทธิภาพและผลงานของบุคลากรภาครัฐ (“Works better and 

costs less”) 

สวนกรณีของประเทศนิวซีแลนด ซึ่งเริ่มตนขึ้นในชวงกลางทศวรรษที่ 1980 ถือไดวาเปนตัวอยาง

ของประเทศที่นําเอาแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหมมาปรับใชอยางกวางขวางจนนําไปสูการปฏิรูป

ระบบบริหารงานภาครัฐอยางถอนรากถอนโคน ทั้งในดานการแปรรูปกิจการภาครัฐ การนําเอาแรงจูงใจใน

ระบบตลาดมาปรับใชกับการบริหารงานภาครัฐ และการมุงเนนผลงานและผลลัพธมากกวาปจจัยนําเขา 

โดยถือหลักการสําคัญวา รัฐบาลจะเขาไปมีบทบาททํางานเฉพาะในกิจกรรมที่ไมสามารถแสวงหาความมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลจากกลุมองคกรในภาคเอกชนได  

นอกจากนี้ การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในประเทศนิวซีแลนด ยังรับเอาแนวคิดการบริหารงาน

ภายใตระบบสัญญาระหวางรัฐมนตรีกับองคการบริหารงานอิสระของรัฐ (Crown Entities) มาปฏิบัติอีกดวย 

ซึ่งสงผลใหกลุมองคกรบริหารงานภายใตระบบสัญญาเหลานี้ เร่ิมเขามีบทบาทสําคัญในการจัดทําบริการ

                                                 
3 ไกรยุทธ ธีรตคีนันท (บรรณาธิการ), เศรษฐศาสตรภาครัฐ: รวมบทความ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2534). 
4 Chistopher Pollit and Geert Bouckaert, Public Management Reform (Oxford: Oxford University 

Press, 2000), pp. 60-61. 
5 David Osborne and Ted Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is 

Transforming the Public Sector (Reading, MA: Addison-Wesley, 1992). 
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สาธารณะตาง ๆ อยางกวางขวาง และมีสัดสวนการใชจายถึงกวารอยละ 70 ของการใชจายในภาครัฐทั้งหมด 

หากพิจารณาจากหนวยงานที่จัดวาเปนองคกรภาครัฐซึ่งมีจํานวนทั้งหมดประมาณ 3,000 หนวยงานนั้น เปน

สวนราชการตามระบบราชการปกติทั้งในรูปแบบกระทรวง (Ministries) และกรม (Departments) เพียงไมถึง 

50 หนวยงาน เปนรัฐวิสาหกิจ (State Owned Enterprises) ไมถึง 20 หนวยงาน สวนที่เหลือทั้งหมดถือเปน

องคกรที่จัดอยูในรูปแบบองคการบริหารงานอิสระของรัฐ6  

อยางไรก็ตาม หลักการจัดการภาครัฐแนวใหม ก็มีลักษณะรวมกันที่สําคัญ นั่นคือ การสะทอนถึง

เจตนารมณของการมุงเนน “การปฏิรูป” การบริหารงานในภาครัฐ โดยเฉพาะการแกไขปญหาทางการบริหารงาน

ภาครัฐ ซึ่งตัวแบบการบริหารราชการแบบดั้งเดิมไมสามารถจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

โดยมีจุดเนนสําคัญคือการเนนความสําคัญไปที่ระบบการจัดการมากกวาเรื่องนโยบาย (Management 

not policy) การมุงเนนผลงานและประสิทธิภาพ (Performance appraisal and efficiency) การมุงปรับ

โครงสรางในแบบระบบราชการที่มีความเทอะทะและใหญโตไปสูองคกรที่มีขนาดเล็ก (Disaggregating public 

bureaucracies) การปรับระบบการบริหารจัดการที่วางอยูบนกลไกทางการตลาดมากขึ้น (Quasi-Market) 

เพื่อกระตุนการแขงขัน การตัดทอนและลดคาใชจายของภาครัฐ (Cost-Cutting) และสุดทายไดแก การปรับ

รูปแบบการจัดการที่เนนเปาหมาย การใชระบบสัญญาวาจางระยะสั้น และการใหแรงจูงใจทางการเงินและ

ความเปนอิสระทางการจัดการ7 

 
ตารางที่ 2.1 เปรียบเทยีบความแตกตางระหวางการบริหารงานภาครัฐแนวเกา 

กับการจัดการภาครัฐแนวใหม 
 
 การบรหิารงานภาครฐัแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

1. การบริหารงานที่อิงกับระเบยีบ/กฎเกณฑ การบริหารงานโดยยึดวัตถปุระสงค/ผลลัพธ 

2. 

มุงเนนการจัดโครงสรางองคกรในแนวดิง่และ

กระจายโครงสรางในแนวราบไปตามกลุม

ภารกิจ 

มุงเนนการจัดโครงสรางองคกรไปตามผลผลิต 

(Product-related) และมีรูปแบบที่หลากหลาย-

กระจัดกระจายไปตามกระบวนการผลิต (Process 

chain) 

3. กระบวนการทางนโยบายสาธารณะทีม่ีเอกภาพ 

กระบวนการกาํหนดนโยบาย, การนาํนโยบายไป

ปฏิบัติ และการจัดสรรเงินงบประมาณจะมลัีกษณะ

แยกขาดออกจากกนัมากขึน้ 

                                                 
6 โปรดดู Derek Gill, “New Zealand,” in OECD, Distributed Public Governance: Agencies, Authorities 

and other Government Bodies (Paris: OECD Publications Service, 2002):133-159. 
7 Ibid., pp. 1-2. 
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 การบรหิารงานภาครฐัแนวเกา การจัดการภาครัฐแนวใหม 

4. 
การบริหารงานบุคคลและระบบงบประมาณที่

เนนความเปนเอกภาพและการรวมศูนยอํานาจ 

การบริหารงานบุคคลและระบบงบประมาณที่เนน

ความเปนอิสระและกระจายอํานาจ 

5. 
โครงสรางความสัมพนัธวางอยูบนหลักสายการ

บังคับบัญชา (Hierarchies) 

โครงสรางความสัมพนัธจะมุงเนนการจัดการภายใต

ระบบสัญญา (Contract management) 

6. 
กระบวนการบริหารไปตามอาํนาจหนาที่และ

ทรัพยากรภายในองคกร 

กระบวนการจดัการยึดถือผลงาน/ผลลัพธ/คุณภาพ

ของการบริการ 

7. 
การจัดทาํและการสงมอบบรกิารแบบเบ็ดเสร็จ

โดยหนวยงานของรัฐเอง 

การจางเหมาบริการและการนําเอากลไกทางการ

ตลาดมาปรับใชในการสรางบริการของรัฐ 

8. 

การใหบริการโดยยึดถือหนวยงานของรัฐเปน

ศูนยกลางในฐานะผูใหบริการ และมอง

ประชาชนเปนผูรับบริการ 

การใหบริการโดยมองประชาชนเปนลูกคาซึ่งจะตอง

ไดรับความพึงพอใจสูงสุด 

 

จากตารางเปรียบเทียบขางตน จะเห็นไดวา การจัดการภาครัฐแนวใหม เปนการปรับกระบวนทัศน

ใหมในการบริหารงานภาครัฐซึ่งวางอยูบนหลักการและแนวคิดที่แตกตางจากการบริหารงานภาครัฐแนวเกา

อยางสิ้นเชิง ทั้งในดานการจัดโครงสราง กระบวนการบริหาร และวิถีการจัดทํา/สงมอบบริการ (Mode of public 

service) ทั้งนี้ หลักการและแนวทางการบริหารงานภาครัฐตามแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมนั้น 

สามารถสรุปลักษณะสําคัญ ๆ ไดอยางนอย 7 ประการดังตอไปนี้8 

(1) การมุงเนนการบริหารงานในแบบมืออาชีพ (Hands-on professional management) โดยอาศัย

นักบริหารที่มีทักษะสูงเพื่อรับผิดชอบการบริหารงานขององคกรโดยรวมอยางคลองตัวและมี

ความเปนอิสระ 

(2) การกําหนดมาตรฐานและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานอยางชัดเจนเปนรูปธรรม (Explicit 

standards and measures of performance) โดยอาศัยการสรางความชัดเจนในวัตถุประสงค 

เปาหมาย และตัวชี้วัดความสําเร็จเพื่อทําใหเกิดความรับผิดชอบตอผลงานมากกวากระบวนการ 

(3) การบริหารที่มุงเนนการควบคุมสัมฤทธิ์ผล (Output controls) หมายถึง การปรับกระบวนทัศน

ทางการบริหารจากเดิมที่มุงเนนการควบคุมปจจัยนําเขาและความถูกตองตามกฎระเบียบ 

ไปสูการมุงเนนที่ผลสัมฤทธิ์ของการดําเนินงานโดยมีตัวชี้วัดในเชิงปริมาณที่ชัดเจนและ

เชื่อมโยงเขากับการจัดสรรทรัพยากรและการใหรางวัล 
                                                 

8 Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons?” Public Administration 69 (1991):3-19. 

และ “Contemporary Public Management: A New Global Paradigm” Public Policy and Administration 10: 

2(1995):104-117. 
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(4) การปรับโครงสรางใหเกิดการกระจายหรือลดความเปนเอกภาพลง(Disaggregation) หมายถึง 

การปรับโครงสรางที่เนนความเปนเอกภาพภายในระบบไปสูโครงสรางที่เนนการกระจายงาน

ออกไปยังหนวยงานที่มีขนาดเล็กลงหรือมีการกระจายอํานาจออกไปมากขึ้น 

(5) การมุงเนนใหเกิดการแขงขันในระบบบริหารงานภาครัฐมากขึ้น (Competition) เพื่อกระตุนให

เกิดการลดคาใชจายในการดําเนินงานและการบรรลุซึ่งมาตรฐานการจัดทําบริการที่สูงขึ้นโดย

อาศัยระบบสัญญาบังคับ เปนตน 

(6) การมุงเนนแนวทางการจัดการในแบบเอกชนมากขึ้น (Private-sector-style management 

practices/business-like approach) โดยการหยิบยืมและนําเอาแนวทางการจัดการที่ปรากฏใน

ภาคเอกชนมาใชกับการบริหารงานภาครัฐมากขึ้น เชน ระบบการจางงานแบบสัญญาระยะสั้น 

การบริหารงานโดยอาศัยขอตกลงวาดวยผลงาน (Performance agreements) การกําหนดพันธกิจ

หลักของหนวยงาน (Mission statements) เปนตน 

(7) การบริหารงานที่มุงเนนความประหยัด (Parsimony) โดยเปนกระบวนการบริหารที่เนนการลด

คาใชจายและทําใหเกิดประสิทธิภาพในการใชทรัพยากร 

 

หากพิจารณาจากหลักการทั้ง 7 ประการขางตน จะเห็นไดวา ในหลักการขอที่ 1 ซึ่งมุงเนนใหการ

บริหารงานอยูภายใตมืออาชีพซึ่งมีความเปนอิสระทางการจัดการโดยรวมนั้น ยอมหมายถึงความจําเปนที่

จะตองมีตําแหนงผูบริหารสูงสุดที่มีความเปนอิสระทางการบริหารและรับผิดชอบตอความสําเร็จหรือ

ลมเหลวขององคกรอยางชัดเจน (Active, visible and discretionary top manager) ในทางปฏิบัติ เรามัก

พบการหยิบยืมหลักการที่ปรากฏในภาคเอกชนมาปรับใชในระบบการจางงานโดยอาศัยระบบสัญญา

วาจางในตําแหนงนักบริหารระดับสูงที่มีทักษะ ความเปนมืออาชีพ และเกิดความรับผิดชอบในงานอยาง

เต็มที่ ทั้งในดานการจัดการและการบริหารงานบุคคล ซึ่งแตกตางจากระบบบริหารงานแบบดั้งเดิมที่อํานาจ

ทางการบริหารจะกระจัดกระจายและไมมีความชัดเจน (Diffusion of power) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ ไมมี 

“เจาภาพ” ที่รับผิดชอบตอหนวยงานอยางเต็มที่นั่นเอง 

ในหลักการขอที่ 2 และขอที่ 3 หมายถึงความจําเปนที่หนวยงานและบุคลากรจะตองดําเนินงาน

โดยมุงเนนไปยังผลงานที่กําหนดไวมากกวาจะมุงเนนการควบคุมการใชทรัพยากรหรือการควบคุม

กระบวนการทํางานที่วางเอาไวในรูปของกฎ ระเบียบ และแนวปฏิบัติ ดังนั้น การจัดสรรทรัพยากรและการ

ใหรางวัลจึงตองสอดคลองกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัดและประเมินได โดยนัยนี้ ความชัดเจนในตัวชี้วัดผล

การดําเนินงานยอมนําไปสูความโปรงใสและการตรวจสอบได (Transparency and accountability) หลักการ

ดังกลาวนี้ ถือเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐทั่วโลก เพื่อทําใหกระบวนการทาง

นโยบายสาธารณะและการวางแผนของหนวยงานมีระบบการประเมินผลและชี้วัดความสําเร็จที่ชัดเจนโดย

อิงอยูกับผลการดําเนินงานที่ชี้วัดและประเมินได ซึ่งหลักการบริหารงานโดยมุงเนนผลสัมฤทธิ์(Output-
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oriented) ดังกลาวนั้น จําเปนจะตองดําเนินไปภายใตการกําหนดวัตถุประสงค เปาหมาย และตัวชี้วัด

ความสําเร็จที่ชัดเจนเอาไวลวงหนา กลาวอีกนัยหนึ่งจะตองมีความสอดคลองกับเทคนิคการจัดการเกาแกที่

เรียกวา “การจัดการโดยยึดวัตถุประสงค” (Management by objective) นั่นเอง 

ในหลักการขอที่ 4 นับเปนหลักการสําคัญในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ นั่นคือ การทําให

เกิดการแบงแยกหนาที่ออกจากกันระหวางการกําหนดนโยบายและการนําเอานโยบายไปปฏิบัติ โดยอาศัย

การกระจายอํานาจหนาที่ไปยังหนวยงานขนาดเล็กที่ไดรับการมอบอํานาจในการจัดทําภารกิจอยางชัดเจน

และเบ็ดเสร็จที่สามารถตัดสินใจและตอบสนองตอความตองการของประชาชนในฐานะลูกคาไดอยาง

รวดเร็ว หลักการดังกลาวยอมหมายถึงการปรับกระบวนทัศนใหมในการจัดโครงสรางภายในระบบ

บริหารงานภาครัฐที่แตเดิมเนนการจัดโครงสรางภายใตกลุมองคกรขนาดใหญและมีความเปนเอกภาพ

ภายในสูง ไปสูองคกรในแนวราบและมีลักษณะความสัมพันธในแบบกระจัดกระจาย ตัวอยางที่ชัดเจนที่สุด

ไดแก การขยายตัวของกลุมองคกรที่เรียกวา “องคการบริหารงานอิสระ” หรือ “หนวยงานภายใตระบบ

องคการมหาชน” (Agencies) ซึ่งกระบวนการของการปรับเปล่ียนโครงสรางและรูปแบบองคกรไปสู

หนวยงานในลักษณะนี้ (Agencification) ไดเปลี่ยนโฉมหนาของระบบบริหารงานภาครัฐในหลายประเทศ

ทั่วโลก9 

องคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานในระบบองคการมหาชน หมายถึง กลุมองคกรที่เปนกลไก

ของฝายบริหารที่มีการจัดโครงสรางทั้งในเชิงองคกรและในเชิงกฎหมายที่แยกออกเปนอิสระ (Separate) 

จากหนวยงานในระบบราชการปกติ (Ministerial departments) กลาวคือ เปนกลุมองคกรที่เกิดจากการแยกตัว 

(Isolating) ภายในระบบราชการปกติและมีโครงสรางความสัมพันธที่ข้ึนตรงตอผูบริหารระดับสูงในลักษณะ

กึ่งสัญญา (Quasi-contractual relationships) มีสถานะในเชิงสถาบันที่แยกออกจากระบบราชการปกติที่

เนนความเปนเอกภาพและสายการบังคับบัญชาในแนวดิ่ง รวมถึงไดรับสถานะทางกฎหมายใหเปนนิติบุคคล

อยางสมบูรณหรือเพียงบางสวนแยกออกจากรัฐ10  

                                                 
9 เนื่องจากหนวยงานในรูปแบบนี้ ยังมิไดมีการกําหนดชื่อเรียกหรือปรากฏการใชคําเฉพาะเปนการทั่วไปทั้งใน

ไทยและในตางประเทศ ในที่นี้จึงขอเรียกในภาคภาษาไทยวา “องคการบริหารงานอิสระ” หรือ “หนวยงานในระบบองคการ

มหาชน” ซึ่งในประเทศไทยจะหมายถึง หนวยงานในกํากับของรัฐ และองคการมหาชน ขณะที่ในตางประเทศจะมีการ

กําหนดชื่อเรียกอยางหลากหลายและแตกตางกันออกไปในแตละประเทศ เชน  Agencies, Public establishments, 

Independent administrative bodies, Crown entities, Non-departmental public bodies, Quasi-governmental 

bodies เปนตน ในภาคภาษาอังกฤษจึงขอใชคําวา “Agency” และกระบวนการในการปรับเปล่ียนการบริหารปกครอง

ภายใตหนวยงานรูปแบบนี้วา “Agencification” เนื่องจากเปนคําที่ปรากฏการใชมากที่สุด. 
10 OECD, “Synthesis Report,” in Distributed Public Governance: Agencies, Authorities and other 

Government Bodies (Paris: OECD Publications Service, 2002) pp. 11-12. 
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การกระจายอํานาจ (Decentralization) ในหลักการขอที่ 4 จึงหมายถึง “การแยกหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะออกจากกลุมองคกรที่เปนผูจัดซื้อบริการ” (“Separating the function of providing public 

services from that of purchasing them”)11 ซึ่งในกรณีนี้ ผูซื้อบริการจะหมายถึงผูกําหนดนโยบาย (Policy-

maker) ขณะที่ผูจัดทําบริการสาธารณะจะหมายถึงองคกรผูนําเอานโยบายไปปฏิบัติ นําไปสูความสัมพันธ

รูปแบบใหมในการจัดทําบริการสาธารณะที่เรียกวา “รูปแบบกึ่งสัญญา” (Quasi-contractual forms)12 ดังเชน 

กรณีของกลุมองคการบริหารงานอิสระหรือหนวยงานภายใตระบบองคการมหาชนดังที่กลาวมา หรือในรูปแบบ

อ่ืน ๆ เชน การจางเหมาบริการ (Contracting-out) เปนตน 

 
แผนภาพที่ 2.1 แสดงโครงสรางของหนวยงานภายใตระบบองคการมหาชน 

 
 

ฝายการเมือง/สวนราชการที่เกี่ยวของ 
 ความสัมพันธบนกรอบ Performance Agreements 
                                                 ---------------------------------------------------------------------- 

           มีบทบาทนําในการซับแรงกดดันและรักษาผลประโยชนองคกร 

คณะกรรมการบริหารของ Agency 

            ความสัมพันธบนกรอบ Performance Agreements 
-------------------------------------------------------------- 

           มีบทบาทในการกําหนดพันธกิจและอํานวยการยุทธศาสตร 
ผูบริหารของ Agency 

 

 

 

 

ในหลักการขอที่ 5 วาดวยการแขงขัน จะหมายถึง การกระตุนใหเกิดการขยายตัวในการแขงขันเพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะทั้งในระหวางหนวยงานของรัฐดวยกันเองและในระหวางหนวยงานของรัฐกับ

ภาคเอกชน ทั้งนี้ ก็เพื่อลดสภาพการณของการผูกขาดในการจัดทําบริการโดยองคกรใดองคกรหนึ่งลง เพื่อ

ทําใหเกิดสิ่งที่เรียกวา “ตลาดภายใน” (Internal market) หรือ “ตลาดในภาคสาธารณะ” (Public market) 

                                                 
11 Christopher Pollit, “Justification by Works or by Faith: Evaluating the New Public Management,” 

Evaluation 1: 2(1995):134. 
12 คําวา “ความสัมพันธในระบบกึ่งสัญญา” (Quasi-contractual relationships) จะหมายถึงความสัมพันธที่มี

ลักษณะผูกมัดภายใตขอตกลงบางอยาง เชน ทรัพยากร ผลงาน เปาหมาย มิไดมีผลในการบังคับใชทางกฎหมายอยาง

สมบูรณ รวมถึงไมจําเปนตองเปนความสัมพันธที่เกิดจากการทํานิติกรรมสัญญาระหวางนิติบุคคลที่แยกออกจากกันอยาง

เด็ดขาดชัดเจน. 
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ซึ่งจะนําไปสูการแขงขันในการจัดทําบริการอันจะนําไปสูการยกระดับการใหบริการและการใชทรัพยากร

อยางคุมคายิ่งขึ้น โดยอาศัยการวางเงื่อนไขใหเกิดการแขงขันในการจัดทําบริการและการกําหนดเงื่อนไข

สัญญาเพื่อประกันผลการดําเนินงาน ตัวอยางในกรณีนี้ ไดแก การจางเหมาบริการ (Contracting-out) 

การประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน (Competitive tendering) เพื่อลดตนทุนและปรับปรุง

คุณภาพการใหบริการของรัฐ การเปดใหมีการแขงขันในการใหบริการสาธารณะ (Contestability) เพื่อชวย

สรางแรงกดดันในการปรับปรุงประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะของรัฐ ไปจนถึงการแปรรูปกิจการของรัฐ 

(Privatization)13 ทั้งนี้ แนวคิดดังกลาวยังสามารถนํามาปรับใชกับระบบการบริหารงานบุคคลไดดวย ในแง

ของการจางงานภายใตระบบสัญญา 

การเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะโดยอาศัยกลไกตาง ๆ ดังกลาวนั้น มีเปาหมาย

เพื่อนําไปสูการลดการผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะของรัฐ และทําใหเกิดผูจัดทําบริการที่

หลากหลายขึ้น ซึ่งกอใหเกิดแรงกดดันในการยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ

ของรัฐ โดยเฉพาะการใชทรัพยากรอยางประหยัดและมีประสิทธิภาพ ขณะเดียวกันก็จะทําใหประชาชนที่

อยูในฐานะของผูบริโภคสามารถจะมีทางเลือกในการรับบริการมากขึ้น นั่นคือ สามารถที่จะ“เดินออก” (Exit) 

จากผูใหบริการหนึ่งไปสูผูใหบริการอื่น ๆ ที่ดีกวาได สําหรับข้ันตอนในกระบวนการลดระดับการผูกขาดกับ

บทบาทการจัดบริการสาธารณะของหนวยราชการ ไปสูการจัดทําบริการสาธารณะโดยองคกรรูปแบบอื่นที่

มิใชอยูภายใตกลไกระบบราชการดังที่ไดกลาวมา สามารถพิจารณาไดจากแผนภาพ 

 
แผนภาพที่ 2.2 แสดงรูปแบบในการปรบัปรุงระบบบริการสาธารณะ 

 

                                                 
13 R.A.W. Rhodes, Understanding Governance (Buckingham: Open University Press, 1997),           

pp. 48-49. 
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การปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐใหมีการแขงขันในเชิงคุณภาพมากขึ้นนั้น เร่ิมตนจากการ

ปรับเปล่ียนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐ จากการมุงเนนการบริหารสั่งการตามโครงสรางระบบราชการ   

มาเปนการนําวิธีการบริหารจัดการในแบบภาคธุรกิจเอกชนมาปรับใช เชน การวางแผนกลยุทธ การทํา

ขอตกลงวาดวยผลงาน (Performance agreement) การจายคาตอบแทนตามผลงาน การจัดจางบุคลากร

ภายนอกใหเขามาปฏิบัติงานเปนการชั่วคราว การปรับปรุงโครงสรางองคกรเพื่อใหหนวยงานมีขนาดเล็กลง 

และเกิดความเหมาะสมตอการปฏิบัติงาน (Disaggregating) โดยการจางเหมางานบางสวนออกไป 

(Contract out) การปรับเปลี่ยนโครงสรางหนวยราชการใหมใหมีขนาดเล็กลงในรูปแบบของหนวยงานอิสระ

ในกํากับ (Agencification) โดยมุงแยกสวนระหวางภารกิจบริการสาธารณะในเชิงพาณิชย ออกจากภารกิจ

การกํากับควบคุม และแยกระหวางภารกิจในเชิงนโยบาย ออกจากภารกิจการใหบริการหรือปฏิบัติการ

อยางเด็ดขาด ในขณะเดียวกันก็ถายโอนอํานาจการควบคุมของหนวยงานกลางเพื่อใหความเปนอิสระและ

คลองตัวแกผูบริหารของแตละหนวยงาน การเปดใหภาคเอกชนและภาคสวนอื่นเขามารับจางเหมาดําเนิน

ภารกิจแทนหนวยงานรัฐมากขึ้น โดยประยุกตใชวิธีการจัดจางและการแขงขันประมูลงาน (Competitive 

tendering) เพื่อลดตนทุนและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการของรัฐ รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันในการ

ใหบริการสาธารณะ (Contestability) เพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพใหดีข้ึน 

นอกจากการนํากลไกการแขงขันมาประยุกตใชในการบริหารภารกิจบริการสาธารณะของรัฐแลว 

ความพยายามในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐใหมีความทันสมัยและสามารถตอบสนองตอปญหา

และความเปลี่ยนแปลงตาง ๆ ไดนั้น ยังหมายถึง การยอมรับในประสบการณและเทคนิควิทยาการทางการ

จัดการตาง ๆ และการบริหารงานแบบมืออาชีพที่ปรากฏใชในภาคเอกชน (Professional management) 

มาปรับใชในการบริหารงานภาครัฐอยางกวางขวางอีกดวย เชน การบริหารเชิงกลยุทธ (Strategic management)  

การจัดการคุณภาพแบบเบ็ดเสร็จ (Total Quality Management : TQM) การจายรางวัลตอบแทนตามผลงาน 

(Performance - related pay) การตรวจสอบผลการดําเนินงาน (Performance auditing) เปนตน รวมถึง

การพัฒนารูปแบบการใหบริการใหม ๆ เชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว (One stop services) 

ศูนยใหบริการรวม (Service link center) การใหบริการผานระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (e-Government) 

เปนตน จึงสามารถพบเห็นเทคนิควิทยาการ ตลอดจนภาษาหรือศัพทแสงตาง ๆ ที่ใชกันในวงการธุรกิจ

เอกชนไหลบาเขามาในวงการบริหารงานภาครัฐอยางที่ไมเคยปรากฏมากอน 

สําหรับทิศทางของการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐภายใตหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม

ดังกลาว ซึ่งปรากฏแพรหลายในประเทศตาง ๆ นั้น อาจสรุปลักษณะรวมสําคัญใน 4 ประการ คือ14 

                                                 
14 สุพจน ทรายแกว, การจัดการภาครัฐแนวใหม (กรุงเทพฯ: สถาบันพัฒนานโยบายและการจัดการ คณะ

รัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2545), น. 12. 
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หนึ่ง การปรับปรุงประสิทธิภาพ (Efficiency drive) อันเปนแนวคิดเริ่มแรกของการจัดการภาครัฐ

แนวใหม ซึ่งตองการปรับเปล่ียนใหการบริหารงานภาครัฐมีความทันสมัยหรือเลียนแบบการบริหารงานใน

เชิงธุรกิจมากขึ้น (Business-like approach) โดยเฉพาะการมุงผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินการ 

สอง การลดขนาดและการกระจายอํานาจ (Downsizing and Decentralization) เปนการพยายามเปด

ใหกลไกตลาดเขามาทดแทนภาครัฐใหมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได โดยการจัดกลุมประเภทภารกิจของงาน

หลักและภารกิจของงานรอง มีการใชระบบของการทําสัญญาขอตกลง (Contractualism) เปดใหมีการทดสอบ

ตลาด (Market testing) รวมถึงการเปดใหมีการแขงขันในการใหบริการสาธารณะ (Contestability) 

สาม การมุงสูความเปนเลิศ (In search of excellence) เปนรูปแบบที่เนนการขยายแนวคิดไปสูเร่ือง

ของวัฒนธรรมองคกร คานิยม และจรรยาบรรณวิชาชีพ 

ส่ี การใหความสําคัญตอการบริการประชาชน (Public service orientation) อันเปนรูปแบบที่มุงเนน

คุณภาพของการดําเนินงาน โดยถือวาประชาชนเปรียบเสมือนลูกคาที่ตองไดรับความพึงพอใจสูงสุด 

กลาวโดยสรุป การมุงเนนประสิทธิภาพ การปรับโครงสรางโดยการลดขนาดและกระจายอํานาจการมุง

สูความเปนเลิศ และการเนนหนักตอการบริการประชาชน นับเปนกรอบการปฏิบัติหรือคุณคาหลักของ

การปฏิรูปภายใตแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหมในหลาย ๆ ประเทศรวมถึงในประเทศไทย ซึ่งมีการนํา

หลักการจัดการภาครัฐแนวใหมมาเปนกรอบแนวคิดเพื่อการปฏิรูประบบบริหารราชการไทยอยางจริงจัง

ในชวงทศวรรษที่ผานมา โดยเฉพาะอยางยิ่งความพยายามในการปฏิรูประบบการวางแผนและการบริหาร

งบประมาณที่มุงเนนผลงานมากขึ้น15 รวมถึงการริเร่ิมใหม ๆ ที่เกิดจากการริเร่ิมของรัฐบาลและขอเสนอของ

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่งการวิจัยในครั้งนี้นับเปนสวนหนึ่งของความพยายามในการ

แสวงหาแนวทางสําหรับนําหลักการแขงขันเพื่อลดการผูกขาดการจัดบริการสาธารณะของระบบราชการ 

มาปรับประยุกตใชใหเหมาะสมกับกระบวนการปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐของไทยในปจจุบัน ใน

ลําดับถัดไป คณะผูวิจัยจะไดกลาวถึงกรอบแนวคิดและหลักการเกี่ยวกับการเปดใหองคกรในภาคสวนอื่น

ของสังคมไดเขามามีบทบาทเสนอตัวแขงขันในการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ โดยพิจารณาจากแนวทาง

ปฏิบัติและกรณีตัวอยางที่ปรากฏใหเห็นในตางประเทศเปนหลัก 

 

2.2 กรอบแนวคิดวาดวยการเปดใหมีการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามา
ดําเนินงานแทนรัฐ (Competition and Contestability) 
 

จากการสํารวจแนวทางในการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐในกลุมประเทศเวสมินสเตอร 

คณะผูวิจัยพบวา ทิศทางการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐของประเทศในกลุมดังกลาว ไมวาจะเปน

                                                 
15 โปรดดู Martin Painter, “The Politics of Administrative Reform in East and Southeast Asia: From 

Gridlock to Continuous Self-Improvement?,” in Governance, 17: 3(July, 2004):377-381. 
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ประเทศสหราชอาณาจักร ออสเตรเลีย นิวซีแลนด และแคนาดานั้น ตางดําเนินไปในแนวทางที่ไดรับ

อิทธิพลจากกระแสแนวความคิดเกี่ยวกับการจัดการภาครัฐแนวใหม (New Public Management) ดวยกัน

ทั้งสิ้น แตอาจมีความแตกตางกันอยูบาง ในเรื่องขอบเขตและระดับความเขมขนของการดําเนินมาตรการ

ตาง ๆ ในกระบวนการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ อยางไรก็ตาม มาตรการสําคัญประการหนึ่งที่พบ

รวมกันในประเทศเหลานั้น ก็คือ การเปดใหมีการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานแทน

รัฐ (Competition and contestability) 16 

สําหรับกลไกทางการบริหารที่ใชสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐ ซึ่งมีการนํามาใชอยางแพรหลาย และสงผลใหเกิดการยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพในการ

จัดบริการสาธารณะในหลายประเทศนั้น อาจสรุปไดวาตั้งอยูบนหลักการสําคัญ 2 ประการ คือ หลักการ

เปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ (Competition) และหลักการเปดใหหนวยงาน/องคกรใน

ภาคสวนอื่นสามารถเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ (Contestability) หรืออาจเรียกอีก

อยางหนึ่งไดวา “การคัดคานเพื่อเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ”17 โดยกลไกดังกลาวทํางาน

ผานการสรางแรงกดดันในแนวราบ (Horizontal pressures)18 ตอหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะในภาครัฐ 

กลาวคือ ในระบบการจัดบริการสาธารณะที่มีชองทางเปดใหผูประกอบการจัดบริการสาธารณะรายอื่น ๆ ซึ่ง

มิใชหนวยงานในภาครัฐ เขามาเสนอตัวรับจัดบริการสาธารณะประเภทเดียวกันแขงขันกับหนวยงานภาครัฐ

                                                 
16 The Prime Minister’s Strategy Unit, The UK Government’s Approach to Public Service Reform 

(London: Cabinet Office, 2006) ; Department for Work and Pensions, The use of contestability and flexibility 

in the delivery of welfare service in Australia and the Netherlands: Report on study visits undertaken by the 

United Kingdom’s Department for Work and Pensions (Leeds: Corporate Document Service, 2005); 

Department for Communities and Local Government, Developing the local government services market to 

support a long-term strategy for local government (London: Department for Communities and Local 

Government, 2006). 
17 โปรดดู ทศพร ศิริสัมพันธ, ความรูเบื้องตนเกี่ยวกับการบริหารราชการแนวใหม (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549), น. 121. 
18 แรงกดดันในแนวราบ (Horizontal pressures) หมายความถึงการผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะ

ของรัฐตองมีการปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการของตนเองโดยอาศัยแรงกดดันแขงขันที่มาจากผูจัด 

บริการสาธารณะชนิดเดียวกันรายอื่น ๆ ตางจากแรงกดดันในแนวดิ่ง (Vertical pressures) ซึ่งหมายถึงการสรางแรงกดดัน

ใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะของรัฐมีการปรับปรุงการทํางานของตนเองอันเปนผลมาจากการที่รัฐบาลมีมาตรการ

ควบคุม บังคับ หรือส่ังการอยางหนึ่งอยางใดซึ่งเปนการสรางแรงกดดันจากการใหคุณใหโทษตามระบบราชการ โปรดดู

คําอธิบายเพิ่มเติมในเนื้อหาบทถดัไปในกรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร และโปรดดู The Prime Minister’s Strategy 

Unit, The UK Government’s Approach to Public Service Reform (London: Cabinet Office, 2006), Chapter 6. 



 - 23 -  
 

นั้น หนวยงานภาครัฐผูจัดบริการสาธารณะจะตระหนักอยูเสมอวาตนเองมิใชผูจัดบริการสาธารณะแตเพียง

รายเดียว หากยังมีหนวยงาน/องคกรอื่น ๆ ซึ่งมีศักยภาพในการปฏิบัติภารกิจเดียวกันนี้ดวย  

เมื่อหนวยงานภาครัฐ (Public sector) ตระหนักวาหนวยงานของตนมิใชผูผูกขาดการจัดบริการสาธารณะ

แตเพียงรายเดียวอีกตอไป และพบวาหนวยงาน/องคกรในภาคสวนอื่น ไมวาจะเปนผูจัดบริการสาธารณะ

ในภาคเอกชน (Private sector) และภาคประชาสังคม (Third sector) สามารถเสนอตัวเขามารับจัดบริการ

สาธารณะดังกลาว เพื่อเปนทางเลือกสําหรับประชาชนผูรับบริการไดอีกทางหนึ่งดวยแลว ผลที่ตามมาก็คือ 

หนวยงานผูจัดบริการสาธารณะภาครัฐจะเกิดแรงจูงใจในการผลักดันตนเองเพื่อยกระดับประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และคุณภาพการใหบริการสาธารณะใหสูงขึ้นกวาเดิมอยางตอเนื่อง  

ดังนั้น ผลลัพธที่ตามมาจากการทํางานของกลไกการแขงขันและเปดใหผูจัดบริการสาธารณะใน

ภาคสวนอื่นเขามารับดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะของรัฐ (Competition and contestability) จึงไม

เพียงแตชวยลดระดับการผูกขาดรวมศูนยบทบาทการใหบริการสาธารณะไวที่หนวยงานภาครัฐเทานั้น แต

ยังสงผลใหเกิดการพัฒนาคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะไปพรอมกันดวย ในแงนี้

อาจกลาวไดวา ประชาชนผูรับบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐ เปนผูไดรับประโยชนจากการทํางานของ

กลไกการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามารับจัดบริการสาธารณะของรัฐโดยตรงนั่นเอง 

การสรางชองทางเพื่อเปดใหผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น ๆ จากภายนอกภาครัฐ สามารถเขามา

รับดําเนินภารกิจการจัดบริการสาธารณะของรัฐไดนั้น สามารถดําเนินการไดใน 2 แนวทางหลัก ไดแก  

1) การสรางกลไกการแขงขันขึ้นในตลาดบริการสาธารณะ (Competition in the market) 

2) การสรางกลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาดบริการสาธารณะใหเกิดขึ้น (Competition for the market) 

ทั้งนี้ การพิจารณาเลือกนําวิธีการใดวิธีการหนึ่งมาใชสําหรับสรางชองทางเปดใหผูจัดบริการ

สาธารณะในภาคสวนอื่นเขามาแขงขันในการใหบริการแกประชาชนนั้น ข้ึนอยูกับลักษณะเฉพาะของตัว

บริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ เปนสําคัญ สําหรับหลักการและแนวทางในการพิจารณาเลือกนํากลไก

ดังกลาวมาใชในการปรับปรุงระบบการจัดบริการสาธารณะมีรายละเอียดดังตอไปนี้19 

 
(1) การสรางกลไกการแขงขันขึ้นในตลาดบริการสาธารณะ (Competition in the market) 

 ในกรณีของบริการสาธารณะบางประเภท ซึ่งในสภาพปกติมีผูใหบริการหลายรายจัดบริการ

สาธารณะชนิดเดียวกันแขงขันกันมาอยางตอเนื่อง การผลักดันใหผูจัดบริการแตละรายมีการปรับปรุง

คุณภาพและประสิทธิภาพการใหบริการของตนเอง สามารถกระทําไดโดยอาศัยการสรางกลไกการแขงขัน

ข้ึนในตลาดบริการสาธารณะนั้น โดยเฉพาะการสงเสริมใหมีผูประกอบการรายใหมเขามาแขงขัน ทั้งในดาน

                                                 
19 The Prime Minister’s Strategy Unit, The UK Government’s Approach to Public Service Reform,            

p. 48.; Cabinet Office, The Commissioning of Public Services: Lessons Learned from Strategy Unit Projects, 

2007, p. 12. 
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รูปแบบที่หลากหลาย และระดับคุณภาพของบริการ การเผชิญหนากับสภาวะการแขงขันจะกอใหเกิด

แรงจูงใจใหผูจัดบริการสาธารณะแตละรายมุงผลิตและจัดบริการสาธารณะของตน เพื่อสรางความพึงพอใจ

แกกลุมผูรับบริการใหมากที่สุด ทั้งนี้ก็เพื่อดึงดูดประชาชนผูรับบริการใหหันมาสนใจเลือกรับบริการของตน

ใหมากที่สุด  

ตัวอยางของบริการสาธารณะประเภทนี้ เชน บริการขนสงมวลชนสาธารณะ (Public transport) เปน

บริการสาธารณะที่มีผูประกอบการจํานวนหนึ่งดําเนินกิจการในตลาดอยางตอเนื่อง โดยผูประกอบการ

ใหบริการขนสงมวลชนสาธารณะเหลานั้น ตางแขงขันกันจัดบริการเพื่อตอบสนองตอความตองการและ

ความพึงพอใจของผูรับบริการกลุมเปาหมายใหมากที่สุด เชน ผูประกอบการเดินรถประจําทาง นอกจากจะ

แขงขันกับผูประกอบการรถไฟ ซึ่งใหบริการขนสงมวลชนในเสนทางไปยังจุดหมายเดียวกันแลว ยังตอง

เผชิญกับการเขามาแขงขันของผูประกอบการเดินรถประจําทางรายใหม ๆ ที่เขามาใหบริการในเสนทาง

เดียวกันอีกดวย 

 ปจจัยสําคัญของการดํารงอยูในตลาดบริการสาธารณะของผูจัดบริการแตละราย ก็คือ ความสามารถ

ในการแขงขันเพื่อรักษาระดับความพึงพอใจของประชาชนที่เลือกรับบริการของผูจัดบริการแตละราย ใน

สภาพที่ตลาดบริการสาธารณะนั้น ๆ มีการแขงขันในระดับสูง ผูประกอบการใหบริการสาธารณะแตละราย

ตางตองเผชิญกับภาวะเสี่ยงตอการพายแพและตองถอนตัวออกจากตลาดบริการสาธารณะนั้นอยูทุกขณะ 

โดยเฉพาะเมื่อผูจัดบริการคูแขงขันรายอื่น ๆ สามารถยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพการบริการใหสูง

กวา และสามารถดึงดูดกลุมผูรับบริการกลุมใหมใหหันไปเลือกรับบริการไดเพิ่มข้ึนอยางตอเนื่อง  

 สําหรับแนวทางในการสรางการแขงขันขึ้นในตลาดบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ สามารถดําเนินการได

โดยที่ภาครัฐมีการสรางแรงจูงใจใหผูประกอบการรายใหม ๆ สนใจเขามาแขงขันในตลาดบริการสาธารณะ

นั้น ๆ มากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการลดอุปสรรคกีดขวางการเขาสูตลาด และสรางเงื่อนไขที่เอื้อใหผูประกอบการ

ภาคเอกชนสามารถเขามามีบทบาทจัดบริการสาธารณะไดงายขึ้น เชน การดําเนินมาตรการเชิงบังคับให

หนวยงานภาครัฐตองเปดใหผูประกอบการภาคเอกชนเสนอคุณสมบัติเขาแขงขันรับเปนคูสัญญาจัดทํา

บริการสาธารณะแทนอยางเปดกวาง (Compulsory competitive tendering) ประโยชนที่ประชาชนจะไดรับ

จากการทํางานของกลไกการแขงขันภายในตลาดบริการสาธารณะในลักษณะดังกลาว ก็คือ การมีทางเลือก

ในการรับบริการสาธารณะที่หลากหลายตามตองการและความพึงพอใจ อันเปนผลจากการแขงขันในเรื่อง

ราคาและคุณภาพของบริการที่ดําเนินไปอยางไมหยุดนิ่ง ในแงหนึ่ง การสรางกลไกการแขงขันขึ้นในตลาด

บริการสาธารณะดังกลาวมานี้ ก็คือ การนํากลไกการแขงขันในระบบตลาดมาใชในระบบการจัดบริการ

สาธารณะของรัฐนั่นเอง 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากภารกิจการจัดบริการสาธารณะของรัฐนั้นมีขอบเขตกวางขวาง ครอบคลุม

การใหบริการสาธารณะหลากหลายประเภท กลไกการแขงขันในระบบตลาดในลักษณะดังกลาว จึงอาจ

เหมาะสมสําหรับนํามาใชกับบริการสาธารณะบางประเภทเทานั้น โดยเฉพาะบริการสาธารณะที่
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ผูประกอบการภาคเอกชนมีศักยภาพในการลงทุน มีความสามารถในการควบคุมจัดการกับปจจัยเสี่ยง  

ตาง ๆ ไดในระดับหนึ่ง และเปนบริการสาธารณะที่สามารถคิดคํานวณตนทุนและราคาของการใหบริการได

ชัดเจนแนนอน อยางไรก็ตาม สําหรับบริการสาธารณะประเภทอื่น ๆ ที่ไมเหมาะสมกับการนํากลไกการ

แขงขันในระบบตลาดมาใชนั้น ก็มิไดหมายความวาหนวยงานภาครัฐจําเปนตองผูกขาดการจัดบริการ

สาธารณะนั้น ๆ หรือประชาชนจักตองรับบริการสาธารณะที่จัดโดยหนวยงานภาครัฐโดยไมมีทางเลือกแต

อยางใด เพราะภาครัฐยังสามารถนํากลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาด (Competition for the market) มาใช

ในระบบการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ได 

 
(2) การสรางกลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาดบริการสาธารณะใหเกิดขึ้น (Competition for 

the market) 
 ในกรณีของบริการสาธารณะบางประเภทซึ่งโดยปกติหนวยงานภาครัฐเทานั้นที่มีบทบาทในฐานะ

ผูใหบริการแตเพียงรายเดียวนั้น แนวทางในการปรับปรุงประสิทธิภาพและคุณภาพของการจัดบริการโดย

อาศัยแรงกดดันจากการเขามาแขงขันของผูจัดบริการรายอื่น ๆ ที่มิใชหนวยงานภาครัฐ สามารถทําไดโดย

การสรางกลไกการแขงขันเพื่อทําใหเกิดตลาดบริการสาธารณะขึ้น หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ การเปดใหมี

การแขงขันขึ้นในระบบการจัดบริการสาธารณะที่เคยผูกขาดภายใตบทบาทของหนวยงานภาครัฐมาโดย

ตลอด  

 การจัดบริการสาธารณะประเภทนี้ เร่ิมตนจากสภาพการมีผูใหบริการผูกขาดรายเดียว ปราศจาก

การแขงขันของผูใหบริการรายอื่น เชน บริการสาธารณะที่มีหนวยงานภาครัฐเปนผูใหบริการเทานั้น เปนตน 

การสรางกลไกการแขงขันจึงมีเปาหมายเพื่อทําใหมีตัวแสดงอื่น ๆ เพิ่มเขามาในเวทีการจัดบริการสาธารณะ

นั้น ๆ นั่นคือ การสรางสภาวะตลาดใหเกิดขึ้นในระบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐ มีเปาหมายในการ

แขงขันเพื่อสรางตลาด มิใชการแขงขันเรื่องราคาหรือการเสนอบริการที่ดึงดูดใจผูรับบริการใหหันมาเลือกรับ

บริการของผูประกอบการแตละรายใหมากที่สุด และมิใชการแขงขันเพื่อเพิ่มรายไดจากจํานวนผูรับบริการที่

เพิ่มข้ึน ดังเชนกรณีการแขงขันในระบบตลาดขางตน หากแตเปนการแขงขันระหวางผูจัดบริการสาธารณะ

รายตาง ๆ เพื่อเสนอตัวเขาสูระบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐ กลาวอีกนัยหนึ่งคือ การแขงขันเพื่อเปด

ตลาดใหมีผูประกอบการจากหลากหลายภาคสวนเขามามีบทบาทในฐานะผูใหบริการสาธารณะแก

ประชาชน ควบคูไปกับการแสดงบทบาทของหนวยงานภาครัฐที่ดําเนินอยูแตเดิมนั่นเอง 

 หากพิจารณาเปรียบเทียบกับระบบการจัดบริการสาธารณะที่ขับเคลื่อนดวยกลไกการแขงขันใน

ระบบตลาด (Competition in the market) จะเห็นไดวา ภายใตระบบการจัดบริการสาธารณะที่มีกลไกการ

แขงขันเพื่อสรางตลาดใหเกิดขึ้น (Competition for the market) นั้น การแขงขันระหวางผูประกอบการหรือ

ผูจัดบริการสาธารณะทั้งหลาย จะเกิดขึ้นเฉพาะในชวงของการเสนอตัวเขารับการพิจารณาคุณสมบัติเพื่อ

คัดเลือกใหเปนผูไดรับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะของรัฐเทานั้น และการแขงขันจะสิ้นสุดลงเมื่อ
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ผูประกอบการรายใดรายหนึ่งหรือจํานวนหนึ่งผานการพิจารณาคุณสมบัติ และไดรับเลือกใหเปนคูสัญญา

รับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะของรัฐ  

เนื่องจากการเปดชองใหผูจัดบริการสาธารณะจากภาคสวนตาง ๆ เขามาเสนอตัวแขงขันกันเขารับ 

หนาที่ใหบริการสาธารณะของรัฐนั้น มีเปาหมายเพื่อสรางแรงผลักดันการปรับปรุงระบบบริการสาธารณะ โดย

ลดการผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ และสงเสริมบทบาทของหนวยงาน/

องคกรอื่นที่มีศักยภาพในการใหบริการสาธารณะทัดเทียมหรือสูงกวาหนวยงานภาครัฐเปนสําคัญ ดังนั้น 

การทํางานของกลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาดบริการสาธารณะ จึงมีความแตกตางจากกรณีของกลไกการ

แขงขันในระบบตลาดในประการสําคัญ นั่นคือ กรณีการแขงขันเพื่อเปดชองใหมีผูบริการรายอื่น ๆ เขามาใน

ตลาดบริการสาธารณะนี้ การแขงขันระหวางผูจัดบริการสาธารณะแตละรายจะดําเนินไปในชวงเวลาสั้น ๆ 

ในชวงเริ่มตนของการเปดตลาดใหผูแขงขันเขามาเสนอตัวเขารับการพิจารณาคุณสมบัติ และหลังจากนั้นจะ

ไมมีการแขงขันเกิดขึ้นอีกในชวงของการผลิตและใหบริการแกประชาชนผูรับบริการสาธารณะ  

ทั้งนี้ เพราะในขั้นตอนการผลิตและสงมอบบริการสาธารณะนั้น ผูที่ชนะการแขงขันและไดรับ

คัดเลือกใหเปนคูสัญญารับมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะจากรัฐแตละรายจะทําหนาที่จัดบริการ

สาธารณะในความรับผิดชอบภายใตเงื่อนไขขอตกลงของสัญญาของตนเปนสําคัญ เปาหมายของผูจัดบริการ

สาธารณะในกรณีนี้ จึงมิไดอยูที่เร่ืองของการมุงสรางความพึงพอใจในบริการเพื่อดึงดูดกลุมผูรับบริการแขง

กับผูใหบริการรายอื่น แตมุงหมายที่จะผลิตและสงมอบบริการสาธารณะใหแกประชาชนผูรับบริการใหได

ตามมาตรฐานคุณภาพและบรรลุประสิทธิผลตามเปาที่ไดวางไว ภายใตสภาพเงื่อนไขดังกลาว แรงกดดัน

หลักหรือปจจัยคุกคามที่ผูจัดบริการแตละรายตองเผชิญก็คือ การเขามาเสนอตัวแขงขันของผูประกอบการ

หรือผูจัดบริการรายอื่น ๆ ที่มีศักยภาพและขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะประเภทเดียวกันใน

ระดับเหนือกวา ทั้งในแงของคุณภาพและประสิทธิภาพในการใหบริการ 

ตัวอยางการทํางานของกลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาดใหเกิดขึ้นในระบบการจัดบริการสาธารณะ

ที่ชัดเจนที่สุดกรณีหนึ่ง ไดแก การเปดใหผูประกอบการภาคเอกชนเขามาเสนอตัวแขงขันรับคัดเลือกเปน

คูสัญญารับมอบหมายภารกิจทําความสะอาดถนนในเขตความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

จากเดิมที่ภารกิจดังกลาวดําเนินการโดยหนวยงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่นเองเพียงอยางเดียว     

ในกรณีนี้กลไกการแขงขันเพื่อสรางตลาดจะเริ่มทํางานทันทีที่มีการประกาศใหผูประกอบการภาคเอกชน

เขามายื่นเสนอแขงขันเขารับการคัดเลือกใหเปนคูสัญญารับมอบหมายภารกิจการทําความสะอาดถนนจาก

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยผูประกอบกิจการแตละรายตองแขงขันกันทั้งในดานศักยภาพและขีด

ความสามารถ ตนทุน รวมถึงคุณภาพของบริการที่ประชาชนจะไดรับ  

เมื่อการแขงขันสิ้นสุดลง ผูประกอบการที่ผานการคัดเลือกและไดรับมอบหมายใหดูแลรับผิดชอบ

ภารกิจทําความสะอาดถนนในพื้นที่รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ก็จะมีฐานะเปนผูจัดบริการ

สาธารณะเพียงรายเดียวซึ่งใหบริการดูแลรักษาความสะอาดถนนภายในขอบเขตรับผิดชอบภายใตชวง
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ระยะเวลาหนึ่ง และเมื่อสัญญาสิ้นสุดลง ผูประกอบการรายนี้ก็ตองเขาสูกระบวนการแขงขันกับ

ผูประกอบการรายอื่น ๆ อีกครั้ง ภัยคุกคามที่ผูประกอบการรายเดิมตองเผชิญในการแขงขันครั้งใหม ก็คือ 

การมีผูประกอบการรายอื่นที่มีคุณสมบัติและขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะดังกลาวไดอยาง

มีคุณภาพและประสิทธิภาพเหนือกวาเสนอตัวเขาแขงขันรับคัดเลือกใหเปนคูสัญญาดังกลาว 

กลาวโดยสรุป การสรางกลไกการแขงขันเพื่อทําใหเกิดตลาดบริการสาธารณะขึ้น (Competition 

for the market) ถือเปนรูปแบบหนึ่งของการเปดใหหนวยงาน/องคกรในภาคสวนอื่นสามารถเสนอตัวเขามา

รับจัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ (Contestability)20 กลไกการแขงขันในลักษณะนี้มีความสําคัญตอการ

ผลักดันการปรับปรุงระบบบริการสาธารณะของรัฐ โดยเฉพาะกรณีของบริการสาธารณะประเภทที่

ดําเนินการโดยผูจัดบริการรายเดียวหรือนอยราย ซึ่งหากไมมีชองทางสําหรับเปดใหผูจัดบริการรายอื่น

สามารถเสนอตัวเขามาแขงขันแลว ประชาชนยอมถูกจํากัดใหรับบริการสาธารณะจากหนวยงานผูใหบริการ

รายเดียวที่มีอยูนั้นโดยไมมีทางเลือก แมวาจะพอใจหรือไมพอใจในระดับคุณภาพและประสิทธิภาพของการ

ใหบริการนั้นหรือไมก็ตาม  

สําหรับหลักเกณฑการพิจารณาวาบริการสาธารณะประเภทใดมีความเหมาะสมที่จะนํากลไก

การแขงขันในระบบตลาด (Competition in the market) หรือกลไกการสรางการแขงขันเพื่อใหเกิดตลาด 

(Competition for the market) มาปรับใชนั้น สามารถพิจารณาไดจากตารางการวิเคราะหองคประกอบดาน

คุณลักษณะของบริการสาธารณะแตละประเภท ดังตารางวิเคราะหตอไปนี้21 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
20 รากฐานทางความคิดเกี่ยวกับการสรางกลไกการแขงขันเพื่อทําใหเกิดตลาดบริการสาธารณะขึ้น 

(Competition for the market) มีที่มาจากทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรวาดวยการวิเคราะหตลาดและโครงสรางการแขงขันใน

ระบบอุตสาหกรรม โปรดดูเพิ่มเติมใน William J. Baumol, John C. Panzar and Robert D. Willig, Contestable 

Markets and the Theory of Industry Structure (New York: Harcourt Brace Jovanovich, Inc., 1982). 
21 Cabinet Office, The Commissioning of Public Services: Lessons Learned from Strategy Unit 

Projects, p. 12. 
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ตารางที่ 2.2 แสดงการวิเคราะหองคประกอบดานคุณลักษณะของบริการสาธารณะ 
 

 
จากตารางวิเคราะหลักษณะของบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ ดังกลาว จะเห็นไดวา บริการ

สาธารณะที่จัดอยูในประเภทที่ 1 และ 3 นั้น มีลักษณะสําคัญรวมกันคือ ภาครัฐยังคงมีบทบาทสําคัญใน

การควบคุมจัดการบริการสาธารณะนั้น ๆ โดยภารกิจประเภทที่ 1 เปนภารกิจชนิดที่ภาครัฐตองจัดทําเอง

ทั้งหมดโดยอาศัยทรัพยากรและเจาหนาที่ของรัฐ สวนภารกิจประเภทที่ 3 เปนภารกิจที่ภาครัฐยังคงตอง

กํากับดูแลควบคุมการจัดสรรการใชประโยชนจากทรัพยากรสาธารณะในการผลิตบริการสาธารณะ โดยรัฐ

อาจดําเนินการเองบางสวน หรืออาจไมมีบทบาทดําเนินการผลิตบริการสาธารณะเอง แตใชวิธีการเปดให

ผูประกอบการเอกชนเขามาแขงขันกันรับสัมปทานจากรัฐได  

สวนบริการสาธารณะประเภทที่ 2 และ 4 นั้น จัดไดวาเปนบริการสาธารณะที่โดยปกติมีเพียง

หนวยงานภาครัฐเปนผูจัดบริการมาโดยตลอด หรือมีผูจัดบริการที่เขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐอยูไมกี่ราย แตก็สามารถเปดใหมีผูจัดบริการรายใหม ๆ เขามามีบทบาทแขงขันหรือรวมจัดบริการ

สาธารณะเดียวกันนั้นแทนรัฐเพิ่มข้ึนได (Contestability)  

กลาวคือ บริการสาธารณะประเภทที่ 2 แมจะเปนบริการที่เปดใหภาคเอกชนเสนอตัวเขามารับ

จัดบริการแทนรัฐได แตดวยเงื่อนไขดานการลงทุนและความเสี่ยงจึงทําใหไมมีเอกชนลงทุนดําเนินกิจการ

(1) 

การปองกันประเทศ  

การกํากับการบังคับใช

กฎหมาย ฯลฯ 

(2) 

บริการรถไฟ สายการบิน  

การทําความสะอาดถนน 

ฯลฯ 

(3) 

เครือขายโทรศัพทมือถือ 

การจัดสถานีโทรทัศน 

(4) 

บริการขนสงมวลชน 

บริการดานการแพทย 

ฯลฯ 

 

บริการสาธารณะนั้นสามารถเปดใหมีผูจัดบริการรายอื่นเขามาเสนอตวั

แขงขันไดอีกหรือไม (Market is contestable) 
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มาตั้งแตตน หรืออาจมีเอกชนเพียงไมกี่รายดําเนินกิจการอยูในลักษณะการผูกขาดตลาดโดยปริยาย     

สวนบริการสาธารณะประเภทที่ 4 เปนบริการสาธารณะซึ่งมีผูจัดบริการในภาคสวนอื่น ๆ ดําเนินการอยู

ควบคูไปกับการใหบริการของหนวยงานของรัฐ ซึ่งบริการดังกลาวรัฐสามารถเปดใหผูจัดบริการเหลานั้น

เขามารับดําเนินการแทนหนวยงานของรัฐได โดยที่รัฐลดบทบาทมาเปนเพียงผูกํากับดูแลเพียงอยางเดียว   

ทั้งนี้ เครื่องมือสําคัญที่รัฐจะใชสําหรับเปดใหผูจัดบริการสาธารณะจากภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทน

หนวยงานของรัฐในกรณีดังกลาว ไดแก การทําสัญญาจางเหมา (Contracting) หรือการมอบหมายภารกิจ

ใหดําเนินการแทน (Commissioning) 

จากหลักการดังกลาวมาขางตนจะเห็นไดวา การเปดชองทางใหผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น ๆ 

สามารถเขาสูตลาดบริการสาธารณะไดนี้ นับเปนกลไกสําคัญในการผลักดันใหผูจัดบริการที่ถูกตัดสินวา

ลมเหลวในการปฏิบัติภารกิจตามเปาหมายที่กําหนดไว หรือมีผลการดําเนินงานต่ํากวามาตรฐานขั้นต่ํา 

ตองยอมใหผูจัดบริการรายอื่นที่มีศักยภาพเหนือกวาเขามารับดําเนินภารกิจนั้นแทน สําหรับเงื่อนไขสําคัญ

ของการตัดสินวาบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ ควรจะดําเนินการโดยหนวยงาน/องคกรใดนั้น มิไดอยูที่วาผูจัด 

บริการสาธารณะนั้นเปนหนวยงาน/องคกรในภาครัฐ ภาคเอกชน หรือภาคประชาชน แตอยูที่วาหนวยงาน/

องคกรใดมีศักยภาพและขีดความสามารถในการใหบริการสาธารณะดังกลาวมากกวากัน และบริการ

สาธารณะที่จัดโดยหนวยงาน/องคกรใดสามารถทําใหประชาชนไดรับประโยชนสูงสุด  

ปจจัยหลักที่จะใชเปนตัวตัดสินวา การจัดบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ สามารถจะนํากลไกการแขงขัน

ในตลาด หรือการแขงขันเพื่อใหเกิดตลาดมาใชไดหรือไมนั้น ก็คือ ระดับความยากงายในการเขาสูตลาด

บริการสาธารณะนั้นอันเปนผลมาจากเงื่อนไขการกีดกันและกฎเกณฑขอจํากัดตาง ๆ (Barriers to entry) 

กลาวคือ บริการสาธาณะบางประเภทซึ่งมีตนทุนสูงมากในการเขามาดําเนินการ มักจะยากตอการนํากลไก

การแขงขันในระบบตลาดมาใชได เพราะโดยสภาพปกติตลาดบริการสาธารณะนั้นมีลักษณะเปนตลาด

ผูกขาดหรือมีผูประกอบการนอยราย ในกรณีนี้ การใชกลไกการแขงขันเพื่อใหเกิดตลาดจึงเปนเพียงทางเลือก

เดียวที่จะชวยลดสภาพการผูกขาดของผูจัดบริการสาธารณะที่มีอยูนอยรายนั้นได ไมวาผูจัดบริการที่มีอยู

นอยรายนั้นจะเปนหนวยงานภาครัฐรายเดียว หรือหนวยงานภาคเอกชนไมกี่รายก็ตาม  

การเปดใหหนวยงาน/องคกรในภาคสวนอื่นสามารถเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะแทน

ภาครัฐ (Contestability) นอกจากจะดําเนินการโดยผานการสรางกลไกการเปดชองใหหนวยงานผูจัด 

บริการสาธารณะภาคเอกชนรายตาง ๆ เขามาแขงขันรับคัดเลือกเปนคูสัญญารับดําเนินภารกิจบริการ

สาธารณะของรัฐแลว (Contracting out) ยังสามารถดําเนินการโดยผานกลไกอีกอยางหนึ่งในการบริการ

จัดการภาครัฐ นั่นคือ การมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) ซึ่งภารกิจ

ดังกลาวอาจเปนการจัดบริการสาธารณะในหนาที่รับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจนั้น หรือ

อาจเปนกิจกรรมในขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งของกระบวนการบริหารภารกิจของหนวยงานภาครัฐ  
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กลไกการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) ชวยใหหนวยงาน

ภาครัฐมีชองทางในการเปดใหองคกรภายนอกที่มีศักยภาพและขีดความสามารถในการดําเนินงาน รวมถึง

ประสิทธิภาพในการทํางานเฉพาะดานสูงกวา เขามารับดําเนินภารกิจในความรับผิดชอบแทนได โดยผาน

การสรางความสัมพันธในเชิงสัญญา (Contractual relationship) ซึ่งองคกรที่เขามารับดําเนินภารกิจแทน

หนวยงานภาครัฐนั้น อาจเปนไดทั้งหนวยงานภาครัฐดวยกันเอง องคกรปกครองสวนทองถิ่น หรือแมแต

องคกรภาคประชาสังคม กลไกการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนในฐานะคูสัญญา 

(Commissioning) จึงนับเปนชองทางสําคัญในการเปดโอกาสใหองคกรภาคประชาสังคมสามารถเสนอตัว

เขามาแขงขันคุณสมบัติเพื่อรับเปนคูสัญญาจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะใน

ภารกิจที่ไมอยูในขอบขายความสนใจของภาคเอกชน หรือภารกิจที่ตองอาศัยความเขาใจปญหาในพื้นที่

และความใกลชิดกับชุมชนเปนสวนสําคัญในการดําเนินงาน 

การนํากลไกการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นที่มีศักยภาพและขีดความสามารถสูงกวา

ดําเนินการแทน ไมวาจะเปนการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานในภาครัฐดวยกันเอง องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น องคกรที่ไมแสวงหาผลกําไร หรือองคกรภาคเอกชนรับดําเนินการแทนนั้น แมจะไมไดต้ังอยูบน

หลักการทํางานของกลไกการเปดใหมีผูประกอบการหลายรายเขามาแขงขันดังเชนในระบบตลาด แตหาก

พิจารณาอยางถึงที่สุดแลวก็จะพบวา กลไกนี้มีเปาหมายไมแตกตางไปจากกรณีการเปดใหหนวยงาน        

ผูจัดบริการภาคเอกชนเขามาแขงขันเพื่อรับคัดเลือกเปนคูสัญญารับผิดชอบจัดบริการสาธารณะแทน

หนวยงานภาครัฐ นั่นคือ การมุงยกระดับผลสัมฤทธิ์ของภารกิจและคุณภาพของบริการสาธารณะที่

ประชาชนไดรับจากรัฐนั่นเอง 

 ตัวอยางเชน ในป ค.ศ. 2002 สํานักงานเขตเมืองแฮกนียในกรุงลอนดอน (London Borough of 

Hackney) ไดทําสัญญามอบหมายภารกิจการจัดบริการดานการศึกษาแกประชาชนในเขตพื้นที่รับผิดชอบ

ไปให “องคกรบริหารกองทุนเพื่อการเรียนรูแหงเมืองแฮกนีย” (Hackney Learning Trust) เปนองคกรภาคเอกชนที่

ไมแสวงหาผลกําไร (Private, Not-for-profit company) รับดําเนินการแทนทั้งหมด ภารกิจการจัดบริการ

การศึกษาดังกลาว ประกอบดวย การจัดการศึกษาสําหรับผูใหญ การบริหารโรงเรียนกวา 70 แหงซึ่งมี

นักเรียนรวมทั้งสิ้น 27,000 คน การจัดการศูนยเด็กกอนวัยเรียน รวมถึงศูนยนันทนาการสําหรับเด็กทั้งหมด  

โดยการมอบหมายภารกิจดังกลาวดําเนินการโดยอาศัยอํานาจหนาที่ของสภาเขต ซึ่งมีหนาที่

รับผิดชอบการบริหารภารกิจการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐานในเขตพื้นที่โดยตรง สาเหตุที่สภาเขต

ตัดสินใจมอบหมายภารกิจดังกลาวใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน ก็เนื่องจากในป ค.ศ. 2000 สํานักงาน

ประเมินผลคุณภาพการศึกษาแหงชาติ (Ofsted) ไดประเมินวาการบริหารงานดานการศึกษาของสภาเขต

จัดอยูในขั้นลมเหลวตอการยกระดับมาตรฐานการศึกษาแกผูเรียนในพื้นที่ แตหลังจากมอบหมายใหองคกร

บริหารกองทุนการเรียนรูแหงเมืองแฮกนียรับดําเนินภารกิจแทนแลว ปรากฏวาการประเมินมาตรฐาน
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คุณภาพการจัดการศึกษาในป ค.ศ. 2005 แสดงใหเห็นวาระดับผลการเรียนของนักเรียนในเขตพื้นที่โดย

ภาพรวมมีระดับมาตรฐานเพิ่มข้ึนอยางชัดเจน22  

 
2.2.1 หลักการพื้นฐานของกระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการ

แทน (Commissioning) 
 

 กระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) นั้น ต้ังอยู

บนหลักการที่วาหนวยงานภาครัฐหนึ่ง ๆ สามารถมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของ

ตนใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนได โดยหนวยงานที่รับมอบภารกิจไปดําเนินการแทนนั้น อาจเปนหนวยงาน

ภาครัฐดวยกันเอง (Public sector) ผูใหบริการภาคเอกชน (Private sector) และผูใหบริการภาคประชาสังคม 

(Third sector) โดยส่ิงสําคัญที่หนวยงานเจาของภารกิจตองคํานึงถึงในการมอบหมายภารกิจหนึ่ง ๆ ให

หนวยงานหรือองคกรอื่นดําเนินการแทน มีดังตอไปนี้23  

(1) บริการสาธารณะแตละประเภทมีความเหมาะสมกับรูปแบบการมอบหมายภารกิจใหหนวยงาน

อ่ืนดําเนินการแทนในลักษณะแตกตางกันไป ดังนั้น หนวยงานเจาของภารกิจจึงจําเปนตองมีการวิเคราะห

ความเหมาะสมและประเมินความเสี่ยงในแตละชนิดของบริการสาธารณะ  

(2) หนวยงานเจาของภารกิจตองวิเคราะหประเมินศักยภาพของหนวยงานที่จะมอบหมายภารกิจ

ใหไปดําเนินการแทนอยางถี่ถวน เนื่องจากในการดําเนินภารกิจแตละประเภทนั้น ทั้งผูใหบริการภาครัฐ 

(Public sector) ผูใหบริการภาคธุรกิจเอกชน (Private sector) และผูใหบริการภาคประชาสังคม (Third 

sector) ตางมีระดับศักยภาพและความเขมแข็งตางกัน 

(3) หนวยงานภาครัฐจําเปนตองสรางแรงจูงใจใหผูจัดบริการตองการเขารวมทําสัญญาใหบริการ

สาธารณะแทน (Contractual incentive mechanism) นั่นคือ การมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นดําเนินการ

แทนนั้น ไมควรนําไปสูการสรางภาระใหหนวยงานอื่น แตควรเปนการตกลงมอบหมายภารกิจที่ทั้งสองฝาย

ไดรับประโยชนซึ่งกันและกัน 

(4) การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) เปนการทําสัญญา

จางทํางานใน “ระยะยาว” (Long-term process) ในลักษณะของการจัดซื้อบริการสาธารณะในเชิง “กลยุทธ” 

(Strategic purchasing process) กลาวคือ กอนจะมีการตัดสินใจมอบหมายภารกิจใดใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทนนั้น หนวยงานภาครัฐตองมีการนําขอมูลความตองการของผูรับบริการมาวิเคราะหประเมิน

                                                 
22 Adult Learning Inspectorate, Reinspection Report: the Learning Trust Reinspection, (2005), 

<www.learningtrust.co.uk>. 
23 Prime Minister’s Strategy Unit, The Commissioning of Public Services: Lessons Learned from 

Strategy Unit Projects (2007). 
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ความตองการกอนจัดทําบริการ มีการจัดจําแนกประเภทและรูปแบบของการใหบริการตามกลุมเปาหมาย

เฉพาะ มีการรับประกันความเสี่ยงในการจัดบริการ และมีการกํากับดูแลการใหบริการทุกกระบวนการ 

(5) การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) เปนการทํา

สัญญามอบหมายงานที่มีขอบเขตกวางกวา “การจางเหมางาน” (Contracting) ทั้งในแงของ “ลักษณะเนื้องาน” 

(Tasks) และ “ชวงเวลายาวนานของการทํางาน” (Time horizon) กลาวคือ ในขณะที่การจางเหมาใหหนวยงาน

อ่ืนดําเนินการแทน (Contracting) เปนการทําสัญญาจางทํางานแบบ “ระยะสั้น” (Short-term) ระหวาง

องคกร 2 ฝายหรือมากกวานั้น โดยเปนการทําสัญญาภายใตระเบียบกฎหมายที่กําหนดใหทําได มีลักษณะ

เปนกระบวนการจางทํางานในเชิงปฏิบัติการ (Operational purchasing process) ซึ่งมีผลผลิตที่ชี้วัดได

ชัดเจนเปนรูปธรรม 

(6) ในกระบวนการมอบหมายภารกิจหนึ่ง ๆ ใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) 

หนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของภารกิจนั้น อาจมีการจัดการทําสัญญาหลากหลายรูปแบบควบคูไปดวยกันได 

(Parallel management of various contracts) โดยอาจผสมผสานบทบาทของผูใหบริการที่เปน “ภาคเอกชน” 

(Private sector) “ภาคสาธารณะ” (Public sector) และ “ภาคประชาสังคม” (Third sector) ในกระบวนการ

มอบหมายภารกิจบริการสาธารณะเดียวกันก็ได 

(7) เนื่องจากกระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) 

เปนการบริหาร “ความสัมพันธในเชิงการซื้อขาย” (Commercial relationships) ตองอาศัยทักษะการบริหาร

ทั้งในเชิงกลยุทธและการบริหารการซื้อขายคิดคํานวณตนทุนการจัดบริการสาธารณะ ซึ่งเปนทักษะทางการ

บริหารที่กวางขวางกวาการบริหารจัดการภาครัฐหรือการบริหารภาคเอกชนทั่วไป (Wide rage of commercial 

and strategic skills) ดังนั้น ผูบริหารหนวยงานของรัฐจึงตองมีความเปนผูนําในการบริหารเชิงพาณิชย ทักษะ

ในการบริหารจัดการ และการวางระบบ (Commercial leadership, skills and systems) หรืออาจตองมี

หนวยงานเชี่ยวชาญกลางที่ทําหนาที่วิเคราะหประเมินความเหมาะสมในการมอบหมายภารกิจของรัฐให

หนวยงานอื่นดําเนินการแทน รวมทั้งประเมินขีดความสามารถของผูรับมอบหมายทําภารกิจบริการสาธารณะ

แทนรัฐ เชน The Office of Government Commerce ในประเทศอังกฤษซึ่งรับทําหนาที่ดังกลาว เปนตน 

(8) กระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) ในบาง

กรณีสามารถมอบหมายใหหนวยงานในภาครัฐดวยกันเองดําเนินการแทน (In-house provider) เทานั้น นั่นคือ 

กรณีของการจัดบริการสาธารณะที่บริการสาธารณะประเภทนั้นไมเหมาะกับการมอบหมายใหหนวยงาน

ภายนอกทําเพราะเปนภารกิจหลักของหนวยงาน (Core activity) เปนภารกิจที่ไมสามารถปลอยใหระบบ

ตลาดจัดการได (Suffer from market failure) มีผลลัพธการจัดการบริการที่ยากแกการวัดประเมิน หรือ

ติดตามได เปนภารกิจที่ตองอาศัยเครื่องมือหรือสินทรัพยที่เฉพาะเจาะจงมาก หรือเนื่องจากงบประมาณหรือ

ทรัพยากรสําหรับดําเนินภารกิจนั้น ถูกกําหนดไวใหใชสําหรับการทํางานของภาครัฐเทานั้น 



 - 33 -  
 

(9) การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน (Commissioning) ไมจําเปนตอง

มีลักษณะเปน “การแขงขัน” (Competition) ระหวางผูเขามารับมอบหมายทําบริการสาธารณะแทนรัฐเสมอไป 

การมอบหมายภารกิจบางประเภทอาจเหมาะสมกับกลไกการแขงขัน แตการมอบหมายภารกิจบางประเภท

อาจไมมีการแขงขัน ทั้งนี้ สามารถจําแนกประเภทของกระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทน (Commissioning) ตามระดับการแขงขันได 3 ประเภท ดังนี้ 

 
ก. การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนแบบมีการแขงขัน 

(Competitive commissioning) 
การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนแบบมีการแขงขัน 

(Competitive commissioning) มักเรียกกันวา “การจัดจางโดยเปดใหมีการแขงขัน” (Competitive 

tendering) หรือ “การทดสอบตลาด” (Market testing) เปนการเชิญบริษัทเอกชน หรือองคกรผูจัดบริการ 

สาธารณะในภาคอิสระตาง ๆ เขามายื่นประกวดราคาและแขงขันคุณสมบัติเพื่อรับจางจัดบริการ

สาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ มักเปนบริการสาธารณะประเภทที่มีตลาดแขงขันเต็มที่ (Mature 

markets) เปาหมายของการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนรัฐในกรณีนี้ มีเปาหมาย

เพื่อกระตุนการแขงขันระหวางผูใหบริการสาธารณะ (Competition in the supply of service) เพื่อให

ประชาชนไดรับบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและคุณภาพสูงสุด 

 
ข. การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนในเชิงกลยุทธ 

(Strategic commissioning) 
การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนในเชิงกลยุทธ (Strategic 

commissioning) เปนรูปแบบที่อยูตรงกลางระหวางการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทนแบบมีการแขงขัน (Competitive commissioning) กับการมอบหมายภารกิจของรัฐ

ใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนแบบไมมีการแขงขัน (Non-competitive commissioning) โดยรัฐบาล

เชื้อเชิญผูใหบริการอิสระเขามาเสนอราคารับจางจัดบริการสาธารณะ ในกรณีที่งานประเภทนั้นไมใช

บริการสาธารณะที่คนอยากเขามาแขงขัน หรือไมมีผูจัดบริการสาธารณะรายใดพรอมลงทุน

ดําเนินการแขงกับหนวยงานของรัฐ เปนการทําสัญญามอบหมายงานที่ตองมีการประเมินความเสี่ยง 

มีการวางมาตรฐาน กําหนดวิธีการและเปาหมายแตละขั้นรวมกันอยางถี่ถวน ในขณะที่การบริหาร

ภารกิจที่มอบหมายดังกลาวก็จําเปนตองอาศัยผูบริหารที่มีทักษะทางการบริหารทั้งการบริหารภาค

สาธารณะและการพาณิชยในระดับสูง 
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ค. การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอ่ืนดําเนินการแทนแบบไมมีการ
แขงขัน (Non-competitive commissioning) 

การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนแบบไมมีการแขงขัน (Non-

competitive commissioning) เปนการมอบหมายภารกิจในลักษณะที่หนวยงานภาครัฐดําเนินการ

ติดตอผูจัดบริการสาธารณะองคกรใดองคกรหนึ่งโดยตรง โดยไมมีการเปดแขงขันประกวดราคา 

ดวยเหตุที่ไมมีผูจัดบริการรายอื่นดําเนินการอยูในตลาดบริการสาธารณะ หรือหากมีผูจัดบริการ

รายอื่นดําเนินการอยูก็มิใชการดําเนินการในเชิงพาณิชยหรือมุงแขงขันเพื่อผลกําไร เชน องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นติดตอทําสัญญากับองคกรอาสาสมัครขนาดเล็กตาง ๆ ในพื้นที่โดยตรง เพื่อ

สนับสนุนใหองคกรเหลานั้นชวยสรางขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะในทองถิ่น โดย

มอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะดานสังคมใหองคกรที่ไมแสวงผลกําไรดังกลาวรับ

ดําเนินการแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น เปนตน จะเห็นไดวา การมอบหมายภารกิจระหวาง

หนวยงานภาครัฐ โดยการติดตอทําขอตกลงระหวางหนวยงานเจาของภารกิจกับหนวยงานที่รับ

ดําเนินภารกิจแทนก็สามารถจัดอยูในรูปแบบนี้ดวย 

  

(10) การพิจารณาความจาํเปนและความเหมาะสมในการมอบหมายภารกิจอยางหนึ่งอยางใดของ

รัฐใหหนวยงานอื่นดําเนนิการแทน (Commissioning) มีเกณฑการประเมิน ดังนี ้

• ผลลัพธของการจัดบริการสาธารณะนั้นสามารถติดตามผล หรือชี้วัดประเมินผลอยางเปน

รูปธรรมไดมากนอยเพียงใด 

• การจัดบริการสาธารณะประเภทนั้นสามารถปลอยใหดําเนินการดวยกลไกในระบบตลาด

ไดมากนอยเพียงใด หรือมีความเสี่ยงตอภาวะความลมเหลวของกลไกตลาดเพียงใด 

• สินทรัพยที่จําเปนสําหรับการจัดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ มีความเฉพาะเจาะจงใน

การใชงานมากนอยเพียงใด ภายหลังจากสิ้นสุดสัญญาผูจัดบริการสามารถนําสินทรัพย

นั้นไปใชประโยชนในงานอื่นไดมากนอยเพียงใด 

• หากเปดใหหนวยงานอื่นรับดําเนินภารกิจบริการสาธารณะนั้น ๆ แทนหนวยงานภาครัฐ

แลว หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจดังกลาว สามารถควบคุมความเสี่ยงตาง ๆ ไดมาก

นอยเพียงใด 

• ภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ถือเปน “ภารกิจหลักของรัฐ” (Core activity 

of the state) หรือไม  
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2.2.2 ขอดีของการเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ 
  
 การเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ (Competition) และการเปดใหหนวยงาน/

องคกรในภาคสวนอื่นสามารถเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ (Contestability) จะ

กอใหเกิดประโยชนแกประชาชน และเปนผลดีตอการปรับปรุงกระบวนการบริหารจัดการภาครัฐในหลาย

ประการ ดังนี้ (1) การยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดบริการสาธารณะ (2) การพัฒนาคุณภาพ

ของบริการสาธารณะใหดีกวาเดิม (3) กอใหเกิดแรงจูงใจแกผูใหบริการสาธารณะในการริเร่ิมพัฒนารูปแบบ

และสรางสรรคนวัตกรรมการใหบริการใหม ๆ (4) การยกระดับความเปนธรรมและความทั่วถึงในการใหบริการ

สาธารณะ 

 
1) การยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดบริการสาธารณะ 

 การเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ และการเปดใหหนวยงานในภาคสวนอื่น

สามารถเขามาเสนอตัวเขาแขงขันกันจัดบริการสาธารณะของรัฐไดนั้น มีสวนชวยใหเกิดแรงจูงใจแกผูผลิต

และผูจัดบริการสาธารณะ โดยการแขงขันจะนําไปสูการมุงลดตนทุนการผลิตใหนอยลง ในขณะเดียวกันก็

มุงเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตและสงมอบบริการใหสูงขึ้น ควบคูไปกับการยกระดับคุณภาพใหสอดคลอง

กับความพึงพอใจของผูรับบริการ ทั้งนี้ เพื่อใหสามารถดํารงอยูในตลาดบริการสาธารณะตอไปได หรือ      

มิเชนนั้นก็เพื่อรักษาสถานะความเหนือกวาคูแขงขันรายอื่น ๆ ที่เสนอตัวเขารับการคัดเลือกเปนคูสัญญารับ

ดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะของรัฐในรอบสัญญาตอไป 

 ตัวอยางผลลัพธที่ชัดเจนจากการนํากลไกการเปดใหหนวยงาน/องคกรผูประกอบการจากภาคสวน

อ่ืนสามารถเสนอตัวเขารับการแขงขันคัดเลือกเพื่อรับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ 

ไดแก การเปดใหภาคเอกชนสามารถรับมอบหมายภารกิจบริหารจัดการเรือนจํา (Prison service) รวมถึงการ

เปดใหเอกชนสามารถเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ในความรับผิดชอบขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น (Local government services) ซึ่งนําไปสูการลดตนทุนที่ตองใชในการดําเนินภารกิจไดอยาง

ชัดเจน โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับระดับตนทุนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นตองใชในกรณีที่ตองดําเนิน

ภารกิจเดียวกันนั้นดวยตัวเอง ที่สําคัญคือ ไมเพียงแตการบริหารภารกิจบริการสาธารณะโดยภาคเอกชนจะ

ดําเนินการดวยตนทุนที่ตํ่าลง แตบริการที่ประชาชนไดรับกลับมีคุณภาพดีข้ึนกวาเดิมอีกดวย 

 อยางไรก็ตาม ส่ิงที่ควรเนนย้ําเปนอยางมากก็คือ ในบางกรณีหรือบางภารกิจ องคกรภาคเอกชน 

(Private sector) หรือองคกรในภาคอาสาสมัคร (Voluntary sector organizations) ก็มิไดมีประสิทธิภาพ

ในการจัดบริการสาธารณะมากกวาหนวยงานในภาครัฐแตอยางใด ดังนั้น จึงมิควรสรุปเหมารวมวาหาก

เปดใหหนวยงานผูประกอบการกิจการสาธารณะจากนอกภาครัฐเขามาดําเนินการแทนหนวยงานรัฐแลว 

จะนําไปสูการบรรลุประสิทธิผลและยกระดับคุณภาพบริการที่ประชาชนไดรับเสมอไป แตส่ิงหนึ่งซึ่งสามารถ
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จะมั่นใจไดก็คือ การเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นเขามาเสนอตัวแขงขันกันรับจัดบริการสาธารณะควบคูไป

กับหนวยงานของรัฐซึ่งดําเนินการอยูเดิมนั้น จะกอใหเกิดแรงกดดันตอหนวยงานภาครัฐอันเกิดจากการ

เผชิญหนากับภาวะการแขงขันกับผูจัดบริการสาธารณะรายอื่นที่เขามาดําเนินการคูขนานกันไป หนทาง

เดียวที่หนวยงานภาครัฐจะสามารถยืนหยัดในทามกลางการแรงกดดันจากการแขงขันนี้ได ก็คือ การ

ปรับปรุงประสิทธิภาพและยกระดับคุณภาพการบริการของตนเองใหทัดเทียมหรือเหนือกวาผูใหบริการราย

อ่ืน ๆ  

 ตัวอยางของผลที่ตามมาจากการเปดใหมีการแขงขันในตลาดบริการสาธารณะที่ชัดเจนที่สุด ไดแก 

กรณีการแปรรูปกิจการรัฐวิสาหกิจไปใหภาคเอกชนดําเนินการแทน (Privatization) พบวา ผูใหบริการ

สาธารณูปการตาง ๆ มีการยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการในระดับที่สูงขึ้นอยาง

ชัดเจน โดยเฉพาะเมื่อเปรียบเทียบกับการใหบริการที่ภาครัฐดําเนินการดวยตัวเองทั้งหมด แนวโนม

ดังกลาวไดรับการยืนยันโดยองคการกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) ซึ่งจากรายงานเกี่ยวกับบทบาท

ของภาคเอกชนในการจัดบริการสาธารณะและการดําเนินกิจการดานโครงสรางพื้นฐานในประเทศตาง ๆ 

ชี้ใหเห็นวา การเปดพื้นที่ใหตัวแสดงนอกภาครัฐเขามามีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะหรือบริหาร

กิจการสาธารณูปโภคตาง ๆ สงผลใหทั้งหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนเหลานั้นตองปรับปรุงยกระดับ

ประสิทธิภาพและคุณภาพการใหบริการของตนเองใหสูงขึ้นอยางสม่ําเสมอ 

 จากปรากฏการณดังกลาวนํามาสูขอสรุปวา ระดับคุณภาพและประสิทธิภาพที่แตกตางกัน มิได

ข้ึนอยูกับวาบริการสาธารณะนั้น ๆ อยูภายใตการผลิตและใหบริการโดยหนวยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน 

แตเงื่อนไขที่กอใหเกิดความแตกตางของคุณภาพและประสิทธิภาพในบริการที่ประชาชนไดรับนั้น ข้ึนอยูกับ

สภาพของตลาดบริการสาธารณะนั้น ๆ เปนสําคัญ นั่นคือ การบริหารจัดการกิจการสาธารณะนั้นดําเนินไป

ภายใตสภาพ “การผูกขาด” (Monopoly) หรือสภาพที่มี “การแขงขัน” (Competition) ในทํานองเดียวกัน 

สําหรับประชาชนผูรับบริการสาธารณะนั้น การตัดสินใจเลือกรับบริการสาธารณะประเภทเดียวกันจากผูให 

บริการรายใดรายหนึ่งมิไดข้ึนอยูกับวาผูใหบริการรายนั้นเปนหนวยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน นั่นคือ ใน

สายตาของผูรับบริการแลว มิไดสนใจวาใครจะเปนผูจัดบริการสาธารณะ แตสนใจวามีทางเลือกใดที่จะ

สามารถไดรับบริการที่มีคุณภาพและประสิทธิภาพสูงสุด 

 
2) การพัฒนาคุณภาพของบริการสาธารณะใหดีกวาเดิม 

 การเผชิญกับแรงกดดันจากการแขงขันและความตองการของประชาชนผูรับบริการซึ่งคาดหวังใน

การรับบริการสาธารณะที่ดีข้ึนกวาเดิม นอกจากจะเปนแรงจูงใจผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะ 

ไมวาจะเปนภาครัฐหรือภาคเอกชน ตองปรับปรุงยกระดับขีดความสามารถและประสิทธิภาพในการ

ดําเนินงานของตนเองแลว ยังสงผลใหตองมุงพัฒนาคุณภาพบริการสาธารณะใหสูงขึ้นกวาเดิม อันเปนการ

ยกระดับมาตรฐานคุณภาพบริการสาธารณะที่ประชาชนจะไดรับจากรัฐไปในเวลาเดียวกันอีกดวย ดังจะ
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เห็นไดจากตัวอยางในประเทศออสเตรเลีย ซึ่งมีการนํากลไกการเปดใหผูประกอบการภาคเอกชนเขามา

เสนอตัวรับดําเนินภารกิจดานบริการแรงงานแทนหนวยงานภาครัฐ (Australian job network providers) 

ซึ่งสงผลใหประชาชนผูรับบริการมีระดับความพึงพอใจเพิ่มสูงขึ้นชัดเจน 

 ในกรณีประเทศสหราชอาณาจักร การเปดใหมีการแขงขันในตลาดบริการสาธารณะที่สงผลตอ

การยกระดับคุณภาพบริการที่ประชาชนไดรับอยางชัดเจนกรณีหนึ่ง ไดแก การเปดใหสถานบริการทาง

การแพทยและสุขภาพของภาคเอกชนในพื้นที่ สามารถเขามาทําหนาที่เปนผูใหบริการดานสาธารณสุขแก

ประชาชนผูสูงอายุซึ่งมีสิทธิ์รับบริการสาธารณสุขจากรัฐในโครงการ “Direct Payments” โครงการดังกลาว

มุงอํานวยความสะดวกและความพึงพอใจในการรับบริการสุขภาพของผูสูงอายุ โดยเปดใหผูใชสิทธิ์

สามารถเลือกเขารับบริการทางการแพทยและดูแลรักษาสุขภาพไดจากหนวยงานผูใหบริการภาคเอกชนได

ตามความพึงพอใจของแตละคน อีกทั้งยังสามารถจัดรายการบริการสุขภาพที่ตองการไดดวยตัวเอง โดยรัฐ

จะจายคาบริการสําหรับผูรับบริการแตละรายแกหนวยงานผูใหบริการโดยตรง ตางจากกอนหนานี้ที่ผูใช

สิทธิ์ดูแลสุขภาพวัยชราตองเขารับบริการจากหนวยงานสาธารณสุขที่สภาทองถิ่นจัดใหเทานั้น 

 สําหรับกรณีตัวอยางที่แสดงถึงผลในการยกระดับมาตรฐานคุณภาพของบริการสาธารณะซึ่ง

เกิดขึ้นตามมาจากการเปดใหผูจัดบริการรายอื่นเขามาแขงขันกับหนวยงานผูใหบริการภาครัฐ ไดแก กรณี

การบริหารกิจการเรือนจําในประเทศสหราชอาณาจักร กลาวคือ เมื่อรัฐบาลเปดชองใหภาคเอกชนสามารถ

เขามาเสนอตัวรับมอบหมายบริหารกิจการเรือนจําแทนภาครัฐได ปรากฏวาเรือนจําที่บริหารจัดการโดย

เอกชน (Private prison) สวนใหญบริหารจัดการกิจกรรมตาง ๆ ภายในเรือนจําไดอยางมีคุณภาพเหนือกวา

สภาพที่ปรากฏในเรือนจําของรัฐ ยิ่งกวานั้น ผลการประเมินมาตรฐานคุณภาพการบริหารจัดการเรือนจําโดย

สํานักงานผูตรวจการเรือนจํา (HM Inspector of Prisons) ยังแสดงใหเห็นวา เรือนจําที่บริหารโดยภาคเอกชน

สวนใหญมีผลการประเมินในระดับสูงอีกดวย 

  
3) การสรางแรงจูงใจแกผูใหบริการสาธารณะในการริเริ่มพัฒนารูปแบบและสรางสรรค

นวัตกรรมการใหบริการใหม ๆ 
 การแขงขันกอใหเกิดแรงจูงใจแกผูจัดบริการสาธารณะ ทั้งในแงของวิธีการใหบริการ และความ

หลากหลายของรูปแบบบริการ ซึ่งกอใหเกิดทางเลือกในการรับบริการรูปแบบใหม ๆ แกประชาชน เชน ใน

ประเทศสวีเดน เมื่อมีการนํากลไกการแขงขันและเปดใหภาคสวนอื่นเขามาแขงขันรับมอบหมายภารกิจบริการ

การศึกษาของรัฐ (Swedish schools system) ปรากฏวาการมีสถานศึกษาที่บริหารจัดการโดยภาคเอกชนและ

ภาคประชาสังคม เปนทางเลือกใหมที่นอกเหนือจากโรงเรียนภายใตการบริหารของรัฐ สงผลใหเกิดการสราง

นวัตกรรมการเรียนรูใหม ๆ รวมถึงการบริหารองคกรรูปแบบใหม เปนตน สวนในประเทศสหราชอาณาจักร 

การนํากลไกการเปดใหภาคเอกชนเสนอตัวเขาแขงขันรับบริหารจัดการกิจการเรือนจําแทนรัฐ ไดสงผลให

เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบความสัมพันธและพฤติกรรมการทํางานของเจาหนาที่เรือนจําไปจากเดิมอยาง
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เห็นไดชัด โดยเฉพาะในเรือนจํามาตรฐานใหมซึ่งดําเนินการโดยเอกชน (New class of prison) จะพบวา

เจาหนาที่ผูคุมในเรือนจํามีรูปแบบการปฏิบัติตอผูตองขังแตกตางจากที่เคยปรากฏในเรือนจําของรัฐที่ผานมา 

 อีกกรณีหนึ่งคือ หลังจากรัฐบาลอังกฤษเปดใหมีการแขงขันในกิจการกระจายเสียงวิทยุโทรทัศน

สาธารณะ (Public service broadcasting) ในป ค.ศ. 1995 ไดกอใหเกิดสถานีโทรทัศนชองใหมเกิดขึ้น ไม

วาจะเปนชอง ITV ชอง Channel 4 และ Channel 5 การมีสถานีโทรทัศนภายใตการบริหารงานของผูประกอบการ

ในภาคสวนอื่น ๆ จึงชวยลดการผูกขาดบทบาทของภาครัฐในการบริหารสถานีวิทยุโทรทัศนและการสื่อสาร

ขอมูลในเรื่องตาง ๆ แกสังคมไดอยางมาก อีกทั้งยังกอใหเกิดการสรางสรรครายการที่มีเนื้อหาและรูปแบบ

ใหม ๆ เพื่อตอบสนองตอกลุมผูรับชมซึ่งเปนกลุมเปาหมายในสังคมไดอยางหลากหลายและตรงตามความ

ตองการมากยิ่งขึ้น 

 
4) การยกระดับความเปนธรรมและความทั่วถึงในการใหบริการสาธารณะ 

 ผลลัพธที่สําคัญอีกประการหนึ่งที่ตามมาจากการเปดใหมีการแขงขันและเปดใหผูประกอบการภาค

สวนอื่น ๆ เขามารับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ ก็คือ การขยายโอกาสและความเปนธรรมใน

การเขาถึงบริการสาธารณะของรัฐ โดยเฉพาะโอกาสในการไดรับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพและทั่วถึง

ผูรับบริการทุกระดับในสังคม ตัวอยางที่ชัดเจน ไดแก กรณีการนําระบบ “Direct Payment for Social Care” 

มาใชในการจัดบริการทางการแพทยและบริการดูแลสุขภาพแกผูสูงอายุในแตละเขตพื้นที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  

จากรายงานการศึกษาของคณะกรรมาธิการตรวจเงินแผนดิน (Audit Commission) ไดชี้วาองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจํานวนมากที่นําระบบดังกลาวมาใช มีสวนชวยใหผูสูงอายุสามารถเขาถึงบริการทาง

สังคมของรัฐไดทั่วถึงมากขึ้น และที่สําคัญ ผูสูงอายุที่แมจะอยูในเขตพื้นที่หางไกลก็ไดรับบริการที่มีคุณภาพ

ไมแตกตางจากในพื้นที่อ่ืน ๆ เชนเดียวกับกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปดให “หนวยจัดหางานชั่วคราว” 

(Agency worker) เขามารับจัดระบบบริการผูชวยเหลือผูสูงอายุภายในบาน (Personal assistants) ชวยใหการ

จัดบริการดูแลทางสังคมขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถขยายครอบคลุมทุกพื้นที่และเขาถึงผูรับบริการ

ที่อยูในพื้นที่ชนบทหางไกลมากขึ้น 

ตัวอยางที่ชัดเจนอีกกรณีหนึ่งคือ การเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นเขามารับดําเนินการบริหาร

จัดการโรงเรียนแทนภาครัฐ ซึ่งชวยยกระดับคุณภาพการศึกษาแกผูเรียนไดเปนอยางมาก งานวิจัยกลุม

ตัวอยางโรงเรียนระดับประถมศึกษาในพื้นที่แถบตะวันออกเฉียงใตของเกาะอังกฤษ แสดงใหเห็นวา การ

แขงขันในการจัดบริการการศึกษาขั้นพื้นฐาน สงผลใหนักเรียนในพื้นที่กวารอยละ 20 มีระดับมาตรฐานการ

เรียนรูสูงขึ้น ซึ่งสวนใหญของนักเรียนกลุมนี้เขาเรียนในโรงเรียนประถมศึกษาที่ต้ังโดยโบสถ และผูเรียนกลุม

นี้โดยมากเปนเด็กที่มาจากครอบครัวที่มีรายไดตํ่าและมีฐานะยากจน ดังนั้น การที่องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปดใหภาคเอกชนเขามาเสนอตัวแขงขันเขารับบริหารจัดการโรงเรียนควบคูไปกับบทบาทของ
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ภาครัฐได จึงสงผลใหเด็กนักเรียนในพื้นที่ยากจนดังกลาวนี้ไดรับโอกาสในการเขาถึงบริการการศึกษาที่มี

คุณภาพมากขึ้น เทาเทียมกับเด็กนักเรียนในเขตเมืองหรือในพื้นที่ที่มีความเจริญมากกวา 

 
2.2.3 เงื่อนไขการนํากลไกการแขงขันและการเปดใหหนวยงาน/องคกรในภาคสวนอื่น

เขามารับผิดชอบภารกิจจัดบริการสาธารณะของรัฐ 
  

การเปดใหผูจัดบริการสาธารณะภาคสวนอื่นสามารถเขามาแขงขันกันจัดบริการสาธารณะใน

ความรับผิดชอบของภาครัฐ จะมีประสิทธิผลมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับเงื่อนไขสําคัญคือ หนวยงานภาครัฐ

ผูมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบภารกิจนั้น ตองมีการวางกรอบการทํางานในระดับนโยบายอยางรอบคอบรัดกุม 

เนื่องจากการวางกรอบนโยบายดานการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานเจาของภารกิจจะมีผลโดยตรง

ตอการสรางแรงจูงใจแกหนวยงาน/องคกรผูใหบริการสาธารณะรายอื่น ๆ ในการเขามาเสนอตัวแขงขันรับ

มอบหมายจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ อีกทั้งหนวยงานภาครัฐผูวางนโยบายยังมีบทบาท

สําคัญตอการกําหนดมาตรการกํากับดูแลมาตรฐานคุณภาพในการใหบริการของหนวยงานผูจัดบริการ

สาธารณะแทนรัฐ รวมถึงวางมาตรการปองกันมิใหเกิดอุปสรรคกีดกันการเขามาแขงขันของผูจัดบริการ

รายใหมอีกดวย  

โดยกรอบนโยบายการจัดบริการสาธารณะดังกลาวควรจะตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานที่สําคัญใน

ประการตาง ๆ ดังตอไปนี้24 

1) การบริหารกิจการสาธารณะหนึ่ง ๆ ตองมีการแบงแยกกระบวนการจัดการออกเปน 2 ข้ันตอน 

คือ “กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐแกหนวยงานผูใหบริการ” (Commissioning) กับ 

“กระบวนการใหบริการสาธารณะ” (Provision) ทั้งนี้เพื่อปองกันความเสี่ยงจากการเกิดปญหาผลประโยชน

ทับซอนในการบริหารกิจการบริการสาธารณะของรัฐ 

2) หนวยงานเจาของภารกิจบริการสาธารณะจะตองวางกลไกการสรางความรับผิดชอบที่เขมงวด 

(Strong accountability) รวมทั้งสรางระบบการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ (Governance arrangements) 

สําหรับกํากับการบริหารกิจการบริการสาธารณะที่ไดมอบหมายไป ทั้งนี้เพื่อใหหนวยงานผูรับมอบหมาย

จัดบริการสาธารณะนั้น มีเปาหมายในการบริหารงานอยางชัดเจน ทั้งในแงของผลผลิตที่จะใหบริการ 

กําหนดเวลาที่ตองจัดบริการ รวมไปถึงกลุมเปาหมายผูรับบริการ 

3) หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจจะตองสามารถวิเคราะหสภาพตลาดของการจัดบริการ

สาธารณะนั้น ๆ ไดอยางชัดเจน ไมวาจะเปนลักษณะเฉพาะของบริการดังกลาวในฐานะที่เปนสินคา

สาธารณะ กลุมตัวแสดงผูใหบริการที่มีอยู ศักยภาพของผูใหบริการแตละกลุม ระบบการกํากับการจัดบริการ

                                                 
24 The Prime Minister’s Strategy Unit, The UK Government’s Approach to Public Service Reform,        

pp. 52-59. 
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สาธารณะนั้น ๆ รวมตลอดจนรูปแบบการทํางานของตลาดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ในกรณีที่มีผูจัด 

บริการหลายภาคสวนเขามาแขงกันใหบริการแกประชาชนกลุมเปาหมาย 

4) หนวยงานผูมอบหมายภารกิจใหหนวยงานหรือองคกรอื่นเขามารับดําเนินภารกิจแทนรัฐ 

จําเปนตองมีบทบาทเชิงรุกในการสรางศักยภาพของตลาดบริการสาธารณะในการดึงดูดใหมีผูจัดบริการ

รายใหม ๆ เขามาเสนอตัวรับจัดบริการสาธารณะนั้น โดยหนวยงานเจาของภารกิจมีหนาที่เสนอชองทางที่

ดึงดูดและสรางแรงจูงใจที่เหมาะสมกับลักษณะเฉพาะของผูจัดบริการสาธารณะในแตละภาคสวน 

(Match-makers) เพื่อใหองคกรผูจัดบริการเหลานั้นมีความกระตือรือรนเขามารวมแขงกันจัดบริการ

สาธารณะนั้น 

5) หนวยงานภาครัฐจะตองกําหนดมาตรการใหคุณใหโทษเพื่อเปนแรงจูงใจในการบริหารงานของ

ผูรับจัดบริการสาธารณะ โดยอาศัยความพึงพอใจของผูรับบริการเปนตัวชี้วัดสําคัญ โดยผูจัดบริการ

สาธารณะที่บรรลุผลสําเร็จในการจัดบริการ ควรไดรับผลรางวัลตอบแทนในรูปของการไดรับยกเวนใหจาย

ภาษีแกรัฐในอัตราพิเศษ รวมถึงไดรับการสงเสริมใหขยายขอบเขตกิจการและขีดความสามารถในการ

จัดบริการสาธารณะใหสูงขึ้น ในขณะที่ผูจัดบริการสาธารณะที่ไมประสบผลสําเร็จในการดําเนินงาน ก็ควร

จะมีมาตรการชดใชความเสียหายที่ไมสามารถจัดบริการสาธารณะแกประชาชนไดตามเงื่อนไข หรืออาจ

ตองออกจากตลาดไปเพราะผูรับบริการสวนใหญไมพอใจที่รับบริการจากผูใหบริการรายนี้ 

6) หนวยงานภาครัฐตองมีมาตรการลดตนทุนที่ตองเสียไปและระยะเวลาที่ใชในกระบวนการจัดทํา

ขอตกลงสัญญาระหวางหนวยงานภาครัฐกับหนวยงานผูรับจัดบริการใหนอยที่สุด เชน อาจใชตัวแบบ

สัญญาในกรณีตาง ๆ ที่มีการระบุเงื่อนไขไวครอบคลุมแลว เพื่อใหผูรับจัดบริการสามารถนํามาปรับใชเปน

แบบสําหรับทําขอเสนอรับงานไดสะดวกรวดเร็ว และในการพิจารณาอนุมัติขอเสนอรับดําเนินงานแทน

ภาครัฐนั้นตองลดขั้นตอนในระบบราชการใหนอยที่สุด 

7) รัฐบาลควรกําหนดกรอบนโยบายดานการบริหารจัดการภาคสาธารณะโดยไมยึดติดกับรูปแบบ

และวิธีการจัดบริการสาธารณะของรัฐแบบดั้งเดิมซึ่งเปนที่คุนเคยมายาวนาน โดยการปรับเปลี่ยนวิธีคิดและ

ความเขาใจในกลุมบุคคลผูมีบทบาทในการกําหนดนโยบายของรัฐ โดยเฉพาะการวางกรอบนโยบายที่

สอดคลองกับกระบวนการขับเคลื่อนนโยบายไปสูการปฏิบัติในรูปแบบการประสานความรวมมือและ     

การดึงตัวแสดงนอกภาครัฐที่มีศักยภาพเขามารวมในการทํางานของภาครัฐ 

8) รัฐบาลจะตองมีบทบาทหลักในการสงเสริมใหเกิดการประสานความรวมมือ (Collaboration) 

ระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นในสังคมเพื่อมุงผลักดันใหการจัดบริการสาธารณะบรรลุผลสัมฤทธิ์สูงสุด 

9) ภาครัฐตองรับประกันไดวาการเปดใหมีการแขงขันการจัดบริการสาธารณะจะไมกอใหเกิดผลกระทบ

ทางลบตอระบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐโดยรวม 
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1) การแบงแยก “กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐแกหนวยงานผูให 
บริการ” (Commissioning) กับ “กระบวนการใหบริการสาธารณะ” (Provision) 

การแบงแยกกระบวนการมอบหมายภารกิจ (Commissioning of services) ออกจากกระบวนการ

จัดบริการสาธารณะแกผูรับบริการ (Provision of services) เปนเงื่อนไขสําคัญที่ชวยปองกันปญหาผลประโยชน

ทับซอน (Conflict of interest) หรือการแสวงหาประโยชนจากงบประมาณสําหรับจัดบริการสาธารณะในความ

รับผิดชอบของหนวยราชการที่เปนเจาของภารกิจนั้นได โดยมีวิธีการคือ ภาครัฐตองจัดตั้งหนวยงานเฉพาะมี

หนาที่รับผิดชอบกํากับดูแลกระบวนการมอบหมายภารกิจ ซึ่งมีระบบการบริหารงานเปนอิสระจากอํานาจ

การสั่งการบังคับบัญชาของหนวยงานเจาของภารกิจ (Independent commissioner) เปาหมายสําคัญก็เพื่อ

เอื้อใหเกิดการแขงขันที่มีประสิทธิผลและเปนธรรมสําหรับผูประกอบการจัดบริการสาธารณะทุกรายที่

ตองการเสนอตัวเขามารับมอบหมายดําเนินภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐ  

หนวยงานกํากับการเสนอตัวแขงขันเขารับมอบหมายจัดบริการสาธารณะที่มีความเปนอิสระนี้ ยัง

เปนกลไกสําคัญที่จะรับประกันไดวาในตลาดบริการสาธารณะนั้น จะมีเฉพาะองคกรที่มีประสิทธิภาพใน

การจัดบริการสาธารณะในระดับสูงสุดเทานั้น ที่จะสามารถผานการพิจารณาเขามารับมอบหมายดําเนิน

ภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐได ในขณะเดียวกันหนวยกํากับการมอบหมายภารกิจดังกลาวนี้ ก็จะทําหนาที่

ชี้วัดผลการดําเนินงานขององคกรผูจัดบริการทั้งหมดที่ดําเนินงานในตลาดบริการสาธารณะ เพื่อรับประกัน

วาองคกรที่ยังคงสามารถดําเนินการรับจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐตอไปไดนั้น จะตองเปน

องคกรที่สามารถจัดบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพสูงสุดดวยเชนกัน การมีองคกรอิสระกํากับ

การมอบหมายภารกิจของรัฐ จึงมีเปาหมายเพื่อสรางระบบการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทน โดยตั้งอยูบนฐานของการตัดสินจากระดับผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงานของผูเสนอตัว

แขงขันเขารับดําเนินภารกิจแทนหนวยงานของรัฐ (Practice-based commissioning) เปนสําคัญ 

ตัวอยางการแบงแยกกระบวนการมอบหมายภารกิจออกจากหนวยงานที่เปนเจาของภารกิจการจดั 

บริการสาธารณะ ไดแก การจัดบริการสาธารณสุขของรัฐบาลอังกฤษ โดยมี “สํานักงานกองทุนการรักษา 

พยาบาลขั้นปฐมภูมิ” (Primary Care Trusts: PCTs) ทําหนาที่กํากับควบคุมกระบวนการมอบหมายภารกิจ

การจัดบริการสาธารณสุขของหนวยงานภาครัฐแกองคกรผูประกอบการดานบริการสาธารณสุขในภาคสวน

ตาง ๆ ที่เสนอตัวเขามาแขงขันรับจัดบริการสาธารณสุขแทนหนวยงานของกระทรวงสาธารณสุข อาทิ “ศูนย

การบําบัดรักษาโรคในภาคอิสระ” (Independent Sector Treatment Centres: ISTCs) ซึ่งเปนองคกรผูจัด 

บริการสาธารณสุขนอกภาครัฐที่ไดรับอนุมัติใหรับผิดชอบภารกิจจัดบริการสาธารณสุขมูลฐานแทน

หนวยงานภาครัฐในระดับทองถิ่น25 (โปรดดูแผนภาพขางลางประกอบ) 

                                                 
25 โปรดดู The National Primary Care Development Team, The National Primacy Care Collaborative- 

The First Two Years, NPDT, 2002. <www.improvementfoundation.org> 
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แผนภาพที่ 2.3 แสดงกระบวนการมอบหมายภารกิจการจัดบรกิารสาธารณสุขมลูฐานของรัฐให
หนวยงานผูจดับริการทีม่ิใชภาครัฐดําเนินการใหบรกิารสาธารณสุขแกประชาชนในพื้นที่แทน 

 

   

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

ศูนยการบําบัดรักษาโรคในภาคอิสระ (ISTCs) ซึ่งในป ค.ศ. 2006 มีจํานวนทั้งสิ้น 21 แหง จึงเปน

องคกรผูจัดบริการสาธารณสุขในระดับพื้นที่ซึ่งรับผิดชอบบริหารภารกิจการใหบริการสาธารณสุขมูลฐานแก

ประชาชนกลุมเปาหมายในแตละทองถิ่นแทนหนวยบริการสาธารณสุขของรัฐ โดยมีหนวยบริหารงาน

กองทุนการรักษาพยาบาลขั้นปฐมภูมิ (PST) ในพื้นที่ตาง ๆ ทําหนาที่เปนองคกรผูพิจารณามอบหมาย

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะในเขตทองถิ่นใหองคกรอื่นที่มีศักยภาพดีกวาดําเนินการแทนหนวยงานของ

ภาครัฐ (Local commissioning body) โดยเฉพาะการซื้อบริการจากโรงพยาบาลชุมชนที่ต้ังขึ้นโดยอาศัย

งบประมาณกองทุนสาธารณสุขแหงชาติ (NHS Trust hospitals) และหนวยงานผูใหบริการสุขภาพในสังกัด

กองทุนมูลนิธิตาง ๆ ในพื้นที่ (Foundation Trusts) ซึ่งหนวยบริการเหลานี้มีบทบาทเปนผูใหบริการสาธารณสุข

มูลฐานในระดับชุมชนคูขนานไปกับหนวยงานสาธารณสุขของรัฐมาโดยตลอด  

ในกรณีดังกลาว จะเห็นไดวา “สํานักงานกองทุนการรักษาพยาบาลขั้นปฐมภูมิ” (PCT) เปนหนวยงาน

อิสระทําหนาที่พิจารณามอบหมายภารกิจ (Commissioner) การจัดบริการสาธารณสุขในเขตพื้นที่ตาง ๆ 

แกผูจัดบริการรายอื่น ๆ โดยเฉพาะการที่สํานักงานกองทุนการรักษาพยาบาลขั้นปฐมภูมิมิไดมีบทบาทใน

การจัดบริการสาธารณสุขดวยตัวเอง จึงทําใหหนวยงานนี้สามารถเปนตัวกลางในการพิจารณาคัดเลือก

และตัดสินมอบหมายภารกิจแกหนวยงานผูจัดบริการสาธารณสุขแตละรายไดอยางอิสระ อีกทั้งยังสามารถ

กระบวนการมอบหมายภารกิจของรัฐ 

(Commissioning) 

ประชาชนผูรับบริการสาธารณะจากรัฐ 

องคกร

ภาครัฐ 

องคกร

ภาครัฐ 

หนวยงานรัฐ

เจาของภารกิจ 

National Health Service (NHS) 

กระทรวงสาธารณสุข 

รัฐบาล 

Primary Care Trust (PCT) 

Interdependent Sector Treatment 

Centres (ISTCs) 
องคกรผูจัดบริการ

สาธารณสุข 
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รับประกันไดวางบประมาณที่ถูกใชสําหรับการมอบหมายภารกิจใหผูจัดบริการรายอื่นที่มิใชหนวยงาน

ภาครัฐดําเนินการแทนนั้น จะกอใหเกิดประโยชนแกประชาชนผูรับบริการสูงสุด 

อยางไรก็ตาม ในบางกรณีหนวยงานผูทําหนาที่เปนตัวกลางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ

ของรัฐแกผูจัดบริการในภาคสวนอื่น ๆ ยังอาจทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ในบางสวนดวย

ตัวเองไดเชนกัน ในกรณีนี้อาจเรียกไดวาเปน “การบูรณาการบทบาทการเปนผูมอบหมายภารกิจกับการเปน

ผูจัดบริการเขาดวยกัน” (Integrated Commissioner-Provider) โดยเฉพาะกรณีภารกิจบางประเภทที่เกิน

กวาศักยภาพของผูจัดบริการรายอื่น ๆ จะสามารถรับผิดชอบได แตในขณะเดียวกันหนวยงานภาครัฐเองก็

มิอาจดําเนินภารกิจนั้นไดอยางมีประสิทธิภาพ ดังนั้น หนวยงานผูทําหนาที่มอบหมายภารกิจจึงอาจสวม

บทบาทรับจัดภารกิจดังกลาวแทนรัฐควบคูไปกับการมอบหมายภารกิจสวนอื่น ๆ ใหผูจัดบริการสาธารณะ

รายยอยรับดําเนินการดวย 

ตัวอยางเชน กรณีการทําหนาที่ของสถานีโทรทัศน BBC ในประเทศสหราชอาณาจักร ซึ่งไมเพียงแต

สถานีโทรทัศนจะผลิตรายการสําหรับออกอากาศดวยตนเองแลว ยังมีการมอบหมายใหผูผลิตรายการอิสระ

รายอื่น ๆ เขามารับดําเนินการผลิตรายการหลากหลายประเภทเพื่อออกอากาศอีกดวย ทั้งนี้เนื่องจาก

กฎหมายวาดวยการสื่อสาร ค.ศ. 2003 (Communication Act 2003) กําหนดใหสัดสวนรายการที่ออกอากาศ

ทางสถานีโทรทัศน BBC จํานวนรอยละ 25 ตองผลิตโดยหนวยงานหรือองคกรผูผลิตรายการที่เปนอิสระจาก

ภายนอก หลักเกณฑขอกําหนดดังกลาวสวนหนึ่งมีเปาหมายเพื่อปองกันมิใหการผลิตรายการถูกจํากัดอยู

แตเพียงฝายผลิตของทางสถานีแตเพียงอยางเดียว ซึ่งนอกจากจะไมกอใหเกิดความหลากหลายในรูปแบบ

ของรายการแลว ยังอาจสงผลตอการยกระดับคุณภาพของรายการอีกดวย นอกจากนี้ การเปดชองใหมี

ผูผลิตรายการอิสระจากภายนอกเขามารวมรับผลิตรายการยังมีเปาหมายเพื่อสงเสริมบทบาทของผูผลิต

รายการอิสระขนาดกลางและขนาดเล็กที่มุงสรางสรรครายการนําเสนอเนื้อหาแกกลุมเปาหมายเฉพาะใน

สังคมอีกดวย 

อีกตัวอยางหนึ่งของการแยกบทบาทขององคกรที่มีหนาที่รับผิดชอบการจัดบริการสาธารณะ 

(Provider) ออกจากบทบาทการทําหนาที่พิจารณากลั่นกรองการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ 

(Commissioner) ไดแก การนํากลไกการเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นเขามารับดําเนินภารกิจใน

กระบวนการเยียวยาผูกระทําผิดทางอาญาในประเทศสหราชอาณาจักร กลาวคือ หลังจากมีการตั้ง

หนวยงานระดับชาติดูแลการจัดการภารกิจดานการควบคุมดูแลผูกระทําผิด (National Offender Management 

Service: NOMS) ข้ึนมาแลว หนวยงานกลางนี้จะทําหนาที่กํากับดูแลการบริหารจัดการกระบวนการยุติธรรม

ทางอาญาแตละขั้นตอน โดยแบงแยกการบริหารจัดการออกเปนแตละขั้น ไดแก กระบวนการจับกุม การคุมขัง 

การลงโทษ การเยียวยาและคุมประพฤติ ตลอดจนการใหการศึกษาและฝกอบรมทักษะความรู  

การแยกขั้นตอนการดําเนินงานในกระบวนการเดียวกันออกเปนแตละขั้นตอนดังกลาว มีเปาหมาย

เพื่อเปดชองใหการดําเนินภารกิจในแตละขั้นตอนไมตองจํากัดอยูภายใตหนาที่รับผิดชอบของหนวยงาน
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เดียว ดังนั้น เมื่อมีการแยกภารกิจหนาที่แตละขั้นตอนดังกลาวออกจากกันชัดเจนแลว สํานักงานจัดการ

ภารกิจดานควบคุมดูแลผูกระทําผิดในระดับภูมิภาค (Regional Offender Managers: ROMs) ซึ่งเปนหนวย

ปฏิบัติการในระดับพื้นที่ ก็สามารถมอบหมายภารกิจในข้ันตอนตาง ๆ ใหผูรับจัดบริการรายอื่น ๆ ที่มีคุณสมบัติ

ตามมาตรฐานเขามารับดําเนินงานแทนหนวยงานของรัฐได โดยไมจํากัดวาหนวยงานหรือองคกรดังกลาวจะ

เปนผูประกอบการเอกชน หรือองคกรอาสาสมัครไมแสวงหาผลกําไร (Not-for-profit, Voluntary sector) โดย

การกํากับดูแลการบริหารภารกิจที่มีการมอบหมายใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทนรฐันัน้ จะอยูภายใตบทบาท

การบริหารของ “คณะกรรมการคุมประพฤติ” (Probation Boards) จํานวน 42 ชุด ซึ่งไดเปลี่ยนบทบาทมาทํา

หนาที่เปน “คณะกรรมการบริหาร” (Trusts) กํากับการมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานอื่นดําเนินการ

แทน 

 
2) หนวยงานเจาของภารกิจบริการสาธารณะจะตองวางกลไกการสรางความรับผิดชอบที่

เขมงวด (Strong accountability) 
การมอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนจะบรรลุประสิทธิผลตาม

เปาหมายไดมากนอยเพียงใดนั้น ยังขึ้นอยูกับกลไกการสรางความรับผิดชอบที่เขมงวดรัดกุม ซึ่งกลไก

ดังกลาวจะทําใหภาครัฐสามารถรับประกันไดวาผูรับมอบหมายภารกิจของรัฐไปดําเนินการแทนนั้น จะ

สามารถตระหนักรูถึงขอบเขตภารกิจและความรับผิดชอบของตนในทุกเรื่อง ไมวาจะเปนรูปแบบและ

คุณภาพของบริการสาธารณะที่ตองจัดขึ้น กลุมเปาหมายผูรับบริการของหนวยงาน ชวงเวลาของการนําสง

บริการแกผูรับบริการ เปนตน  

 ดังนั้น เงื่อนไขที่ภาครัฐจําเปนตองสรางขึ้นกอนจะดําเนินกระบวนการมอบหมายภารกิจใหหนวยงาน

อ่ืนดําเนินการแทน ก็คือ การกําหนดเสนแบงขอบเขตความรับผิดชอบที่ชัดเจน (Lines of accountability) เพื่อให

ผูรับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐรับรูวาตนตองแสดงความรับผิดชอบใน

การปฏิบัติภารกิจตอใคร ตองแสดงความรับผิดชอบในเรื่องใด และตองแสดงความรับผิดชอบผานกลไกใด 

อยางไรก็ตาม กลไกและรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบในการปฏิบัติภารกิจของผูรับมอบหมายภารกิจ

จัดบริการสาธารณะแทนรัฐอาจแตกตางกันไปตามลักษณะของบริการสาธารณะนั้น ๆ 

ในกรณีของบริการสาธารณะที่รัฐมีการเปดใหผูจัดบริการจากหลายภาคสวนเขามารับมอบหมาย

ภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ ผูจัดบริการสาธารณะแตละรายตองรับผิดชอบตอ

ผูรับบริการโดยตรง หากผลการจัดทําบริการสาธารณะไมเปนที่พึงพอใจหรือไมอาจสนองตอบความ

ตองการของผูรับบริการเทาที่ควรเมื่อเทียบกับผูใหบริการรายอื่น ๆ ที่ดําเนินภารกิจเดียวกัน ผลก็คือ เมื่อ

ผู รับบริการหันไปรับบริการสาธารณะเดียวกันนี้จากผูใหบริการรายอื่น ๆ ที่มีระดับคุณภาพและ

ประสิทธิภาพเหนือกวา ผูจัดบริการที่มีผลการดําเนินงานบกพรองก็จําเปนตองแสดงความรับผิดชอบโดย

การแกไขปรับปรุงคุณภาพบริการของตนเพื่อใหสามารถตอบสนองตอความพึงพอใจและความตองการของ
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ผูรับบริการใหมากที่สุด แตหากการกระทําดังกลาวไมประสบความสําเร็จ ผูจัดบริการรายนี้ก็อาจตอง

สูญเสียสถานะการเปนผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐไป ดวยเหตุผลที่ไมสามารถทํางานไดตามสัญญา

มอบหมายภารกิจ ซึ่งมีเปาหมายอยูที่การจัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของรัฐแกประชาชนดวย

คุณภาพและประสิทธิภาพสูงสุดนั่นเอง 

สําหรับกรณีของบริการสาธารณะที่มีผูรับจัดบริการสาธารณะแทนรัฐจํากัดเพียงไมกี่ราย ซึ่ง

ประชาชนผูรับบริการจําเปนตองรับบริการจากผูใหบริการรายที่มีอยูโดยไมมีทางเลือกอื่น แมวาจะไมพึงพอใจ

ในระดับคุณภาพและประสิทธิภาพของบริการที่ไดรับนั้น ผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐตองแสดงความ

รับผิดชอบตอหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจโดยตรง เนื่องจากหนวยงานภาครัฐเปนผูมีบทบาทหลักใน

การพิจารณาประเมินและตัดสินวาผูจัดบริการสาธารณะรายใดมีศักยภาพสูงสุดที่จะรับมอบหมายดําเนิน

ภารกิจแทนรัฐได รวมถึงตัดสินวาเมื่อใดที่ผูรับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐอยูนั้น

จะตองถูกตัดสินใหยกเลิกการทําหนาที่ เพื่อเปดใหผูจัดบริการรายอื่นที่มีศักยภาพเหนือกวาเขามารับหนาที่

แทน  

โดยทั่วไป กลไกการแสดงความรับผิดชอบตอผลการปฏิบัติงานของผูรับมอบหมายจัดบริการ

สาธารณะแทนรัฐ จะถูกออกแบบไวภายในสัญญามอบหมายภารกิจนั้น ๆ โดยในสัญญาจะมีการระบุ

เงื่อนไขผูกพันตอการปฏิบัติงานของผูรับมอบหมายภารกิจของรัฐในเรื่องตาง ๆ โดยเฉพาะรูปแบบของ

บริการสาธารณะที่ประชาชนจะไดรับ และระดับคุณภาพมาตรฐานของบริการ หลักเกณฑขอกําหนด

เกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะที่ระบุไวในสัญญานี้ จะทําหนาที่เปนตัวชี้วัดผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงาน

ของผูรับมอบหมายใหดําเนินภารกิจแทนรัฐ และเปนกลไกสําคัญในการเรียกรองใหผูจัดบริการตองแสดง

ความรับผิดชอบในกรณีที่ดําเนินงานบกพรองหรือลมเหลว ซึ่งหากไมสามารถแสดงความรับผิดชอบตอ

ความผิดพลาดโดยปรับปรุงแกไขหรือชดเชยความบกพรองตอสาธารณะได หนวยงานภาครัฐเจาของ

ภารกิจยอมสามารถอาศัยกลไกการเรียกรองความรับผิดชอบนี้ในการยกเลิกสัญญา เพื่อเปดใหผูจัดบริการ

รายใหมที่มีศักยภาพเหนือกวาเขามารับผิดชอบดําเนินภารกิจแทนไดทันที แทนที่ประชาชนจะตองฝนทน

รับบริการที่ไมมีคุณภาพจากผูใหบริการรายนั้นตอไปโดยไมมีทางเลือกอื่นจนกวาจะถึงวันสิ้นสุดสัญญา 

  
3) หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจจะตองสามารถวิเคราะหสภาพตลาดของการจัดบริการ

สาธารณะนั้น ๆ ไดอยางชัดเจน  
 ในการพิจารณามอบหมายภารกิจอยางใดอยางหนึ่งในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐไปให

หนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นรับผิดชอบดําเนินการแทนนั้น หนวยงานผูทําหนาที่กํากับดูแลการ

มอบหมายภารกิจของรัฐ (Commissioner) จําเปนอยางยิ่งที่จะตองสรางความเขาใจที่ชัดเจนเกี่ยวกับ

สภาพการทํางานของตลาดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ เพื่อใหเปนที่รับรูและเขาใจตรงกันทุกฝาย 
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นับตั้งแตการกําหนดนิยามลักษณะเฉพาะของตลาดบริการสาธารณะนั้น รูปแบบและวิธีการกํากับดูแล

การทํางานของตลาด ไปจนถึงกระบวนการทํางานภายในตลาดบริการสาธารณะดังกลาวในทุกขั้นตอน 

 ในกรณีที่หนวยงานภาครัฐเร่ิมนํากลไกการเปดใหมีตัวแสดงอ่ืน ๆ เขามาแขงขันในการดําเนินงาน

จัดบริการสาธารณะซึ่งแตเดิมถูกผูกขาดจํากัดภายใตบทบาทของหนวยงานภาครัฐแตเพียงฝายเดียวนั้น 

หนวยงานภาครัฐซึ่งทําหนาที่เปนตัวกลางในการกํากับดูแลการพิจารณามอบหมายภารกิจของรัฐใหภาค

สวนอื่นดําเนินการแทน จําเปนตองสรางความรูความเขาใจเกี่ยวกับหลักเกณฑขอกําหนด และกระบวนการ

แขงขันที่ตองการใหเกิดขึ้นในการจัดบริการสาธารณะ แกผูเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะเหลานั้น

อยางกระจางชัด เพื่อประกอบการตัดสินใจเสนอตัวเขามารับจัดบริการสาธารณะแทนรัฐเสียกอน ใน

ขณะเดียวกันก็จําเปนตองสรางความรูความเขาใจในเรื่องเดียวกันนี้แกหนวยงานเจาของภารกิจในฐานะ

ผูใชจายเงินงบประมาณสําหรับวาจางหนวยงานหรือองคกรอื่นใหรับผิดชอบดําเนินภารกิจแทนดวย 

 สําหรับประเด็นสําคัญที่ตองมีการชี้แจงและสรางความรูความเขาใจแกทุกฝายที่เกี่ยวของ 

ประกอบดวย การนิยามความหมายและลักษณะเฉพาะของตลาดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ 

หลักเกณฑและวิธีการกํากับดูแลการทํางานของตลาดบริการสาธารณะนั้น รวมไปถึงปจจัยเสี่ยงตาง ๆ อัน

อาจกอใหเกิดความลมเหลวในการทํางานของตลาด สาเหตุที่ตองมีการชี้แจงทําความเขาใจในเรื่องเหลานี้ 

เนื่องจากขอมูลดังกลาวมีความจําเปนอยางยิ่งตอการพิจารณาตัดสินใจของตัวแสดงตาง ๆ ที่เกี่ยวของใน

กระบวนการเปดใหหนวยงานภาคสวนอื่น ๆ เขามาเสนอตัวแขงขันรับมอบหมายจัดบริการสาธารณะแทน

รัฐ ไมวาจะเปนผูประกอบการจัดบริการสาธารณะรายใหมซึ่งกําลังตัดสินใจจะเขาสูตลาด รวมถึงสถาบัน

การเงินตาง ๆ ที่มีสวนสําคัญในการสนับสนุนและสงเสริมบทบาทของผูจัดบริการสาธารณะที่มิใชภาครัฐ 

  นอกจากขอมูลเกี่ยวกับสภาพการทํางานของตลาดซึ่งมีความสําคัญตอการประเมินความเสี่ยง

ประกอบการตัดสินใจของผูเสนอตัวเขาแขงขันรับมอบหมายจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ รวมถึงสถาบัน

การเงินตาง ๆ แลว ขอมูลเกี่ยวกับเงื่อนไขขอตกลงอื่น ๆ เชน ชวงระยะเวลาการทําสัญญา การเขาถือครอง

สินทรัพย รวมถึงการถายโอนสินทรัพยระหวางหนวยงานภาครัฐกับผูรับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดบริการ

สาธารณะแทนรัฐนั้น ยังมีความสําคัญตอการตัดสินใจเขาแขงขันของผูจัดบริการรายอื่น ๆ อีกดวย เพราะ

หากเงื่อนไขดังกลาวมีความเหมาะสมตอการลงทุน ตลาดบริการสาธารณะนั้น ๆ ก็จะมีผูจัดบริการหลาย

รายเสนอตัวเขามาแขงขันกันเขาสูการเปนคูสัญญารับมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแทนรัฐ ผลก็คือ 

การมีผูจัดบริการสาธารณะที่หลากหลายเขามาแขงขันกัน และทําใหรับประกันไดวาผูที่ไดรับมอบหมายให

จัดบริการสาธารณะแทนรัฐจะเปนผูจัดบริการที่มีศักยภาพและขีดความสามารถในการจัดบริการที่มี

คุณภาพและประสิทธิภาพสูงสุดเมื่อเทียบกับผูจัดบริการรายอื่นที่มีอยูในขณะนั้น 

 สําหรับกลไกสําคัญในการกํากับการทํางานของตลาดบริการสาธารณะเพื่อใหการแขงขันที่เกิดขึ้น

สงผลใหประชาชนไดรับบริการที่ดีที่สุด ก็คือ ระบบจัดการความลมเหลว (Failure management) ซึ่งเปน

สาระสําคัญสวนหนึ่งที่กําหนดไวในสัญญา ในกรณีที่ผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐรายใดไมสามารถทํางาน
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ไดมาตรฐานตามสัญญา ระบบดังกลาวจะเปนตัวตัดสินวาการดําเนินงานในลักษณะเชนใดบางที่จะนับได

วาเปนความลมเหลวในการปฏิบัติภารกิจ และผูดําเนินงานรายนั้นตองถูกผลักใหออกจากตลาดไปเพื่อ

เปดทางใหผูจัดบริการรายใหมที่มีศักยภาพเหนือกวาเขามารับดําเนินภารกิจแทน เปาหมายของการมี

ระบบจัดการความลมเหลวของผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ ก็คือ การรับประกันวาประชาชนผูรับบริการ

จากรัฐจะไมตองทนรับบริการที่มีคุณภาพย่ําแยจากผูใหบริการที่มีอยูอยางไมมีทางเลือก 

 ดวยเหตุนี้ รายละเอียดในสัญญามอบหมายภารกิจใหผูจัดบริการจากภาคสวนอื่นดําเนินภารกิจ

แทนรัฐ จึงจําเปนตองระบุถึงเงื่อนไขรองรับระบบการจัดการความลมเหลวของผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ

ไวอยางชัดเจน โดยประกอบดวยสาระสําคัญอยางนอย 2 ประการ ไดแก ประการแรก การใหคําจํากัดความ

ภาวะความลมเหลวในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ (Definition of failure) สาเหตุที่จําเปนตองระบุรายละเอียด

คํานิยามความลมเหลวในการทํางานนี้ ก็เนื่องจากสิ่งที่เปนตัวชี้วัดความลมเหลวในการทํางานของหนวยงาน

ภาคเอกชนนั้น มีความแตกตางจากในหนวยงานภาครัฐ กลาวคือ ในภาคเอกชนนั้น สภาวะความลมเหลวใน

การทํางานอาจชี้วัดหรือนิยามไดจาก “ระดับตํ่าสุด” ของผลการทํางาน ซึ่งอาจวัดไดจากรายไดหรือผลกําไร

จากการประกอบการในรูปตัวเงิน แตในกรณีการบริหารงานภาคสาธารณะนั้น ไมอาจใชตัวชี้วัดในรูปของ

ผลกําไรจากการประกอบการในรูปตัวเงินมาเปนตัวตัดสินความลมเหลวในการจัดบริการสาธารณะได แต

ตองอาศัยการชี้วัดดวยระดับความพึงพอใจและระดับการตอบสนองตอสภาพความจําเปนและความ

ตองการของประชาชนผูรับบริการจากรัฐเปนสําคัญ 

 ประการที่สอง ผลที่ตามมาจากความลมเหลวในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ (Consequence of failure) 

ระบบการจัดการความลมเหลวที่มีประสิทธิผลนั้น จําเปนตองมีการกําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับผลที่ผูรับ

มอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐจะตองแบกรับเมื่อปฏิบัติงานบกพรองหรือลมเหลว ซึ่งผลที่

ตามมาจากความลมเหลวนี้จะตองมีระดับที่รุนแรงเพียงพอที่จะทําใหผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐมีความ

ตระหนักอยูเสมอวา จําเปนจะตองผลักดันตัวเองใหเลี่ยงพนไปจากการตกอยูในภาวะดังกลาวไมวาในกรณี

ใด และจะตองควบคุมจัดการภาวะความเสี่ยงนั้นทุกวิถีทางแมวาตนเองจะตองแบกรับตนทุนเพิ่มข้ึนก็ตาม 

เงื่อนไขดังกลาวนอกจากจะเปนกลไกรับประกันความเสี่ยงในการมอบหมายใหหนวยงานหรือองคกรใน

ภาคสวนอื่นเขามารับจัดบริการสาธารณะแทนรัฐแลว ยังมีสวนสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงแนวคิดของผูจัด 

บริการสาธารณะไมวาจะอยูในภาคสวนใด จากที่เคยเชื่อวารัฐยอมเปนผูรับประกันความเสี่ยงและแบกรับ

ความลมเหลวขององคกรตาง ๆ ในภาคสาธารณะไมวากรณีใด ๆ มาเปนการมองวาหนวยงานผูจัดบริการ

สาธารณะทุกหนวยงานยอมตองรับผิดชอบตอผลการทํางานและความลมเหลวของตนเอง ในฐานะที่เปน

ตนเหตุกอใหเกิดความเสียหายตอประโยชนสาธารณะที่ประชาชนพึงไดรับจากรัฐ 
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4) หนวยงานผูมอบหมายภารกิจใหหนวยงานหรือองคกรอื่นเขามารับดําเนินภารกิจแทน
รัฐ จําเปนตองมีบทบาทเชิงรุกในการสรางศักยภาพของตลาดบริการสาธารณะในการดึงดูดผูจัด 
บริการรายใหม ๆ  
 การนํากลไกการแขงขันเขามาปรับใชในการจัดบริการสาธารณะจะสามารถบรรลุผลไดมากนอย

เพียงใดนั้น ยังขึ้นอยูกับศักยภาพของตลาดบริการสาธารณะนั้น ๆ ในการดึงดูดใหผูประกอบการจัดบริการ

สาธารณะจากภาคสวนอื่น ๆ เกิดความกระตือรือรนสนใจที่จะเขามาลงทุนหรือเสนอตัวรับมอบหมาย

ภารกิจจัดบริการสาธาณะแทนรัฐ ทั้งนี้เนื่องจากการแขงขันกันจัดบริการสาธารณะไมวาจะเปนในเรื่อง

รูปแบบและวิธีการใหบริการอันหลากหลาย และระดับคุณภาพและประสิทธิภาพของการบริการนั้น จะ

เกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อในตลาดบริการสาธารณะดังกลาวมีผูจัดบริการหลายรายดําเนินงานแขงขันกัน อยางไรก็

ตาม การมีผูจัดบริการสาธารณะเขาสูตลาดบริการสาธารณะในจํานวนที่เพียงพอตอการกระตุนใหเกิดการ

แขงขันนั้น อาจเกิดขึ้นไดยากหากสภาพตลาดบริการสาธารณะนั้นยังคงมีอุปสรรคกีดขวางการเขาสูตลาด

ของผูจัดบริการรายใหมอยูในระดับสูง 

 อุปสรรคกีดขวางการเขาสูตลาดบริการสาธารณะของผูจัดบริการรายใหม ๆ ไดแก ระดับทักษะ

ความเชี่ยวชาญเฉพาะดานซึ่งจําเปนตอการบริหารจัดการบริการสาธารณะบางประเภท การตองอาศัย

บุคลากรผูปฏิบัติงานที่มีทักษะความรูและประสบการณในการทํางานดานนั้น ๆ การตองอาศัยเงินลงทุน

จํานวนมากในการเริ่มตนดําเนินกิจการจัดบริการสาธารณะ รวมถึงการมีสินทรัพยที่จําเปนตอการดําเนิน

กิจการจัดบริการสาธารณะอยางพรอมสรรพในระดับหนึ่งกอนที่จะเสนอตัวเขาแขงขันรับมอบหมายภารกิจ

จัดบริการสาธารณะจากรัฐ เปนตน  

 สําหรับแนวทางการดําเนินมาตรการเพื่อลดทอนอุปสรรคกีดขวางการเขามารับดําเนินภารกิจ

บริการสาธารณะแทนรัฐ อาจกระทําไดโดยวิธีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงหลักเกณฑขอกําหนดซึ่งใชกํากับ

การบริหารภารกิจบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ ใหเหมาะสมและเอื้อตอการเปดชองใหผูจัดบริการจากภาคสวน

อ่ืนเขามารับผิดชอบดําเนินภารกิจแทนรัฐมากยิ่งขึ้น (Regulatory changes) เชน ในการมอบหมายภารกิจ

ใหหนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นเขามารับผิดชอบจัดบริการสาธารณสุขแทนรัฐนั้น อาจมีการเปด

ชองใหผูประกอบการรายใหมเหลานั้น สามารถกําหนดอัตราคาธรรมเนียมการใหบริการไดในอัตราที่สูงกวา

อัตราคาบริการในหนวยงานผูใหบริการภาครัฐได ทั้งนี้เพื่อใหเงินสวนตางดังกลาวเปนรายไดสําหรับรองรับ

ตนทุนในการเขาสูตลาดของผูจัดบริการที่มิใชภาครัฐซึ่งตองแบกรับตนทุนการจัดหาสินทรัพยและการ

พัฒนาภายในสถานประกอบการดวยตนเอง เปนตน 

นอกจากนี้ วิธีการลดทอนอุปสรรคการเขาสูตลาดของผูจัดบริการสาธารณะจากภาคสวนอื่นยัง

อาจกระทําโดยอาศัยการเสริมสรางศักยภาพแกผูจัดบริการสาธารณะขนาดเล็กจากภาคสวนตาง ๆ ใหมีขีด

ความสามารถเพียงพอตอการกาวขามอุปสรรคกีดขวางการเขามารับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐ เชน การมีมาตรการสงเสริมใหผูประกอบการจัดการขยะรายยอยตาง ๆ หันมารวมตัวกันเพื่อรวม
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ลงทุนจัดหาเครื่องมือเครื่องจักรที่ทันสมัยและมีสมรรถนะสูง เพื่อใหมีศักยภาพเพียงพอตอการรับ

มอบหมายภารกิจจัดการขยะในพื้นที่แทนหนวยงานของรัฐ ในกรณีนี้ หนวยงานผูกํากับดูแลการมอบหมาย

ภารกิจ (Commissioner) จึงมีบทบาทในการสงเสริมสนับสนุนใหเกิดการจัดตั้งองคกรบริหารจัดการบริการ

สาธารณะรูปแบบใหมข้ึน เพื่อใหมีศักยภาพเพียงพอตอการรองรับการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ

จากรัฐไดนั่นเอง 

 การแสดงบทบาทของภาครัฐในการใหความสะดวกและสรางโอกาสที่เอื้ออํานวยตอการเขามารับ

มอบหมายจัดบริการสาธารณะแทนรัฐของผูจัดบริการที่มิใชภาครัฐ (Facilitation role) มีความสําคัญอยาง

มากตอการเปดใหหนวยงานหรือองคกรในภาคประชาสังคม (Third sector) เขามารับมอบหมายดําเนิน

ภารกิจบริการสาธารณะแทนรัฐ เนื่องจากภายใตเงื่อนไขการแขงขันในระบบตลาดหรือการแขงขันบนฐาน

ของศักยภาพที่ต้ังอยูบนฐานของทุนในการประกอบการแลว หนวยงานในกลุมนี้ยอมไมสามารถเขาสูตลาด

บริการสาธารณะไดโดยอาศัยชองทางการแขงขันดานศักยภาพที่ต้ังอยูบนฐานของทุน ดังนั้น วิธีการที่ภาครัฐ

จะสงเสริมใหหนวยงานที่ไมแสวงหาผลกําไรตาง ๆ อันไดแก องคกรการกุศล (Charities) ผูประกอบการทาง

สังคม (Social enterprises) รวมถึงองคกรในภาคประชาสังคมอื่น ๆ (Third sector organizations) สามารถ

เขามารับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐไดนั้น จึงตองอาศัยกลไกการสนับสนุนบทบาทและ

ศักยภาพขององคกรซึ่งมีประสบการณและความชํานาญในการปฏิบัติงานสาธารณะในระดับพื้นที่เหลานี้

โดยเฉพาะ  

 ตัวอยางเชน ในประเทศสหราชอาณาจักรมีการจัดตั้งหนวยงานที่ชื่อ Office of the Third Sector 

ข้ึนมาใหม อยูภายใตการบริหารของรัฐมนตรี หนวยงานนี้มีหนาที่ดูแลรับผิดชอบการคัดกรองและขึ้น

ทะเบียนองคกรที่ทํางานเพื่อประโยชนสาธารณะโดยไมแสวงหาผลกําไร รวมถึงกํากับการมอบหมายภารกิจ

ของหนวยงานภาครัฐในกระทรวงตาง ๆ ใหองคกรที่ไมแสวงผลกําไรเหลานี้รับผิดชอบดําเนินการแทน 

สํานักงานดังกลาวจึงมีบทบาทเปนตัวกลางประสานเชื่อมโยงระหวางหนวยงานภาครัฐในทุกสังกัดกับ

องคกรในภาคประชาสังคมในกระบวนการพิจารณามอบหมายภารกิจของรัฐใหหนวยงานหรือองคกรอื่นที่

มิใชภาคเอกชนเขามาดําเนินการแทน ปจจุบันรัฐบาลอังกฤษมีการจัดสรรงบประมาณราวรอยละ 0.5 ของ

งบประมาณบริหารงานภาครัฐในสวนกลางไปใหองคกรในภาคประชาสังคม (Third sector) สําหรับดําเนินภารกิจ

บริการสาธารณะในระดับพื้นที่แทนหนวยงานของรัฐ ซึ่งเปนการสงเสริมการเติบโตขององคกรเหลานี้ไดเปน

อยางดี 
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5) หนวยงานภาครัฐจะตองกําหนดมาตรการใหคุณใหโทษเพื่อเปนแรงจูงใจในการ
บริหารงานของผูรับจัดบริการสาธารณะ โดยอาศัยความพึงพอใจของผูรับบริการเปนตัวชี้วัด
สําคัญ  
 การแขงขันจะเกิดผลดีหรือกอใหเกิดประโยชนสูงสุดในการจัดบริการสาธารณะของรัฐก็ตอเมื่อ

ภาครัฐมีการจัดสรรงบลงทุนในการจัดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ สําหรับผูจัดบริการสาธารณะที่

ประชาชนไดเลือก ผูจัดบริการสาธารณะที่ประสบความสําเร็จอาจจะไดรับรางวัลตอบแทนโดยการจัดสรร

รายไดพิเศษ (Extra revenues) และไดรับการสนับสนุนชองทางหรือโอกาสในการขยายกิจการ สวนผูจัดบริการ

สาธารณะรายใดที่ไมประสบความสําเร็จในการใหบริการไดตามความตองการหรือสนองตอบความพึงพอใจ

ของประชาชนผูรับบริการได ก็อาจมีการดําเนินมาตรการลงโทษ 

 ในสภาพเงื่อนไขดังกลาว ผูจัดบริการสาธารณะทั้งหลายจะมีแรงจูงใจอยางแข็งแกรงในการมุง

ใหบริการสาธารณะที่ตนไดรับมอบหมายจากรัฐอยางเต็มกําลังเพื่อใหมีคุณภาพและประสิทธิภาพสูงสุด ซึ่ง

ไมเพียงสงผลโดยตรงตอการดึงดูดผูรับบริการใหเพิ่มขึ้นแลว การเปนผูจัดบริการสาธารณะที่ประชาชน

พึงพอใจในการบริการมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับผูใหบริการรายอื่น ๆ  ยังชวยใหมีโอกาสไดรับสิทธิประโยชน

พิเศษภายใตมาตรการสรางแรงจูงใจของหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจอีกทางหนึ่งดวย 

 ตัวอยางเชน การสงเสริมผูจัดบริการสาธารณะแทนรัฐในกรณีการจัดบริการทางสังคมสําหรับเด็ก 

(Service for children) ตามกฎหมายวาดวยการบริการเด็ก (Childcare bill) ซึ่งมีเปาหมายเพื่อเพิ่มโอกาส

และชองทางแกเด็กในพื้นที่หางไกลในการเขาถึงบริการทางสังคมจากรัฐ โดยเด็กอายุตํ่ากวา 5 ป และ

ครอบครัวของเด็กเหลานั้นในทุกพื้นที่จะไดรับบริการทางสังคมที่มีคุณภาพสูงกวาบริการจากหนวยงานของ

รัฐที่เปนอยูกอนหนานั้น หลักการของกฎหมายดังกลาว ก็คือ การกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมี

บทบาทนําในเชิงยุทธศาสตร (Strategic leaders) ในการทํางานรวมกับองคกรและหนวยงานที่รับผิดชอบ

ภารกิจดานเด็กในทุกภาคสวน เพื่อรวมกันเปนหุนสวนการทํางานในระดับพื้นที่รวมกัน นับต้ังแตการ

กําหนดกรอบและทิศทางการจัดบริการทางสังคมสําหรับเด็ก การวางแผนการจัดระบบบริบาลสําหรับเด็ก

แรกเกิดในพื้นที่ การหามาตรการยกระดับคุณภาพการจัดบริการ และพัฒนาการทํางานดานบริการสังคม

สําหรับเด็กใหเขาถึงเด็กทุกคนในพื้นที่ 

 ในการทํางานรวมกันระหวางภาคสวนตาง ๆ ดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะตองสามารถ

รับประกันไดวา ในพื้นที่รับผิดชอบของตนจะมีการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณสําหรับการขับเคลื่อน

ภารกิจการบริการสังคมสําหรับเด็กในพื้นที่อยางเพียงพอ โดยไมจํากัดวาบริการดังกลาวจะอยูภายใตความ

รับผิดชอบของหนวยงานในภาคสวนใด นั่นคือ เมื่อผลลัพธของการจัดบริการสาธารณะดานเด็กเกิดขึ้นใน

พื้นที่ของตน องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นตองเปนผูรับผิดชอบสนับสนุนสงเสริมการทํางานขององคกร

หรือหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ทั้งนี้เพราะเปาหมายในการสรางความอยูดีมีสุขแกเด็กทุกคนใน

พื้นที่มิใชเปาหมายเฉพาะของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง แตเปนเปาหมายรวมกันของทุกหนวยงานและ
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องคกรที่มีบทบาทในการบริหารงานภาคสาธารณะ การมีมาตรการสงเสริมการทํางานดังกลาวจงึมสีวนชวยให

องคกรอาสาสมัครตาง ๆ มีความเขมแข็งมากขึ้นในการทํางาน และกระตือรือรนในการเขามาแสดงบทบาท

ในการรับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐไดมากขึ้น 

 ในกรณีนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นจึงมีบทบาทเปน “ผูอํานวยความสะดวกในตลาดบริการ

สาธารณะ” (Market facilitator) โดยทําหนาที่ดูแลติดตามการทํางานของหนวยงานตาง ๆ ที่ปฏิบัติภารกิจ

จัดบริการสาธารณะดานเด็กในพื้นที่รับผิดชอบ รวมถึงการดูแลสอดสองวาการจัดบริการของผูใหบริการ

ทั้งหมดจะสามารถใหบริการไดอยางเพียงพอและครอบคลุมทั่วถึงกลุมเปาหมายผูรับบริการในพื้นที่ มี

จํานวนสถานที่จัดบริการอยางเพียงพอ มีการเปดใหบริการในชวงเวลาที่เหมาะสมกับวิถีการดําเนิน

ชีวิตประจําวันของครอบครัวผูรับบริการ รวมตลอดจนการสนับสนุนใหมีความหลากหลายในการจัดบริการ

ใหสอดคลองกับลักษณะความตองการและสภาพปญหาเฉพาะของกลุมผูรับบริการ โดยสงเสริมใหผูจัด 

บริการสาธารณะดานเด็กรายใหม ๆ ที่มีความรูความชํานาญเฉพาะดานเขามามีบทบาทในตลาดบริการ

สาธารณะระดับทองถิ่นมากยิ่งขึ้น 

 อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากการจัดบริการสาธารณะตามอํานาจหนาที่รับผิดชอบของตนเองแลว 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังอาจจัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบโดยอาศัยการมอบหมายภารกิจ

ใหหนวยงานอื่นที่มีศักยภาพมากกวารับไปดําเนินการแทน (Commission service) ไมวาจะเปนการมอบหมาย

ภารกิจจัดบริการสาธารณะบางอยางใหองคกรภาคอาสาสมัคร (Voluntary sector) และองคกรภาคเอกชน 

(Private sector) รับผิดชอบดําเนินการแทน ทั้งนี้ในการมอบหมายภารกิจในความรับผิดชอบไปใหหนวยงาน

ในภาคสวนอื่นในพื้นที่ดําเนินการแทนนั้น องคกรปกครองสวนทองถิ่นอาจดําเนินการโดยอาศัยบทบาทของ

องคกร “ฝายที่สาม” (Third parties) ซึ่งมีความเปนกลางและเปนอิสระจากการกํากับควบคุมขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเอง รวมถึงไมมีผลประโยชนทับซอนในกระบวนการวาจางหรือมอบหมายภารกิจใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทน 

 ตัวอยางเชน ในกระบวนการมอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะดานเด็กขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหแกองคกรหรือหนวยงานในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนนั้น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเจาของภารกิจมิไดเปนผูติดตอเจรจาการทําสัญญามอบหมายงานกับหนวยงานที่เสนอตัวเขามารับ

ทํางานแทนโดยตรง หากแตบทบาทดังกลาวดําเนินการโดย “ศูนยบริการเด็ก” (Children’s Centres) ซึ่งเปน

องคกรภายใตยุทธศาสตรการขยายบริการทางสังคมแกเด็ก มีสํานักงานตั้งกระจายอยูในทุกพื้นที่มีหนาที่ใน

การบริหารโครงการตาง ๆ ที่รัฐบาลจัดสรรงบประมาณมาใหดําเนินงานภายใตยุทธศาสตรนั้น การบริหารศูนย

อยูภายใตคณะกรรมการซึ่งประกอบดวยตัวแทนจากชุมชน ภาคเอกชน องคกรอาสาสมัคร โรงเรียน รวมถึง

องคกรดานสังคมตาง ๆ ในพื้นที่ 
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ตัวอยางบทบาทขององคกรภาคประชาสังคม (Third sector) ในการจัดบรกิารสาธารณะ 
ในประเทศสหราชอาณาจักร องคกรในภาคประชาสังคมมีชื่อเรียกโดยรวมวา “องคกรภาคที่สาม” (Third 

sector) อันหมายรวมถึงสถาบันและองคกรตาง ๆ หลากหลายรูปแบบ ซึ่งแสดงบทบาทอยูตรงกลางระหวางหนวยงาน 

“ภาครัฐ” กับหนวยงานหรือองคกร “ภาคเอกชน” องคกรหรือหนวยงานในภาคที่สามจึงครอบคลุมตั้งแตชุมชนทองถิ่น

ขนาดเล็กในพื้นที่ตาง ๆ กลุมอาสาสมัคร มูลนิธิทั้งขนาดเล็กและขนาดใหญซึ่งมีการจดทะเบียนจัดตั้งเปนทางการ 

องคกรบริหารกองทุน (Trusts) ผูประกอบการทางสังคม (Social enterprises) องคกรความรวมมือตาง ๆ (Co-operatives) 

ตัวอยางองคกรภาคประชาสังคมซึ่งมีบทบาทในการรับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ ไดแก 

1) สมาคมครอบครัวมีสุข (Family Welfare Association) มีสํานักงานตั้งทําการอยูในกรุงลอนดอน ใหบริการ

สนับสนุนดานตาง ๆ แกครอบครัว นับตั้งแตการบริการดานสุขภาพจิต การดูแลเรื่องที่อยูอาศัย การจัด บริการศูนยรับ

ดูแลเด็กเล็กตอนกลางวัน การเสริมสรางความรูเพื่อเตรียมความพรอมในการแตงงานและชีวิตครอบครัว มี

งบประมาณดําเนินงานกวา 12.5 ลานปอนดตอป ซึ่งที่มาของงบประมาณ 11 ลานปอนด มาจากการทําสัญญาใหเงิน

อุดหนุน และงบประมาณที่ไดรับจัดสรรจากหนวยงานภาครัฐหลากหลายหนวยงาน เพื่อใหสมาคมรับดําเนินภารกิจ

จัดบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมายแทนหนวยงานภาครัฐ อาทิ สํานักงานกองทุนเด็กแรกเกิด (Sure Start Children’s 

Centre) กองทุนเพื่อเด็ก (Children’s Fund) รวมถึงสํานกังานบริหารงานบริการสาธารณสุขมูลฐาน (Primary Care Trust) 

สําหรับงบประมาณสวนที่เหลืออีกราว 1.5 ลานปอนดนั้นไดจากการระดมเงินสนับสนุนและบริจาคเขากองทุนของ

สมาคมโดยตรง 

2) สํานักงานบริหารกองทุนเจาฟาชาย (Prince’s Trust) เปนหนึ่งในองคกรการกุศลระดับชาติ มีเปาหมาย

หลักเพื่อพัฒนาคุณภาพชีวิตแกกลุมเยาวชนผูดอยโอกาสอายุระหวาง 14-30 ป โดยผานการดําเนินโครงการเพื่อ

สรางเสริมความรูเพื่อพัฒนาศักยภาพเยาวชน การเปนแหลงเงินทุนกูยืมเพื่อประกอบอาชีพสําหรับผูวางงาน และ

บริการทางสังคมอื่น ๆ ในแตละปมีงบประมาณดําเนินงานราว 50 ลานปอนด โดยเงินทั้งหมดมีที่มาทั้งจากการ

สนับสนนุงบประมาณจากหนวยงานในภาครัฐและการไดรับเงินบริจาคจากองคกรในภาคเอกชน 

 3) สํานักงานบริการขอมูลและใหคําปรึกษาแนะนําแกผูพิการในเขตเมือง Shropshire, Telford  และ Wrekin 

(DIAL Shropshire Telford and Wrekin) เปนองคกรการกุศลระดับชาติ มีวัตถุประสงคในการดําเนินงานดานการ

สงเสริมสวัสดิภาพและคุณภาพชีวิตผูพิการในเขตพื้นที่ 3 เมือง กิจกรรมที่สําคัญไดแก การใหความรูความเขาใจ

เกี่ยวกับการรักษาสิทธิประโยชนของผูพิการ และการดําเนินการประสานงานในกรณีที่ผูพิการรองเรียนเรื่องการไมได

รับความเปนธรรมและไมไดรับการคุมครองสิทธิ์ ดําเนินงานโดยเจาหนาที่อาสาสมัครจํานวน 45 คน มีงบประมาณ

ดําเนินงานราว 200,000 ปอนดตอป กวารอยละ 50 ของงบประมาณทั้งหมดมีที่มาจากเงินอุดหนุนจากหนวยงาน

ภาครัฐเพื่อใหสํานักงานดําเนินภารกิจดานการสงเสริมและปกปองสิทธิประโยชนของผูพิการ เชน สํานักงานสภา 

การเรียนรูและสรางทักษะ (Learning and Skills Council) สํานักงานคณะกรรมการบริหารงานบริการทางกฎหมาย 

(Legal Services Commission) และสํานักงานสภาเขตเมือง Telford และเมอืง Wrekin เปนตน 

 

ที่มา : The National Audit Office, Home Office Working With the Third Sector (London: NAO, 2005); HM Treasury, 
Exploring the Role of the Third Sector in Public Service Delivery and Reform (London: HM Treasury, 2005). 
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ในการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานหรือองคกรอื่นดําเนินการแทนนั้น องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจะเปนผูจัดสรรเงินสําหรับบริหารภารกิจดานเด็กใหแกศูนยบริการเด็กในพื้นที่ (Children’s 

Centres) จากนั้นศูนยจะทําหนาที่ดําเนินการจัดหาและคัดกรองผูประกอบการจัดบริการทางสังคมดานเด็ก

ที่มีศักยภาพและมีความเหมาะสมตอการบริหารงานบริการดานเด็กในแตละภารกิจ และดําเนินการ

มอบหมายภารกิจในความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแกหนวยงานหรือองคกรที่ผานการ

พิจารณาคุณสมบัติเหลานั้นตอไป (Commission childcare service) นอกจากนี้ เมื่อผูประกอบการที่ไดรับ

มอบหมายภารกิจจัดบริการดานเด็กขององคกรปกครองสวนไดดําเนินงานในพื้นที่ไปแลว ศูนยดังกลาวยัง

ทําหนาที่ติดตามและประเมินผลอยางตอเนื่องอีกดวย 

 
6) หนวยงานภาครัฐตองมีมาตรการลดตนทุนการดําเนินการและระยะเวลาที่ใชใน

กระบวนการจัดทําขอตกลงสัญญาระหวางหนวยงานภาครัฐกับหนวยงานผูรับจัดบริการใหนอย
ที่สุด 
 เนื่องจากกระบวนการจัดทําสัญญาขอตกลงการมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะของ

หนวยงานภาครัฐใหหนวยงานในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน จําเปนตองอาศัยตนทุนการดําเนินการและใช

ระยะเวลาพอสมควรในการดําเนินการแตละขั้นตอน นับต้ังแตการจัดทําขอเสนอสัญญา การเสนอโครงการ 

การเปดแขงขันระหวางผูเสนอตัวเขามารับมอบหมายภารกิจของรัฐ ไปจนถึงการเริ่มตนสงมอบงานใหผูไดรับ

คัดเลือกเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐดําเนินการแทน ดังนั้น หนวยงานภาครัฐจึงจําเปนตองมีมาตรการ

ลดทอนการสูญเสียตนทุนและเวลาดําเนินการในขั้นตอนการพิจารณามอบหมายงาน รวมถึงลดอุปสรรคใน

การเขามาสูตลาดบริการสาธารณะของผูจัดบริการรายใหมใหนอยที่สุด (Minimize contracting and other 

transaction costs) 

 สําหรับแนวทางในการลดทอนอุปสรรคดานตนทุนคาดําเนินการและระยะเวลาที่ผูเขามาเสนอตัว

แขงขันรับเปนคูสัญญากับหนวยงานของรัฐตองเสียไป อาจกระทําไดโดยการสรางตัวแบบสัญญาที่เปน

มาตรฐานกลางสําหรับปรับใชไดกับการทําสัญญามอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแตละกรณีไดอยาง

สะดวกรวดเร็วและมีความรัดกุม (Aggregated contracts) นอกจากนี้เพื่อใหกระบวนการทําสัญญาและการ

มอบหมายภารกิจในทุกขั้นตอนดําเนินไปโดยไมมีขอติดขัดหรือผิดพลาด บุคลากรในหนวยงานผูมอบหมาย

ภารกิจของรัฐใหหนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน (Commissioners) จําเปนตองไดรับ

การฝกอบรมเสริมสรางทักษะความรูเกี่ยวกับการดําเนินงานในขั้นตอนตาง ๆ มาเปนอยางดี โดยเฉพาะอยางยิ่ง

ความรูความเขาใจในหลักการสําคัญของการเปดใหหนวยงานในภาคสวนอื่นเขามาดําเนินภารกิจบริการ

สาธารณะแทนรัฐ หลักการทางเศรษฐศาสตรวาดวยการแขงขัน (Economics of  competition) รวมถึงความรู

ความเขาใจเกี่ยวกับเงื่อนไขและวิธีการที่จะทําใหการแขงขันเกิดผลดีตอสังคมโดยสวนรวม 
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 7) รัฐบาลควรกําหนดกรอบนโยบายดานการบริหารจัดการภาคสาธารณะโดยไมยึดติดกับ
รูปแบบและวิธีการจัดบริการสาธารณะของรัฐแบบดั้งเดิมซ่ึงเปนที่คุนเคยมายาวนาน 
 การนํากลไกสําหรับเปดชองใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะและการเปดให

ผูประกอบการในภาคสวนอื่นเขามารับดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ (Competition and 

contestability) จะเปนไปไดมากนอยเพียงไรนั้น ข้ึนอยูกับเงื่อนไขพื้นฐานที่สําคัญที่สุดประการหนึ่ง นั่นคือ 

การปรับเปลี่ยนวิธีคิดและความเขาใจในกลุมบุคคลผูมีบทบาทในการกําหนดนโยบายของรัฐ โดยจําเปน

อยางยิ่งที่ผูกําหนดนโยบายจะตองไมยึดติดอยูภายใตกรอบแนวคิดและจารีตปฏิบัติในการจัดบริการ

สาธารณะของรัฐในแบบดั้งเดิมที่เคยยึดถือปฏิบัติกันมายาวนาน  

 นอกจากนี้ ผูบริหารนโยบายยังจําเปนตองใหความสําคัญกับการมุงวางแนวทางการประสาน

เชื่อมโยงความรวมมือระหวางหนวยงานในภาคสวนตาง ๆ (Collaboration) ที่มีความเกี่ยวของกับนโยบาย

สาธารณะแตละเรื่อง เพื่อดึงตัวแสดงเหลานั้นใหเขามามีสวนสําคัญตอการขับเคลื่อนนโยบายไปสูการ

ปฏิบัติใหบรรลุเปาหมายอยางมีประสิทธิผล ในขณะเดียวกันผูบริหารนโยบายก็ควรเล็งเห็นความสําคัญ

ของการนํากลไกการแขงขันมาใชในการเสริมสรางประสิทธิภาพในการบริหารภารกิจการจัดบริการ

สาธารณะแตละประเภทภายใตเงื่อนไขที่มีความเหมาะสมอีกดวย 

 
8) รัฐบาลจะตองมีบทบาทหลักในการสงเสริมใหเกิดการประสานความรวมมือ 

(Collaboration) ระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นในสังคมเพื่อมุงผลักดันใหการจัดบริการสาธารณะ
บรรลุผลสัมฤทธิ์สูงสุด 

การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานและองคกรตาง ๆ ที่เกี่ยวของในกระบวนการ

บริหารงานภาคสาธารณะมีสวนชวยใหเกิดผลดีตอการบริหารงานของรัฐในหลายประการ ไดแก การมี

หนวยงานอื่น ๆ เขามารวมรับภาระดานตนทุน (Cost sharing) การแบงปนและแบกรับความเสี่ยงรวมกัน 

การรวมกันทดลองและเรียนรูวิธีการทํางานใหม ๆ ที่มุงเนนประสิทธิผลเปนสําคัญ การประสานความ

รวมมือระหวางภาคสวนตาง ๆ จะชวยใหมีการแลกเปลี่ยนเรียนรูประสบการณและเผยแพรรูปแบบการบริหาร

จัดการที่มีผลสัมฤทธิ์เปนเลิศ (Best practice) ใหกระจายไปสูการปฏิบัติกวางขวางและรวดเร็ว เชนเดียวกับ

การสงเสริมผลักดันใหหนวยงานที่มีผลการปฏิบัติในระดับตํ่ามีการปรับปรุงตัวเองเพื่อยกระดับการทํางาน

ใหทัดเทียมกับหนวยงานอื่น ๆ อยางไมหยุดนิ่ง (Support mechanism)  

นอกจากนี้ การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะซึ่งมีเปาหมายภารกิจ

เดียวกันยังเอื้อใหเกิดการบริหารภารกิจในรูป “การผนึกกําลังเพื่อขับเคลื่อนภารกิจรวมกัน” (Joined-up 

approach) ซึ่งเปนวิธีการหนึ่งในการเพิ่มศักยภาพและขีดความสามารถของผูจัดบริการสาธารณะ อันสงผลให

ประชาชนผูรับบริการไดรับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพและมีประสิทธิภาพสูงกวาการที่ผูจดับริการสาธารณะ

แตละคนจัดทําเองเพียงลําพัง อยางไรก็ตาม การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานผูจัดบริการ
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สาธารณะเพื่อขับเคลื่อนภารกิจไปสูเปาหมายรวมกันนี้ อาจดูเหมือนวาจะเกิดขึ้นไดยากภายใตสภาพ

การแขงขันระหวางผูจัดบริการหลายรายในตลาดบริการสาธารณะ แตก็มิไดหมายความวาการเปดใหมี

การแขงขันจะตองนําไปสูการทําลายโอกาสในการสรางความรวมมือเพื่อเปาหมายรวมของสาธารณะจะ

เปนไปไมไดเสียทีเดียว  

ทั้งนี้เพราะการแขงขันในตลาดบริการสาธารณะนั้นดําเนินไปภายใตหลักการที่แตกตางจาก

การแขงขันในตลาดสินคาทั่วไปซึ่งมีการแขงขันกันอยางสมบูรณ กลาวคือ การเปดใหมีการแขงขันในตลาด

บริการสาธารณะมีวัตถุประสงคเพื่อลดสภาพการผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะ ไมวาจะเปน

การผูกขาดภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐเพียงหนวยงานเดียว หรือผูจัดบริการสาธารณะ

เอกชนที่ไดรับสัมปทานเขามาทําหนาที่จัดบริการสาธารณะเพียงรายเดียวหรือนอยราย ดังนั้น การเปดให

ผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น ๆ สามารถเขามามีพื้นที่ในตลาดบริการสาธารณะจึงมิใชการเปดใหมีการเขามา

แขงขันเพื่อแยงชิงสวนแบงตลาดหรือเพื่อมุงสรางผลกําไรสูงสุดแตอยางใด หากเปนการแขงขันที่มี

เปาหมายเพื่อผลิตบริการสาธารณะที่มีคุณภาพและสามารถใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ

สูงสุด  

ในแงนี้การแขงขันในตลาดบริการสาธารณะจึงสงผลกระตุนใหเกิดการริเริ่มพัฒนานวัตกรรม

การบริการและการแลกเปลี่ยนเรียนรูระหวางผูจัดบริการที่มีผลงานเปนเลิศกับผูจัดบริการรายอื่น ๆ 

มากกวาจะบั่นทอนความรวมมือหรือมุงแขงขันเพื่อเอาชนะคูแขงรายอื่น ที่สําคัญคือ แมแตในการบริหารงาน

ภาคธุรกิจเอกชนก็ปรากฏใหเห็นถึงการแลกเปลี่ยนเรียนรูตัวแบบการบริหารงานที่เปนเลิศระหวางกันโดย

ผานชองทางการประสานเชื่อมโยงระหวางองคกรธุรกิจดวยเชนกัน กลาวคือ ในภาคเอกชน หนวยงานที่

ปรึกษาดานการบริหารจัดการภายในองคกรจะเปนเสมือนจุดประสานเชื่อมโยงระหวางองคกรธุรกิจ

หลากหลายประเภท (Intermediaries) โดยองคกรที่ปรึกษาเหลานี้ทําหนาที่เสมือนตัวกลางในการนําตัวแบบ

และประสบการณการบริหารงานที่เปนเลิศจากองคกรหนึ่งมาสังเคราะหและขยายผลใหเกิดขึ้นในองคกร

อ่ืน ๆ ที่รับคําปรึกษา ผลก็คือ องคกรธุรกิจที่ประสบปญหาใหม ๆ สามารถมีวิธีจัดการปญหานั้นไดโดย

อาศัยประสบการณขององคกรอื่นที่เคยประสบความสําเร็จในการจัดการปญหาเดียวกันมากอนแลว 

แตถึงกระนั้น การประสานความรวมมือระหวางผูประกอบการ (Collaboration) จะเกิดขึ้นมากนอย

เพียงใดก็จําเปนตองอาศัยกลไกการสรางแรงจูงใจที่เหมาะสมดวยเชนกัน ยิ่งกวานั้น กลไกดังกลาวควรจะ

รับประกันไดวาการประสานความรวมมือระหวางผูจัดบริการสาธารณะที่เกิดขึ้นนั้น จะเปนไปเพื่อมุงอํานวย

ประโยชนแกสาธารณะมากกวาจะมีเปาหมายเพื่อประโยชนของผูประกอบการดวยกันเอง ดังนั้น หนวยงาน

ภาครัฐผูทําหนาที่กํากับดูแลการมอบหมายภารกิจใหหนวยงานในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน 

(Commissioner) จึงจําเปนตองมีบทบาทในการวางกลไกเสริมสรางความรวมมือที่เหมาะสม  

แนวทางที่สําคัญคือ หนวยงานภาครัฐควรมีมาตรการในการสงเสริมใหเกิดการประสานเชื่อมโยง

การทํางานระหวางผูจัดบริการที่มีภารกิจหรือกลุมเปาหมายผูรับบริการกลุมเดียวกัน (Clustering) ไมวาจะ
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เปนการประสานเชื่อมโยงระหวางหนวยงานภาครัฐดวยกันเอง หรือระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชน

และภาคประชาสังคมที่เขามารับมอบหมายภารกิจจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ มาตรการดังกลาวควรตั้งอยู

บนหลักการที่มุงกระตุนใหผูบริหารจัดบริการสาธารณะในทุกภาคสวนเล็งเห็นถึงขอดีและประโยชน

สาธารณะที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการประสานความรวมมือระหวางกัน ทั้งในรูปของการสรางความรวมมือ

ระหวางองคกร (Co-operation) การสรางเครือขาย (Networks) และการเชื่อมโยงกันระหวางผูประกอบการ

รับจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ (Inter-firm linkages) ทั้งนี้ เครื่องมือสําหรับกระตุนใหหนวยงานผูจัดบริการ

สาธารณะตาง ๆ เกิดแรงจูงใจในการประสานความรวมมือระหวางกันซึ่งภาครัฐสามารถนํามาใชไดอยางมี

ประสิทธิผล ก็คือ การมีกองทุนสนับสนุนการขับเคลื่อนภารกิจบนฐานของการประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานเปนกรณีพิเศษ (Extra funding) เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะบรรลุผลสูงสุด 

ตัวอยางเชน รัฐบาลอังกฤษมีการสรางตัวแบบโครงสรางความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ

สําหรับสงเสริมใหเกิดการประสานการทํางานรวมกัน (Collaboration) และการแลกเปลี่ยนรูปแบบการ

บริหารงานที่เปนเลิศระหวางหนวยงาน (Best practice) ไดแก ตัวแบบ Confederacy model มีการนํามาใช

ในการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานที่มีภารกิจเกี่ยวของกับการจัดการศึกษาผูใหญ (Post-16 

education) หรือตัวแบบความรวมมือในรูปหุนสวนการทํางานภารกิจเดียวกัน (Single partnership) ซึ่งเปน

การประสานความรวมมือระหวางสถาบันการศึกษาตางระดับกันเพื่อขับเคลื่อนภารกิจดานการสงเสริม

การศึกษาตอในระดับสูงขึ้น และอีกกรณีหนึ่งคือ การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานที่จัดบริการ

ดานสุขภาพจากตางสังกัดและตางระดับกันเพื่อขับเคลื่อนภารกิจรวมกันในพื้นที่ (Health collaborative) เชน 

ระบบการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานดานบริการสาธารณสุขมูลฐาน (National Primary Care Collaborative) 

เปนตน 

 นอกจากมาตรการจูงใจและสงเสริมการประสานความรวมมือเพื่อมุงขับเคลื่อนภารกิจใหประสบ

ผลสําเร็จสูงสุดดังกลาวแลว ภาครัฐยังอาจใชมาตรการในเชิงกําหนดเกณฑการปฏิบัติโดยตั้งอยูบนการสัง่การ

ตามอํานาจหนาที่โดยตรง (Top-down approach) ไดอีกทางหนึ่งดวย ตัวอยางเชน รัฐบาลอังกฤษไดออก

กฎเกณฑกําหนดไววาโรงเรียนใดที่ตองการเปดหลักสูตรการศึกษามุงเนนความเปนเลิศเฉพาะทาง 

(Specialist schools) จะตองมีการบริหารการศึกษาในรูปแบบการประสานเชื่อมโยงความรวมมือกับโรงเรียน

หรือสถาบันการศึกษาระดับสูงอื่น ๆ จํานวนหนึ่งเสียกอน เปนตน มาตรการดังกลาวยังอาจนํามาใชสําหรับ

การถายทอดและขยายผลรูปแบบการบริหารงานที่เปนเลิศ (Best practice) ไปยังหนวยงานอื่น ๆ ซึ่งมีภารกิจ

เดียวกันไดดวย เชน รัฐบาลอังกฤษกําหนดใหโรงเรียนประถมศึกษาทั่วประเทศนําตัวแบบการจัดการ

เรียนการสอนแบบเนนการอานสะกดคํา (Synthetic phonics for early readers) ไดรับการรับรองโดยสถาบัน

ยุทธศาสตรดานการใชภาษาแหงชาติ (National Literacy Strategy) มาใชเปนสวนหนึ่งในการจัดการเรียน

การสอนตามหลักสูตรของโรงเรียน เปนตน 
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9) ภาครัฐตองรับประกันไดวาการเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะจะไม
กอใหเกิดผลกระทบทางลบตอระบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐโดยรวม 

ในการพิจารณานํากลไกการเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะ (Competition) หรือ

การเปดชองใหผูประกอบการจัดทําบริการสาธารณะจากภาคสวนอื่นเขามารับดําเนินภารกิจแทนรัฐ 

(Contestability) นั้น ภาครัฐจําเปนตองตระหนักวากลไกการแขงขันที่นํามาใชจะไมกอใหเกิดผลกระทบ

ดานลบตอประโยชนสาธารณะ และตองรับประกันไดวาการยอมเปดชองใหผูประกอบการภาคเอกชนหรือ

องคกรในภาคประชาสังคมเขามารับจัดบริการสาธารณะบางอยางแทนหนวยงานของรัฐนั้น จะไมนําไปสู

การทําลาย “หลักการพื้นฐานของการจัดบริการสาธารณะ” (Public service ethos) นั่นคือ การยึดมั่นใน

ผลประโยชนของสาธารณะเปนสําคัญ หลักการดังกลาวนอกจากจะเปนคติพื้นฐานของผูปฏิบัติงานในภาค

สาธารณะแลว ยังเปนคุณคาสําคัญที่ทําใหผูปฏิบัติงานในภาคสาธารณะเกิดความสํานึกในเกียรติศักดิ์ศรี

ของการทํางานเพื่อประโยชนสุขของสวนรวมอีกดวย 

กลาวโดยสรุป แมภาครัฐจะมีการนํากลไกการเปดใหมีการแขงขันและเปดใหผูจัดบริการสาธารณะ

จากนอกภาครัฐเขามาทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ แตในขณะเดียวกันก็จําเปนตอง

ระมัดระวังมิใหแรงผลักดันของการแขงขัน (Competitive force) กลายมาเปนปจจัยที่มีความสําคัญเหนือกวา

แรงจูงใจในการทํางานที่มุงเนนผลประโยชนของสาธารณะเปนที่ต้ัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการสรางจิตสํานึกใน

ประโยชนสวนรวม (Altruism) โดยการกระตุนเตือนใหผูเขามาจัดบริการสาธารณะตระหนักอยูเสมอวา

เปาหมายสุดทายของการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐนั้นอยูที่ประโยชนสุขของประชาชนผูรับบริการ มิใช

การมุงเขามาแขงขันในการจัดบริการสาธารณะเพื่อสรางผลกําไรหรือประโยชนเฉพาะตัวขององคกรเปน

หลัก (Self-interest) ดังเชนการแขงขันขององคกรธุรกิจในระบบตลาดสินคาและบริการทั่วไป เพราะในขณะที่

การดําเนินงานขององคกรธุรกิจเอกชนมีเปาหมายเพื่อแขงขันดานตนทุนและกําไร การดําเนินงานขององคกร

หรือหนวยงานจัดทําบริการสาธารณะกลับมีเปาหมายเพื่อแขงขันกันสรางความเปนเลิศในผลงาน 

(Excellent performance) หมายถึงคุณภาพและประสิทธิภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนไดรับนั่นเอง 

 

2.3 กรอบแนวคิดวาดวยการบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบประสานความรวมมือ 
(Collaborative Governance)  
 
 แมวาการนําตัวแบบในระบบตลาด (Market model) มาปรับใชในการบริหารงานบริการสาธารณะ

ของภาครัฐตามหลักการจัดการภาครัฐแนวใหม เปนแนวทางสําคัญที่ชวยลดการผูกขาดในการจัดบริการ

สาธารณะของระบบราชการ และสรางแรงกดดันใหเกิดการแขงขันมากขึ้น เพื่อใหประชาชนไดรับบริการ

สาธารณะที่มีคุณภาพและประสิทธิภาพยิ่งขึ้นกวาเดิม แตถึงกระนั้น ก็มิไดหมายความวากลไกการแขงขัน

ดังกลาวจะสามารถนํามาใชอยางไดผลกับภารกิจบริการสาธารณะทุกประเภท และมิไดหมายความวา
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ภาครัฐจําเปนตองยกเลิกบทบาทในการจัดบริการสาธารณะเพื่อใหเอกชนเขามาดําเนินการแทนโดยสิ้นเชิง

แตอยางใด หากแตการนํากลไกการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ

นั้น สามารถทําไดในหลายระดับและขึ้นอยูกับความเหมาะสมของลักษณะภารกิจแตละประเภทเปนสําคัญ 

นั่นหมายความวา กลไกการแขงขันดังกลาวขางตนจะนํามาใชในการปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารงาน

ภาครัฐไดเฉพาะภารกิจบางสวนที่รัฐสามารถเปดใหองคกรในภาคเอกชนและภาคประชาสังคมเขามารับ

ดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนไดเทานั้น  

ยิ่งกวานั้น การเปดใหองคกรในภาคสวนอื่น ๆ ไมวาจะเปนองคกรภาคธุรกิจเอกชน หรือองคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชน เขามามีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐนั้น จะบรรลุผลตาม

เปาหมายมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับปจจัยที่สําคัญประการหนึ่ง นั่นคือ การปรับเปล่ียนรูปแบบและ

กระบวนการบริหารงานภาครัฐ จากการมุงเนนการใชอํานาจหนาที่ควบคุมสั่งการและผูกขาดบทบาท

การกําหนดตัดสินใจเหนือภาคสวนอื่นในสังคม (Command-and-control approach) มาเปนการบริหารงาน

ที่มุงเนนการมีสวนรวมของพลเมืองตามหลักประชาธิปไตย26 การใหความสําคัญกับบทบาทชุมชนและ

องคกรในภาคประชาสังคมในการรวมขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหบรรลุผลสัมฤทธิ์ รวมถึงการมีความ

รับผิดชอบตอสาธารณะ หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การบริหารงานภาครัฐที่ต้ังอยูบนการประสานความรวมมือ

กับทุกภาคสวนในสังคม (Collaborative state)27 และสามารถปรับตัวใหสอดคลองกับสภาพความเปลี่ยนแปลง

ของสังคม (Adaptive state)28 นั่นเอง 

สาระสําคัญในสวนนี้จะเปนการชี้ใหเห็นถึงบทบาทและความสําคัญของภาครัฐในกระบวนการ

บริหารจัดการภาคสาธารณะ หรือกลาวอยางงายคือ บทบาทของรัฐในความสัมพันธกับสังคม ซึ่งหาก

พิจารณาในมิติเชิงประวัติศาสตรแลวจะสังเกตไดวา บทบาทของรัฐในความสัมพันธกับสังคมนั้นมิไดมี

รูปแบบที่หยุดนิ่งตายตัว หากแตมีความผันแปรเปลี่ยนแปลงอยูตลอด ดังนั้น คณะผูวิจัยจะเริ่มตนในสวนนี้

ดวยการอธิบายถึงแนวโนมทิศทางการปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐตลอดชวงเวลาที่ผานมา เพื่อชี้ใหเห็นถึง

การคลี่คลายรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคม จากรูปแบบที่รัฐมีบทบาทเหนือสังคมและระบบ

เศรษฐกิจ มาสูการปรับลดบทบาทของรัฐเพื่อเปดใหภาคเอกชนและกลไกตลาดไดมีบทบาทขับเคลื่อน

เศรษฐกิจและสังคมมากขึ้น และสุดทายจะกลาวถึงรูปแบบความสัมพันธที่สมดุลระหวางรัฐกับสังคมใน

การบริหารจัดการภาคสาธารณะผานแนวคิดเรื่องการบริหารงานภาครัฐแบบประสานความรวมมือ 

                                                 
26 Christopher Pollitt, “Democracy and Bureaucracy,” in New Forms of Democracy, edited by David 

Held and Christopher Pollitt (London: Sage Publications, 1994), pp. 158-191. 
27 Simon Parker and Niamh Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can 

Transform Public Services (London: Demos, 2007). 
28 Tom Bently and James Wilsdon (eds.), The Adaptive State: Strategies for Personalizing the Public 

Realm (London: Demos, 2003). 
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2.3.1 รัฐกับการบริหารจัดการภาคสาธารณะ 
 
 ในการศึกษาทําความเขาใจบทบาทของรัฐในความสัมพันธกับสังคมนั้น คณะผูวิจัยมีความเห็นพอง

กับขอเสนอของ Jon Pierre และ B. Guy Peter29 ซึ่งชี้วา ควรจะพิจารณารูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับ

สังคมโดยผานมโนทัศนเร่ือง “การบริหารจัดการภาคสาธารณะ” (Governance) เนื่องจากมโนทัศนดังกลาว

มีนัยที่ยืดหยุนและกวางขวางกวาคําวามโนทัศนเกี่ยวกับ “การปกครอง” (Government) ซึ่งมีความหมายจํากัด

เฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของกับการบริหารการปกครองของรัฐบาลเทานั้น กลาวคือ คําวา “การบริหารจัดการภาค

สาธารณะ” (Governance) กินความครอบคลุมถึงสถาบันทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการบริหารงานภาครัฐ อีกทั้ง

ยังหมายความถึงรูปแบบความสัมพันธระหวางสถาบันและองคกรทั้งหลายเหลานั้นที่เกี่ยวของเชื่อมโยงกัน

ในทุกกระบวนการของการปกครองของรัฐ (Process of governing) ดังนั้น บทบาทของรัฐในกระบวนการ

บริหารจัดการภาคสาธารณะ จึงมิใชเพียงเรื่องของการปกครอง หากแตรัฐมีบทบาทในการกุมทิศทางระบบ

เศรษฐกิจและสังคม ตลอดจนการขับเคลื่อนเปาหมายรวมของสังคมใหบรรลุซึ่งประโยชนสุขของสวนรวม 

 เมื่อหัวใจสําคัญของกระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะอยูที่บทบาทของรัฐในการกํากับ

ทิศทางเพื่อผลักดันใหสังคมกาวไปสูเปาหมายรวมที่พึงปรารถนา ตลอดจนการประสานความรวมมือ

ระหวางภาคสวนตาง ๆ ในสังคมเพื่อเอื้ออํานวยตอการสรางสรรคผลประโยชนของสาธารณะแลว อาจ

พิจารณาพัฒนาการความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคมไดจากการวิเคราะหถึงแบบแผนความสัมพันธ

ระหวาง “รัฐบาล” (Government) กับ “การบริหารจัดการภาคสาธารณะ” (Governance) ที่ปรากฏในแตละ

ชวงเวลา ซึ่งจะพบวานับแตเร่ิมตนคริสตศตวรรษที่ 20 เปนตนมานั้น บทบาทของรัฐบาลในการบริหาร

จัดการภาคสาธารณะ โดยเฉพาะในประเทศตะวันตกตลอดชวงที่ผานมานั้น มีความผันแปรเปลี่ยนแปลง

อยูเสมอ จากแนวโนมและทิศทางการเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐที่ปรากฏ สามารถจัดแบงออกเปน 4 ชวง

ใหญ ๆ ไดดังนี้ 

 ชวงที่หนึ่ง ในชวงทศวรรษแรกของศตวรรษที่ 20 เปนชวงเวลาที่รัฐบาลภายใตระบอบประชาธิปไตย

ในประเทศตะวันตกสวนใหญ เร่ิมขยายตัวเติบโตและมีบทบาทแข็งแกรงในการขับเคลื่อนสังคม ชวงที่สอง 

เร่ิมตนจากทศวรรษแรกภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง เปนชวงที่เกิดความเปลี่ยนแปลงขนานใหญใน

กระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ ทั้งในประเทศแถบยุโรปตะวันตกและสหรัฐอเมริกาโดยรัฐบาล

ตาง ๆ เร่ิมมีบทบาทมากยิ่งขึ้นในการกํากับทิศทางระบบเศรษฐกิจและสังคม ผานการดําเนินมาตรการตาง ๆ 

ไดแก การออกกฎระเบียบตาง ๆ (Regulation) การดําเนินโครงการกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจโดยรัฐ 

(Economic redistribution) การขยายขอบเขตอํานาจทางการเมืองเขาไปในกิจกรรมทางสังคมมากขึ้น เปนตน 

การขยายบทบาทของรัฐดังกลาว มีเปาหมายเพื่อสรางความเขมแข็งใหสังคมหลังจากผานพนชวงสงคราม  

                                                 
29 Jon Pierre and B. Guy Peter, Governance, Politics and the State (London: Macmillan, 2000),               

pp. 1-7. 
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ในสภาวการณดังกลาว การขยายบทบาทของรัฐบาล (Growing government) ไมวาจะปรากฏใน

รูปของการเพิ่มงบประมาณรายจายในการจัดบริการสาธารณะตาง ๆ การดําเนินโครงการและแผนงาน

รัฐสวัสดิการ (Welfare state programme) รวมถึงการแทรกแซงของรัฐในระบบเศรษฐกิจ จึงถูกมองวา

เปนการแสดงบทบาทไดเหมาะสมกับสภาพความจําเปนทางเศรษฐกิจและสังคมเปนอยางดี และรัฐมี

ความชอบธรรมในการกระทําการเชนนั้น (Legitimate) กลาวโดยสรุป ในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สองนั้น 

บทบาทของรัฐในความสัมพันธกับสังคม ดําเนินไปในลักษณะที่รัฐบาลเปนตัวนําการเปลี่ยนแปลงสังคม

และพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งมีบทบาทแข็งแกรงอยางที่ไมอาจมีตัวแสดงใด ๆ ทัดเทียม (Unchallenged vehicle 

for social change, equality and economic development)30  

 ชวงที่สาม เปนจุดเปลี่ยนสําคัญในบทบาทของรัฐซึ่งปรากฏในหลายประเทศ กรณีที่ชัดเจนที่สุดไดแก 

ในประเทศสหราชอาณาจักร ชวงรัฐบาลมากาเร็ต แธชเชอร และในรัฐบาลโรนัลด เรแกน ของสหรัฐอเมริกา 

ในชวงนี้รัฐบาลมิไดถูกมองวาเปนตัวนําการแกไขปญหาของสังคมอีกตอไป แตกลับถูกมองวาบทบาทของรัฐ

นั้นเองที่เปนตนเหตุของปญหาตาง ๆ ในสังคม ดังนั้น ในชวงนี้จึงมีความพยายามที่จะหยุดยั้งการเติบโต

และขยายบทบาทของภาครัฐ เพื่อเปดชองใหตลาดเขามามีบทบาทขับเคลื่อนสังคมและเศรษฐกิจแทน 

 การจํากัดลดทอนบทบาทของภาครัฐในการนําสังคมในชวงนี้ ดําเนินการดวยวิธีการแตกตางกันไป

ในแตละประเทศ ไมวาจะเปนสหรัฐอเมริกา ออสเตรเลีย นิวซีแลนด สหราชอาณาจักร แตโดยรวมแลว 

นักวิชาการเรียกกระแสการเปลี่ยนแปลงในบทบาทของรัฐในลักษณะดังกลาววา “การจัดการภาครัฐแนวใหม” 

(New Public Management) ซึ่งปรากฏผานรูปแบบการจัดการตาง ๆ ไดแก การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเอกชน

ดําเนินการ (Privatization) การผอนปรนกฎเกณฑการกํากับควบคุมการแขงขันทางเศรษฐกิจ (Deregulation) 

การตัดลดงบประมาณรายจายของภาครัฐ (Cut-back in public spending) การลดอัตราภาษี (Tax cuts) 

การดําเนินนโยบายทางเศรษฐกิจบนฐานของการขับเคลื่อนดวยภาคการเงิน (Monetarist economic spending) 

การปรับโครงสรางเชิงสถาบันขนานใหญและการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ (Radical institutional and 

administrative reform) และการนําแนวคิดการบริหารจัดการในระบบตลาดมาใชในกระบวนการผลิตและ

ใหบริการสาธารณะ (Market-based philosophy in public services production and delivery)31 

                                                 
30 Jon Pierre and B. Guy Peter, Governance, Politics and the State, p. 2. 
31 อยางไรก็ตาม ในบางประเทศ อาทิ ฝร่ังเศส เยอรมนี และญี่ปุน กลับมิไดเดินตามแนวทางการปรับบทบาท

ภาครัฐดังกลาวเสียทีเดียว ทั้งนี้สวนหนึ่งเปนผลจากปจจัยดานบริบทภายในประเทศ (National context factors) เชน 

วัฒนธรรมการเมือง ธรรมเนียมปฏิบัติตาง ๆ ซึ่งมีผลใหเกิดความแตกตางในการตัดสินใจเลือกแนวทางการปฏิรูป

โครงสรางรัฐ (Reforms of state restructuring) โปรดดู Owen Hughes, Public Administration and Management 

(London: Macmillan, 1998) และ Brendan C. Nolan, Public Sector Reform: an International Perspective 

(London: Palgrave, 2001). 
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  ชวงที่ส่ี เร่ิมตนในชวงตนทศวรรษที่ 1990 เปนตนมา ถือไดวาเปนจุดเปลี่ยนอีกครั้งในการปรับ

รูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐกับสังคม ดังปรากฏผานการสรางตัวแบบใหมในกระบวนการปกครองของ

รัฐบาล (New model of government) ซึ่งตั้งอยูบนฐานการมีแนวความคิดใหมเกี่ยวกับบทบาทหลักของ

รัฐบาล และบทบาทที่ควรเปนของรัฐบาลในความสัมพันธกับสังคม (Role of government in society) มี

การมองกระบวนการนําแผนงานและโครงการตาง ๆ ของรัฐบาลไปสูการปฏิบัติดวยมุมมองใหม รวมถึง

การมองวารัฐบาลจากการเลือกตั้งตองมีบทบาทในการเปนตัวกลางเชื่อมโยงความรวมมือระหวางภาคสวน 

ตาง ๆ ของสังคม (Coordinating role in a society) ไปพรอมกับการปลอยใหกลไกตลาดทํางานขับเคลื่อน

ระบบเศรษฐกิจ (Market ideals) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การเปลี่ยนบทบาทของรัฐจากการปกครองสังคม

มาเปนการเปดใหพลังและตัวแสดงทางสังคมและตลาดทํางานแทนใหมากยิ่งขึ้นนั่นเอง 

 การคลี่คลายและปรับตัวของภาครัฐที่เกิดขึ้นในชวงดังกลาว โดยเฉพาะการลดทอนบทบาทของรัฐ

ใหนอยลงในลักษณะที่เรียกวา “การทําใหรัฐกลวง” (‘Hollowing out’ of the state)32 จึงไดนํามาสูการตั้ง

คําถามตอขีดความสามารถของรัฐในการธํารงบทบาทศูนยกลางของกระบวนการบริหารจัดการภาค

สาธารณะ โดยเฉพาะในบรรดานักทฤษฎีโลกาภิวัตนและนักวิชาการมุงอธิบายปรากฏการณที่เรียกวา 

“รัฐกลวง” (Hollow state) ตางเห็นสอดคลองกันวา กระบวนการการบริหารจัดการภาคสาธารณะจะเริ่ม

เขาไปอยูภายใตบทบาทของตัวแสดงอื่น ๆ มากขึ้น จากเดมิที่อยูภายใตการยึดกุมโดยรัฐและสถาบันองคกร

ตาง ๆ ในภาครัฐ แตในขณะเดียวกัน ความเปลี่ยนแปลงในบทบาทของรัฐบาลในกระบวนการบริหารจัดการ

ภาคสาธารณะในทิศทางดังกลาว นํามาซึ่งประเด็นคําถามเกี่ยวกับมิติความเปนประชาธปิไตยในกระบวนการ

บริหารจัดการและความรับผิดชอบตอสาธารณะของภาครัฐดวยเชนกัน33  

 นับแตชวงปลายศตวรรษที่ 20 เปนตนมา จึงกลาวไดวาเปนชวงที่บทบาทของรัฐในกระบวนการ

บริหารจัดการภาคสาธารณะแบบดั้งเดิมในประเทศประชาธิปไตยทั้งหลาย ตางกําลังเผชิญหนากับการทาทาย

ที่มาจากแรงกดดันทั้งจากภายนอกสังคมอยางกระแสโลกาภิวัตน และแรงกดดันภายในสังคมเอง เชน  

การกอตัวเปนเครือขายทางสังคมกลุมตาง ๆ และการปรากฏของตัวแสดงใหม ๆ ในสังคมที่มุงสรางความ

เปนเอกเทศในการบริหารจัดการเรื่องสวนรวมในประเด็นตาง ๆ ดวยตัวเอง ซึ่งแรงกดดันจากภาคประชาชนที่มี

ตอภาครัฐ (Populist challenges)34 เกิดขึ้นจากแนวคิดและหลักการประชาธิปไตยกระแสใหม ๆ อาทิ แนวคิด

                                                 
32 B. Guy Peters and Jon Pierre, “Governance, Government and the State,” in The State: Theories 

and Issues, edited by Colin Hay, Michael Lister and David Marsh (New York: Palgrave Macmillan, 2006),              

pp. 209-246. 
33 โปรดดู Adam Przeworski, Susan C. Stokes and Bernard Manin (eds.), Democracy, Accountability, 

and Representation (Cambridge: Cambridge University Press, 1999). 
34 Yves Mény and Yves Surel (eds.), Democracies and the Populist Challenge (New York: Palgrave 

Publisher, 2002), Chapter 1. 
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ประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม (Participatory democracy) ซึ่งมุงสรางชองทางเพิ่มอํานาจและบทบาทของ

ภาคประชาชนในกระบวนการตัดสินใจกําหนดนโยบายสาธารณะใหมากขึ้น35 แนวคิดประชาธิปไตยที่

มุงเนนบทบาทของชุมชนและกลุมพลังทางสังคมในการมีสวนรวมดูแลรับผิดชอบกระบวนการบริหาร

นโยบายสาธารณะมากขึ้น36 รวมไปถึงแนวคิดที่มุงเนนบทบาทของพลเมืองในการรวมกันแลกเปลี่ยน ถกเถียง 

ปรึกษาหารือ (Deliberative democracy)37 ไปจนถึงการมีสวนรวมตัดสินใจในประเด็นสาธารณะโดยตรง (Direct 

democracy)38 

 แตถึงกระนั้นก็มิไดหมายความวาการเผชิญหนากับแรงกดดันดังกลาวจะทําใหรัฐหมดบทบาท

ความสําคัญลงไปเสียทีเดียว เพราะถึงแมวากระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะจะแปรเปลี่ยนไป

เพียงใด รัฐก็ยังคงตองมีบทบาทหลักในการปกครองสังคมอยูเชนเดิม แตก็มิใชการยึดกุมบทบาทการใช

อํานาจปกครองทั้งหมดในลักษณะรวมศูนยที่สวนกลางอยางแข็งแกรงเชนในอดีต ดังนั้น ผลที่เกิดขึ้น

ตามมาจากแรงกดดันดังกลาว ก็คือ การผันเปลี่ยนบทบาทของภาครัฐจากการมุงทําหนาที่ปกครอง 

(Government) ไปเปนการทําหนาที่บริหารจัดการภาคสาธารณะ (Governance) ซึ่งเกี่ยวของเชื่อมโยงกับ

บทบาทของตัวแสดงอ่ืน ๆ ในสังคม ไมวาจะเปนองคกรภาคธุรกิจ องคกรทางสังคมที่ไมแสวงผลกําไร 

องคกรอาสาสมัครภาคประชาชน ไปจนถึงองคกรชุมชน 

 สําหรับบทบาทของรัฐในกระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะภายใตแรงกดดันจากกระแส

โลกาภิวัตนและแรงกดดันจากพลังทางสังคมที่มาพรอมกับกระแสประชาธิปไตยแนวใหมดังกลาว ก็คือ 

การกํากับทิศทางการขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจและสังคม (Process of steering the economy and society) 

หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ รัฐมีหนาที่หลักในการกํากับควบคุมทิศทางสังคมใหดําเนินไปสูเปาหมายของ

สวนรวม (Collective goals)39 ในการแสดงบทบาทดังกลาว รัฐจะตองมีหนาที่หลักอยางนอย 3 ประการ คือ 

 ประการที่หนึ่ง สถาบันในภาครัฐมีบทบาทในการสรางความเห็นพองตองกันระหวางตัวแสดงใน

กระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ ตลอดจนการสรางทางเลือกและจัดลําดับความสําคัญของนโยบาย

สาธารณะอันนําไปสูเปาหมายรวมของสังคม สถาบันตาง ๆ ในภาครัฐจึงเปนเสมือนแกนกลางในการ
                                                 

35 โปรดดู Benjamin Barber, Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age (Berkeley: 

University of California Press, 1984). 
36 โปรดดู Paul Hirst, Associative Democracy: New Forms of Economic and Social Governance 

(Cambridge: Polity Press, 1994). 
37 โปรดดู James S. Fishkin, Democracy and Deliberation: New Directions for Democratic Reform 

(London: Yale University Press, 1991); John s. Dryzek, Deliberative Democracy and Beyond: Liberals, Critics, 

Contestations (Oxford: Oxford University Press, 2002). 
38 โปรดดู Markku Suksi, Bringing in the People: A Comparison of Constitutional Forms and Practices 

of the Referendum (Dordrecht: Martinus Nijhoff Publishers, 1993). 
39 B. Guy Peters and Jon Pierre, “Governance, Government and the State,” pp. 215-217. 
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ขับเคลื่อนกระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ เพราะตัวแสดงทางการเมือง และตัวแสดงทางสังคม

ทั้งหลาย ตางก็มีเปาหมายหลากหลายที่ตองการจะใหสังคมบรรลุถึง และตางก็ตองการใหมีการใชอํานาจ

หนาที่ รวมถึงทรัพยากรและงบประมาณของรัฐเพื่อทําใหเปาหมายเหลานั้นเกิดขึ้นใหได แตกระนั้น ดวย

เหตุที่ทรัพยากรของรัฐเปนสิ่งที่มีจํากัด รัฐจึงจําเปนจะตองมีกลไกจัดลําดับความสําคัญกอนหลังของแตละ

เปาหมายเหลานั้น โดยทั่วไปแลว กระบวนการทางการเมืองในสถาบันนิติบัญญัติ จะทําหนาที่เปนกลไก

หลักในการจัดลําดับความสําคัญของเปาหมายรวมของสังคม โดยผานการอนุมัติงบประมาณประจําปของ

ภาครัฐ และการตัดสินใจวาควรมีการกําหนดมาตรการทางกฎหมายมาบังคับใชในเรื่องใดบาง 

 ประการที่สอง การบริหารกิจการภาคสาธารณะจะบรรลุประสิทธิผลเพียงใด ข้ึนอยูกับบทบาทของ

ภาครัฐในการประสานเชื่อมโยงเปาหมายและบูรณาการแผนงานดานตาง ๆ เขาดวยกัน โดยการลดความ

ขัดแยงในวิธีการดําเนินการสูเปาหมายในแตละดานใหนอยที่สุด หนวยงานภาครัฐจึงมิไดมีหนาที่เพียงการ

เปนผูนํากฎหมายตาง ๆ มาบังคับใช แตยังตองมีบทบาทในการระดมความรวมมือและเชื่อมประสานการ

ประนีประนอมระหวางตัวแสดงที่หลากหลาย ดังนั้น สถาบันในฝายบริหาร ไดแก คณะรัฐมนตรี และหนวยงาน

รัฐบาลสวนกลาง (Central agencies) จึงตองมีกลไกการประสานเชื่อมโยงกระบวนการกําหนดนโยบายและ

การขับเคลื่อนนโยบายไปสูการปฏิบัติ (Policy co-ordination) ที่สามารถประสานความรวมมือระหวางตัวแสดง

ที่เกี่ยวของอยางเปดกวาง โดยเฉพาะอยางยิ่ง การดึงบทบาทของตัวแสดงที่ไมใชหนวยงานของรัฐบาล (Non-

governmental actors)40 ใหเขามารวมทําหนาที่ผลักดันนโยบายของรัฐไปสูการปฏิบัติใหเกิดผลสัมฤทธิ์สูงสุด  

 ประการสุดทาย เพื่อที่จะสามารถกํากับควบคุมทิศทางการขับเคลื่อนสังคมและเศรษฐกิจใหไปสู

เปาหมายไดอยางบรรลุผลนั้น ภาครัฐจําเปนอยางยิ่งที่จะตองเขาใจถึงผลที่ตามมาจากการตัดสินใจที่ได

ดําเนินการไปกอนหนานั้น โดยการสรางกลไกเปดรับผลสะทอนกลับจากการดําเนินงาน (Feedback) และ

การแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะ (Accountability) เนื่องจากผลตอบรับที่สังคมมีตอการบริหารงาน

ของรัฐบาลนั้น ถือไดวาเปนขอมูลที่มีความสําคัญทั้งในแงของการนําไปสูการปรับปรุงแกไขสิ่งที่ได

ดําเนินการไปแลวใหดียิ่งขึ้น รวมถึงการเปลี่ยนแปลงทิศทางนโยบายที่ไดตัดสินใจไปแลวใหดําเนินไปใน

ทิศทางที่สอดคลองกับปญหาและตรงเปาหมายมากยิ่งขึ้น แตถึงกระนั้น การนําผลตอบรับมาพิจารณา

ปรับปรุงการบริหารงานของรัฐแตเพียงเทานั้นยังอาจไมพอตอการบรรลุเงื่อนไขในมิติความเปน

ประชาธิปไตย หนวยงานภาครัฐยังจําเปนตองมีระบบการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะควบคูไปดวย  

 เนื่องจากขั้นตอนการนําผลตอบรับกลับเขามาทบทวนโดยภาครัฐนั้น เปนกระบวนการที่เกี่ยวของ

ทั้งเรื่องของการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนโยบายใหสามารถตอบสนองตอเปาหมายในการจัดการปญหา

สาธารณะมากขึ้น (Policy change) และการเรียกหาความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่รัฐ 

(Scrutiny of the actions of individuals responsible) ดังนั้น หนวยราชการหรือหนวยงานบริหารอื่น ๆ ซึ่ง
                                                 

40 Matthew Flinders, “Public/Private: The Boundaries of the State,” in The State: Theories and Issues, 

edited by Colin Hay, Michael Lister and David Marsh (New York: Palgrave Macmillan, 2006), pp. 223-247. 
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รับหนาที่นําแผนงานมาปฏิบัติแทนเจาหนาที่ภาครัฐ จึงตองแสดงความรับผิดชอบตอการกระทําใด ๆ ของตน 

เพื่อเปนการรับประกันตอสาธารณชนวาสิทธิของพลเมืองทุกคนจะไดรับการเคารพ และเพื่อใหพลเมืองมั่นใจ

ไดวาเงินงบประมาณสาธารณะจะถูกใชอยางเหมาะสมและถูกตองตามเปาหมายรวมของสังคม นั่นคือ แมวา

กระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ จะเกี่ยวของกับตัวแสดงในเชิงสถาบันอื่น ๆ ภายนอกระบบราชการ 

แตถึงที่สุดแลว ภาระหนาที่ในการเรียกหาความรับผิดชอบตอสาธารณะ (Responsibility for accountability) 

ยังตองเปนหนาที่หลักของสถาบันภาครัฐอยูนั่นเอง 

 แมนการปฏิสัมพันธระหวางหุนสวนทางสังคมทั้งหลายกับรัฐบาลจะสําคัญยิ่งตอความสําเร็จใน

การดําเนินงานของรัฐบาล แตทวาตัวแสดงเหลานั้นมิอาจเขามาแทนที่การใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย

ขององคกรของรัฐและรัฐบาล (Legal mandates of states and government) ไดเสียทีเดียว เพราะการ

ดําเนินการใด ๆ ของเครือขายทั้งหลายในเรื่องอันเกี่ยวของกับประโยชนสาธารณะ จะเกิดขึ้นไดก็ภายใต

บริบทของกระบวนการใชอํานาจของรัฐ (Context of state power) นั่นคือ สถาบันของรัฐยังคงมีบทบาท

สําคัญในการสรางความชอบธรรมแกการดําเนินการของตัวแสดงในภาคสาธารณะทั้งหลาย ไมวาจะเปน

กลไกตลาด องคกรธุรกิจเอกชน ไปจนถึงองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน  

ทั้งนี้ เนื่องจากสถาบันตาง ๆ ในภาครัฐนั้นไดถูกออกแบบมาเพื่อใหมีอํานาจหนาที่จัดการความ

ขัดแยงในสังคม (Resolve conflicts) ในขณะที่ไมวาจะเปนตลาดหรือเครือขายในภาคเอกชนไมไดถูกออกแบบ

มาเพื่อใหทําหนาที่เชนนั้น ดังจะเห็นไดวาตัวแสดงในตลาดทั้งหลายจึงมีแนวโนมหลีกหนีใหหางจากความ

ขัดแยง หรือไมเชนนั้นก็มีสมมติฐานวาตัวแสดงทางเศรษฐกิจที่มีอํานาจทรงพลังที่สุดในตลาดเทานั้นที่จะ

สามารถเปนฝายชนะและมีความชอบธรรมในการดําเนินการตาง ๆ สวนเครือขายตาง ๆ ในภาคประชาสังคม 

แมจะมีสมมติฐานที่เชื่อในเรื่องการประสานความรวมมือ (Co-operative) และการทํางานแบบไมมุงแกงแยง

แขงขันกัน (Non-competitive) แตหากเครือขายหนึ่ง ๆ ซึ่งเกี่ยวของกับอาณาเขตของนโยบายเรื่องใดเรื่อง

หนึ่งไดรับการดึงใหเขาไปมีสวนในกระบวนการนโยบายดังกลาว และไดรับผลประโยชนทางเศรษฐกิจและ

สังคมอยางกวางขวางจากนโยบายนั้น ซึ่งอาจสงผลกระทบตอประโยชนไดเสียหรือเปาหมายของตัวแสดง

ในเครือขายอื่น ๆ แลว ก็จะพบในกรณีเชนนี้ การรวมมือกันจัดการปญหา(Collaborative solutions) ระหวาง

ฝายที่ไดประโยชนกับฝายที่เสียประโยชนแทบจะเปนไปไมไดเลย เพราะตางฝายตางสามารถอางความชอบธรรม

ในสิทธิ์ที่จะปกปองประโยชนของตน  

เพราะฉะนั้น หนทางเดียวที่จะจัดการปญหาความขัดแยงระหวางตัวแสดงตาง ๆ ใหสามารถยุติลง

ไดอยางชอบธรรม ก็คือ สถาบันของรัฐซึ่งถูกออกแบบมาภายใตสมมติฐานที่วารัฐมีหนาที่จัดการระงับยุติ

ขอขัดแยงภายในสังคมดวยอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย โดยเฉพาะกรณีที่ความขัดแยงนั้นอยูในระดับ

เขมขนรุนแรง สถาบันทางการปกครองของรัฐเทานั้นที่จะมีกฎระเบียบขอบังคับ (Constitutive rules) อันเปน

เครื่องมือสําหรับจัดการคลี่คลายความขัดแยงนั้นใหยุติลงได อยางไรก็ตาม หนทางที่ดีที่สุดสําหรับภาครัฐใน

การลดทอนความขัดแยงในสังคมนั้น นาจะอยูที่การสรางเครื่องมือรองรับการมีสวนรวมของตัวแสดงใน
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ภาคสาธารณะตามหลักประชาธิปไตยและเปดกวางยิ่งขึ้น (More open and democratic means of public 

involvement) หรืออีกนัยหนึ่งคือ ภาครัฐควรมีบทบาทในการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงที่

หลากหลายในสังคมใหสามารถเขามาขับเคลื่อนเปาหมายรวมกันนั่นเอง 

 
2.3.2 การบรหิารจัดการภาคสาธารณะแบบประสานความรวมมือ (Collaborative governance) 

 
 ภายใตสภาวะที่ภาครัฐตองเผชิญกับแรงกดดันจากสังคมมากขึ้นดังกลาวมานั้น การบริหารจัดการ

ภาครัฐแบบประสานความรวมมือ จึงเปนหนึ่งในวิธีการปรับตัวของรัฐเพื่อใหสามารถรับมือกับแรงกดดัน

และขอเรียกรองของสังคมได ดังที่ Yochai Benkler41 ไดชี้วา ในปจจุบันมโนทัศนแบบแบงแยกคูตรงขาม

ระหวางรัฐกับตลาด (Binary state-market conception) ซึ่งเคยเปนแนวคิดหลักในการวิเคราะหการบริหาร

นโยบายและระบบเศรษฐกิจในชวงศตวรรษที่ 20 นั้น อาจไมชวยทําใหเขาใจปรากฏการณที่กลุมตัวแสดง

ทางสังคมกาวเขามามีบทบาทในการทํางานสาธารณะอยางแข็งขันหรือทาทายรัฐเชนทุกวันนี้ไดอยาง

ชัดเจนนัก  

 เนื่องจากกระแสการตื่นตัวของประชาธิปไตยในชวงปลายศตวรรษที่ 20 เปนตนมา กอใหเกิด

การเคลื่อนไหวรวมตัวของกลุมพลังทางสังคมหลากหลายรูปแบบ มีการอาศัยประโยชนจากเครือขาย

การสื่อสาร มีการสรางเครือขายการทํางานรวมกัน (Collaborative networks) โดยการประสานความรวมมือ

ระหวางกัน และแบงปนการใชทรัพยากรภายในเครือขายเพื่อจัดการประเด็นปญหาสาธารณะในเรื่องตาง ๆ 

ซึ่งครั้งหนึ่งเคยเชื่อกันวาตองอาศัยอํานาจหนาที่ของภาครัฐที่มีการรวมศูนยการควบคุมส่ังการ 

(Centralized control) เทานั้นจึงจะสามารถจัดการได หรืออีกนัยหนึ่งคือ การมองวาการดําเนินกิจกรรม

สาธารณะเปนบทบาทที่จํากัดผูกขาดอยูกับภาครัฐเทานั้น 

 ความเปลี่ยนแปลงทางสังคมดังกลาว สวนหนึ่งเปนผลมาจากกระแสแนวคิดที่ใหความเชื่อมั่นใน

ศักยภาพและขีดความสามารถ ตลอดจนสิทธิหนาที่ของพลเมืองธรรมดาในการรวมไมรวมมือกันจัดการ

แกไขปญหาของสังคม42 กระแสแนวคิดเชนนี้สงผลกระทบตอแนวคิดเกี่ยวกับบทบาทของรัฐที่มีตอสังคมใน

ประการสําคัญ คือ ระบบการบริหารงานภาครัฐกําลังเคลื่อนตัวจากการมีระบบจัดบริการสาธารณะแบบ

                                                 
41 Yochai Benkler, “Beyond State and Market: Social Cooperation as a New Domain of Policy,” in 

Simon Parker and Niamh Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform 

Public Services (London: Demos, 2007), pp. 33-47. 
42 โปรดดูตัวอยางใน Robert D. Putnam, Making Democracy Works: Civic Traditions in Modern Italy 

(Princeton: University of Princeton Press, 1993); Amitai Etzioni (ed.), Rights and Common Goods: The 

Communitarianism (New York: St. Martin Press, 1995). 
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หนวยงานเดียว (Single-agency delivery system) ดังเชนที่เคยเปนมาตลอดในชวงทศวรรษที่ผานมา มาสู

ระบบการจัดบริการสาธารณะที่ต้ังอยูบนการประสานการทํางานรวมกัน (Collaborative working) มากขึ้น  

ดังจะเห็นไดจากการสรางรูปแบบการใหบริการสาธารณะแบบใหม ๆ ซึ่งเกิดจากการบริหารงาน

ภาครัฐแบบตัดขามอาณาเขตของหนวยงาน ทั้งนี้ การทํางานแบบประสานความรวมมือขามองคกรหรือ

การบูรณาการระหวางหนวยงานที่มีเปาหมายภารกิจรวมกันนั้น อันที่จริงแลว เปนสิ่งที่แพรหลายใน

ภาคเอกชนมากอน ซึ่งเรียกวิธีการบริหารงานแบบนี้วา “Chaordic organisation”43 อันหมายถึงเครือขาย

การทํางานรวมกันระหวางองคกรที่มีกลุมเปาหมายรวมกัน เครือขายดังกลาวมุงเนนความยืดหยุนคลองตัว

ในการใหบริการและการเขาถึงเพื่อตอบสนองผูรับบริการ แตในขณะเดียวกันก็มีระบบการบริหารจัดการ

เครือขายที่แข็งแกรง  

ตัวแบบการบริหารจัดการความรวมมือแบบเครือขายดังกลาวนี้เองที่ถูกมองวามีความสําคัญและ

จําเปนตอการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐในปจจุบัน ดังที่ Barry Quirk44 ไดใหความเห็นไววา การสราง

ระบบการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานตาง ๆ  ที่อยูในภาครัฐเพื่อขับเคลื่อนภารกิจของรัฐรวมกนันัน้ 

จะชวยอํานวยประโยชนแกภาครัฐและประชาชนผูรับบริการไดเปนอยางดี ผลลัพธที่เห็นไดชัด คือ การ

บรรลุผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของรัฐอันกอใหเกิดประโยชนตอสาธารณะ (Public value) และการลดตนทุนการ

ดําเนินงานของภาครัฐ (Reduce costs) โดยเฉพาะการรวมกันแบงเบาภาระตนทุนการบริการ (Sharing 

service costs) ซึ่งชวยใหเกิดการประหยัดคุมคากวาการที่แตละหนวยงานแบกรับตนทุนดําเนินการของ

ตนเองลําพัง ตัวอยางที่ชัดเจน ก็คือ กรณีการประสานการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

สงผลใหการบริหารกิจการสาธารณะในทองถิ่นเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองตอสภาพ

ความตองการของประชาชนผูรับบริการไดเปนอยางดี กรณีดังกลาวคือ การบริหารจัดการแบบประสาน

ความรวมมือ 360 องศา (collaboration in 360 degrees) นั่นคือ การประสานงานระหวางองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นกับประชาชนในชุมชน องคกรธุรกิจเอกชนในทองถิ่น ผูจัดบริการสาธารณะดานตาง ๆ องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่เปนภาคีหุนสวนในการจัดบริการสาธารณะรวมกัน (Service partners) รวมไปถึง

เจาหนาที่และบุคลากรภายในขององคกรเอง 

 กรณีตัวอยางการบริหารงานบริการสาธารณะในเวลส (Wales) เปนตัวอยางที่ชัดเจนของความ

พยายามนํารูปแบบการบริหารจัดการแบบประสานความรวมมือ (Collaboration) มาใชในการปรับปรุง

                                                 
43 Sue Goss, “How far have We Travelled Towards a Collaborative State?,” in Simon Parker and 

Niamh Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform Public Services, pp. 

38-47. 
44 Barry Quirk, “Roots of Cooperation and Routes to Collaboration,” in Simon Parker and Niamh 

Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform Public Services, pp. 48-60. 
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ระบบบริการสาธารณะ จากการศึกษาในกรณีดังกลาว Steve Martin และ Adrian Webb45 พบวาเงื่อนไข

ที่สําคัญตอความสําเร็จในการบริหารงานแบบประสานความรวมมือของภาครัฐในระดับทองถิ่น ก็คือ 

การปรับเปลี่ยนบทบาทของรัฐบาลในสวนกลาง จากการใหความสําคัญกับกระบวนการกําหนดนโยบาย 

และมุงเนนการควบคุมบังคับบัญชาเปนหลัก (Command and control) และมุงเนนการนํานโยบายไปปฏิบัติ

ผานองคกรที่เปนแขนขาในพื้นที่ มาเปนการใหความสําคัญกับกระบวนการสงมอบบริการสาธารณะ 

(Delivery) ใหมากขึ้น และมุงเนนการสรางทักษะความเปนผูนําในการรวมงานกับหนวยงานอื่น (Engaged 

leadership) แกเจาหนาที่ของรัฐซึ่งปฏิบัติงานในพื้นที่ เพื่อใหหนวยงานภาครัฐเหลานั้นสามารถสราง

เครือขายการบริหารงานบริการสาธารณะรวมกับองคกรผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น ๆ ในพื้นที่อยางไดผล 

การประสานความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะนั้น มีความจําเปนอยางยิ่งสําหรับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น แตในขณะเดียวกัน ทั้งภาครัฐในสวนกลางและสวนทองถิ่น จําเปนตองรวมกันสรางกลไกสําหรับ

บูรณาการทรัพยากรของแตละสวนเขาดวยกัน รวมถึงกลไกการสรางความรับผิดชอบตอผลการทํางาน

รวมกัน (Mechanism for pooling resources and accountability) อยางเปนระบบดวย 

 จากการศึกษารูปแบบการบริหารงานสาธารณะแบบประสานความรวมมือระดับทองถิ่นใน

ประเทศสหราชอาณาจักร David Jackson46 พบวา ผลลัพธประการหนึ่งของการนํากลไกการประสาน

ความรวมมือในการทํางานมาใชในการจัดบริการสาธารณะ ก็คือ การทํางานรวมกันจะชวยเสริมสรางขีด

ความสามารถของหนวยงานที่เปนภาคีความรวมมือ (Capacity-building) โดยเฉพาะการชวยใหหนวยงาน

ซึ่งโดยปกติมีศักยภาพในการจัดบริการสาธารณะอยางจํากัด ไมวาจะเปนเรื่องงบประมาณและทักษะ

ความสามารถของบุคลากร สามารถจัดการภารกิจที่ตนไมสามารถดําเนินการเองโดยลําพังใหบรรลุผล

สําเร็จได เพราะการประสานความรวมมือนอกจากจะชวยเพิ่มขีดความสามารถในการทํางานของภาคี

สมาชิกแลว ยังกอใหเกิดการถายเททักษะความรู (Knowledge transfer) ระหวางหนวยงานที่มีภารกิจหนาที่

และความเชี่ยวชาญเฉพาะดานแตกตางกันอีกดวย ยิ่งกวานั้น การประสานความรูความเชี่ยวชาญและ

แบงปนขอมูลระหวางกัน ยังนําไปสูการพัฒนานวัตกรรมและสรางสรรครูปแบบการบริหารภารกิจและ

วิธีการจัดการปญหารูปแบบใหมที่มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นกวาการดําเนินภารกิจโดยแตละหนวยงานเพียง

ลําพังอีกดวย 

                                                 
45 Steve Martin และ Adrian Webb, “The Conditions for Collaboration: Early Learning from Wales,” in 

Simon Parker and Niamh Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform 

Public Services, pp. 61-70. 
46 David Jackson, “Networked Learning Communities: Collaboration by Design,” in Simon Parker and 

Niamh Gallagher (eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform Public Services,         

pp. 87-97. 
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 สําหรับเหตุผลที่ภาครัฐในปจจุบันจําเปนตองปรับปรุงรูปแบบและวิธีการบริหารภารกิจบริการ

สาธารณะนั้น Simon Parker47 ชี้วา ตัวแบบวิธีการปกครองในแบบดั้งเดิมที่เคยเปนมา (Traditional models of 

governing) กําลังเริ่มเสื่อมคลายพลังความสามารถในการจัดการปญหาและตอบสนองความตองการของ

สังคมลง ปจจุบันรัฐบาลในหลายประเทศตองแสวงหาวิธีการบริหารงานภาครัฐรูปแบบใหม ๆ ไมวาจะเปน

วิธีการกําหนดเปาหมายและกํากับทิศทางการพัฒนาสังคมและเศรษฐกิจ วิธีการสงมอบบริการสาธารณะ

แกประชาชน การจัดสรรทรัพยากรของรัฐและจัดความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคสวนอื่นให

มีความสมดุลและสามารถดําเนินภารกิจรวมกันไดอยางราบรื่น สําหรับการปรับปรุงระบบบริการสาธารณะ

ทั้งระบบนั้น รัฐบาลกลางจําเปนตองผันบทบาทมาเปนแกนกลางในการประสานความรวมมือมากขึ้น โดย

การสงเสริมใหกระทรวงตาง ๆ มีการทํางานรวมกับหนวยงานในกระทรวงอื่น เพื่อขับเคลื่อนภารกิจรวมกัน 

ในขณะเดียวกันก็ตองสงเสริมใหบุคลากรของภาครัฐมีการประสานความรวมมือกับกลุมคนและองคกรอื่น ๆ     

ที่อยูนอกภาครัฐใหมากขึ้นดวย 

 ปจจุบันการบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบประสานความรวมมือนั้น เร่ิมมีการปฏิบัติอยาง

แพรหลายในรูปของการประสานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น48 เนื่องจากโดยทั่วไป

ความรวมมือกันระหวางองคกรในภาคสวนตาง ๆ ในการบริหารงานสาธารณะระดับทองถิ่น (Local 

collaboration) มักจะเกิดขึ้นไดงายกวาในกรณีขององคกรภาครัฐในสวนกลาง49 สําหรับรูปแบบการประสาน

ความรวมมือในระดับทองถิ่นที่พบในหลายกรณี ไดแก การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐใน

พื้นที่ เพื่อรวมกันจัดบริการสาธารณะในหนาที่ รับผิดชอบแกกลุมเปาหมายในพื้นที่ เดียวกัน (Co-

production) การรวมมือระหวางประชาชนในชุมชนทองถิ่นกับองคกรภาครัฐทั้งในและนอกเขตพื้นที่ใน

การดําเนินกิจกรรมสาธารณะอันเปนประโยชนตอประชาชนในพื้นที่ และกรณีที่สภาทองถิ่นอาศัย

กระบวนการประสานความรวมมือกับชุมชนในการดึงประชาชนใหเขามามีสวนรวมผลักดันกิจกรรม

สาธารณะในชุมชน (Civicism) รวมถึงการเสริมสรางความรวมมือในการทํางาน (Cooperation) ระหวาง

ประชาชนในเขตชุมชนตาง ๆ เพื่อผลักดันภารกิจของทองถิ่นรวมกัน การประสานความรวมมือกันระหวาง

                                                 
47 Simon Parker, “Beyond Delivery: a Collaborative Whitehall,” in Simon Parker and Niamh Gallagher 

(eds.), The Collaborative State: How Working Together can Transform Public Services, pp. 153-165. 
48 ในกรณีของประเทศไทย โปรดดู Japan International Cooperation Agency, JICA Program on Capacity 

Building of Thai Local Authorities (Tokyo: Japan International Cooperation Agency, 2006); 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตรรวมกับองคการความรวมมือระหวางประเทศของญี่ปุน (JICA) และกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถิ่น, คูมือการจัดตั้งองคกรความรวมมือระหวางทองถิ่น: ขอเสนอในเชิงวิชาการ (กรุงเทพฯ: มิสเตอรกอปป, ไมปรากฏ

ปที่พิมพ) และ กรมการปกครองรวมกับองคการความรวมมือระหวางประเทศญี่ปุน, การเสริมสรางสมรรถนะขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่น (กรุงเทพฯ: มิสเตอรกอปป, 2545). 
49 Barry Quirk, “Roots of Cooperation and Routes to Collaboration,” p. 57. 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นกับประชาชนในพื้นที่ในลักษณะดังกลาว จึงถือเปนเครื่องมือทางการบริหารที่

สําคัญของฝายการเมืองในการสรางแนวรวมและพันธมิตร (Alliance and coalition) รวมทั้งการสรางฉันทามติ 

(Consent) ใหเกิดขึ้นในการบริหารงานทองถิ่น 

 สําหรับแนวทางการประสานความรวมมือในการบริหารงานสาธารณะในระดับทองถิ่น สามารถ

ดําเนินการได 3 รูปแบบ ไดแก50 

 1) การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภายในองคกรเดียวกัน (Collaborating within an 

organization) ประกอบดวย 

 - การรวมกันทําภารกิจระหวางหนวยงานหรือทีมงานฝายตาง ๆ ที่มีภารกิจหนาที่ดานเดียวกัน เพื่อ

มุงขับเคลื่อนภารกิจในความรับผิดชอบของแตละฝายใหบรรลุเปาหมายอยางใดอยางหนึ่งรวมกัน เชน 

เจาหนาที่เทศกิจแตละหนวยซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบตรวจตราถนนในเขตพื้นที่ตาง ๆ รวมกันวางมาตรการลด

ระดับการเกิดอาชญากรรมและการกระทําอันเปนอันตรายและมีผลตอความสงบเรียบรอยของสังคม 

 - การรวมกันทํางานระหวางหนวยงานที่มีภารกิจหนาที่ตางกัน เพื่อรวมขับเคลื่อนเปาหมายรวมกัน 

เชน เจาหนาที่จากหนวยงานฝายตาง ๆ ซึ่งดูแลรับผิดชอบภารกิจเฉพาะดานและเฉพาะพื้นที่ มารวมกันวาง

มาตรการเพื่อปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพการใหบริการขององคกร 

 2) การประสานความรวมมือระหวางองคกร (Collaborating between organizations) ประกอบดวย 

 - การรวมกันทํางานปฏิบัติการในระดับพื้นที่ระหวางองคกรที่ต้ังอยูในเขตพื้นที่รับผิดชอบเดียวกัน 

และปฏิบัติภารกิจใกลเคียงหรือเกี่ยวของกัน หรือในกรณีขององคกรที่มีภารกิจเดียวกันแตมีศักยภาพและ

ขีดความสามารถในการปฏิบัติงานตางกัน เชน การประสานความรวมมือระหวางโรงเรียนขนาดใหญที่มี

ความพรอมทั้งดานทรัพยากรการศึกษาและงบประมาณ กับโรงเรียนขนาดเล็กที่มีขอจํากัดดานบุคลากรทั้ง

ในแงของจํานวนและระดับทักษะความเชี่ยวชาญ เพื่อรวมกันพัฒนาหลักสูตรการศึกษาและการจัด

แผนการเรียนการสอน (School collaborations on curricula) 

 - คณะทํางานจากหนวยงานตาง ๆ มากกวาสองแหงขึ้นไปมารวมกันปฏิบัติภารกิจโดยมีเปาหมาย

รวมกัน เชน บุคลากรครู เจาหนาที่หนวยงานจัดบริการทางสังคม เจาหนาที่คุมประพฤติ เจาหนาที่ตํารวจ 

และเจาหนาที่สาธารณสุข ซึ่งมีหนวยงานตั้งอยูในพื้นที่รับผิดชอบเขตเดียวกัน มารวมกันปฏิบัติภารกิจเพื่อ

ลดปญหาความเสี่ยงทางสังคมที่มีตอเด็กและเยาวชนในพื้นที่ 

 - หนวยงานภาครัฐมีการรวมกันจัดทําขอตกลงเชิงยุทธศาสตร (Strategic agreements) เพื่อเปน

พันธมิตรขับเคลื่อนภารกิจรวมที่เกิดจากการกําหนดเปาประสงครวมกัน (Agreed purposes) โดยการปฏิบัติ

ภารกิจรวมดังกลาว ทั้งสองฝายมีการจัดสรรทรัพยากรของตนสําหรับใชในการปฏิบัติงานรวมกัน เชน 

                                                 
50 Ibid., pp. 57-59. 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมกับหนวยบริการสาธารณสุข ในการดําเนินภารกิจการสรางระบบบริการ

สุขภาพเปนพิเศษสําหรับผูมีภาวะบกพรองทางจิตในพื้นที่ 

 3) การประสานความรวมมือระหวางองคกรภาครัฐกับชุมชน (Collaboration with the community) 

ประกอบดวย 

 - การประสานการทํางานรวมกันระหวางองคกรของรัฐในระดับทองถิ่นกับประชาชนกลุมตาง ๆ ใน

พื้นที่ เพื่อรวมกันวางแนวทางและรูปแบบการจัดบริการสาธารณะที่สอดคลองกับสภาพความตองการและ

ประโยชนรวมกันของคนในชุมชน เชน กลุมองคกรประชาชนในชุมชนรวมกันจัดพื้นที่สําหรับดําเนินกิจกรรม

นันทนาการในชุมชนโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมสนับสนุน เปนตน 

 - การประสานการทํางานรวมกันระหวางกลุมประชาชนหรือระหวางชุมชนตาง ๆ เพื่อดําเนินงาน

อันเปนประโยชนตอสาธารณะ และมุงพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนในพื้นที่ เชน การที่ชุมชนตาง ๆ ที่

มีพื้นที่ใกลเคียงรวมกันทําหนาที่สอดสองตรวจตราและปองกันปญหายาเสพติดในพื้นที่ของตนเอง 

(Neighborhood watch) หรือการทํางานของกลุมอาสาสมัครในพื้นที่ตาง ๆ  ที่มีเปาหมายในการทํางานรวมกัน 

(Interfaith groups) มีการติดตอประสานงาน แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสาร และทํากิจกรรมรวมกัน 

 
2.3.3 กรณีตัวอยางรูปแบบการบริหารจัดการภาคสาธารณะแบบประสานความรวมมือ

ในสก็อตแลนด51  
 

ภายหลังเขาบริหารประเทศในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2007 รัฐบาลสก็อตไดประกาศนโยบายดาน

การจัดบริการสาธารณะที่สําคัญหลายประการ หนึ่งในนั้นคือนโยบายดานการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงระบบ

การมอบหมายและจัดหาบริการสาธารณะ (Commissioning and procurement of public services) ทั้งหมด

ในสก็อตแลนด สาเหตุที่ตองมีการปรับปรุงระบบการมอบหมายและจัดหาบริการสาธารณะ ก็เนื่องจากผล

การศึกษาเพื่อประเมินผลการจัดบริการสาธารณะไดชี้วา รัฐบาลจําเปนตองมีการพิจารณาดําเนินมาตรการ

ปรับปรุงระบบการจัดบริการสาธารณะในหลายมิติ นับต้ังแตการเพิ่มระดับความโปรงใสในกระบวนการ

จัดหาบริการสาธารณะ การปรับปรุงและพัฒนานวัตกรรมการใหบริการ ตลอดจนการสรางประสิทธิภาพใน

กระบวนการจัดซื้อจัดจางโดยอาศัยการประสานความรวมมือกันระหวางหนวยงานภาครัฐดวยกันเองให

มากขึ้น (Collaborative purchasing)  

 ดวยเหตุผลดังกลาว รัฐบาลสก็อตจึงไดจัดตั้ง “คณะกรรมการปฏิรูประบบการจัดหาสินคาและ

บริการสาธารณะ” (Public Procurement Reform Board) ข้ึน เพื่อทําหนาที่ในการกํากับดูแลการดําเนิน

มาตรการตาง ๆ เพื่อปรับปรุงระบบการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะใหบรรลุผลสําเร็จตามเปาหมายที่

                                                 
51 Kevin Robbie and Emma Hutton, Collaborative Commissioning: Thinking Differently about 

Commissioning Public Services, Discussion paper of The Forth Sector, pp. 2-3. 



 - 71 -  
 

รัฐบาลไดต้ังไว นอกจากนี้ ยังมีการจัดตั้ง “กลุมงานที่ปรึกษาดานการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ” 

(Public Procurement Advisory Group) ประกอบดวย ตัวแทนองคกรในภาคธุรกิจเอกชน และตัวแทน

องคกรในภาคประชาสังคม (Third sector organizations) เพื่อทําหนาที่ใหคําปรึกษาและขอเสนอแนะแก

คณะกรรมการปฏิรูประบบการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ เกี่ยวกับผลที่เกิดขึ้นตามมาจากการ

เปลี่ยนแปลงในนโยบายดานการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะของรัฐบาล ตลอดจนผลกระทบที่มีตอ

การดําเนินงานของผูผลิตสินคาและบริการดานตาง ๆ (Suppliers)  

 นอกเหนือจากการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะอันเนื่องมาจากกรอบนโยบายของรัฐบาล 

สก็อตแลว แรงผลักดันที่สําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ กรอบนโยบายที่เกี่ยวของกับกฎหมายวาดวยการปกครอง 

สก็อตแลนด (Scotland Act of 2003) กําหนดใหรัฐบาลสก็อตบริหารกิจการสาธารณะโดยมุงเนนความ

คุมคาสูงสุดและการวางแผนโดยชุมชน (Best Value and Community Planning) บทบัญญัติดังกลาวได

ระบุใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นในสก็อตแลนดตองมีการปรับปรุงและยกระดับผลการปฏิบัติภารกิจใน

อํานาจหนาที่อยางตอเนื่อง อีกทั้งตองมีการประสานการทํางานรวมกับองคกรภาครัฐอ่ืน ๆ รวมถึงการรวมมือ

กับชุมชน ในการวางแผนและจัดทําบริการสาธารณะใหดีข้ึนกวาเดิมอยูเสมอ (Better local services) 

 เพื่อใหการดําเนินนโยบายปฏิรูประบบการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะสามารถบรรลุผลตาม

เปาหมาย รัฐบาลสก็อตยังไดสรางมาตรการทางกฎหมายใหมข้ึนมารองรับการเปลี่ยนแปลงที่กําลังจะ

เกิดขึ้นอีกดวย นั่นคือ การออก “กฎระเบียบวาดวยการทําสัญญาของหนวยงานภาครัฐในสก็อตแลนด ค.ศ. 

2006 (The Public Contracts (Scotland) Regulations 2006) กฎระเบียบดังกลาวกําหนดขึ้นภายใต

กรอบมาตรฐานการจัดบริการสาธารณะของสหภาพยุโรป (EU Services Directive) ซึ่งระบุเกณฑมาตรฐาน

ทางเทคนิคในดานตาง ๆ เกี่ยวกับกระบวนการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะที่มีการยึดถือปฏิบัติ

โดยทั่วไปในประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป ตัวอยางหลักเกณฑที่สําคัญ อาทิ หลักเกณฑสําหรับหนวยงาน

ภาครัฐในการพิจารณาวาในกรณีใดบางที่ควรนําระบบการทําสัญญาจัดหาบริการสาธารณะ (Public 

contracts) มาใชสําหรับการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะดานสังคมและสิ่งแวดลอม และหนวยงาน

ภาครัฐสามารถดําเนินการทําสัญญาดวยวิธีการหรือรูปแบบใดบาง เปนตน 

 นโยบายเกี่ยวกับการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาลสก็อตที่สําคัญอีกประการหนึง่

คือ การใหความสําคัญกับองคกรผูประกอบการทางสังคม (Social enterprises) และองคกรภาคประชาสังคม 

(Third sector organization) รูปแบบตาง ๆ ในฐานะหุนสวนที่มีบทบาทสําคัญ (Key partner) ในการชวย

รัฐบาลสงมอบบริการสาธารณะดานตาง ๆ แกประชาชนผูรับบริการในพื้นที่ ดวยเหตุผลดานความสามารถ

ขององคกรเหลานั้นในการริเร่ิมและสรางสรรคนวัตกรรมการจัดรูปแบบบริการสาธารณะ รวมถึงความใกลชิด

กับชุมชนทองถิ่นซึ่งมีสวนสําคัญอยางมากตอการสงมอบบริการสาธารณะที่ตอบสนองตอสภาพปญหาและ

ความตองการของชุมชน 
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 อยางไรก็ดี กอนหนาที่รัฐบาลสก็อตจะมีการประกาศนโยบายปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ

นั้น องคกรภาคประชาสังคมในสก็อตแลนดไดกาวเขามาแสดงบทบาทสําคัญในการสงมอบบริการ

สาธารณะดานตาง ๆ (Delivering public services) อยางตอเนื่องเปนเวลาหลายปแลว โดยในชวงแรกนั้น 

องคกรภาคประชาสังคมเขามาทําหนาที่จัดบริการสาธารณะของรัฐโดยอาศัยกลไกตาง ๆ ไดแก การอุดหนุน

งบประมาณจากภาครัฐ (Grant-funded arrangements) การดําเนินกิจกรรมแบบอาสาสมัคร (Voluntary activity) 

การทําขอตกลงความรวมมือจัดบริการ (Service level agreements) และการสรางหุนสวนการทํางานรวมกัน 

(partnership working) 

 ในชวงสองทศวรรษที่ผานมา รูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐ กับองคกรภาค

ประชาสังคมในกระบวนการจัดบริการสาธารณะไดมีพัฒนาการความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญ นั่นคือ 

การเปลี่ยนแปลงรูปแบบความสัมพันธจากการเปน “หนวยงานผูอุดหนุน” (Grant giver) กับ “องคกรผูรับเงิน

อุดหนุน” (Grant recipient) มาสูรูปแบบความสัมพันธระหวาง “หนวยงานผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) 

กับ “องคกรผูจัดทําบริการสาธารณะ” (Supplier) ผลที่ตามมาจากความเปลี่ยนแปลงดังกลาว ก็คือ องคกร

ในภาคประชาสังคมไดกลายมาเปนผูจัดทําบริการสาธารณะในหลาย ๆ ดานแทนหนวยงานภาครัฐ (Supplier 

of public services)  

 บทบาทและรูปแบบความสัมพันธระหวางภาคประชาสังคมกับภาครัฐที่เปลี่ยนแปลงไปในลักษณะ

ดังกลาว จึงสงผลใหรัฐบาลสก็อตจําเปนตองมีการปรับปรุงรูปแบบวิธีปฏิบัติในการมอบหมายภารกิจ

บริการสาธารณะของรัฐใหองคกรอื่นดําเนินการแทน (Commissioning services) เพื่อใหมีประสิทธิภาพ

มากขึ้น รวมไปถึงการปรับปรุงกลไกกํากับการทํางานของหนวยปฏิบัติที่มีการมอบหมายภารกิจใหองคกร

อ่ืนดําเนินการแทน (Front-line service commissioners) และกลไกสนับสนุนกระบวนการจัดหาสินคาและ

บริการสาธารณะ (Procurement support) สําหรับหนวยงานที่เกี่ยวของ ทั้งหนวยงานภาครัฐที่มอบหมายภารกิจ 

(Public sector commissioner) และองคกรภาคประชาสังคมที่รับจัดทําบริการสาธารณะแทน (Third 

sector providers) โดยเฉพาะอยางยิ่ง การเสริมสรางความรูความเขาใจในประเด็นสําคัญ ๆ เกี่ยวกับการทํา

สัญญาของหนวยงานภาครัฐ นับต้ังแตการกําหนดระยะเวลาของสัญญา(Contract length) การประเมินมูลคา

การจายเงินชดเชยความเสียหาย (Full cost recovery) ไปจนถึงการประเมินผลกระทบทางสังคม (Measuring 

social impact)  

 นอกจากนั้น รัฐบาลสก็อตไดกําหนดยุทธศาสตรดานการพัฒนาเศรษฐกิจ (Government Economic 

Strategy) เพื่อใหสอดรับกับแนวทางการปฏิรูประบบบริการสาธารณะดังกลาว โดยการมุงสงเสริมใหองคกร

ในภาคประชาสังคมทําหนาที่เปนตัวขับเคลื่อนความสําเร็จในการพัฒนาทางเศรษฐกิจ ไมวาจะเปนดาน

การกระจายโอกาสในการสรางความเติบโตทางเศรษฐกิจแกทุกชุมชน การสรางงานใหเกิดขึ้นในชุมชนที่

ดอยโอกาสและหางไกล โดยมีองคกรที่ชื่อวา Social Economy Scotland เปนหนวยงานรับผิดชอบดาน

การสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมในการสรางสรรครูปแบบบริการสาธารณะที่มีคุณภาพสูงสุด
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สําหรับแตละพื้นที่ โดยมีเปาหมายเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของคนในชุมชนและมุงใหเกิดการพัฒนา

เศรษฐกิจอยางยั่งยืน  

 ในการดําเนินงานเพื่อบรรลุเปาหมายดังกลาว Social Economy Scotland ไดจัดสรรงบประมาณ

ดําเนินโครงการนํารองเพื่อสนับสนุนบทบาทขององคกรภาคประชาสังคมในหลายดาน ไดแก โครงการนํารอง

ดานการสรางหุนสวนและการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ (Partnership and Procurement) โครงการ

นํารองดานการสรางชองทางเขาถึงแหลงเงินทุน (Access to Finance) โครงการนํารองดานการประเมินคุณภาพ

และผลกระทบ (Quality and Impact) โครงการนํารองดานการพัฒนากิจการ (Business Development) และ

โครงการนํารองดานการพัฒนาผลงาน (Raising the Profile) 

 โครงการดังกลาวดําเนินการโดยอาศัยการสรางหุนสวนความรวมมือ (Partnership) ระหวางองคกร

ตาง ๆ ประกอบดวย องคกรพัฒนาอาชีพแหงสก็อตแลนด (Careers Scotland) ศูนยพัฒนาชุมชนสก็อตใน

สํานักงานชุมชนสก็อตแลนด (Communities Scotland) สํานักงานสงเสริมองคกรภาคประชาสังคม (Forth 

Sector) องคกรพัฒนาชุมชนพื้นที่สูงและหมูเกาะ (Highlands and Islands Enterprise) สภาแหง Lanarkshire 

เหนือ (North Lanarkshire Council) สภาแหงสก็อตเพื่อพัฒนาองคกรอาสาสมัคร (Scottish Council for 

Voluntary Organizations) องคการกิจการแหงสก็อต (Scottish Enterprise) สํานักกิจการภาคประชาสังคม 

(Third Sector Division) ในรัฐบาลสก็อต แนวรวมองคกรผูประกอบการทางสังคมแหง สก็อต (Scottish Social 

Enterprise Coalition) บรรษัทดานสังคมแหงสก็อตแลนด (Social Firm Scotland) องคการสงเสริมการลงทุน

ดานสังคมแหงสก็อตแลนด (Social Investment Scotland) และองคการพัฒนาอาสาสมัครแหงสก็อตแลนด 

(Volunteer Development Scotland)52  

 

 
 

                                                 
52 www.socialeconomyscotland.info 





  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

สวนที่ 2
กรณีศึกษาตางประเทศ 
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บบทที่ ทที่ 33  
  

กรณีศึกษาการปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะกรณีศึกษาการปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะ  
ในตางประเทศในตางประเทศ  

  

 

3.1 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศสหราชอาณาจักร53 
 

3.1.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยรวม 
 

ประเทศสหราชอาณาจักรมีการจัดโครงสรางระบบการปกครองในรูปแบบรัฐเดี่ยว (Unitary 

System) อํานาจการบริหารงานภาครัฐโดยภาพรวมของประเทศจึงอยูที่รัฐบาลสวนกลางเปนหลัก อยางไรก็ตาม 

เมื่อรัฐบาลอังกฤษไดมีการถายโอนอํานาจการปกครองบางสวน (Devolution) ไปยังดินแดนสก็อตแลนด 

เวลส และไอรแลนดเหนือ สงผลใหลักษณะของการรวมศูนยอํานาจในรูปแบบรัฐเดี่ยวของประเทศสหราช

อาณาจักรเริ่มมีความผอนคลายลง พื้นที่ทางการปกครองของสหราชอาณาจักรซึ่งครอบคลุม 4 เขต อัน

ไดแก อังกฤษ เวลส สก็อตแลนด และไอรแลนดเหนือ รวมกันทั้งหมดคิดเปนพื้นที่ 242,910 ตารางกิโลเมตร 

มีจํานวนประชากรรวมทั้งสิ้น 61.4 ลานคน54 

 โดยภาพรวม ระบบการบริหารราชการแผนดินในสหราชอาณาจักรแบงเปน 2 ระดับ ไดแก การ

บริหารราชการสวนกลาง และการบริหารราชการสวนทองถิ่น สําหรับการบริหารราชการสวนกลางนั้นมีการ

แบงแยกโครงสรางการบริหารภารกิจของรัฐออกเปน 2 สวน ไดแก ภารกิจที่ไมถูกถายโอน (Non-devolved 

functions) ซึ่งเปนภารกิจที่อยูภายใตการบริหารของรัฐบาลอังกฤษ และภารกิจที่ถูกถายโอน (Devolved 

                                                 
53 โปรดดู The Prime Minister’s Strategy Unit, The UK Government’s Approach to Public Service 

Reform (London: Cabinet Office, 2006); The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy, The 

Future of Services to the Public: Reviewing The Pressures and Challenges for Long Term Change (London: 

Trident Printing Group, 2007); National Audit Office, The Use of Sanctions and Rewards in the Public Sector 

(London: NAO, 2008); National Council for Voluntary Organizations, The Reform of Public Services: The Roles 

of the Voluntary Sector (London: National Council for Voluntary Organizations, 2008); Jamie Bartleltt, Getting 

more for Less: Efficiency in the Public Sector (London: Demos, 2009); The 2020 Public Services Trust,  A Brief 

History of Public Service Reform (London:  2020 Public Services Trust, 2009). 
54 http://www.statistics.gov.uk/cci/nugget.asp?ID=6 (เขาถึงขอมูลวันที่ 26 ตุลาคม 2552). 
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administrations) ใหไปอยูภายใตอํานาจการบริหารของรัฐบาลสก็อตแลนด เวลส และไอรแลนดเหนือ55 

ดวยเหตุนี้ เมื่อกลาวถึงการจัดโครงสรางสวนราชการในฝายบริหารของรัฐบาลอังกฤษ จึงเปนการกลาวถึง

เฉพาะสวนราชการและหนวยงานภาครัฐที่ดูแลรับผิดชอบการบริหารภารกิจที่ไมถูกถายโอนเทานั้น 

 
ตารางที่ 3.1 แสดงจํานวนประชากรในแตละเขตพืน้ที่ปกครองของสหราชอาณาจักร 

 

เขตพื้นที่ปกครอง 
จํานวนประชากร 

(พันคน) 
คิดเปนรอยละของ
ประชากรทั้งหมด 

อังกฤษ (England) 51,446 84 

เวลส (Wales) 2,993 5 

สก็อตแลนด (Scotland) 5,169 8 

ไอรแลนดเหนือ (Northern Ireland) 1,775 3 

         Source: Office for National Statistics 

 

 การจัดโครงสรางระบบบริหารราชการอังกฤษในปจจุบัน เปนผลมาจากพัฒนาการและการ

เปลี่ยนแปลงครั้งใหญที่เกิดขึ้นอยางตอเนื่องในชวงทศวรรษที่ 1980 และ 1990 การปฏิรูประบบบริหาร

ราชการที่เกิดขึ้นเปนผลมาจากการนํารูปแบบการบริหารงานในภาคเอกชนมาปรับใชกับระบบบริหารงาน

ภาครัฐ นั่นคือ การใชระบบสัญญาจาง (Contracting out) การใชระบบการจายคาตอบแทนตามผลงาน 

(Performance Pay) การถายโอนงบประมาณ (Devolved budgets) การวางระบบการจัดการและขอมูล

สารสนเทศ (Management and Information System) เปาหมายหลักของการปฏิรูประบบบริหารราชการ

ดังกลาวก็คือ การมุงลดตนทุนรายจายในการบริหารงาน การยกระดับทักษะดานการจัดการของขาราชการ 

และการปรับปรุงคุณภาพและความคุมคาในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน56 

 แนวทางการปฏิรูปโครงสรางระบบบริหารราชการอังกฤษดังกลาว เปนไปตามแผนงานที่มีชื่อวา 

“กาวตอไป” (Next Steps Programme) ซึ่งจัดทําขึ้นในป ค.ศ.198857 มีเปาหมายหลักเพื่อปรับปรุงโครงสราง

ระบบราชการของประเทศ จากเดิมที่มีลักษณะโครงสรางรวมศูนยเปนหนึ่งเดียว (Monolithic structure) 

โดยจําแนกรูปแบบการแบงโครงสรางการบริหารภายในสวนราชการตาง ๆ ออกเปนกลุม ๆ ตามลักษณะ

                                                 
55 National Statistics, UK 2005: The Official Yearbook of the United Kingdom of Great Britain and 

Northern Ireland (London: National Statistics), p. 481. 
56 Dennis Kavanagh, British Politics: Continuities and Changes (New York: Oxford University Press, 

2000), p. 294. 
57 Colin Pilkington, Representative Democracy in Britain Today, pp. 166-169. 
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ของการดําเนินกิจกรรมในภารกิจของหนวยงาน และเปดโอกาสใหหนวยงานในแตละประเภทสามารถจัด

โครงสรางการบริหารงานภายในไดอยางเปนอิสระจากการยึดตามโครงสรางลําดับชั้นบังคับบัญชาใน

ระบบราชการ (Civil service hierarchy) ซึ่งเปนผลใหเกิดการแบงแยกประเภทของหนวยงานภายในกระทรวง

ออกเปนกลุมภารกิจดานการบริหารนโยบาย (Policy area) และกลุมภารกิจดานปฏิบัติการ (Operation area) 

อยางชัดเจน 

 ตามแนวทางการปรับโครงสรางการบริหารราชการดังกลาว โครงสรางระบบราชการจะประกอบดวย

สวนราชการระดับกระทรวงที่มีองคกรขนาดเล็กในสวนกลาง โครงสรางการบริหารภายในกระทรวง 

ประกอบดวย รัฐมนตรีในตําแหนงตาง ๆ และขาราชการบริหารระดับสูง สวนตําแหนงระดับปฏิบัติการ

ประกอบดวยเจาหนาที่ทั้งหมดจํานวนไมเกิน 20,000 คน ซึ่งเจาหนาที่และงานสวนใหญในระดับปฏิบัติการ

จะถูกถายโอนไปยังหนวยบริหารงานตาง ๆ (Executive agencies) เพื่อปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ และมีระบบ

การบริหารกิจกรรมปฏิบัติการในความรับผิดชอบของหนวยงานเปนเอกเทศ โดยไมตองขึ้นตรงตอการ

ควบคุมดูแลของรัฐมนตรีวาการกระทรวง  

 สําหรับวัตถุประสงคของการจัดตั้งหนวยบริหารงานบริการ (Executive agency) ข้ึนในฐานะหนวย

ราชการระดับปฏิบัติการของกระทรวงคือ เพื่อใหทําหนาที่จัดบริการสาธารณะของรัฐบาลไดอยางมี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากที่สุดภายใตทรัพยากรที่มีอยู และเพื่อใหรัฐบาลสามารถจัดบริการโดย

สนองตอบตอความพึงพอใจของประชาชนผูรับบริการไดมากขึ้น หนวยบริหารงานบริการมีสถานะเปน

สวนหนึ่งของระบบราชการ แตไดรับการมอบอํานาจหนาที่ดานการบริหารบุคลากรภายในหนวยงานให

สามารถวาจางบุคลากร รวมทั้งการจัดระบบการบริหารการปฏิบัติงานภายในไดดวยตนเอง หัวหนาหนวยงาน

มีตําแหนงผูบริหารสูงสุด (Chief executive) ซึ่งรับผิดชอบภารกิจการปฏิบัติการในแตละวันของหนวยงาน 

การปฏิบัติงานของผูบริหารสูงสุดของหนวยงานจะรับผิดชอบขึ้นตรงตอรัฐมนตรีผูไดรับมอบหมายใหกํากับ

ดูแลหนวยงาน ซึ่งรัฐมนตรีคนดังกลาวเปนผูรับผิดชอบการรายงานผลการบริหารงานของหนวยงานตอ

รัฐสภา58 

 ฉะนั้น กระทรวงตาง ๆ จึงอาจมีการจัดโครงสรางการบริหารภายในหนวยงานตาง ๆ ใหมีความเปน

เอกเทศ (Autonomy) จากโครงสรางการบริหารงานของราชการสวนกลางไดมากขึ้นหากมีความจําเปน เชน 

บางหนวยงานที่จําเปนตองอาศัยระบบการทําสัญญาจางเอกชนใหรับดําเนินกิจกรรมหรือภารกิจในความ

รับผิดชอบของหนวยงานแทน (Contract out) หรือบางหนวยงานที่ตองการความคลองตัวในการบริหารโดย

จัดตั้งเปนหนวยงานภาครัฐที่มีระบบบริหารอิสระจากระบบราชการ ทั้งนี้ การพิจารณาปรับโครงสราง

                                                 
58 National Statistics, UK 2005: The Official Yearbook of the United Kingdom of Great Britain and 

Northern Ireland (London: National Statistics), p. 59. 
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หนวยงานภายในกระทรวง ใหสอดคลองกับระดับความจําเปนดานความเปนอิสระในการจัดกิจกรรม 

สามารถพิจารณาไดจากหลักเกณฑเงื่อนไข 3 ประการ ไดแก 

 ประการแรก หากกิจกรรมในภารกิจของหนวยงานจําเปนตองคงอยูภายใตการควบคุมดูแลของ

สวนราชการระดับกระทรวงอยางใกลชิด หนวยงานดังกลาวไมจําเปนตองมีการปรับโครงสรางการบริหาร

ภายในองคกรแตอยางใด 

 ประการที่สอง กิจกรรมใดในภารกิจของหนวยงาน หากไมตองอยูภายในการควบคุมดูแลของ

รัฐบาลหรือระบบราชการแลว สามารถบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้นกวาเดิม อาจจัดใหมีระบบ

บริหารงานในกิจกรรมดังกลาวผานการทําสัญญาจางภาคเอกชนใหเขามารับผิดชอบดําเนินการแทน 

(Privatised) หรืออาจจัดโครงสรางการบริหารหนวยงานในรูปขององคการบริหารกึ่งอิสระของรัฐ (Quango)   

 ประการที่สาม หากกิจกรรมในภารกิจของหนวยงาน ยังคงอยูภายใตการกํากับควบคุมของรัฐบาล 

แตสามารถใชระบบการจัดการที่ไมจําเปนตองอยูภายใตโครงสรางระบบราชการ ใหมอบอํานาจหนาที่

การจัดการกิจกรรมดังกลาวไปยังหนวยบริหารงานในระดับปฏิบัติการของรัฐบาล (Government Agency) 

โดยสวนราชการระดับกระทรวงในสวนกลางจะทําหนาที่เพียงการเรงรัดและกํากับควบคุมการบริหารงาน

ของหนวยราชการเหลานี้ใหเปนไปตามนโยบายของรัฐบาล 

 การปฏิรูประบบราชการตามแผนงานกาวตอไปที่ริเร่ิมในรัฐบาลนางมากาเร็ต แธชเชอร ดําเนินไป

อยางเชื่องชาในระยะเริ่มตน และกาวหนาไปอยางรวดเร็วในสมัยรัฐบาลนายจอหน เมเจอร ในปแรกมีการตั้ง

หนวยงานตามแผนการปฏิรูประบบราชการจํานวน 8 หนวยงาน และหลังจากนั้น 7 ป คือในเดือนเมษายน 

ค.ศ.1996 มีจํานวนหนวยงานที่ต้ังขึ้นใหมมากถึง 125 หนวยงาน และมีขาราชการกวารอยละ 68 จาก

จํานวนทั้งหมดกวา 400,000 คน ทํางานอยูในหนวยงานที่ต้ังขึ้นตามแผนปฏิรูประบบราชการดังกลาว  

 หนวยงานที่เกิดขึ้นใหมตามแนวทางการปฏิรูประบบราชการในแผนงานกาวตอไป (Next Steps 

Programme) มีความหลากหลายในดานขนาดของหนวยงานเปนอยางมาก กลาวคือ หนวยงานที่มีขนาดใหญ

มากอยางหนวยงานบริหารสวัสดิการและผลตอบแทน (Benefit Agency) มีจํานวนเจาหนาที่มากถึง 65,405 คน 

ในขณะที่หนวยงานขนาดเล็กที่สุดอยางศูนยประชุมอุทยานวิลตัน (Wilton Park Conference Centre) มี

เจาหนาที่ปฏิบัติงานเพียง 25 คน อยางไรก็ตาม แมวาหนวยงานที่เกิดขึ้นภายหลังการปฏิรูประบบราชการ

จะมีความหลากหลายทั้งขนาดและรูปแบบการบริหารงาน แตก็อาจจัดจําแนกรูปแบบของหนวย

บริหารงานบริการภาครัฐ (Executive Agencies) ตามโครงสรางใหมไดเปน 2 ประเภทใหญ ๆ คือ 

 1) หนวยงานบริหารรูปแบบหลัก (Mainstream Agencies) หนวยงานในกลุมนี้มักเปนหนวยงานที่

ปฏิบัติภารกิจที่เปนหนาที่เฉพาะของกระทรวง (Specialized Functions) หรือภารกิจดานการกํากับควบคุม

การปฏิบัติตามกฎหมายของกระทรวง (Regulatory of Statutory Functions) หนวยราชการสวนใหญจึงจัด

อยูในกลุมนี้ ซึ่งรวมถึงหนวยงานขนาดใหญและสําคัญมากที่สุดในระบบราชการอังกฤษ เชน หนวยงาน

บริหารสวัสดิการและผลตอบแทน (Benefits Agency) ในกระทรวงความมั่นคงทางสังคม (Department of 
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Social Security) หนวยงานบริการการจางงาน (Employment Service Agency) ในกระทรวงการศึกษาและ

การจางงาน (Department of Education and Employment) และหนวยบริหารงานบริการเรือนจํา (Prison 

Service) ในกระทรวงกิจการภายใน (Home Office) ทั้งนี้ หนวยงานดังกลาวนอกจากจะมีภารกิจในขอบเขต

ความรับผิดชอบเปนจํานวนมากแลว ยังเปนหนวยงานที่ภารกิจสวนใหญอยูภายใตการปฏิบัติงานของ

ขาราชการ ซึ่งรวมแลวทั้งสามหนวยงานดังกลาวมีขาราชการในสังกัดรวมกันกวา 150,000 คน 

 2) หนวยงานบริการที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ (Specialist Service Agencies) เปน

หนวยงานที่ปฏิบัติภารกิจการใหบริการแกหนวยงานในกระทรวงอื่น ๆ หรือบางหนวยงานอาจปฏิบัติภารกิจ

ใหบริการสาธารณชนโดยตรง ตัวอยางเชน สํานักงานขอมูลกลาง (Central Office of Information) ซึ่งทํา

หนาที่เปนศูนยบริการขอมูลขาวสารตาง ๆ เกี่ยวกับการบริการของหนวยงานภาครัฐทั้งหมดแกประชาชน 

หรือในกรณีของสํานักงานอุตุนิยมวิทยา (Meteorological Office) ซึ่งใหบริการขอมูลพยากรณอากาศและ

การเตือนภัยแกสาธารณชนโดยตรง เปนตน หนวยงานภาครัฐที่จัดอยูในกลุมนี้จํานวนมากเปนหนวยงานที่

ดําเนินงานโดยอาศัยงบประมาณของตนเองที่ไดจากเงินรายไดที่ประชาชนจายตอบแทนการจัดบริการของ

หนวยงาน (Trading Funds) โดยการหารายไดสําหรับเปนงบประมาณบริหารของหนวยงานภาครัฐในกลุม

นี้ มีแนวทางหลัก 2 รูปแบบดวยกัน คือ  
 รูปแบบแรก: หนวยงานที่มีรายไดบางสวนจากการดําเนินงานจัดบริการสาธารณะ

ในเชิงพาณิชย (Commercial Concerns) และบริหารงานในรูปแบบเดียวกับหนวยงานที่แสวงหาผล

กําไรในระบบตลาด (Market-oriented Profitable Enterprise) โดยการหารายไดจากการจัดบริการ

ของหนวยงานถือเปนภารกิจรองที่มีเปาหมายเพื่อสนับสนุนเปาหมายหลักในการดําเนินงานของ

หนวยงาน มิใชการมุงแสวงหาผลกําไรเพื่อเปาหมายทางธุรกิจเปนหลักดังเชนหนวยงานใน

ภาคเอกชน ตัวอยางหนวยงานในรูปแบบนี้คือ โรงกษาปณ (Royal Mint) ซึ่งนอกเหนือจากการผลิต

เงินเหรียญและธนบัตรเพื่อกระจายหมุนเวียนในระบบการเงินตามปกติแลว ยังทําการผลิตเหรียญ

กษาปณและเหรียญตราที่ระลึกในโอกาสพิเศษตาง ๆ ออกมาในรูปชุดของขวัญ เพื่อจําหนายแก

ผูที่ตองการนําไปเก็บไวเปนที่ระลึกและบรรดานักสะสมเหรียญและวัตถุโบราณ เปนตน 
 รูปแบบที่สอง: หนวยงานที่มีการจัดหารายไดเพื่อเปนงบประมาณบริหารดวย

ตนเอง และสามารถจัดการงบประมาณและดําเนินการลงทุนของหนวยงานไดโดยไมอยู
ภายใตการควบคุมของรัฐบาล (Market Bodies) หนวยงานภาครัฐที่มีการจัดหารายไดดวยตนเอง

ในรูปแบบนี้ จึงมักเปนหนวยงานที่มีชองทางการสรางรายไดหลักผานการจัดบริการแขงขันเชิง

พาณิชยในตลาด เชน การจัดบริการสาธารณะของหนวยงานรัฐวิสาหกิจตาง ๆ และองคการมหาชน 

(Public Corporation) ซึ่งเปนหนวยงานในการกํากับของรัฐบาลที่ไดรายไดของหนวยงานมากกวา

รอยละ 50 มีที่มาจากการจําหนายสินคาและบริการ  
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 หนวยงานภาครัฐภายใตโครงสรางระบบราชการที่ปรับปรุงใหมดังกลาว แตกตางจากหนวยงาน

ราชการในแบบเดิมตรงที่มิไดมีการจัดโครงสรางลําดับชั้นที่เปนหนึ่งเดียว (Single Hierarchy Structure) 

ดังเชนโครงสรางระบบราชการที่มีรูปแบบเดียวกันหมดทุกกระทรวง มีระบบการสรรหาบุคลากรโดย

สวนกลาง และมีระบบการจายคาตอบแทนภายใตระบบเดียวกันทั้งประเทศ หากแตหนวยงานใหมเหลานี้

จะมีความเปนอิสระทั้งในการจัดโครงสรางภายใน การจัดระบบสรรหาบุคลากร การกําหนดเงื่อนไขการ

ปฏิบัติงาน การจัดสวัสดิการ การบริหารคาตอบแทน โดยกําหนดอัตราเงินเดือนและคาตอบแทนบนฐาน

การประเมินผลการปฏิบัติงานเปนสําคัญ (Performance-related Pay)  

 หัวหนาของหนวยงานรูปแบบใหมดังกลาว จะมีตําแหนงผูบริหารสูงสุด (Chief Executive) ซึ่งใน

ระยะแรกมักจะมาจากขาราชการที่ไดรับการแตงตั้งภายในกระทรวง แตในระยะหลังไดมีการเปดกวาง

สําหรับผูสมัครแขงขัน ทั้งที่เปนบุคลากรภายในภาครัฐ และผูบริหารจากองคกรภาคเอกชน โดยตําแหนง

ผูบริหารสูงสุดของหนวยงานใหมเหลานี้ จะไดรับคาตอบแทนในอัตราที่สูงกวาขาราชการตําแหนงผูบริหาร

สวนราชการในระดับเดียวกัน ตัวอยางเชน ตําแหนงผูบริหารสูงสุดของหนวยบริหารการบริการเรือนจํา 

(Prison Service) ไดรับคาตอบแทน 133,280 ปอนดตอเดือน ในขณะที่ขาราชการในระดับเดียวกันที่ปฏิบัติงาน

ในหนวยราชการทั่วไปไดรับคาตอบแทนสูงสุด 73,000 ปอนดตอเดือน เปนตน 
 
 3.1.2 องคกรในฝายบริหารราชการสวนกลางของรัฐบาลอังกฤษในปจจุบัน 
 

 องคกรในฝายบริหารราชการสวนกลางของรัฐบาลอังกฤษ (Departments of State and Ministers) 

ประกอบดวย หนวยงาน 4 กลุม ไดแก (1) สํานักงานอํานวยการของฝายบริหาร (Non-ministerial department) 

(2) หนวยราชการระดับกระทรวง (Central department) (3) หนวยบริหารงานกึ่งอิสระ (Non-department public 

bodies) (4) หนวยบริหารงานบริการ (Executive agencies)59 

 

 1) สํานักงานอํานวยการของฝายบริหาร ประกอบดวย 

(1) สํานักงานนายกรัฐมนตรี (Prime Minister’s Office)  

(2) สํานักงานคณะรัฐมนตรี (Cabinet Office)  

(3) สํานักงานประธานสภาขุนนางและประธานองคมนตรี (Office of the Leader of the House 

of Lords and Lord President of the Council) 

(4) สํานักงานประธานสภาสามัญ (Office of the Leader of the House of Commons) 

(5) สํานักงานสภาองคมนตรี (Privy Council Office) 

                                                 
59 http://www.parliament.uk/mpslordsandoffices/government_and_opposition/hmg.cfm (เขาถึงขอมูล

วันที่ 16 กันยายน 2552). 
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(6) สํานักงานประธานที่ปรึกษากฎหมาย (Attorney General's Office) 

(7) สํานักราชเลขาธิการ (HM Household) 

(8) สํานักงานที่ปรึกษาดานกฎหมายสก็อตแลนด (Office of the Advocate General for 

Scotland) 

 2) หนวยราชการระดับกระทรวง ประกอบดวย 

(1) กระทรวงยุติธรรม (Ministry of Justice)  

(2) กระทรวงวฒันธรรม ส่ือ และการกฬีา (Department for Culture, Media and Sport)  

(3) กระทรวงกิจการภายในประเทศ (Home Office)  

(4) กระทรวงสาธารณสุข (Department of Health)  

(5) กระทรวงคมนาคม (Department for Transport)  

(6) กระทรวงเยาวชน โรงเรียน และครอบครัว (Department for Children, Schools and Families) 

(7) กระทรวงนวัตกรรม มหาวิทยาลัย และทักษะ (Department for Innovation, Universities 

and Skills)  

(8) กระทรวงธุรกิจ วิสาหกิจ และการปฏิรูปกฎระเบียบ (Department for Business, Enterprise 

and Regulatory Reform)   

(9) กระทรวงสิ่งแวดลอม อาหาร และกิจการชนบท (Department for Environment, Food and 

Rural Affairs)  

(10) กระทรวงการคลัง (HM Treasury)  

(11) กระทรวงการทํางานและคาตอบแทน (Department for Work and Pensions)  

(12) กระทรวงการพัฒนาระหวางประเทศ (Department for International Development)  

(13) กระทรวงกลาโหม (Ministry of Defence)  

(14) กระทรวงชุมชนและการปกครองสวนทองถิ่น (Department for Communities and Local 

Government)  

(15) กระทรวงพลังงานและการเปลี่ยนแปลงของสภาวะอากาศ (Department for Energy and 

Climate Change) 

(16) สํานักงานกิจการไอรแลนดเหนือ (Northern Ireland Office)  

(17) สํานักงานความเทาเทียมทางการปกครอง (Government Equalities Office)   

(18) สํานักงานกิจการเวลส (Wales Office)  

(19) สํานักงานกิจการสก็อตแลนด (Scotland Office) 

(20) สํานักงานการตางประเทศและเครือจักรภพ (Foreign and Commonwealth Office) 

(21) สํานักงานกิจการภูมิภาค (Regional Affairs) 
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 3) หนวยบริหารงานกึ่งอิสระ (Non-department public bodies) 
 หนวยบริหารงานกึ่งอิสระ (NDPB) มีชื่อเรียกอีกอยางหนึ่งวา ‘Quango’ เปนองคกรของรัฐในระดับชาติ

และระดับภูมิภาค ดําเนินงานเปนเอกเทศจากการควบคุมบังคับบัญชาของรัฐมนตรีวาการกระทรวงที่เปน

เจาของภารกิจซึ่งหนวยงานกึ่งอิสระรับผิดชอบดําเนินการอยู หนวยบริหารงานกึ่งอิสระสวนใหญดําเนิน

ภารกิจหลัก จําแนกได 2 ประเภท ไดแก หนวยบริหารงานกึ่งอิสระที่ทําหนาที่ในเชิงการบริหาร (Executive 

NDPBs) มีภารกิจหลักในการบริหารกิจการของรัฐ และบริหารงานในอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ ไมวา

จะเปนภารกิจในเชิงพาณิชย (Commercial function) และภารกิจในดานการกํากับการบังคับใชระเบียบ

กฎหมาย (Regulatory function) สวนอีกประเภทหนึ่งคือ หนวยบริหารงานกึ่งอิสระที่ทําหนาที่ในการให

คําปรึกษา (Advisory NDPBs) มีภารกิจหลักในการจัดทําขอเสนอแนะและใหคําปรึกษาเกี่ยวกับการบริหาร

ราชการแกรัฐมนตรีหรือหนวยงานที่เปนเจาของภารกิจ ปจจุบันมีหนวยบริหารงานกึ่งอิสระที่ต้ังขึ้นโดย

กระทรวงตาง ๆ รวมทั้งสิ้นกวา 800 หนวยงาน  

 4) หนวยบริหารงานบริการของกระทรวง (Executive agencies) 
 หนวยบริหารงานบริการ เปนองคกรของรัฐที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่จัดทําและสงมอบบริหาร

สาธารณะของรัฐแกประชาชน โดยหนวยบริหารงานบริการจะถูกตั้งขึ้นโดยกระทรวงตาง ๆ เพื่อรับ

มอบหมายภารกิจหนาที่ดานการจัดบริการในความรับผิดชอบของกระทรวงโดยเฉพาะ ในกรณีที่กระทรวง

ดังกลาวไดมีการทบทวนภารกิจในความรับผิดชอบ แลวพบวาภารกิจดังกลาวไมสามารถยุบเลิกไปได 

(Abolition) ไมสามารถแปรรูปใหเอกชนดําเนินการได (Privatization) ไมสามารถจางเหมาผูจัดบริการภายนอก 

(Contracting-out) รวมถึงไมสามารถยุบรวมเขากับภารกิจของหนวยงานอื่นได (Merger) ดังนั้น แนวทาง 

การปรับปรุงระบบการบริหารงานของรัฐใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นจึงตองอาศัยการจัดตั้งหนวยบริหารงาน

บริการที่มีความคลองตัวขึ้นมาดําเนินงานแทนหนวยราชการ 

 ตัวอยางเชน กระทรวงการทํางานและคาตอบแทน  ไดจัดตั้งหนวยบริหารงานบริการที่ชื่อ 

“Jobcentre Plus” ข้ึนมา เพื่อบริหารงานบริการดานการจัดหางานของกระทรวง ดวยเหตุผลเร่ืองความ

คลองตัวและประสิทธิภาพในการบริหารงาน เนื่องจากหนวยงานเหลานี้บริหารงานโดยผูบริหารสูงสุด 

(Chief executive) ที่มีความเปนมืออาชีพ รับผิดชอบการบริหารจัดการภารกิจปฏิบัติการประจําวันของ

หนวยงานเพียงอยางเดียว และแสดงความรับผิดชอบขึ้นตรงตอรัฐมนตรีวาการกระทรวงเจาของภารกิจ 

นอกจากนี้ ยังรวมถึงหนวยบริหารงานบริการที่มีลักษณะการดําเนินภารกิจในเชิงพาณิชยหรือสามารถสราง

รายไดหลักจากการจัดบริการดวย ตัวอยางเชน การจัดบริการสาธารณะของหนวยงานรัฐวิสาหกิจตางๆ และ

องคการมหาชน (Public Corporation) ซึ่งเปนหนวยงานในการกํากับของรัฐบาลที่มีรายไดมากกวารอยละ 50 

ที่มาจากการจําหนายสินคาและบริการ 
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3.1.3 ทิศทางการปรับปรุงระบบบริการสาธารณะ 
 
การปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะที่ปรากฏในประเทศสหราชอาณาจักรในปจจุบัน มี

จุดเริ่มตนในป ค.ศ. 1997 เมื่อรัฐบาลโทนี่ แบลร ไดดําเนินมาตรการทุมงบประมาณลงทุนสําหรับจัดบริการ

สาธารณะที่สําคัญ ๆ ซึ่งไดถูกลดทอนลงไปในชวงรัฐบาลกอนหนานั้น โดยการจัดสรรงบประมาณเพิ่มเติม

แกกระทรวงตาง ๆ ดําเนินการควบคูไปกับการสรางระบบการจัดการเพื่อกํากับควบคุมใหการใชจาย

งบประมาณของแตละกระทรวงสามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่รัฐบาลไดวางไว การวางระบบกํากับ

ควบคุมผลการใชจายงบประมาณเพื่อการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐตาง ๆ ในชวงดังกลาว 

จึงนํามาสูการปรับปรุงระบบบริหารงานบริการสาธารณะทั้งระบบไปในเวลาเดียวกัน  

 

เปาหมายหลักของการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะดังกลาว ไดแก 

 1) การจัดบริการสาธารณะตองยึดประชาชนพลเมืองเปนศูนยกลาง (Citizen-centred public service) 

และมุงตอบสนองตอความตองการของผูรับบริการสูงสุด 

 2) การจัดบริการสาธารณะตองสามารถเขาถึงกลุมผูรับบริการทุกกลุมอยางทั่วถึงถวนหนา และใน

กรณีของบริการดานสาธารณสุขและการศึกษาตองเปนบริการที่ไมเสียคาใชจาย 

 3) การจัดบริการสาธารณะตองเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีการใชจาย

งบประมาณอยางคุมคาสูงสุด  

 4) การจัดบริการสาธารณะตองมีความเปนธรรม และมีเปาหมายเพื่อลดชองวางและการกีดกัน

ทางสังคม ตลอดจนยกระดับคุณภาพชีวิตสําหรับผูดอยโอกาสในสังคม 

 

จากเปาหมายขางตน รัฐบาลอังกฤษไดศึกษาหาแนวทางการปรับปรุงระบบบริหารภารกิจดาน

การจัดบริการสาธารณะของรัฐ โดยสังเคราะหตัวแบบการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะขึ้น ต้ังอยูบน

สมมติฐานที่วา การปรับปรุงคุณภาพและประสิทธิภาพในการทํางานของหนวยงานภาครัฐที่มีหนาที่

จัดบริการสาธารณะจะสามารถขับเคลื่อนไปได ตองอาศัยแรงผลักดันซึ่งมีตอระบบการจัดบริการสาธารณะ

จาก 4 ทิศทางควบคูกันไป แรงผลักดันดังกลาวประกอบดวย 

 (1) แรงผลักดันจากรัฐบาล (Top Down Pressure) 

 (2) แรงผลักดันจากประชาชนพลเมือง (Bottom up Pressure) 

 (3) แรงผลักดันจากการแขงขันระหวางหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะ (Horizontal Pressure) 

 (4) แรงผลักดันจากการพัฒนาขีดความสามารถและศักยภาพของหนวยงานภาครัฐ (Capability 

and Capacity) 
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 ตัวแบบการปรับปรุงระบบบริหารภารกิจดานการจัดบริการสาธารณะนี้ ต้ังอยูบนหลักการที่วา

แรงผลักดันทั้ง 4 ดานดังกลาวจะสงผลใหกระบวนการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะดําเนินไปใน

ลักษณะ “การปรับปรุงตัวเองของภาครัฐ” (Self-improving system) กลาวคือ กระบวนการปรับปรุงระบบ

การจัดบริการสาธารณะจะดําเนินไปอยางตอเนื่อง โดยอาศัยกลไกการสรางแรงจูงใจจากภายในระบบ

บริหารงานภาครัฐเอง ในขณะเดียวกันแรงจูงใจในการปรับปรุงตัวเองดังกลาวก็กอใหเกิดการสรางสรรค

นวัตกรรมทางการบริหารรูปแบบใหม ๆ ข้ึนภายในระบบบริหารงานภาคสาธารณะอีกดวย 

 

 ตัวแบบการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะดังกลาว ประกอบดวยกลไกการปรับปรุงรูปแบบ

และคุณภาพการจัดบริการสาธารณะ 4 ชุด ซึ่งตองดําเนินการควบคูกันไป ไดแก  
1) กลไกเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐ  

(Capability and capacity) 
2) กลไกจัดการผลการดําเนินงานแบบสั่งการจากบนลงลาง  

(Top-down performance management) 
3) กลไกสรางการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐ (Competition and contestability) 
4) กลไกสรางทางเลือกเพื่อตอบสนองความตองการและเปดชองรับฟงขอเรียกรองของ

ผูรับบริการ (Choice and voice) 
 

 สําหรับกลไกการเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐ และกลไกการสั่งการ

จากบนลงลางนั้น เปนกลไกที่กอใหเกิดแรงกดดันที่มาจากภายในภาครัฐโดยตรง ในขณะที่กลไกสราง

การแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ และกลไกสราง

ทางเลือกเพื่อตอบสนองความตองการและเปดชองรับฟงขอเรียกรองของผูรับบริการนั้น ถือเปนกลไกที่ทํา

หนาที่สรางแรงกดดันจากภายนอก อันจะมีผลผลักดันใหหนวยงานภาครัฐซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบภารกิจ

จัดบริการสาธารณะทั้งหลายตองมีการปรับปรุงยกระดับคุณภาพและประสิทธิภาพในการทํางานของ

ตนเองอยางตอเนื่อง สําหรับความสัมพันธระหวางกลไกดังกลาวสามารถพิจารณาไดจากแผนภาพ60 

 

 

 

 

 

                                                 
60 The Prime Minister’s Strategy Unit, The UK Government’s Approach to Public Service Reform, p. 8. 
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แผนภาพที่ 3.1 แสดงตัวแบบการปฏิรปูระบบการจดับริการสาธารณะของรฐับาลอังกฤษ 
 

 
 

1) กลไกจัดการผลการดําเนินงานแบบสั่งการจากบนลงลาง  
   (Top-down performance management) 

 การจัดการแบบสั่งการจากบนลงลางถือเปนกลไกหลักในการปรับปรุงและพัฒนาระบบการจัด 

บริการสาธารณะ เนื่องจากรัฐบาลสามารถอาศัยกลไกดังกลาวสําหรับจัดการระบบการจัดบริการสาธารณะ

ใหบรรลุเปาหมายที่ไดวางไวไดโดยตรง รัฐบาลสามารถแทรกแซงกระบวนการบริหารงานของหนวยงาน

ภาครัฐเพื่อใหเกิดผลอยางหนึ่งอยางใดได โดยผานการสั่งการตามโครงสรางการบังคับบัญชาและระบบ

การใหคุณใหโทษภายใตกลไกทางการบริหาร  

 กลไกการจัดการผลการดําเนินงานแบบสั่งการจากบนลงลาง ประกอบดวยเครื่องมือทางการบริหาร

ที่สําคัญ ไดแก  

 (1) การจัดทําคํารับรองในการจัดบริการสาธารณะ (Public Service Agreement) เปนเครื่องมือ

สําหรับผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะตองมีการกําหนดเปาหมายสําหรับปรับปรุงคุณภาพและ

รูปแบบการจัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตนอยางชัดเจน เปาหมายดังกลาวจะเปนเครื่อง

ผูกมัดใหทั้งหนวยงานและบุคลากรผูปฏิบัติหนาที่สงมอบบริการสาธารณะทุกฝาย เรงปรับปรุงและพัฒนา

รูปแบบและกระบวนการทํางานของตนใหบรรลุถึงเปาหมายที่หนวยงานไดวางไว ดวยเหตุนี้ การปรับปรุง
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คุณภาพและรูปแบบการจัดบริการสาธารณะใหบรรลุเปาหมายที่กําหนดไวในคํารับรองดังกลาว จึงถือเปน

ความรับผิดชอบรวมกันของบุคลากรทุกฝายและทุกระดับในหนวยงาน  

 อยางไรก็ตาม การจัดทําคํารับรองในการจัดบริการสาธารณะนี้ ตองดําเนินการควบคูไปกับการจัด 

ระบบการเก็บขอมูลการปฏิบัติงานและการติดตามผลการปฏิบัติงานของบุคลากรแตละฝายอยางตอเนื่อง 

ขอมูลการปฏิบัติงานดังกลาวจะเปนตัวชี้วัดถึงระดับความกาวหนาและผลสัมฤทธิ์ของการปรับปรุงระบบ

การจัดบริการสาธารณะของหนวยงานในแตละชวงเวลา อีกทั้งยังเปนขอมูลอางอิงสําหรับเปรียบเทียบกับ

ระดับผลการดําเนินงานในชวงที่ผานมา และเปรียบเทียบกับระดับผลการดําเนินงานของหนวยงานผูจัด 

บริการสาธารณะประเภทเดียวกันในภาคสวนอื่น ๆ อีกดวย 

 (2) การออกกฎเกณฑและระเบียบปฏิบัติในการจัดบริการสาธารณะ(Regulations)เปน

เครื่องมือทางการบริหารสําหรับผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะตองมีการปรับปรุงคุณภาพของ

บริการสาธารณะในความรับผิดชอบใหอยูในระดับที่กําหนดไวในระเบียบการปฏิบัติงานซึ่งรัฐบาลได

กําหนดขึ้น การออกกฎเกณฑและระเบียบปฏิบัติในการจัดบริการสาธารณะ จึงเปนเครื่องมือทางการ

บริหารในรูปของการใหคุณใหโทษตอหนวยงานผูรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะโดยตรง นั่นคือ 

นอกเหนือจากระเบียบปฏิบัติในการจัดบริการสาธารณะดังกลาวจะระบุถึงแนวทางสําหรับเปนมาตรฐานใน

การจัดบริการสาธารณะสําหรับหนวยงานระดับปฏิบัติการแลว ยังไดกําหนดมาตรการสําหรับเขาแทรกแซง

หรือจัดการอยางหนึ่งอยางใดในกรณีที่หนวยงานนั้น ๆ ละเลยหรือไมสามารถปฏิบัติตามมาตรฐานที่กําหนด

ไวได 

 ตัวอยางหนึ่งของการกําหนดระเบียบปฏิบัติในการจัดบริการสาธารณะในประเทศสหราชอาณาจักร 

ไดแก การกําหนดกรอบมาตรฐานการจัดบริการสาธารณสุขระดับชาติ (National Service Framework in 

Health) ซึ่งระบุถึงมาตรฐานในเชิงคุณภาพและปริมาณขั้นต่ํา รวมถึงรูปแบบของบริการดานสาธารณสุขที่

พลเมืองผูรับบริการพึงไดรับจากหนวยงานผูจัดบริการดานสาธารณสุขในทุกภาคสวน หากหนวยงานผูจัด 

บริการสาธารณสุขหนวยงานใดไมสามารถจัดบริการไดตามมาตรฐานที่รัฐบาลกําหนดไว รัฐบาลก็สามารถ

เขาแทรกแซงหรือดําเนินมาตรการอยางหนึ่งอยางใดเพื่อปรับปรุงและยกระดับมาตรฐานการใหบริการ

สาธารณะของหนวยงานนั้นไดโดยตรง 

 (3) การประเมินผลการจัดบริการสาธารณะ (Performance assessment) เปนเครื่องมือสําหรับติดตาม 

ตรวจสอบ และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะในทุกขั้นตอนของ

กระบวนการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ การประเมินผลการจัดบริการสาธารณะจะชวยใหรัฐบาลสามารถชี้

วัดไดวาคุณภาพของบริการสาธารณะที่หนวยงานหนึ่ง ๆ รับผิดชอบดําเนินการนั้นอยูในระดับใด และมี

จุดบกพรองในขั้นตอนใดบาง ผลการประเมินการจัดบริการสาธารณะจึงเปนขอมูลที่มีความสําคัญตอ

การกําหนดมาตรการสําหรับปรับปรุงและพัฒนาระบบการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ตอไป  
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อยางไรก็ตาม การประเมินผลการจัดบริการสาธารณะนี้ จําเปนตองดําเนินการโดยองคกรซึ่ง

ประกอบดวยบุคลากรผูมีความรูความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะในดานนั้น ๆ โดยเฉพาะ 

และดําเนินงานดวยความเปนกลางบนพื้นฐานของทักษะวิชาชีพ ตัวอยางเชน ในประเทศสหราชอาณาจักร

มีการตั้งหนวยงานอิสระสําหรับรับผิดชอบการติดตามประเมินผลการจัดบริการดานการศึกษาของ

หนวยงานผูจัดบริการการศึกษาในทุกภาคสวนขึ้นมาโดยเฉพาะ นั่นคือ สํานักงานมาตรฐานการจัด

การศึกษา (Office of Standards in Education: Ofsted) ซึ่งมีอํานาจหนาที่ติดตามตรวจสอบและประเมินผล

การจัดการศึกษาของโรงเรียนทั้งที่อยูในสังกัดของกระทรวงการศึกษา โรงเรียนเอกชน และโรงเรียนในสังกัด

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

(4) การเขาแทรกแซงกระบวนการจัดบริการสาธารณะโดยตรง (Direct intervention) เปนเครื่องมือ

สําหรับรัฐบาลในการดําเนินมาตรการอยางหนึ่งอยางใดตอหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะซึ่งปฏิบัติงาน

ลมเหลว หรือไมสามารถจัดบริการสาธารณะใหบรรลุมาตรฐานขั้นต่ําที่รัฐบาลไดกําหนดไว การเขา

แทรกแซงกระบวนการจัดบริการสาธารณะโดยตรง จึงมีวัตถุประสงคเพื่อปรับปรุงแกไขปญหาขอบกพรอง

ในระบบการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานนั้น ๆ ดวยมาตรการที่เหมาะสม  

ตัวอยางเชน สํานักงานมาตรฐานการจัดการศึกษา (Ofsted) ของประเทศสหราชอาณาจักร มีการ

ดําเนินมาตรการแทรกแซงกระบวนการจัดบริการการศึกษาของสถานศึกษาที่มีผลการประเมินคุณภาพ

การจัดการศึกษาตํ่ากวามาตรฐาน เพื่อผลักดันใหสถานศึกษาเหลานั้นตองปรับปรุงคุณภาพการจัด

การศึกษาใหไดมาตรฐาน ดวยมาตรการตาง ๆ เชน การเขาควบคุมกํากับการจัดการศึกษาของโรงเรียนที่มี

คุณภาพต่ํากวามาตรฐานกวา 1,400 แหงทั่วประเทศ นอกจากนี้ นับต้ังแตป ค.ศ. 1997 เปนตนมา สํานักงาน

มาตรฐานการจัดการศึกษา ยังดําเนินการสั่งปดโรงเรียนกวา 200 แหงที่ประสบความลมเหลวในการปรับปรุง

คุณภาพการจัดการศึกษาใหบรรลุถึงมาตรฐานขั้นต่ําอีกดวย 

 
2) กลไกสรางการแขงขันและการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐ (Competition and contestability) 
 การสรางการแขงขันและการเปดใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะในภาคสวนอื่นสามารถเขามา

ดําเนินการจัดบริการสาธารณะรวมกับรัฐบาล เปนกลไกที่สามารถเสริมสรางประสิทธิภาพและยกระดับ

คุณภาพการจัดบริการสาธารณะบางประเภทไดเปนอยางดี ตัวอยางเชน เมื่อรัฐบาลอังกฤษนํากลไก

การแขงขันและการเปดใหหนวยงานภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทนรัฐมาใชกับกิจการเรือนจํา (Prison 

service) ผลปรากฏวา การแขงขันระหวางเรือนจําภาครัฐและเรือนจําที่ดําเนินงานโดยเอกชนนําไปสู

การพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานกระบวนการบริหารจัดการภายในเรือนจําอยางเห็นไดชัด 

 การเปดใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะในภาคสวนอื่นสามารถเขามาแขงขันหรือรวมจัดบริการ

สาธารณะควบคูไปกับหนวยงานของรัฐบาล นอกจากจะผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะใน
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ภาครัฐตองปรับปรุงคุณภาพการทํางานของตัวเองแลว ยังสงผลใหประชาชนผูรับบริการมีทางเลือกในการรับ

บริการสาธารณะ และไดรับการบริการสาธารณะที่มีคุณภาพมากขึ้นอีกดวย ตัวอยางเชน ในประเทศ

ออสเตรเลีย เมื่อรัฐบาลเปดใหหนวยงานภาคเอกชนสามารถเขามาแขงขันในการจัดบริการดานการจัดหางาน 

(Employment service) ปรากฏวาผูรับบริการดังกลาวมีระดับความพึงพอใจสูงขึ้นอยางชัดเจน เปนตน 

 นอกจากนั้น การเปดใหมีการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะยังกอใหเกิดแรงจูงใจในการ

สรางสรรคนวัตกรรมใหม ๆ ในระบบการจัดบริการสาธารณะอีกดวย ตัวอยางเชน ในประเทศอังกฤษ การเปด

ใหภาคประชาสังคมเขามารวมจัดบริการกระจายเสียงวิทยุโทรทัศน (Public service broadcasting) สงผลให

มีการสรางสรรครายการรูปแบบใหม ๆ เปนจํานวนมาก ซึ่งไมเคยปรากฏในสถานีวิทยุโทรทัศนที่ดําเนินการ

โดยรัฐหรือเอกชนมากอน หรือในกรณีของการเปดใหภาคเอกชนเขามารวมจัดบริการเรือนจําแขงขันกับ

หนวยงานของรัฐ สงผลใหเกิดมาตรฐานใหมในการจัดบริการเรือนจํา เชน เรือนจําคุณภาพชั้นหนึ่ง (New 

class of prison) ซึ่งมีระบบการจัดการภายในรูปแบบใหมที่แตกตางจากระบบเรือนจําแบบดั้งเดิมโดยสิ้นเชิง 

เปนตน 

 การเปดใหหนวยงานในภาคสวนอื่นเขามารวมจัดบริการสาธารณะแขงขันกับหนวยงานของรัฐ ยัง

ชวยยกระดับความเปนธรรมทางสังคมอีกทางหนึ่งดวย กลาวคือ การเปดใหหนวยงานในภาคสวนอื่น

มารวมจัดบริการสาธารณะซึ่งเคยจํากัดหรือผูกขาดอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ ไมเพียงแต

ทําใหผูรับบริการไดรับบริการที่มีคุณภาพดีข้ึนเทานั้น หากยังสงผลใหระบบการจัดบริการสาธารณะมี

รูปแบบการบริการที่หลากหลาย ซึ่งสามารถตอบสนองตอกลุมผูรับบริการอยางทั่วถึงกวาเดิม  

การมีหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะใหม ๆ ที่มาจากหลากหลายภาคสวน (New niche provider) 

จึงชวยใหการจัดบริการสาธารณะดานนั้น ๆ มีความหลากหลายยิ่งขึ้น ในขณะเดียวกันก็ชวยขยายขอบเขต

การบริการสาธารณะใหครอบคลุมและเขาถึงกลุมผูดอยโอกาสหรือผูที่ไมสามารถเขาถึงบริการสาธารณะที่

มีคุณภาพดวย เชน การเปดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมจัดบริการสุขภาพของกระทรวงสาธารณสุข

โดยผานระบบการจายคาบริการสุขภาพใหผูรับบริการในพื้นที่รับผิดชอบโดยตรง (Direct payment) สงผล

ใหคนกลุมนอยหรือผูดอยโอกาสในชุมชนตาง ๆ สามารถเขาถึงบริการสุขภาพที่มีคุณภาพไดทั่วถึงมาก

ยิ่งขึ้น เปนตน 

 
3) กลไกสรางทางเลือกเพื่อสนองความตองการและเปดชองรับฟงขอเรียกรองของ

ผูรับบริการ (Choice and voice) 
 การสรางรูปแบบการใหบริการที่หลากหลายเพื่อสนองความตองการของผูรับบริการสาธารณะ เปน

กลไกในการปรับปรุงระบบการจัดบริการสาธารณะซึ่งเกิดขึ้นจากแรงผลักดันของประชาชนผูรับบริการ

สาธารณะโดยตรง (Bottom up reform) กลไกดังกลาวนี้มีเปาหมายเพื่อผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการ

สาธารณะตองมีการปรับปรุงรูปแบบการใหบริการสาธารณะของหนวยงาน เพื่อใหมีความสอดคลองกับ
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สภาพความตองการของผูรับบริการแตละกลุมใหมากที่สุด กระบวนการปรับปรุงรูปแบบการใหบริการ

สาธารณะดังกลาว จะสงผลใหการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ดําเนินไปโดยยึดความตองการของประชาชน

ผูรับบริการเปนศูนยกลาง และมุงสรางรูปแบบการใหบริการที่ตอบสนองผูรับบริการมากที่สุด (Responsive 

services) 

 กลไกการสรางทางเลือกเพื่อสนองความตองการและเปดชองรับฟงขอเรียกรองของผูรับบริการ

สาธารณะ สามารถดําเนินการไดโดยอาศัยเครื่องมือดังตอไปนี้ 
 (1) การสรางทางเลือกเพื่อสนองตอบความตองการและความพึงพอใจของผูรับบริการแตละ
ราย (Individual choice) มีเปาหมายเพื่อเปดโอกาสใหผูรับบริการสาธารณะสามารถตัดสินใจเลือกไดวาจะ

ใชสิทธิเขารับบริการสาธารณะนั้น ๆ เมื่อใด จะเขารับบริการที่ไหน จะเขารับบริการที่จัดโดยองคกรหรือ

หนวยงานใด และจะรับบริการที่จัดใหดวยวิธีการใด ตัวอยางเชน ในเดือนมกราคม ค.ศ. 2006 กระทรวง

สาธารณสุขของอังกฤษ ไดสรางทางเลือกในการรับบริการสาธารณสุขสําหรับพลเมือง โดยจัดระบบบริการ

สาธารณสุขรูปแบบใหมซึ่งผูปวยแตละคนสามารถเลือกโรงพยาบาลสําหรับใชสิทธิ์เขารับการรักษาพยาบาล

ไดถึง 4 แหงหรือมากกวา การสรางทางเลือกสําหรับผูรับบริการทางการแพทยและสาธารณสุขในลักษณะ

เดียวกันนี้ ยังขยายไปสูการรับบริการดานสุขภาพและสาธารณสุขซึ่งบริหารจัดการในรูปของกองทุนทั้งหมด

อีกดวย (Foundation Trusts) 

 ในป ค.ศ. 2008 รูปแบบการใหบริการทางการแพทยและสาธารณสุขดังกลาวไดรับการพัฒนาให

สอดคลองและสนองตอบความตองการของผูรับบริการมากยิ่งขึ้น โดยรัฐบาลเปดโอกาสใหประชาชน

สามารถใชสิทธิเขารับบริการสาธารณสุขจากรัฐ โดยเลือกเขารับบริการรักษาพยาบาลในโรงพยาบาลหรือ

องคกรที่ใหบริการดานสุขภาพไดทุกแหง ไมวาจะเปนโรงพยาบาลในสังกัดภาครัฐ โรงพยาบาลเอกชน หรือ

สถานพยาบาลที่ดําเนินการโดยองคกรในภาคประชาสังคม (Independent sector) โดยโรงพยาบาลเหลานั้น

ตองไดรับการรับรองมาตรฐานคุณภาพทางการแพทย (NHS standards) และจัดบริการรักษาพยาบาลดวย

ตนทุนตามราคามาตรฐาน ซึ่งสํานักงานบริการสุขภาพแหงชาติ (National Health Service) ไดกําหนดขึ้น

ในแตละป  

 นอกจากบริการดานสาธารณสุขแลว การจัดบริการดานการศึกษาก็เปนอีกหนึ่งตัวอยางของการจัด 

บริการสาธารณะโดยมุงปรับปรุงรูปแบบใหสอดคลองกับลักษณะเฉพาะผูรับบริการแตละรายมากที่สุด 

(Personalization) ตัวอยางเชน การจัดบริการการศึกษาในประเทศสหราชอาณาจักรมีการสรางรูปแบบ

การจัดการศึกษาเพื่อสนองตอบความตองการและศักยภาพในการเรียนรูของผูเรียนแตละกลุม โดยโรงเรียน

ตาง ๆ ไดจัดระบบสงเสริมการเรียนรูตามระดับความสามารถที่แตกตางกันของผูเรียนแตละคน ไมวาจะ

เปนแผนการเรียนรูสําหรับผูเรียนที่มีการเรียนรูหรืออานออกเขียนไดชากวาคนอื่น (Every Child a Reader 

Program) หรือแผนการเรียนรูสําหรับผูเรียนที่มีทักษะการเรียนรูเปนเลิศในดานตาง ๆ (Gifted and Talented 

Program) เปนตน 
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 (2) การสรางทางเลือกเพื่อสนองตอบความตองการและความพึงพอใจของผูรับบริการแตละ
กลุม (Collective choice) แมบริการสาธารณะบางประเภทจะมีลักษณะเปนการใหบริการทั่วไปในรูปแบบ

เดียว ไมข้ึนอยูกับความตองการของผูรับบริการแตละบุคคล เชน การบริการตํารวจในเขตชุมชน หรือการรักษา

ความปลอดภัยชุมชน เปนตน แตก็มิไดหมายความวาบริการสาธารณะดังกลาวจะตองถูกจัดในรูปแบบ

มาตรฐานเดียวตายตัว โดยไมมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบใหสอดคลองกับความตองการของ

ผูรับบริการแตอยางใด หากแตหนวยงานผูใหบริการสามารถนําเอาลักษณะเฉพาะของสภาพปญหาใน

พื้นที่ และความตองการเฉพาะของกลุมผูรับบริการแตละกลุมหรือแตละชุมชนมาเปนกรอบกําหนดแนวทาง

ในการจัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบใหสามารถสนองตอบตอปญหาและความตองการของกลุม

ผูรับบริการไดเชนเดยีวกัน  

 (3) การสรางชองทางรับฟงขอเรียกรองและความตองการของผูรับบริการ (Voice) เปน

เครื่องมือสําคัญในการปรับปรุงรูปแบบการจัดบริการสาธารณะใหสอดคลองกับความตองการของ

ผูรับบริการสูงสุด การมีชองทางสําหรับนําเสนอขอเรียกรองและความตองการของผูรับบริการ จะเปนกลไก

ผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ  ตองมีการสรางรูปแบบการใหบริการใหม ๆ  เพื่อใหผูรับบริการ

มีทางเลือกในการรับบริการมากยิ่งขึ้น ในขณะเดียวกัน ขอมูลความคิดเห็น ขอเรียกรอง ความตองการของ

ผูรับบริการยังสะทอนใหเห็นถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใหบริการแตละรูปแบบที่หนวยงาน

ดําเนินการอยูในขณะนั้น และสงผลใหหนวยงานตองปรับปรุงรูปแบบการจัดบริการสาธารณะของตนเอง

อยางไมหยุดนิ่งอีกดวย 
(4) การเปดใหพลเมืองผูรับบริการมีสวนรวมในการจัดบริการสาธารณะ (Co-production) 

เปนแนวทางการปรับปรุงและพัฒนารูปแบบการจัดบริการสาธารณะ โดยเปดชองทางใหผูรับบริการ

สามารถแสดงบทบาทเชิงรุกในกระบวนการจัดบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งมีเปาหมายเพื่อใหการจัดบริการ

สาธารณะดังกลาวสามารถบรรลุผลตามเปาหมายที่วางไวมากที่สุด การเปดใหประชาชนมีบทบาทรวม

ขับเคลื่อนกระบวนการจัดบริการสาธารณะของรัฐนั้น สามารถดําเนินการได 2 ลักษณะ ไดแก การเปดให

ประชาชนผูรับบริการมีสวนรวมในการจัดบริการสาธารณะดวยตนเองโดยตรง และการเปดใหประชาชน

ผูรับบริการมีบทบาทรวมในกระบวนการจัดบริการสาธารณะโดยออม  

การเปดใหผูรับบริการแตละกลุมหรือแตละชุมชนเขามามีสวนรวมในการจัดบริการสาธารณะอยาง

ใดอยางหนึ่งโดยตรง จะชวยใหผูรับบริการสามารถสรางทางเลือกในการจัดบริการสาธารณะบนฐานความ

ตองการของตนเอง เชน การเปดใหประชาชนในทองถิ่นเขามามีสวนรวมในการจัดบริการการศึกษาในฐานะ

คณะกรรมการบริหารของโรงเรียน การเปดใหองคกรอาสาสมัครในชุมชนมีบทบาทในการจัดบริการทาง

สังคมในทองถิ่น เปนตน สําหรับการมีบทบาทโดยออมในกระบวนการจัดบริการสาธารณะนั้น ประชาชน

ผูรับบริการสามารถมีสวนรวมผลักดันใหการจัดบริการสาธารณะที่ดําเนินอยูสามารถบรรลุเปาหมายไดใน

ระดับที่สูงขึ้น เชน การปรับเปลี่ยนพฤติกรรมการบริโภคอาหาร โดยมุงเนนการบริโภคอาหารเพื่อสุขภาพ
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และการออกกําลังกาย สามารถสงเสริมใหการจัดบริการสาธารณสุขที่กําลังดําเนินอยูในขณะนั้นบรรลุ 

ผลลัพธสูงสุดได โดยการชวยลดจํานวนผูมีอัตราเสี่ยงตอการเปนโรคหรือมีปญหาสุขภาพในชุมชน เปนตน   

 
4) กลไกเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถของหนวยงานภาครัฐ  
   (Capability and capacity) 
การปรับปรุงและยกระดับคุณภาพการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐมิไดข้ึนอยูกับ

ปจจัยเรื่องงบประมาณที่จัดสรรสําหรับดําเนินงานแตเพียงอยางเดียว แตยังขึ้นอยูกับศักยภาพและขีด

ความสามารถของหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งระดับทักษะ ความรู

ความสามารถ และแรงจูงใจในการปฏิบัติงานของเจาหนาที่และพนักงานผูทําหนาที่สงมอบบริการ

สาธารณะของหนวยงานนั้น ๆ ทั้งนี้รัฐบาลสามารถดําเนินมาตรการเพื่อเสริมสรางศักยภาพและขีด

ความสามารถในการทํางานแกขาราชการและพนักงานของรัฐไดหลายวิธี ดังตอไปนี้ 
 (1) การเสริมสรางทักษะความเปนผูนําแกบุคลากรผูบริหารหนวยงาน (Leadership) 
เนื่องจากบทบาทความเปนผูนําของผูบริหารมีผลโดยตรงตอระดับผลสัมฤทธิ์ในการดําเนินงานของ

หนวยงาน การสรรหาและแตงตั้งบุคคลเขาดํารงตําแหนงผูบริหารหรือตําแหนงสําคัญ ๆ ในหนวยงานที่

ดําเนินการจัดบริการสาธารณะ จึงเปนกระบวนการที่มีความสําคัญตอการปฏิรูประบบการจัดบริการ

สาธารณะในภาพรวม  ดวยเหตุนี้  รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการสําหรับคัดสรรบุคคลที่มีทักษะ

ความสามารถทางการบริหารระดบัสูง ทั้งจากภาคเอกชนหรือภาคสาธารณะ เพื่อใหบุคคลเหลานั้นเขามามี

บทบาทผลักดันการปรับปรุงและพัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะซึ่งอยูในความรับผิดชอบของ

หนวยงานตาง ๆ   

อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากการสงเสริมบทบาทความเปนผูนําการเปลี่ยนแปลงของผูบริหาร

หนวยงานภาคสาธารณะแลว รัฐบาลยังจําเปนตองมีการดําเนินมาตรการสําหรับเปดโอกาสใหบุคลากร

ภายในหนวยงานเหลานั ้น สามารถพัฒนาทักษะความเปนผู นําและยกระดับความรู ความสามารถ

ทางการบริหารของตนเองอีกทางหนึ่งควบคูไปดวย ตัวอยางเชน ในประเทศสหราชอาณาจักรมีการจัดตั้ง

สถาบันฝกอบรมและพัฒนาทักษะความเปนผูนําสําหรับบุคลากรระดับผูบริหารของหนวยงานภาค

สาธารณะ ไดแก National School of Government, Leadership Centre for Local Government, National 

College for School Leadership 
 (2) การยกระดับทักษะความรูและขีดความสามารถในการปฏิบัติงานของบุคลากรระดับ
ปฏิบัติ เปนอีกหนึ่งมาตรการสําคัญที่ชวยใหการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ

บรรลุผลไดตามที่ต้ังเปาหมายไว เนื่องจากเจาหนาที่ในระดับปฏิบัติของหนวยงานตาง ๆ เปนผูมีบทบาท

โดยตรงในกระบวนการจัดบริการสาธารณะของรัฐ การเพิ่มศักยภาพและขีดความสามารถในการปฏิบัติงาน 
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ตลอดจนการพัฒนาทักษะความเปนมืออาชีพในการทํางานแกบุคลากรเหลานี้ จึงมีผลโดยตรงตอการพัฒนา

คุณภาพและประสิทธิภาพในการผลิตและสงมอบบริการสาธารณะของหนวยงานแกประชาชนผูรับบริการ  

 เงื่อนไขความจําเปนเกี่ยวกับการพัฒนาขีดความสามารถของบุคลากรระดับปฏิบัติ เปนพลังผลักดัน

ใหรัฐบาลตองดําเนินมาตรการเพื่อเสริมสรางทักษะความรูความสามารถดานตาง ๆ ที่จําเปนตอการพัฒนา

กระบวนการทํางานแกบุคลากรเหลานั้น ทักษะความรูในการปฏิบัติงานที่สําคัญ ไดแก ทักษะการประเมิน

ขีดความสามารถในการปฏิบัติหนาที่ของตนเองอยางรอบดานและคนหาจุดออนเพื่อนําไปสูการปรับปรุง

แกไขอยางตอเนื่อง (Comprehensive Performance Assessment) ทักษะความเปนผูนํา (Leadership skill) 

ทักษะการคิดในเชิงกลยุทธ (Strategic thinking) ทักษะการจัดการดานการเงิน (Financial management) 

ทักษะการจัดการสัญญาจางใหหนวยงานอื่นดําเนินงานแทนและการจัดการสินทรัพยของหนวยงาน 

(Commissioning and procurement) และทักษะการออกแบบระบบการทํางาน (System design) เปนตน 

ตัวอยางหนึ่งของแผนงานพัฒนาทักษะความสามารถของเจาหนาที่ในหนวยงานของรัฐในประเทศ 

สหราชอาณาจักร ไดแก Professional Skills for Government Programme ซึ่งดําเนินการโดยสํานักงาน

เลขาธิการคณะรัฐมนตรี เปนตน 

 (3) การปฏิรูประบบการจายคาตอบแทนและระบบบริหารบุคลากร เปนมาตรการสําคัญใน

การสรางแรงจูงใจอันจะนําไปสูการเปลี่ยนแปลงในองคกร รัฐบาลจึงจําเปนตองดําเนินการปฏิรูประบบ

การจายคาตอบแทนการทํางานและการบริหารบุคลากรใหสอดคลองกับนโยบายการปฏิรูประบบการจัด 

บริการสาธารณะ โดยปรับปรุงระบบการบริหารบุคลากรในภาครัฐใหมีความเชื่อมโยงกันระหวางผลการ

ปฏิบัติงานของบุคลากร (Performance) การจายคาตอบแทน (Pay) และการพัฒนากําลังคนของหนวยงาน 

(Workforce development) 

 (4) การสรางระบบแสดงขอมูลขาวสารและรายงานผลการปฏิบัติงานขององคกร มีสวน

สําคัญในการสรางแรงผลักดันใหบุคลากรของหนวยงานตองปรับปรุงผลการปฏิบัติงานของตนเองอยางไม

หยุดนิ่ง ทั้งนี้เนื่องจากการเผยแพรขอมูลผลการดําเนินงานในภาพรวมของหนวยงาน รวมถึงการแสดงผล

การปฏิบัติงานของบุคลากรระดับผูจัดการหรือผูบริหารอยางเปดกวาง จะทําใหผูปฏิบัติงานทุกฝายมี

การเปรียบเทียบผลการทํางานของตนเองกับระดับผลการทํางานในชวงที่ผานมา ซึ่งจะชี้วัดถึงระดับ

ความกาวหนาหรือถดถอยในการทํางาน นอกจากนี้ การเปรียบเทียบระดับผลการทํางานของตนเองกับ

เพื่อนรวมงานในระดับเดียวกัน ยังมีสวนกระตุนใหผูปฏิบัติงานตองผลักดันตัวเองมีผลการทํางานในระดับที่

สูงขึ้นกวาเดิมอีกดวย 

 ตัวอยางเชน การปฏิรูประบบบริหารงานกิจการตํารวจทองถิ่นในรัฐนิวยอรก (New York) เมื่อมีการจัด 

ระบบแสดงขอมูลเปรียบเทียบผลการปฏิบัติหนาที่ของผูปฏิบัติงานในแตละหนวยเปนประจําทุกเดือน สงผล

ใหหนวยงานตํารวจที่รับผิดชอบแตละเขตพื้นที่เกิดการแลกเปลี่ยนเรียนรูประสบการณและแนวทางการทาํงาน

ระหวางกันมากขึ้น โดยหนวยงานตํารวจที่มีผลการปฏิบัติงานดีเยี่ยมจะทําหนาที่ใหคําแนะนําและถายทอด
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ประสบการณการจัดระบบการบริหารงานในหนวยงานของตนเองแกหนวยงานอื่น ๆ อยางเปดกวาง ทั้งนี้

เพื่อใหประชาชนผูรับบริการของกิจการตํารวจในทุกพื้นที่ไดรับบริการที่ดีที่สุดอยางถวนหนา 

 (5) การสงเสริมหนวยงานที่มีผลการปฏิบัติงานเปนเลิศ (Best practice) โดยการมอบรางวัล

หรือสิ่งจูงใจตาง ๆ เปนเครื่องมือสําคัญที่ชวยผลักดันใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะพัฒนาระบบ

การทํางานของตนเองอยูเสมอ เชน การใหเงินอุดหนุนแกหนวยงานที่มีผลการปฏิบัติงานเปนเลิศสําหรับ

ดําเนินกิจกรรมเผยแพรตัวแบบการบริหารงานที่ประสบความสําเร็จแกหนวยงานอื่น ๆ จะชวยใหหนวยงาน

ที่ไดรับรางวัลตองรักษาระดับผลการทํางานของตนใหสูงขึ้นเรื่อย ๆ ในขณะเดียวกันก็เปนตัวแบบใหหนวยงาน

อ่ืนศึกษาเรียนรูและถอดบทเรียนความสําเร็จเพื่อนํามาปรับใชกับหนวยงานของตน 
 (6) การสรางแรงจูงใจใหเกิดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานในภาคสาธารณะ 
(Incentivizing collaboration) เปนอีกเครื่องมือหนึ่งที่มีสวนผลักดันการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ   

ในภาพรวม เนื่องจากการประสานความรวมมือกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อบูรณาการการทํางาน

รวมกัน จะสงผลใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะมีศักยภาพและขีดความสามารถในการทํางานในระดับ

ที่สูงขึ้นกวาเดิม ทั้งนี้รัฐบาลจําเปนตองมีมาตรการสงเสริมใหเกิดการประสานความรวมมือดังกลาว ไมวา

จะเปนการสนับสนุนการจัดตั้งองคกรในรูปสหพันธองคกรผูจัดบริการสาธารณะตาง ๆ (Federation) องคกร

หุนสวนภาคีความรวมมือ (Partnership) การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานในการจัดบริการสาธารณะ 

(Collaborative)  

 การบริหารจัดการบริการสาธารณะในรูปองคกรความรวมมือหรือการประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานตาง ๆ ในลักษณะดังกลาว สามารถนํามาใชอยางไดผลเปนอยางดีกับบริการสาธารณะ

ในดานการศึกษาและการสาธารณสุข ตัวอยางเชน การจัดบริการการศึกษาเพื่อพัฒนาความถนัดและ

ความเชี่ยวชาญเฉพาะของโรงเรียนสําหรับผูเรียนที่มีความสามารถพิเศษเฉพาะทาง (Specialist school) 

ในประเทศสหราชอาณาจักร ดําเนินการโดยอาศัยระบบการจัดการศึกษาแบบประสานความรวมมือ

ระหวางโรงเรียนตาง ๆ ที่มีจุดแข็งเฉพาะดานแตกตางกัน กระบวนการเรียนรูของโรงเรียนสําหรับผูเรียนที่มี

ความสามารถพิเศษเฉพาะทาง จึงดําเนินการโดยอาศัยการบูรณาการทรัพยากรทางการศึกษาและ

บุคลากรครูผูเชี่ยวชาญจากหลายโรงเรียนเขาดวยกัน เปนตน 

 
3.1.4 เงื่อนไขสําคัญในการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ 

 
 กอนเดินหนากระบวนการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ รัฐบาลจําเปนตองพิจารณาเงื่อนไข

เบื้องตนซึ่งจะมีผลโดยตรงตอความสําเร็จของการปฏิรูปดังกลาว และตองมั่นใจไดวารัฐบาลไดดําเนินการ

ตามเงื่อนไขในประการตาง ๆ ครบถวนสมบูรณแลว เงื่อนไขสําคัญในการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะ

นี้ ประกอบดวย 
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ประการที่หนึ่ง การจัดโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐในสวนกลางกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น ตองมีความลงตัวแนนอน และมีการกําหนดขอบเขตอํานาจหนาที่ ความรับผิดชอบ 

รวมถึงแบงแยกบทบาทการทํางานระหวางกันอยางชัดเจน ทั้งนี้ การจัดโครงสรางความสัมพันธดังกลาว

จําเปนตองสอดคลองและเอื้อตอการเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะ

ในภาพรวม 

ประการที่สอง กระทรวงตาง ๆ ตองมีการวางยุทธศาสตรการบริหารงานของตนเองไวอยางชัดเจน 

กลาวคือ แตละกระทรวงตองสามารถระบุ “ผลลัพธ” (Outcomes) ในการจัดบริการสาธารณะในความ

รับผิดชอบของตนไดอยางชัดเจน ซึ่งผลลัพธดังกลาวตองสามารถวัดประเมินระดับผลสัมฤทธิ์ของ

หนวยงานได ในขณะเดียวกันก็ตองมีการออกแบบระบบการบริหารงานภายในกระทรวงอันจะนําไปสู

การบรรลุเปาหมายดังกลาวไวดวย เชน การนําระบบการทําสัญญามอบหมายภารกิจบางอยางใหหนวยงาน

ในภาคสวนอื่นซึ่งมีศักยภาพมากกวาดําเนินการแทน (Commissioning services) เปนตน 

ประการที่สาม กระทรวงตาง ๆ ตองสามารถระบุกลุมเปาหมายผูรับบริการสาธารณะในความ

รับผิดชอบของตนเองไดอยางชัดเจน ทั้งนี้เพื่อใหการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานตั้งอยูบนฐาน

ความจําเปนและความตองการของผูรับบริการเปนสําคัญ มิใชการจัดบริการสาธารณะโดยขึ้นอยูกับความ

ตองการที่กําหนดโดยหนวยงานผูใหบริการ เชน ในการดําเนินงานตามยุทธศาสตรปรับเปล่ียนรูปแบบการ

บริหารงานภาครัฐ (Transformational Government Strategy) รัฐบาลอังกฤษมีการแตงตั้งผูอํานวยการฝาย

วิเคราะหกลุมผูรับบริการ (Customer Group Director) ข้ึนในหนวยงานตาง ๆ ของรัฐ เพื่อทําหนาที่วิเคราะห

กลุมผูรับบริการและออกแบบบริการสาธารณะ (Design of service) ใหเหมาะสมสอดคลองกับลักษณะเฉพาะ

ของกลุมผูรับบริการแตละกลุมในสังคม เชน การบริการทางสังคมสําหรับกลุมผูสูงอายุ เปนตน 

ประการที่สี่ กระทรวงตาง ๆ ตองมีการนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศ (IT) มาใชในกระบวนการ

บริหารงานไดอยางมีประสิทธิผล โดยเฉพาะการใชเทคโนโลยีสารสนเทศสําหรับรวบรวมขอมูลความตองการ

ของกลุมผูรับบริการ ตลอดจนวิเคราะหและออกแบบบริการสาธารณะรูปแบบตาง ๆ ของหนวยงานใหตรง

ตามความตองการของผูรับบริการแตละกลุมใหมากที่สุด ตัวอยางเชน ในการดําเนินงานตามยุทธศาสตร

ปรับเปลี่ยนรูปแบบการบริหารงานภาครัฐ (Transformational Government Strategy) รัฐบาลอังกฤษได

กําหนดใหหนวยงานตาง ๆ ตองนําระบบเทคโนโลยีสารสนเทศมาใชในกระบวนการจัดบริการสาธารณะ 

(IT-enabled service) เพื่อใหผูรับบริการทุกกลุมสามารถเขาถึงบริการสาธารณะของหนวยงานไดสะดวก

รวดเร็วขึ้นโดยผานชองทางเทคโนโลยีสารสนเทศ เชน การจัดใหมีศูนยรับเร่ืองและบริการขอมูลแกผูรับบริการ 

(Call centres) เปนตน 

ประการที่หา กระทรวงตาง ๆ ตองไดรับการพิจารณาประเมินขีดความสามารถในการบริหารงาน 

(Departmental Capability Reviews) ซึ่งดําเนินการโดยองคกรภายนอกกระทรวงที่มีความเปนอิสระ ทั้งนี้

เพื่อใหแตละกระทรวงสามารถระบุไดวาการบริหารงานในจุดใดบางที่มีขอบกพรองซึ่งตองไดรับการปรับปรุง
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แกไข หรือการทํางานของหนวยงานใดที่ควรไดรับการสนับสนุนเพิ่มเติมศักยภาพใหเพียงพอ ประเด็น

สําคัญที่ตองมีการประเมิน ไดแก ระดับทักษะความเปนผูนําในระดับผูบริหาร (Leadership) ความสามารถ

ในการกําหนดยุทธศาสตรของหนวยงาน (Strategy) และขีดความสามารถในการสงมอบบริการของหนวยงาน

แกผูรับบริการ (Delivery) เปนตน  

ประการที่หก รัฐบาลตองมีการดําเนินมาตรการเสริมสรางขีดความสามารถและศักยภาพของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยเฉพาะการสงเสริมใหผูบริหารทองถิ่นไดรับการยกระดับคุณภาพความเปน

ผูนํา และการสนับสนุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีศักยภาพในการจัดการภารกิจในความรับผิดชอบ

เพิ่มข้ึน (Corporate capacity) ซึ่งจะมีผลตอการปรับปรุงระบบการสงมอบบริการสาธารณะในพื้นที่โดยตรง 

ตัวอยางเชน องคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศสหราชอาณาจักร มีการจัดตั้งหนวยพัฒนาและปรับปรุง

การจัดบริการสาธารณะ (Improvement and Development Agency) ข้ึนมาใหม เปนหนวยงานภายในซึ่งมี

หนาที่กํากับดูแลการปรับปรุงการจัดบริการดานการศึกษาและบริการดานสวัสดิการสังคมในเขตพื้นที่

รับผิดชอบโดยเฉพาะ นอกจากนี้ยังมีบทบาทในการสงเสริมการดําเนินกิจการของสภาทองถิ่นในเรื่องที่

เกี่ยวของกับการพัฒนาชุมชนอยางยั่งยืนอีกดวย 

ประการที่เจ็ด รัฐบาลตองมีการดําเนินมาตรการสงเสริมใหเกิดการสื่อสาร และเปดรับฟงความ

คิดเห็น ตลอดจนขอรองเรียนตาง ๆ ระหวางหนวยงานในภาคสาธารณะกับผูมีสวนไดเสียที่สําคัญใน

กระบวนการจัดบริการสาธารณะมากขึ้น เนื่องจากความคิดเห็น ความตองการ และขอรองเรียนตาง ๆ ของ

ผูรับบริการจะเปนขอมูลสําคัญที่นํามาใชพิจารณาปรับปรุงรูปแบบการทํางานใหดีข้ึน สวนขอคิดเห็น 

มุมมอง และประสบการณของผูทําหนาที่จัดบริการสาธารณะในหนวยงานตาง ๆ จะชวยใหรัฐบาลสามารถ

กําหนดแนวทางปรับปรุงระบบการบริหารงานในแตละฝายที่เกี่ยวของกับการจัดบริการสาธารณะไดอยาง

ตรงจุด 

ประการสุดทาย แมวาตัวแบบการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะดังกลาวนี้ จะสามารถ

ประยุกตใชไดกับการจัดบริการสาธารณะทุกประเภท แตการนําตัวแบบนี้มาใชจําเปนตองมีการปรับแตง

องคประกอบของเครื่องมือตาง ๆ ใหสอดคลองกับลักษณะเฉพาะของรูปแบบบริการสาธารณะแตละ

ประเภทอยางพิถีพิถัน กลาวคือ ในการปรับปรุงระบบการจัดบริการสาธารณะแตละประเภท รัฐบาลจะตอง

พิจารณาผสมผสานระหวางเครื่องมือที่มุงเนนการผลักดันการเปลี่ยนแปลงจากบนลงลาง (Top-down 

pressure) เครื่องมือที่มุงสรางการแขงขัน (Competition and contestability) เครื่องมือที่มุงสรางแรงผลักดัน

ใหเกิดทางเลือกแกผูรับบริการ (Choice and voice) และเครื่องมือผลักดันใหเกิดการพัฒนาขีดความสามารถ

ของหนวยงาน (Capability and capacity) ในสัดสวนที่แตกตางกัน โดยขึ้นอยูกับลักษณะของบริการสาธารณะ

นั้น ๆ 

ตัวแบบการปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะดังกลาวจึงมิใชตัวแบบที่มีสูตรตายตัวซึ่งสามารถ

นําไปใชไดในทุกกรณี หากแตตองมีการปรับแตงใหสอดคลองกับลักษณะของบริการสาธารณะในแตละ
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กรณีไป ตัวอยางเชน การจัดบริการทางการแพทยกรณีฉุกเฉิน ประเด็นสําคัญมิไดอยูที่เร่ืองของทางเลือกที่

หลากหลายสําหรับผูรับบริการ เพราะผูบาดเจ็บฉุกเฉินไมวาจะเปนคนกลุมใดยอมตองการบริการใน

รูปแบบเดียวกัน หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ ทุกคนตองการบริการการแพทยฉุกเฉินเหมือน ๆ กัน แต

ประเด็นสําคัญอยูที่วาผูใหบริการรายใดจะสามารถใหบริการดังกลาวไดดีที่สุด ในกรณีนี้ จะเห็นไดวา 

ประเด็นเกี่ยวกับทางเลือกของรูปแบบบริการสาธารณะ ไมสําคัญเทากับเร่ืองของประสิทธิภาพของผูให 

บริการสาธารณะนั้น ๆ ตางจากกรณีของบริการทางการศึกษา ซึ่งผูรับบริการแตละกลุมอาจมีความจําเปน

และความตองการในการรับบริการทางการศึกษาดวยรูปแบบและวิธีการที่แตกตางกันไป ในกรณีนี้ประเด็น

เร่ืองทางเลือกของรูปแบบการใหบริการที่หลากหลายตามความตองการของผูรับบริการจึงมีความสําคัญ

คอนขางมาก  

 

3.2 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศออสเตรเลีย61 
 

3.2.1 โครงสรางการบริหารราชการแผนดินโดยรวม62 

 

  เครือรัฐออสเตรเลียกอต้ังขึ้นในวันที่ 1 มกราคม ค.ศ.1901 รัฐธรรมนูญของสหพันธรัฐถูกรางขึ้น

โดยรัฐสภาของอาณานิคมในทศวรรษที่ 1890 และผานประชามติในป ค.ศ. 1900 กอนป ค.ศ. 1901 รูปแบบ

การปกครองของออสเตรเลียไดมีการพัฒนามาอยางตอเนื่องจากดินแดนที่ปกครองโดยสหราชอาณาจกัรใน

ป ค.ศ. 1788 ไปสูอาณานิคม 6 แหงที่ปกครองตนเองภายใตการควบคุมของสหราชอาณาจักร  

ภายใตการรวมตัวกันขึ้นเปนสหพันธรัฐ รัฐธรรมนูญไดกําหนดใหรัฐบาลกลางซึ่งเรียกวา 

Commonwealth มีอํานาจในทางนิติบัญญัติซึ่งประกอบไปดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎรและอาณานิคม 

6 แหงดังกลาวไดกลายเปนรัฐทั้ง 6 ซึ่งมีรัฐสภาเปนของตนเองและมีอํานาจในทางนิติบัญญัติยกเวนอํานาจที่

ถูกจํากัดไวโดยรัฐธรรมนูญใหเปนของสหพันธรัฐ อยางไรก็ตาม ภารกิจบางเร่ืองจัดทําในระดับทองถิ่นและ

ชุมชน แมวารัฐบาลทองถิ่นจะไมไดถูกกําหนดไวในรัฐธรรมนูญแตอยูภายใตกฎหมายของแตละมลรัฐ 

  ในป ค.ศ. 1901 ประเทศออสเตรเลียมีประชากรประมาณ 4 ลานคน ในวันที่ 30 กันยายน ค.ศ. 2002 

ออสเตรเลียมีประชากรประมาณ 20 ลานคน จํานวนประชากรของแตละรัฐแสดงไวในตารางที่ 3.2 

                                                 
61 Australian Public Service Commission, The Australian Experience of Public Sector Reform 

(Canberra: Australian Public Service Commission, 2003); Industry Commission, Competitive Tendering and 

Contracting by Public Sector Agencies (Melbourne: Australian Government Publishing Service, 1996); Patrick 

Weller et.al., Reforming the Public Service: Lessons from Recent Experience (Sydney: Macmillan, 1993).  
62 Australian Public Service Commission, The Australian Experience of Public Sector Reform 

(Canberra: Australian Public Service Commission, 2003) pp. 21-26.   
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ตารางที่ 3.2 จํานวนประชากรโดยประมาณของแตละมลรัฐ ณ เดือนกันยายน ค.ศ. 2002 
 

มลรฐั จํานวนประชากร (คน) 

New South Wales 6,657,400 

Victoria 4,888,200 

Queensland 3,729,000 

Western Australia 1,934,500 

South Australia 1,522,500 

Tasmania 473,400 

Australian Capital Territory 322,200 

Northern Territory 197,700 

                             Source: Australian Bureau of Statistics 2002. 

 
3.2.2 โครงสรางการปกครอง 

 

รัฐธรรมนูญสหพันธรัฐไดแบงอํานาจออกเปน 3 ฝายคือ 

1) อํานาจนิติบัญญัติโดยรัฐสภา 

2) อํานาจบริหารใชโดยขาหลวงใหญ รัฐมนตรี กรม หนวยงานอื่น ๆ ของรัฐบาล และกองทัพ 

3) อํานาจตุลาการโดยศาลสูง และศาลอื่น ๆ ที่จัดตั้งโดยรัฐสภา 

 
(1) ความเปนมา 

  ระบอบการปกครองในระดับชาติของออสเตรเลียมีที่มาทั้งจากระบอบของสหรัฐอเมริกาและ 

สหราชอาณาจักรและสวนที่เปนลักษณะเฉพาะของออสเตรเลียเอง ระบอบการปกครองของออสเตรเลียคือ

ระบอบรัฐสภาซึ่งเสียงขางมากในสภาผูแทนราษฎรจัดตั้งฝายบริหาร โดยรัฐมนตรีตองเปนสมาชิกของ

รัฐสภา 

  รัฐสภาประกอบดวย 2 สภา คือ วุฒิสภาซึ่งมาจากการเลือกตั้งในระบบสัดสวนโดยมีจํานวนสมาชิก

จากมลรัฐตาง ๆ เทากัน สภาผูแทนราษฎรประกอบดวยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งในระบบเขตเดียว

คนเดียว การเลือกตั้งเปนหนาที่ของประชาชนที่มีอายุ 18 ปข้ึนไป โดยใชระบบการเลือกตั้งแบบ Preferential 

voting system ที่มีลักษณะเฉพาะ 
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(2) รัฐสภาสหพันธรัฐ 
 หากพิจารณาโดยภาพรวม รัฐสภามีอํานาจในการตรากฎหมายอยางจํากัดตามรายการที่กําหนด

ไวในรัฐธรรมนูญ เชน ภาษีอากร การปองกันประเทศ การตางประเทศ เปนตน ในชวงเวลาที่ผานมาอํานาจ

ของรัฐบาลสหพันธรัฐไดขยายตัว เนื่องจากมีความสามารถในการเก็บภาษีมากขึ้น เชน ภาษีศุลกากร ภาษี

สรรพสามิต นอกจากนี้มีการขยายตัวของการคาระหวางมลรัฐตาง ๆ และระหวางประเทศ 

 ปจจุบันสหพันธรัฐมีขีดความสามารถและมีอิทธิพลตอกิจการธุรกิจและชุมชน แมวาสหพันธรัฐจะ

ถูกจํากัดอํานาจหนาที่โดยรัฐธรรมนูญ แตดวยปจจัยเกื้อหนุนดานการเงิน สหพันธรัฐไดมีบทบาทโดยความ

รวมมืออยางใกลชิดกับรัฐบาลมลรัฐตาง ๆ เชน แมวารัฐบาลสหพันธรัฐจะไมมีอํานาจหนาที่ตามรัฐธรรมนูญ

ในดานการศึกษา แตก็ไดเขาไปมีบทบาทในการดําเนินงานของมหาวิทยาลัยและสถาบันการศึกษาในมลรัฐ

ตาง ๆ โดยการใหเงินอุดหนุนแบบมีเงื่อนไขกับมลรัฐนั้น ๆ 

  นอกเหนือจากอํานาจหนาที่ที่กําหนดไวอยางชัดเจนในรัฐธรรมนูญใหเปนของสหพันธรัฐแลว 

รัฐสภาอาจจะออกกฎหมายภายใตอํานาจในดานกิจการระหวางประเทศในเรื่องที่เห็นวาจําเปนสําหรับการทํา

ขอตกลงระหวางประเทศ นอกจากนี้สหพันธรัฐมีอํานาจโดยความตกลงกับมลรัฐตาง ๆ ในกิจการที่ครอบคลุม

อาณาเขตที่กวางขวาง เชน กิจการกระจายเสียง มาตรฐานอาหาร เปนตน 

 
(3) ฝายบริหาร 

  เครือรัฐออสเตรเลียมีสถาบันกษัตริยโดยมีพระราชินีแหงสหราชอาณาจักรเปนประมุขของรัฐ มี

ขาหลวงใหญที่ไดรับการแตงตั้งจากพระราชินีโดยคําแนะนําของนายกรัฐมนตรีทําหนาที่เปนผูแทนของ  

พระราชินีในออสเตรเลียและมีบทบาทตามรัฐธรรมนูญในการใหคําแนะนําและตักเตือนรัฐบาล ขาหลวง

ใหญใชอํานาจบริหารโดยมีรัฐบาลเปนผูใหคําแนะนําและรับผิดชอบ นอกจากนี้ขาหลวงใหญยังปฏิบัติ

หนาที่ในเชิงพิธีการและหนาที่อ่ืน ๆ 

  รัฐมนตรีตองเปนสมาชิกรัฐสภาซึ่งอาจจะเปนสมาชิกของวุฒิสภาหรือสภาผูแทนราษฎรก็ได     

โดยรัฐมนตรีไดรับการแตงตั้งจากขาหลวงใหญโดยคําแนะนําของนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีมีอํานาจในการ

บริหารงานตามที่ไดรับมอบหมายและมีอํานาจในการกํากับหนวยงานที่เกี่ยวของ เชน หนาที่ดานการ

ตางประเทศและการคา จะประกอบดวยหนวยงานตาง ๆ ไดแก กระทรวงการตางประเทศและการคา 

คณะกรรมการการคา หนวยงานดานการพัฒนาระหวางประเทศ หนวยขาวกรอง ศูนยการวิจัยการเกษตร

นานาชาติ การจัดกลุมหนวยงานที่อยูภายใตการกํากับของรัฐมนตรีแตละตําแหนงซึ่งมีการเปลี่ยนแปลง     

อยูเสมอตามการเปลี่ยนแปลงของนโยบายรัฐบาล และมีการจัดตั้งหนวยงานใหม ๆ ข้ึนเพื่อใหสอดคลองกับ

นโยบายของรัฐบาลดวย 
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ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2003 การจัดภารกิจหนาที่ของหนวยงานของรัฐบาลสหพันธรัฐ ประกอบดวย 

17 กลุม ดังนี้ 

1) การเกษตร ประมง และปาไม 
2) อัยการ 
3) การสื่อสาร เทคโนโลยีสารสนเทศ และศิลปะ 

4) การปองกันประเทศ 

5) การศึกษา วิทยาศาสตร และการฝกอบรม 

6) การแรงงานและความสัมพันธในที่ทํางาน 

7) ส่ิงแวดลอมและมรดกทางวัฒนธรรม 

8) บริการชุมชนและครอบครัว 

9) การเงินและการบริหาร 
10)  การตางประเทศและการคา 

11)  การสาธารณสุขและผูสูงอายุ 
12)  การยายถิ่นฐาน พหุวัฒนธรรม และชนพื้นเมือง 

13)  การอุตสาหกรรม การทองเที่ยว และทรัพยากร 

14)  สํานักนายกรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรี 
15)  การคมนาคมและกิจการภูมิภาค 

16)  การคลัง 
17)  การทหารผานศึก 

  รัฐบาลสหพันธรัฐประกอบไปดวยกระทรวงหลักที่มีเจาหนาที่ของสหพันธรัฐเปนผูปฏิบัติงาน       

ในสวนของรัฐบาลแตละมลรัฐมีโครงสรางการปกครองที่คลายคลึงกับรัฐบาลสหพันธรัฐ กลาวคือ รัฐสภา

ของแตละมลรัฐประกอบไปดวยวุฒิสภาและสภาผูแทนราษฎร และในแตละมลรัฐมีผูแทนของพระราชินี

ปฏิบัติหนาที่เปนขาหลวงโดยมีบทบาทคลายกับขาหลวงใหญ 
(4) รัฐบาลทองถิ่น 

 ในเดือนมิถุนายน ค.ศ. 2002 มีรัฐบาลทองถิ่นจํานวนประมาณ 700 แหงในประเทศออสเตรเลีย ซึ่ง

มีพนักงานรวมประมาณ 147,500 คน อํานาจหนาที่ของรัฐบาลทองถิ่นแตละแหงแตกตางกันออกไป แต

ภารกิจหลัก คือ งานสาธารณะและการใหบริการในทองถิ่น การวางแผนเมือง การออกใบอนุญาตและควบคุม

กิจการธุรกิจ และงานใหบริการดานสาธารณสุขและสวัสดิการ เปนตน รัฐบาลมลรัฐเปนผูมีอํานาจหนาที่

จัดทําบริการสาธารณะที่มีขอบเขตครอบคลุมทองถิ่นหลายแหง เชน กิจการดานการศึกษาและการสาธารณสุข 

เปนตน 

 



 - 102 -  
 

  รายไดหลักของรัฐบาลทองถิ่นมาจากการเก็บคาธรรมเนียมสําหรับการใหบริการสาธารณะที่รัฐบาล

ทองถิ่นเปนผูจัดทําและรายไดจากภาษีทรัพยสิน นอกจากนี้ รัฐบาลสหพันธรัฐและรัฐบาลมลรัฐยังไดให

เงินอุดหนุนแกรัฐบาลทองถิ่น โดยในป ค.ศ. 2002 จํานวนเงินอุดหนุนมีมูลคามากกวา 2 พันลานดอลลาร

ออสเตรเลีย 

  สมาคมรัฐบาลทองถิ่นแหงออสเตรเลียเปนสหพันธของรัฐบาลทองถิ่นจากมลรัฐตาง ๆ ทําหนาที่

เปนตัวแทนของรัฐบาลทองถิ่น ในเร่ืองที่เกี่ยวของกับรัฐบาลแหงสหพันธรัฐ และทําหนาที่สงเสริมกิจการ

ของรัฐบาลทองถิ่น และประสานความรวมมือระหวางรัฐบาลทองถิ่นตาง ๆ ทั่วประเทศ 

 
(5) องคกรของรัฐอื่น ๆ 

  นอกเหนือจากหนวยราชการแลว รัฐบาลออสเตรเลียยังมีการจัดตั้งองคกรอื่น ๆ ของรัฐบาลทั้งใน

ระดับสหพันธรัฐและระดับมลรัฐ เพื่อจัดทําบริการสาธารณะแกชุมชนอีกดวย โดยทั่วไปองคกรเหลานี้จะทํา

หนาที่ในการใหบริการสาธารณูปโภคตาง ๆ เชน การขนสง การไฟฟา การประปา อยางไรก็ตาม องคกร

เหลานี้ไดถูกทยอยแปรรูปไปเปนของเอกชนเปนลําดับ นอกจากนี้ ยังมีองคกรอื่น ๆ ที่จัดทําบริการสาธารณะ

ซึ่งอยูนอกเหนือขอบเขตของหนวยงานหลักของรัฐบาล เชน องคกรการกระจายเสียงซึ่งไมหวังผลกําไร 

สถาบันการศึกษาและสถาบันวิจัยที่ไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาล เปนตน 

 
(6) บุคลากรภาครัฐ 

  เดือนมิถุนายน ค.ศ. 2002 มีการจางงานภาครัฐจํานวน 1.5 ลานตําแหนง โดยเปนการจางในหนวยงาน

หลักของรัฐบาลสหพันธรัฐจํานวน 7.9% เปนการจางงานในหนวยงานอื่น ๆ ของรัฐบาลสหพันธรัฐจํานวน 

10% เปนการจางงานของรัฐบาลทองถิ่นจํานวน 9.8% ทั้งนี้ รัฐบาลมลรัฐมีจํานวนบุคลากรมากที่สุดคิดเปน 

72.3%  

 
3.2.3 ทิศทางการปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐออสเตรเลีย 

 
พลวัตของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจไดเกิดขึ้นในออสเตรเลียเชนเดียวกับในที่อ่ืน ๆ ทั่วโลก 

การปฏิรูปทางเศรษฐกิจในระดับจุลภาคซึ่งริเร่ิมโดยรัฐบาลกลางในทศวรรษที่ 1980 ไดนําไปสูความเปลี่ยนแปลง

ในหลายเรื่อง เชน การลอยตัวคาเงินดอลลารออสเตรเลียในป ค.ศ. 1983 การลดอุปสรรคทางการคาและการ

ลงทุนระหวางประเทศ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจในกิจการสาธารณูปโภค การเสริมสรางความแข็งแกรงดาน

การแขงขันทางเศรษฐกิจภายในประเทศ รวมไปถึงการเพิ่มความยืดหยุนของตลาดแรงงาน 

การริเร่ิมดังกลาวไดรับการสานตอโดยรัฐบาลที่เขารับตําแหนงในเวลาตอมา ซึ่งสะทอนความเชื่อ

ที่วา การประสบความสําเร็จในการแขงขันในระดับโลกมีความจําเปนที่จะตองลดขอจํากัดซึ่งควบคุมระบบ
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เศรษฐกิจที่มีลักษณะตายตัว ในขณะเดียวกันก็ตองมีการเพิ่มประสิทธิภาพของระบบภาษีและการใชจาย

ภาคสาธารณะควบคูไปดวย การปฏิรูปโครงสรางการบริหารงานภาครัฐจึงเปนกุญแจสําคัญในการนําไปสู

การเพิ่มประสิทธิภาพอยางยั่งยืน และรัฐบาลออสเตรเลียไดตระหนักวาการปฏิรูปโครงสรางเปนสิ่งที่จําเปน

ตอวาระการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ 

สําหรับการปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในทศวรรษที่ 1980 และ 1990 นั้น มีจุดเริ่มตนในทศวรรษ

ที่ 1970 จากคําแนะนําของ The Royal Commission into Australia Administration ซึ่งมุงหมายที่จะสราง

ระบบการบริหารงานที่เปนเหตุเปนผล (Rational Management) โดยเนนการมีเปาหมายและตัวชี้วัดผล

การดําเนินงานที่ชัดเจน ทั้งนี้เปนผลมาจากแรงกดดันทางดานเศรษฐกิจในระดับโลก 

  การปรับโครงสรางในการบริหารงานภาครัฐที่ไดดําเนินมาตั้งแตทศวรรษที่ 1980 อาจจําแนกออกเปน 

3 ระดับ ดังนี้ 

1) การปฏิรูประบบการบริหารงานภาครัฐโดยรวม ซึ่งเปนเรื่องเกี่ยวกับขนาด องคประกอบและ

ภารกิจหนาที่ 

2) การปฏิรูประดับหนวยงาน ไดแก การใชงบประมาณแบบแผนงาน (Program Budgeting) การปรับ

โครงสรางองคกรใหแบนราบ การโอนอํานาจ และการกระจายอํานาจ 

3) การปฏิรูปภายในองคกรระดับปฏิบัติการ (Workplace) ไดแก การปรับปรุงวิธีการทํางาน 

การที่รัฐบาลออสเตรเลียใหความสําคัญกับเปาหมายในเชิงยุทธศาสตรสงผลใหมีการนํากลไก

การบริหารเชิงพาณิชยเขามาปรับใชในกิจการที่เปนภารกิจของรัฐมาแตเดิม (Commercialize) และรวมไป

ถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจดวย ซึ่งการแปรรูปรัฐวิสาหกิจนั้นเกิดขึ้นทั้งในกิจการที่โดยสภาพสามารถถายโอน

ใหเอกชนดําเนินการได และในกิจการที่ไมไดเปนภารกิจหลักของภาครัฐ ความเปลี่ยนแปลงนี้ไดสงผลให

การจางงานโดยรัฐหดตัวลง ดังพิจารณาไดจากกรณีตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

 
3.2.4 การพัฒนาการวางแผนเชิงยุทธศาสตรและการใชแผนธุรกิจในการบริหารงานภาครัฐ 

 
การวางแผนเชิงยุทธศาสตรและแผนธุรกิจของหนวยงานรัฐบาลกลางเปนสวนสําคัญที่สุดของวาระ

การปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐในทศวรรษที่ 1980 แมวาหนวยงานของรัฐจะไมไดถูกบังคับใหตองทําแผน

เชิงยุทธศาสตรและแผนธุรกิจ แตจากการประเมินผลทศวรรษแหงการปฏิรูปการบริหารจัดการพบวาแผน

เชิงยุทธศาสตรและแผนธุรกิจไดรับการยอมรับและการสนับสนุนอยางแพรหลายจากหนวยงานของ รัฐบาล

กลาง แผนองคกร (Corporate Plan) มีความสําคัญในการกําหนดทิศทางเชิงยุทธศาสตรของหนวยงานและ

คานิยมขององคกร เนื่องจากแผนองคกรมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกันจึงทําใหเกิดความเชื่อมโยงระหวาง

แผนงานดานตาง ๆ ภายในแตละองคกร 
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ในชวงเวลาดังกลาว การใหความสําคัญกับผลผลิต (Output) และผลลัพธ (Outcome) แทนที่

ปจจัยนําเขา (Input) และกระบวนการ (Process) ทําใหการวางแผนเชิงยุทธศาสตรทวีความสําคัญมากขึ้น 

ต้ังแตมีการประกาศใช The Financial Management and Accountability Act ในป ค.ศ. 1997 กระทรวงและ

หนวยงานภายใตสังกัดตองรายงานโครงสรางของหนวยงานและกระบวนการทํางานในรายงานประจําปซึ่ง

ครอบคลุมถึงแผนองคกร (Corporate Plan) แผนปฏิบัติการ และรายงานผลการดําเนินงาน (Performance 

Report)  

วิธีการในการจัดทํางบประมาณของรัฐบาลออสเตรเลีย กอใหเกิดความเชื่อมโยงระหวางแผนเชิง

ยุทธศาสตรของหนวยงานและเงินงบประมาณที่ไดรับ ภายใตระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลลัพธหนวยงาน

แตละหนวยตองกําหนดผลสําเร็จที่จะสงมอบจากการใชจายงบประมาณที่ไดรับ เนื่องจากการกําหนด

งบประมาณทําโดยแยกออกเปนแตละกระทรวง เอกสารงบประมาณของกระทรวงตาง ๆ ที่เรียกวา The 

Portfolio Budget Statement (PBS) และเอกสารประกอบจึงถูกนําเสนอตอรัฐสภาแยกออกเปนรายกระทรวง 

ผลลัพธที่จะนําสงของกระทรวงตาง ๆ จึงเปนการรับรองของรัฐมนตรีตอรัฐสภา ผลลัพธที่แตละกระทรวงเสนอ

เพื่อขอรับงบประมาณมีความสอดคลองกับการจัดลําดับความสําคัญของภารกิจของรัฐบาลซึ่งรวมถึง

ภารกิจที่จะมีการริเร่ิมข้ึนใหมดวย ภายใตระบบงบประมาณที่กลาวมานี้จะมีการกําหนดแหลงงบประมาณ

ที่ชัดเจน พรอมทั้งเปาหมายในการดําเนินงานของกระทรวง ซึ่งแสดงรายละเอียดของตนทุนและวิธีการ

บริหารเงินงบประมาณ 

เอกสารที่เรียกวา The Portfolio Budget Statement เปนเครื่องมืออันสําคัญในการกําหนดแผนงาน

ของแตละหนวยงาน โดยแผนของหนวยงานจะมีจุดเนนอยูที่แนวทางการบริหารงานในเชิงยุทธศาสตรเพื่อ

บรรลุเปาหมายในการสงมอบผลลัพธตามที่ไดกําหนดขึ้น นอกจากนี้แผนของหนวยงานยังมีการกําหนด

วิสัยทัศน พันธกิจ และเงื่อนไขในการพัฒนาขีดความสามารถขององคกรในอนาคตดวย 

ระบบการบริหารงานของหนวยงานตาง ๆ ประกอบไปดวยแผนธุรกิจและแผนงานในแตละดานซึ่ง

ครอบคลุมภารกิจในดานตาง ๆ ขององคกร ดังนั้นแผนของหนวยงานจึงรวมภารกิจในแตละดานของ

หนวยงานเขาดวยกันอยางบูรณาการ หัวหนาหนวยงานมีหนาที่ตองรายงานผลการดําเนินงานตอรัฐมนตรี

เจาสังกัด ซึ่งรายงานดังกลาวจะแสดงผลลัพธตามที่กําหนดในเอกสาร The Portfolio Budget Statement 

และผลการดําเนินงานนี้เปนเอกสารที่รัฐบาลตองนําเสนอตอรัฐสภาดวย 
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ตัวอยางที่ 1 การวางแผนองคกรของกระทรวงอุตสาหกรรม การทองเที่ยว และทรัพยากร 
ผลผลิตและผลลัพธเปนส่ิงที่สําคัญที่สุดในการวางแผนของกระทรวง โครงสรางผลผลิต/ผลลัพธจะถูกกําหนดมา

จากกระบวนการปรึกษาหารือระหวางเจาหนาที่ระดับสูงของกระทรวงกับรัฐมนตรีเจาสังกัด กระบวนการนี้ครอบคลุมการ

กําหนดวิธีการชี้วัดผลผลิต/ผลลัพธดวย ตัวอยางของผลลัพธของกระทรวงอุตสาหกรรม การทองเที่ยว และทรัพยากร เชน 

‐ สงเสริมผลประโยชนทางดานเศรษฐกิจและสังคมผานการสรางความเขมแข็งของการสรางนวัตกรรมใน
ระดับชาติ 

เพื่อบรรลุผลลัพธขางตน กระทรวงไดกําหนดผลผลิต ดังนี้ 

‐ การใหบริการในการบริหารจัดการแผนงาน 

‐ การใหคําปรึกษาทางนโยบาย 

ขอมูลเกี่ยวกับคุณภาพ ปริมาณ ตนทุน ถูกนํามาใชเพื่อชี้วัดผลการดําเนินการเพื่อการสงมอบผลผลิต เชน ในการ

วัดคุณภาพของคําปรึกษาทางนโยบายกระทรวงไดกําหนดตัวชี้วัด ดังนี้ 

‐ ความพึงพอใจของผูเกี่ยวของ (Stakeholder) 

‐ ระยะเวลาในการทํางาน 

‐ ความสําเร็จในการบรรลุวัตถุประสงค 
กระทรวงไดกําหนดสัญลักษณเปนสีเพื่อเปนเครื่องบงบอกผลการดําเนินงานในแตละเดือนจะมีการประเมินผล

การดําเนินงานในดานตาง ๆ และใหคะแนนดวยสีเขียว สีเหลือง และสีแดง ตามสัญญาณไฟจราจร โดยสีเขียวแสดงวา 

การดําเนินงานเปนไปตามเปาหมาย สีเหลืองแสดงวาการดําเนินงานประสบปญหา และสีแดงแสดงวาการดําเนินงานมี

ประสิทธิภาพต่ํา 

ระหวางป ค.ศ. 2001 - 2002 ผูบริหารระดับสูงของกระทรวงมีการประชุมหารือกันเปนประจําเพื่อพิจารณา

ทิศทางยุทธศาสตรของกระทรวง เชน นโยบายในอนาคต ลําดับความสําคัญของการสงมอบภารกิจตาง ๆ ยุทธศาสตรใน

การพัฒนาเทคโนโลยีสารสนเทศ และวิธีการที่ดีที่สุดในการจัดทํารายงานทางการเงิน ขอพิจารณาเหลานี้ปรากฏอยูใน  

การวางแผนขององคกรในระหวางป ค.ศ. 2003 - 2005 

แผนงานสําหรับนโยบายแตละดานของกระทรวงถูกกําหนดมาจากระดับลางขององคกร ซึ่งจะมีการเชื่อมโยง

แผนขององคกรไปสูหนวยงานยอยในองคกรและเชื่อมโยงไปยังขีดความสามารถของเจาหนาที่เปนรายบุคคล 

กระทรวงไดสํารวจความคิดเห็นของผูที่เกี่ยวของและผูรับบริการในทุก ๆ ป ผลของการสํารวจความคิดเห็นนี้จะ

ใชสําหรับการประเมินประสิทธิผลของนโยบายและแผนงานซึ่งเกี่ยวของกับสมรรถภาพในการสงมอบผลผลิต/ผลลัพธและ

การปรับปรุงกระบวนการทํางานของกระทรวง  
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3.2.5 การนํากลไกเชิงพาณิชยและการสรางทางเลือกสําหรับผูรับบริการมาใชในการจัด 
บริการสาธารณะ (Commercialisation and Choice) 
 

ต้ังแตปลายทศวรรษที่ 1980 ซึ่งมีการปฏิรูประบบเศรษฐกิจในระดับจุลภาคเพื่อปรับปรุงผลิตภาพ

และประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ การบริหารงานภาครัฐก็มีความเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางเดียวกันคือ

มีการใชกลไกตลาดจัดการกับรัฐวิสาหกิจเพื่อเพิ่มแรงกดดันใหเกิดการแขงขัน การเปลี่ยนแปลงในขั้นเริ่มแรก

คือการนําการคิดคาบริการมาใชกับสินคาและบริการสาธารณะจํานวนหนึง่ทีผ่ลิตโดยหนวยงานของรฐัซึง่กอน

หนานั้นเปนการใหบริการโดยไมคิดคาบริการ การคิดคาบริการถูกนํามาใชทั้งในกรณีการใหบริการระหวาง

หนวยงานของรัฐตอหนวยงานของรัฐ และระหวางหนวยงานของรัฐกับผูบริโภค นโยบายการคิดคาบริการมี

วัตถุประสงคในการกระตุนใหทั้งขาราชการและผูบริโภคไดตระหนักถึงตนทุนของการผลิตสินคาและบริการ

สาธารณะ และเพื่อลดปญหาการบริโภคสินคาและบริการสาธารณะมากเกินความจําเปน อันเนื่องจาก

การมองวาสินคาและบริการสาธารณะเปนของฟรี 

ในขณะเดียวกันก็ไดมีการเปลี่ยนแปลงอยางคอยเปนคอยไปเพื่อใหหนวยงานของรัฐมีทางเลือกใน

การเลือกซื้อสินคาและบริการสาธารณะเชนกัน จากที่ในอดีตหนวยงานของรัฐตองซื้อสินคาและบริการ

สาธารณะที่ผลิตโดยหนวยงานของรัฐดวยกันเทานั้น ผลของการเปดใหมีการแขงขันคือผูผลิตสินคาและ

บริการสาธารณะถูกบังคับใหตองตอบสนองตอความตองการของลูกคามากขึ้นและตองปรับปรุงการใหบริการ

ใหตรงกับความตองการของลูกคามากขึ้น ในระยะสั้นหนวยงานของรัฐหลายแหงที่ผลิตสินคาและบริการ

สาธารณะตองพบกับความยากลําบากในการแขงขันบนพื้นฐานของกลไกราคาเพราะมีขอจํากัดในดาน

การบริหารงาน ขอกฎหมาย และขอจํากัดทางดานการเงิน ในระยะยาวหลายหนวยงานจึงไดถูกแปรรูปไปเปน

ของเอกชน 

 

• โครงสรางในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะ 
เมื่อเร่ิมตนทศวรรษที่ 1980 แรงกดดันในการเพิ่มคุณภาพและประสิทธิภาพของการผลิตสินคาและ

บริการสาธารณะและความคาดหวังที่สูงขึ้นของชุมชนทําใหรัฐบาลออสเตรเลียเริ่มคิดทบทวนถึงบทบาท

ของรัฐบาล โดยรัฐบาลในทุกระดับเร่ิมที่จะเปลี่ยนแปลงวิธีการและขอบเขตในการผลิตสินคาและบริการ

สาธารณะ กระทั่งในชวงตนทศวรรษที่ 1990 หนวยงานของรัฐบาลไดถูกกระตุนใหเนนความสําคัญของภารกิจ

หนาที่ที่เปนภารกิจหลัก และหาวิธีการใหม ๆ หรือทางเลือกอื่นในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะ

เชนเดียวกับที่ไดเกิดขึ้นในหลายประเทศ ซึ่งยอมรับกันวามีสินคาและบริการสาธารณะบางประเภทที่เคย

ผลิตโดยรัฐบาลนั้นไมมีความจําเปนที่รัฐบาลจะตองเปนผูผลิตอีกตอไป และมีความตระหนักวาสินคาและ

บริการสาธารณะบางชนิดจะสามารถผลิตไดดีข้ึนถามีการแขงขัน และรัฐบาลควรที่จะตอบสนองผลประโยชน

ของสาธารณะดวยการควบคุมกฎ กติกา โดยไมจําเปนตองใหบริการเอง 
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การเปลี่ยนแปลงนี้ทําใหรัฐบาลสามารถใหความสําคัญกับผลผลิตและผลลัพธแทนที่จะเปนปจจัย

นําเขา นอกจากนี้ผูผลิตรายใหมสามารถเกิดขึ้นไดโดยสามารถผลิตสินคาและบริการสาธารณะดวย

นวัตกรรมใหมที่ลดตนทุนการผลิต แตส่ิงที่ทาทายจากความเปลี่ยนแปลงนี้คือ ทําอยางไรจะสามารถบริหาร

จัดการในดานสัญญาในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพเพื่อประกันวา

งบประมาณไดถูกใชไปอยางคุมคา 

 

• การเปดใหมกีารแขงขันและเปดใหผูจดับริการใหม ๆ เขาสูตลาดบริการสาธารณะ 
(Competition and Contestability) 

การนํากลไกตลาดมาใชกับการบริหารงานภาครัฐมีที่มาจากรายงานของ The National Competition 

Policy Reform ในป ค.ศ. 1993 รัฐบาลสหพันธรัฐและรัฐบาลมลรัฐไดรับหลักการของรายงานดังกลาว ใน

หลักการวาดวยการแขงขันมีการตกลงที่จะไมจํากัดการแขงขัน เวนแตวาเปนการจํากัดเพื่อคุมครอง

ประโยชนสาธารณะ นอกจากนี้ยังมีการรับขอแนะนําในการสรางความเปนกลางในการแขงขันระหวาง

หนวยงานของรัฐและเอกชนและการปรับโครงสรางของกิจการผูกขาดเพื่อเปดใหมีการแขงขัน 

นโยบายการสรางความเปนกลางในการแขงขันนี้ กําหนดใหยกเลิกอุปสรรคที่มาจากรัฐในการแขงขัน

ระดับชาติและใหหนวยงานของรัฐตองแขงขันบนพื้นฐานที่เสมอภาคกับภาคเอกชน หนวยงานของรัฐและ

รัฐวิสาหกิจที่ดําเนินกิจการการคาตองอยูภายใตกติกาและระบบภาษีอันเดียวกับกิจการของเอกชน ซึ่งเปน

หลักประกันวาหนวยงานของรัฐมิไดมีความไดเปรียบทางดานการเงินตอผูแขงขันจากภาคเอกชน 

นอกจากนี้ The Competitive Policy Reform Act 1995 ยังขยายขอบเขตความครอบคลุมของ 

The Trade Policy Act ใหรวมไปถึงตลาดทุกประเภท เชน กิจการสาธารณูปโภค การประกอบวิชาชีพ ตลาด

สินคาเกษตร และการใหบริการสาธารณสุข อํานาจผูกขาดของรัฐวิสาหกิจถูกแยกออกจากอํานาจใน

การควบคุมกติกา และรัฐวิสาหกิจตองแขงขันกับภาคเอกชน หนวยงานการไฟฟาไดถูกแบงแยก โดยที่รัฐบาล

ยังคงควบคุมระบบสายสงไฟฟา แตในสวนของการผลิตไฟฟาในระดับชาติไดเปดใหภาคเอกชนเขามา

แขงขัน 

กระทรวงและหนวยงานถูกกําหนดใหตองแสดงภารกิจหนาที่และบริการที่สามารถเปดใหมี

การแขงขัน และกิจการที่สามารถถายโอนไปยังภาคเอกชนได ทั้งในลักษณะของภารกิจหนาที่โดยรวมและ

ในบางสวนของภารกิจหนาที่ เฉพาะแตสินคาและบริการสาธารณะที่มีความชัดเจนวาหนวยงานของรัฐ

สามารถกอใหเกิดมูลคาเพิ่มมากกวาผูผลิตรายอื่นเทานั้นที่จะมีการคงเอาไวในภาครัฐ หนวยงานของรัฐ

ตองจัดวางตําแหนง (Benchmarking) ของตนกับคูแขงขันเพื่อที่จะหาวาหนวยงานสามารถผลิตสินคาและ

บริการสาธารณะใดไดดีที่สุด มีอะไรที่ตองปรับปรุง และอะไรที่จะสามารถผลิตโดยภาคเอกชนหรือผูผลิต

อื่นไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวา หรืออะไรที่หนวยงานของรัฐจะทําตอไป ไมมีภารกิจใดถูกยกเวนจาก

หลักการแขงขันแมกระทั่งภารกิจของกระทรวงในการใหคําแนะนําทางนโยบายยังถูกเปดใหมีการแขงขัน 
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การเปดให ผูจัดบริการสาธารณะรายใหมเขามาแขงขันรับจัดบริการสาธารณะแทนรัฐ 

(Contestability) นั้น เปนเรื่องที่เกี่ยวของกับการแขงขันและภัยคุกคามจากการแขงขันมากกวาจะเปนเรื่อง

ของการที่ใครเปนเจาของบริการ การเปดใหมีการแขงขันก็เพื่อที่จะเพิ่มผลิตภาพและประสิทธิผลของ

การดําเนินการในแผนงานตาง ๆ ในมุมมองของผูรับบริการ การเปดใหมีการแขงขันจะทําใหมีทางเลือกของ

สินคาและบริการที่มีคุณภาพมากขึ้น ดังนั้น การใหงบประมาณสําหรับแผนงานตาง ๆ ของรัฐบาล จึงควร

แยกออกจากผูใหบริการ เพื่อใหการสงมอบสินคาและบริการสาธารณะตั้งอยูบนพื้นฐานของการแขงขัน

ระหวางผูผลิตแตละราย  

กลาวโดยสรุป ภาครัฐควรมีการแขงขันกันเพื่อหาวาใครจะเปนผูผลิตสินคาและบริการสาธารณะ 

และเพื่อเปนการรักษาคุณภาพของสินคาและบริการสาธารณะควรมีการขึ้นทะเบียนผูใหบริการแตละราย 

รัฐบาลไดสํารวจและทดสอบวาสินคาและบริการสาธารณะใดควรจัดใหมีการผลิตขึ้นและผลิตโดยใคร   

การเปดใหการผลิตสินคาและบริการสาธารณะมีการแขงขันโดยรัฐบาลเปนผูซื้อบริการ แทนที่จะเปนผูผลิต

เอง และการลดความสําคัญของภารกิจที่ไมใชภารกิจหลักลง เปนแนวโนมที่ไดเกิดขึ้นทั่วโลก 

 

• การแปรสภาพหนวยราชการใหเปนรัฐวิสาหกิจ (Corporatisation) 
โครงสรางของรัฐบาลออสเตรเลียมีขอบเขตที่กวางขวางเพื่อตอบสนองตอการบริหารงานภาครัฐที่

เปลี่ยนแปลงไป แมวากระทรวงของรัฐบาลมลรัฐจะเปนศูนยกลางในการกําหนดนโยบายตั้งแตป ค.ศ. 1920 

หนวยงานของรัฐไดเขาไปเกี่ยวของกับธุรกิจและเปนเจาของกิจการตาง ๆ รัฐบาลสหพันธรัฐมีภารกิจหนาที่

ทั้งในดานการคาและการเปนผูควบคุมกติกา ควบคูไปกับภารกิจในการบริหารประเทศซึ่งเปนบริบทที่

รูปแบบการบริหารงานแบบใหมไดถูกคิดขึ้น 

การจัดตั้งหนวยงานของรัฐที่อยูนอกเหนือ The Public Service Act หนวยงานแรก คือ The People 

Bank หรือ The Commonwealth Bank of Australia ในป ค.ศ. 1911 ในปเดียวกันนี้รัฐบาลไดเขาสูขอตกลง

ระหวางรัฐบาลกับอังกฤษและนิวซีแลนดในการจัดตั้ง The Pacific Cable Board เพื่อกอสรางสายเคเบิล

ใตน้ําระหวางอังกฤษ นิวซีแลนด และออสเตรเลีย 

บริษัทแหงแรกของรัฐบาลออสเตรเลีย คือ บริษัท The Commonwealth Oil Refinery ซึ่งรัฐบาล

จัดตั้งรวมกับ British Petroleum เพื่อที่จะกอสรางและดําเนินงานโรงกลั่นน้ํามันแหงแรกของออสเตรเลีย 

ในขณะนั้นอาจมองการจัดตั้งบริษัทนี้วาเปน Public-Private Partnership ที่มีลักษณะแตกตางจากกรณีทั่วไป 

แตในปจจุบันอาจมองไดวาเปนตัวอยางของ Public-Private Partnership แหงแรก ๆ ของออสเตรเลีย และเปน

การใชรูปแบบบริษัทสําหรับกิจการของรัฐบาล 

Corporatisation คือ การจัดตั้งบริษัททั้งในรูปแบบที่เปนการจัดตั้งโดยตราเปนกฎหมาย และ

การจัดตั้งโดยกฎหมายลําดับรองภายใตอํานาจของกฎหมายที่มีอยู ในทั้งสองกรณีบริษัทถูกจัดตั้งขึ้นมา
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เพื่อดําเนินงานภายใตคณะกรรมการบริหารที่รับผิดชอบการตัดสินใจเกี่ยวกับการดําเนินงานในภารกิจที่

เกี่ยวของกับการผลิตสินคาและบริการสาธารณะ 

รัฐบาลออสเตรเลียไดใชการจัดตั้งบริษัทสําหรับการใหบริการสาธารณะอยางกวางขวาง บาง

กิจการเปนกิจการที่ผูกขาดมาเปนเวลานาน เชน ไปรษณีย โทรคมนาคม การจัดหาน้ํา และกระแสไฟฟา 

บางกิจการ เชน ธนาคาร การบิน การเดินเรือ รัฐบาลไดดําเนินการคูขนานกับเอกชนมาเปนเวลานาน กิจการ

ไปรษณียและโทรคมนาคมไดถูกจัดตั้งเปนบริษัท Australia Post and Telecom Australia ตอมาไดเปลี่ยน

ชื่อเปน Telstra ซึ่งเปนกิจการโทรคมนาคมของรัฐบาลมาตั้งแตป ค.ศ. 1975  

ชวงปลายทศวรรษที่ 1980 เปนชวงแหงการตัดสินอนาคตของหนวยงานของรัฐที่ใหบริการสาธารณะ

ซึ่งครอบคลุมกิจการ 250 แหง ที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย และรัฐวิสาหกิจจํานวน 18 แหง รัฐบาลออสเตรเลีย

ไดตัดสินใจวาจะตองมีการทบทวนและทําการประเมินครั้งใหมเกี่ยวกับการดํารงอยูของกิจการเหลานั้น ใน

ป ค.ศ. 1987 หลังจากกระบวนการปรึกษาหารือไดมีการกําหนดกรอบของนโยบายขึ้น นโยบายดังกลาวยอมรับ

ความแตกตางหลากหลายของหนวยงานของรัฐที่ใหบริการสาธารณะแตตองการใหหนวยงานเหลานั้นให

ความสําคัญกับมาตรฐานขั้นต่ําเพื่อที่จะเพิ่มประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร 

รัฐบาลในขณะนั้นตกลงใจที่จะใชโครงสรางกระทรวงของรัฐบาลมลรัฐและจํากัดการใชหนวยงาน

ในรูปแบบอื่นเพื่อที่จะปองกันไมใหเกิดโครงสรางของรัฐบาลที่แตกกระจาย ในขณะเดียวกันก็มีการพิจารณา

ถึงขนาดของหนวยงานของรัฐที่จัดตั้งขึ้นเปนบริษัท โดยนโยบายที่กําหนดขึ้นมีความชัดเจนในเรื่องที่ให

ความสําคัญกับประสิทธิภาพและการตรวจสอบไดของหนวยงานตอรัฐมนตรีและรัฐสภา 

ปลายป ค.ศ. 2002 ไดมีการตั้งคณะกรรมการเพื่อศึกษาโครงสรางของหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นตาม

กฎหมายที่ใหบริการสาธารณะรวมไปถึงความสัมพันธระหวางหนวยงานเหลานั้นกับผูบริหารหนวยงาน 

รัฐสภา สาธารณชน และภาคธุรกิจ ผลการศึกษาไดเนนถึงความสําคัญในทบาทของหนวยงานเหลานั้นที่มี

ตอความสัมพันธเชิงธุรกิจ ในหลายกรณีการใชนโยบาย Commercialisation เปนขั้นเริ่มแรกกอนที่จะกาวไปสู

การจัดตั้งเปนบริษัทและการแปรรูปเปนของเอกชนในขั้นตอไป ในกิจการที่สินคาและบริการสาธารณะถูก 

Commercialised ไมวาจะเปนกิจการที่มีการแขงขันจากภาคเอกชนหรือไม รัฐบาลไดใชการจัดตั้งบริษัท

เปนเครื่องมือในการปรับปรุงการใหบริการ 

โดยปกติหนวยงานที่ไดรับการจัดตั้งใหเปนบริษัทจะถูกกํากับโดยรัฐบาลภายใตทิศทางของ

นโยบายที่รัฐบาลไดกําหนดขึ้นและมีการตั้งเปาหมายการใหบริการภายใตทิศทางดังกลาว ทั้งนี้รัฐบาลใช

ความเปนเจาของเพื่อที่จะประกันวาภารกิจในการใหบริการตอชุมชนจะไดรับการปฏิบัติ แนวทางดังกลาว

ตอมาไดถูกกําหนดไวใน The Commonwealth Authorities and Companies Act ซึ่งตราขึ้นในป ค.ศ. 1997 

ตามกฎหมายฉบับนี้หนวยงานของรัฐจะตองถูกตรวจสอบโดยรัฐสภาผานทางรัฐมนตรีเจาสังกัด ในอีกทาง

หนึ่งหนวยงานที่ถูกจัดตั้งขึ้นเปนบริษัทที่ถูกคาดหมายวาจะสามารถดําเนินงานในแบบเดียวกับกิจการของ

ภาคเอกชน 
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• การวาจางเอกชนใหรับดําเนินงานของรัฐตามสัญญา (Outsourcing and Contracting Out) 
เครื่องมืออีกอยางหนึ่งที่ใชในการปรับปรุงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหารงานภาครัฐ

คือ Outsourcing ซึ่งหมายถึงการที่ผูผลิตสินคาและบริการสาธารณะที่ไมใชหนวยงานของรัฐหรือผูผลิต

เอกชนเขามาเปนผูใหบริการในภารกิจ ซึ่งกอนหนานั้นจัดทําโดยหนวยงานของรัฐบาล ภายใตขอตกลง 

Outsource หนวยงานที่จัดทําภารกิจแทนหนวยงานของรัฐจะตองรับผิดชอบและถูกตรวจสอบไดเชนเดียวกับ

หนวยงานของรัฐทั้งในแงผลการดําเนินงานและวิธีการในการดําเนินงาน ทั้งนี้วิธีการ Outsourcing สามารถ

ทดสอบประสิทธิภาพไดดวยกระบวนการ Competitive Tendering and Contracting (CTC) 

สืบเนื่องจากการใชนโยบายการแขงขันในระดับชาติ หนวยงานของรัฐไดทบทวนภารกิจของตนและ

แสวงหาเครื่องมือในการพัฒนาประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการใหบริการสาธารณะ เชน การจัดวาง

ตําแหนงของตน (Benchmarking) การยกเครื่ององคกร (Re-engineering) การใชขอตกลงผูซื้อ - ผูใหบริการ 

(Purchaser-Provider Arrangement) และ Competitive Tendering and Contracting (CTC) การใช CTC 

เปนเครื่องมือในการทําใหบริการสาธารณะ มีลักษณะที่ใหความสําคัญกับผูรับบริการมากขึ้น ในขณะเดียวกัน

ก็เปนการประหยัดตนทุนแตยังคงไวซึ่งการตรวจสอบได แนวทางปฏิบัติในเรื่องนี้ของแตละองคกรไดถูก

กําหนดขึ้นเพื่อพิจารณาวาประเด็นใดหรือภารกิจใดเปนขอที่จะตองพิจารณาในการทํา Outsourcing 

รัฐบาลออสเตรเลียไดสงเสริมใหมีการใช CTC กับกิจการดานเทคโนโลยีสารสนเทศ ในป ค.ศ. 1997 

รัฐบาลออสเตรเลียไดประกาศหลักการในการที่จะ Outsource ภารกิจในดานโครงสรางพื้นฐาน ดานเทคโนโลยี

สารสนเทศในทุกหนวยงานที่รับงบประมาณจากรัฐบาล โดยเปดใหมีการเขามาแขงขันเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

ของการใหบริการทั้งในสวนของผูเชี่ยวชาญและงานดานการสนับสนุนทางเทคโนโลยี ต้ังแตป ค.ศ. 1997 ถึง 

ค.ศ. 2001 กิจการดานเทคโนโลยีสารสนเทศดังกลาวไดใชกลไกตลาดโดยหนวยงานตาง ๆ ไดเขารวมกัน

เปนกลุมเพื่อใหเกิดการประหยัดจากขนาด สัญญาการ Outsource ดานเทคโนโลยีสารสนเทศนี้ครอบคลุม

การพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อสงเสริมตลาดเทคโนโลยีสารสนเทศภายในประเทศ 

ผลการตรวจสอบการ Outsource ดานเทคโนโลยีสารสนเทศทั้งจากผูตรวจเงินแผนดินและจาก

ผูตรวจสอบอิสระสนับสนุนนโยบาย Outsource ที่ไดดําเนินการ และยังรายงานอีกวานโยบาย Outsource 

ใหประโยชนในการชวยลดตนทุน และสรางตลาดของเทคโนโลยีสารสนเทศที่มีความสลับซับซอนมากขึ้น 

ซึ่งทําใหเกิดการพัฒนาอุตสาหกรรมเทคโนโลยีสารสนเทศและโทรคมนาคม รายงานยังไดระบุอีกดวยวา

การ Outsource ยังมีความเสี่ยงที่จะตองบริหารจัดการ แตสามารถบริหารจัดการไดดวยระบบการบริหารงาน

ภาครัฐ รายงานนี้นําไปสูการปรับปรุงในบางเรื่อง เชน ต้ังแตป ค.ศ. 2001 ไดมีการมอบหมายความรับผิดชอบ

ในภารกิจดานเทคโนโลยีสารสนเทศใหแกหัวหนาหนวยงาน โดยหัวหนาหนวยงานมีอํานาจที่จะออกแบบ

และกําหนดการจัดหาดานเทคโนโลยีสารสนเทศตามความตองการที่มีลักษณะเฉพาะสําหรับหนวยงาน

ของตน 
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รัฐบาลออสเตรเลียไดใช Contracting Out เพื่อสงเสริมการแขงขัน เพิ่มอํานาจตอรองใหกับผูบริโภค

และผูผลิตโดยทําใหมีทางเลือกเพิ่มข้ึน สงเสริมใหมีการสรางนวัตกรรมและสรางเครือขายระหวางประเทศและ

ใชกลไกราคาเพื่อชี้นําการตัดสินใจในการบริโภคและการผลิต รัฐบาลมลรัฐใชการ Outsourcing มากยิ่งขึ้น 

ระหวางชวงตนของทศวรรษที่ 1990 รัฐบาลมลรัฐวิคตอเรียมีความพอใจกับการใชวิธีการ Outsourcing โดย

รัฐบาลมลรัฐวิคตอเรีย Outsource ระบบทางพิเศษ โรงพยาบาล เรือนจํา ระบบขนสงรถไฟและรถรางในเมือง 

นอกจากการ Outsource ในระดับมลรัฐแลว รัฐบาลมลรัฐวิคตอเรียยังไดวางขอกําหนดทางกฎหมายเพื่อเปด

โอกาสใหมีการแขงขันในระดับเทศบาลดวย 

ความใหมของนโยบาย Outsourcing ทําใหการริเร่ิมในการจัดบริการสาธารณะดวยวิธีนี้ ทั้งใน

ระดับมลรัฐและสหพันธรัฐ มีการถกเถียงกันอยางรอนแรง นอกจากนี้ในบางบริการก็ไมประสบความสําเร็จ 

เกี่ยวกับตนทุนของการ Outsource รวมไปถึงคาใชจายสําหรับการปรับตัวของเจาหนาที่ดวย ซึ่งรูปแบบการใช

สัญญาที่เปนอยูยังไมมีการเปดชองใหระบบการจางมีความยืดหยุน นอกจากนี้วิธีการ Outsourcing ยัง

ตองการการจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะที่มีความเปนเอกชนอยางสูง และมีความตองการทักษะใน

การเจรจาตอรองและติดตามผลของการดําเนินโครงการตามสัญญาในการผลิตบริการสาธารณะนั้น ๆ 

นอกจากนี้ยังมีปญหาการขาดการแขงขันในกระบวนการประกวดราคาเพื่อเปนผูใหบริการบางอยาง และ

บริการบางอยางมีความยากลําบากในการสรางระบบการตรวจสอบ ในอีกทางหนึ่งการเปดใหมีการแขงขัน

ไดทาทายผูผูกขาดเดิม อยางไรก็ตาม สินคาและบริการสาธารณะบางชนิดที่ได Outsource ไปแลวยังไม

พบวาไดทําใหตนทุนลดลง เชน การไปรษณียในชนบท และการดําเนินการเรือนจํา เปนตน 
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ตัวอยางที่ 2 การบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐบาล 
เฉกเชนหลายประเทศ รัฐบาลออสเตรเลียครอบครองทรัพยสินทั้งในและตางประเทศ ทรัพยสินภายในประเทศ 

เชน อาคารสํานักงาน ศาล หองทดลอง ซึ่งมีมูลคารวมประมาณ 948 ลานดอลลารออสเตรเลีย สวนทรัพยสินในตางประเทศ

ประกอบดวย สํานักงานและที่พักอาศัยซึ่งเกี่ยวเนื่องกับกิจการการทูต ทรัพยสินในตางประเทศ มีมูลคารวมประมาณ 1,190 

ลานดอลลารออสเตรเลีย 
การบริหารจัดการทรัพยสินสวนที่เปนงานประจําไดถูก Outsource ใหกับเอกชนในป ค.ศ. 2000 สัญญา Outsource 

ฉบับปจจุบันมุงหมายที่จะใหการบริหารจัดการทรัพยสินเปนไปตามแนวปฏิบัติที่ดีเลิศในระดับนานาชาติ ซึ่งมีการกําหนด

ตัวชี้วัด ดังนี ้
- การรักษาสภาพของทรัพยสินที่ไดมาตรฐาน 

- ความสามารถในการตอบสนองความตองการใชอาคารสถานที่ในอนาคต 

- การมีผลตอบแทนจากการบริหารสินทรัพย 
- ความสามารถในการจายผลตอบแทนคืนใหแกเงินลงทุนของรัฐบาลสหพันธรัฐ 

ในสวนของทรัพยสินในตางประเทศ กระทรวงการตางประเทศและการคาเปนผูควบคุมดูแลและวัดผล   

การดําเนินงานของผูใหบริการ ซึ่งการดําเนินงานครอบคลุมทรัพยสินทั้งหมดที่ตั้งอยูในประเทศตาง ๆ ทั่วโลก ทั้งในแงของ

การบริหารจัดการในระยะยาว การบริหารจัดการสิ่งอํานวยความสะดวก และการบริหารเงินลงทุน 

ดวยระบบการบริหารทรัพยสินดังกลาว รัฐบาลออสเตรเลียมุงหมายที่จะทําใหไดรับผลตอบแทนอยางเหมาะสม

กับเงินที่ไดลงทุนไป ซึ่งถือเปนผลประโยชนของสาธารณชนและเพื่อดํารงรักษาสภาพของทรัพยสินใหอยูในสภาพที ่  

นาพอใจ 

 

 
ตัวอยางที่ 3 The Job Network 

The Job Network กอตั้งในป ค.ศ. 1998 โดยมีวัตถุประสงคหลักในการนําหลักการของกลไกตลาดที่ใชกันอยูใน

ระดับสากลมาใชในการใหบริการจัดหางานสําหรับผูหางานที่ดอยโอกาส กลไกที่ใชสําหรับการใหบริการดานแรงงานที่

ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาลของ The Job Network ประกอบดวย การฝกอาชีพ การใหบริการผูหางาน และบริการอื่นที่

แขงขันกับหนวยงานในภาคเอกชนและหนวยงานอื่นที่ไมไดเปนของรัฐบาล ซึ่งสงผลใหเกิดความยืดหยุนในการใหบริการ

และมีการใหรางวัลแกผูใหบริการที่ดี 

กระทรวงแรงงานและแรงงานสัมพันธทําสัญญากับหนวยงานที่ไมไดเปนของรัฐมากกวา 109 แหง เพื่อใหบริการ

เกี่ยวกับแรงงานสําหรับผูไมมีงานทําใน 986 พื้นที่ทั่วออสเตรเลีย ภายใตแนวทางที่กําหนดโดยกระทรวงแรงงานและแรงงาน

สัมพันธ The Job Network ใหบริการเพื่อตอบสนองความตองการที่แตกตางกันออกไปสําหรับผูรับบริการแตละรายซึ่ง

สงผลใหเกิดความยืดหยุนมากขึ้นกวาที่เปนอยูกอนหนารายงานของคณะกรรมการ Productivity Commission ในป ค.ศ. 

2002 สนับสนุนการใชความรวมมือระหวางผูใหบริการภาครัฐ-ภาคเอกชนที่ไดเกิดขึ้น และรายงานวาการใหบริการใน

ลักษณะนี้ทําใหตนทุนลดลง การแขงขันระหวางผูใหบริการและการจายคาบริการตามผลผลิตสรางแรงจูงใจใหมีการเพิ่ม

ประสิทธิภาพการใหบริการและการสงมอบผลผลิตที่ดีขึ้น ผูหางานทํามีทางเลือกในการเลือกผูใหบริการมากขึ้นและ

นายจางมีความพึงพอใจมากขึ้น 
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3.3 การปรับปรุงรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศแคนาดา 
 

ประเทศแคนาดาเปนประเทศที่มีขนาดใหญเปนอันดับที่สองของโลก จัดแบงการปกครองใน

รูปแบบสหพันธรัฐ โดยในปจจุบันไดใชการปกครองในระบอบประชาธิปไตยโดยมีพระมหากษัตริยเปน

ประมุข ซึ่งแมวาประเทศแคนาดาเองจะถือเอาสมเด็จพระราชินีอลิซาเบธที่ 2 เปนประมุขของรัฐ แตโดย

รัฐธรรมนูญของประเทศแคนาดาเองแลวก็มิไดถือวาประเทศแคนาดามีประมุของคเดียวกับสหราชอาณาจักร

แตอยางใด (แมวาประมุขจะเปนสมเด็จพระราชินีอลิซาเบธที่สองพระองคเดียวกันก็ตาม) 

 สําหรับดานการจัดแบงอํานาจการปกครองนั้น ประเทศแคนาดาไดแบงเขตการปกครองออกเปน 

10 จังหวัด (Provinces) และอีก 3 เขตปกครอง (Territories) ซึ่งเขตปกครองทั้งสองชนิดนี้มีความแตกตาง

กันอยูในดานที่มาและการจัดตั้ง กลาวคือ จังหวัดนั้นจะไดรับมอบอํานาจจากบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ

โดยตรง ประกอบไปดวย Alberta, British Columbia, Manitoba, New Brunswick, Newfoundland and 

Labrador, Nova Scotia, Ontario, Prince Edward Island, Québec และ Saskatchewan ในขณะที่เขต

ปกครองอีก 3 แหงนั้น ไดรับมอบอํานาจการบริหารมาจากการจัดตั้งโดยกฎหมายของสหพันธรัฐ ประกอบดวย 
Northwest Territories, Nunavut และ Yukon 

 ดวยวิธีการแบงเขตปกครองดังกลาวของประเทศแคนาดา ทําใหรูปแบบการบริหารจัดการบริการ

สาธารณะมีความหลากหลายเปนอยางยิ่ง ซึ่งในการจําแนกกลุมผูใหบริการสาธารณะนั้น สามารถแบงออก

ไดเปน 2 กลุมใหญ ๆ ประกอบดวย 

1. ภาคสาธารณะ (Public Sector) เปนภาคที่ครอบคลุมการผลิตบริการสาธารณะทั้งหมดโดย

ภาครัฐ สามารถแบงออกไดเปนสองสวนดวยกันก็คือ ภาครัฐบาล (Government Sector) และภาครัฐวิสาหกิจ 

(Government Business Enterprise) โดยทั้งสองสวนนี้มีความแตกตางกันคือ ภาครัฐบาลนั้นจะทําหนาที่

ควบคุมการผลิตสินคาและบริการสาธารณะทั้งหมดโดยไมแสวงหาผลกําไร หากแตมุงที่จะทําใหเกิด

ประโยชนสูงสุดแกสังคม ในขณะที่ภาครัฐวิสาหกิจนั้น แมวาจะมีการดําเนินงานโดยรัฐบาลก็ตาม แตการผลิต

สินคาและบริการนั้นเปนไปเพื่อแสวงหาผลกําไรใหแกองคกร ซึ่งจะไดกลาวโดยละเอียดในสวนตอไป 

 สําหรับการผลิตสินคาและบริการสาธารณะโดยภาครัฐบาลของแคนาดานั้น สามารถแบงออกได

เปน 5 สวนดวยกัน โดยแตละสวนตางก็ผลิตสินคาและบริการที่มีความใกลเคียงกัน ซึ่งทั้งหมดนั้น

ประกอบดวย 

• รัฐบาลสหพันธรัฐ (Federal Government) ประกอบดวย หนวยยอยของรัฐบาลสหพันธรัฐ 

และหนวยผลิตอื่น ๆ ที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลสหพันธรัฐที่ไมไดอยูในระบบตลาด โดย

หนวยงานเหลานี้จะทําหนาที่ผลิตและสงเสริมบริการที่มีความจําเปนตอสังคมโดยรวม อาทิ งาน

กระบวนการยุติธรรม การบังคับใชกฎหมายตาง ๆ และควบคุมระเบียบตาง ๆ ทางเศรษฐกิจ กองทุน
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บํานาญสําหรับผูสูงอายุ เปนตน ซึ่งภารกิจเหลานี้จะถูกแบงแยกออกใหแตละหนวยงานโดย

หนวยงานที่มีชื่อวา Canadian System of National Accounts (CSNA) 

• รัฐบาลระดับจังหวัดและเขตปกครอง (Provincial and Territorial Government) ประกอบดวย 

หนวยยอยของรัฐบาลในแตละจังหวัดหรือเขตปกครอง และหนวยผลิตอื่น ๆ ที่อยูภายใตการกํากับ

ดูแลของรัฐบาล โดยจังหวัดหรือเขตปกครองเหลานั้นที่ไมไดอยูในระบบตลาดจะทําหนาที่ผลิต

บริการสาธารณะตาง ๆ เพื่อตอบสนองตอประชาชนในทองถิ่นของตนเทาที่ไดรับอํานาจตาม

กฎหมาย ภารกิจการจัดบริการสาธารณะหลักที่รัฐบาลระดับจังหวัดและเขตปกครองทําหนาที่ผลิต

นั้น ประกอบดวย บริการดานการศึกษาในระดับมหาวิทยาลัย บริการสาธารณสุข การจัดระบบ

การเคหะ ตลอดจนกองทุนบํานาญสําหรับผูสูงอายุ ซึ่งภารกิจตาง ๆ เหลานี้จะถูกแบงแยกออกให

แตละหนวยงานโดยหนวยงานที่มีชื่อวา Canadian System of National Accounts (CSNA) 

• รัฐบาลทองถิ่น (Local Government) ดําเนินการจัดบริการสาธารณะโดยหนวยงานของ

รัฐบาลทองถิ่น และหนวยงานอื่น ๆ ที่อยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐบาลทองถิ่นซึ่งไมไดอยูใน

ระบบตลาด ทําหนาที่ผลิตบริการสาธารณะตาง ๆ เพื่อตอบสนองตอประชาชนในชุมชนและใน

พื้นที่ใกลเคียงเทาที่ไดรับอํานาจตามกฎหมาย ในบางกรณี หนวยงานที่จัดบริการสาธารณะใน

ระดับทองถิ่นอาจมิใชองคกรที่อยูภายใตการกํากับดูแลของเทศบาลหรือหนวยบริหารตาง ๆ ใน

ทองถิ่น แตอาจเปนหนวยงานที่จัดตั้งขึ้นโดยรัฐบาลระดับจังหวัดและเขตปกครอง โดยมุงจัดบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองตอประชาชนในพื้นที่เฉพาะไดเชนกัน ซึ่งในบางครั้งมีการสรางความรวมมือ

กับเทศบาลใกลเคียงเพื่อใหเกิดผลประโยชนสูงสุด 

• รัฐบาลของพลเมืองพื้นถิ่น (First Nations and other Aboriginal Government) กําลังอยู

ในชวงดําเนินการใหเปนไปตามแผนเปลี่ยนผานที่รัฐบาลสหพันธรัฐตองการใหพลเมืองพื้นถิ่นมี

รัฐบาลของตนเองที่เปนอิสระ ซึ่งจะทําใหพลเมืองพื้นถิ่นสามารถจัดบริการสาธารณะเพื่อตอบสนอง

ความตองการของกลุมเชื้อชาติของตน ซึ่งหากสามารถจัดบริการสาธารณะไดบรรลุเปาหมาย 

รัฐบาลของทองถิ่นก็จะมีสถานะเทาเทียมกับรัฐบาลระดับจังหวัดและเขตปกครอง 

• โครงการบํานาญแคนาดาและควีเบค (Canada and Quebec Pension Plans) เปนโครงการ

ที่มีเปาหมายเฉพาะในการจัดสรางระบบบํานาญเพื่อเปนสวัสดิการสังคมใหกับประชาชน โดยทั้ง

สองสวนนี้มีการดําเนินงานที่แยกออกจากกันโดยอิสระ กลาวคือ โครงการบํานาญแคนาดา (Canada 

Pension Plans) จะบริหารงานโดยรัฐบาลสหพันธรัฐ และโครงการบํานาญควีเบค (Quebec Pension 

Plans) จะบริหารงานโดยรัฐบาลแหงควีเบค 

• นอกจากนี้ องคกรเอกชนบางแหงที่จัดบริการสาธารณะโดยมีเปาหมายเพื่อใหเกิดประโยชน
ตอสังคม มิใชเพื่อแสวงหาผลกําไรใหกับองคกร ก็จะถูกจัดใหอยูในกลุมภาคสาธารณะดวย

เชนเดียวกัน เชน องคกรการกุศลตาง ๆ หรือมูลนิธิ เปนตน 



 - 115 -  
 

2. ภาคธุรกิจและเอกชน (Business and Corporate Sector) การแบงแยกวาการดําเนินการ

จัดบริการสาธารณะขององคกรใดควรถูกจัดใหอยูในภาครัฐบาลหรือภาคธุรกิจและเอกชนของหนวยงาน 

Canadian System of National Accounts (CSNA) นั้น มิไดคํานึงถึงระดับความเปนเจาของของรัฐบาล

หรือเอกชนในองคกรนั้น ๆ แตอยางใด หากแตคํานึงถึงเปาประสงคขององคกรในการมุงแสวงหาผลกําไร

จากการจัดบริการสาธารณะเปนสําคัญ เพราะฉะนั้นในบางองคกร เชน รัฐวิสาหกิจจึงถูกจัดใหอยูในกลุม

ของภาคธุรกิจและเอกชน ทั้งนี้เพราะรัฐวิสาหกิจแหงนั้นใหบริการโดยใหความสําคัญกับผลกําไรมากกวา

ประโยชนสูงสุดที่สังคมจะไดรับ 

 อยางไรก็ตาม ในการศึกษานี้มุงที่จะใหความสําคัญกับแนวทางปฏิรูปการบริหารจัดการภาครัฐ

เปนสําคัญ เพราะฉะนั้นในที่นี้จึงจะทําการพิจารณาแตเพียงบทบาทหนาที่ของรัฐวิสาหกิจที่มีตอการจัด 

บริการสาธารณะเทานั้น สามารถแบงออกไดเปน 4 ประเภท ดังนี้ 

• สหพันธรัฐวิสาหกิจ (Federal Government Business Enterprises) ทําหนาที่จัดหา

สินคาและบริการตาง ๆ ที่มีในระบบตลาด ซึ่งมีความจําเปนและเปนที่ตองการของประชาชน อีกทั้ง

การที่รัฐบาลเขามาจัดบริการสาธารณะแบบแขงขัน จะชวยใหประชาชนมีทางเลือกในดานราคา

และคุณภาพมากยิ่งขึ้น หรือในบางกรณีจําเปนตองใหหนวยงานที่มีอํานาจหนาที่บังคับใช

กฎระเบียบบางประการ ดังนั้น การจัดตั้งสหพันธรัฐวิสาหกิจจึงกอใหเกิดผลดีทั้งตอผูบริโภคและ

ประสิทธิภาพในการใหบริการ ตัวอยางการดําเนินธุรกิจของสหพันธรัฐวิสาหกิจในประเทศแคนาดา 

เชน บริการไปรษณีย ธุรกิจทาเรือ ธนาคารแหงชาติแคนาดา เปนตน 

• รัฐวิสาหกิจที่จังหวัดหรือเขตปกครองเปนเจาของ (Provincial and Territorial Government 
Business Enterprise) มีลักษณะคลายกับสหพันธรัฐวิสาหกิจ กลาวคือ ทําหนาที่จัดหาสินคาและ

บริการตาง ๆ ที่มีในระบบตลาดซึ่งความจําเปนและเปนที่ตองการของประชาชน ทําใหประชาชนมี

ทางเลือกในดานราคาและคุณภาพมากยิ่งขึ้น หรือในบางกรณีที่มีความจําเปนอาจตองให

หนวยงานที่มีอํานาจหนาที่บังคับใชกฎระเบียบบางประการที่รัฐบาลระดับจังหวัดหรือเขตปกครอง

มีอํานาจตามที่กฎหมายไดมอบอํานาจให ตัวอยางการดําเนินธุรกิจของรัฐวิสาหกิจที่จังหวัดหรือ

เขตปกครองเปนเจาของ ไดแก การขายสลากกินแบง การควบคุมเครื่องดื่มแอลกอฮอล การ

ใหบริการไฟฟา บริการดานสินเชื่อและการลงทุนแกบรรษัทเอกชน เปนตน 

• รัฐวิสาหกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของ (Local Government Business 
Enterprises) มีความแตกตางจากสหพันธรัฐวิสาหกิจและรัฐวิสาหกิจที่จังหวัดหรือเขตปกครองเปน

เจาของ กลาวคือ รัฐวิสาหกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนเจาของจะไมเขาไปจัดหาหรือผลิต

สินคาและบริการใด ๆ ที่อยูในระบบตลาดเอกชน แตจะดําเนินการจัดหาหรือผลิตเพียงสินคาและ

บริการที่มีความจําเปนตอประชาชนในทองถิ่นเทานั้น เชน การจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อควบคุมธุรกิจ

ไฟฟาและกาซธรรมชาติ เปนตน 
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• รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลพลเมืองพื้นถิ่นเปนเจาของ (First Nations and other Aboriginal 
Government Business Enterprises) แมวาการจัดตั้งรัฐบาลของพลเมืองพื้นถิ่นจะอยูในระหวาง

การดําเนินการ แตหากมีความจําเปนตองดําเนินการตามเปาหมายที่รัฐบาลสหพันธรัฐวางไว 

รัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลพลเมืองพื้นถิ่นเปนเจาของจะมีหนาที่ในการบริหารจัดการทรัพยากรภายใน

ชุมชนของตนได และยังสามารถเขาไปดําเนินการผลิตสินคาและบริการไดเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจ

ประเภทอื่น ๆ ดวย ตัวอยางของรัฐวิสาหกิจที่รัฐบาลพลเมืองพื้นถิ่นเปนเจาของซึ่งจะสามารถ

ดําเนินการไดในอนาคต ก็คือ อุตสาหกรรมเหมืองแร ผลิตไฟฟา งานฝมือเฉพาะของกลุม เปนตน 

ตลอดจนบริการตาง ๆ ที่มีเอกชนเปนผูใหบริการอยูในระบบตลาดกอนแลว เชน ธุรกิจดานการลงทุน 

การประกันภัย เปนตน 

 
3.3.1 การปรบัเปลี่ยนแนวความคิดในการจัดทาํบรกิารสาธารณะของประเทศแคนาดา 

 
 การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อบริการแกประชาชนของรัฐบาลแคนาดาประสบปญหาความ

นาเชื่อถือในการใหบริการ เนื่องจากคุณภาพการใหบริการยังคงอยูในระดับตํ่าเมื่อเปรียบเทียบกับการให 

บริการโดยเอกชน ซึ่งจากผลสํารวจความคิดเห็นของประชาชนโดย Public Sector Service Deliver Council 

(PSSDC) แสดงใหเห็นวา ภารกิจการใหบริการสาธารณะโดยรัฐบาลสหพันธรัฐและรัฐบาลจังหวัดและเขต

ปกครอง ระบบการศึกษา โรงพยาบาล และโครงสรางการคมนาคมนั้น ประชาชนมีความพึงพอใจในคุณภาพ

การใหบริการเฉลี่ยต่ํากวารอยละ 50 เปนสิ่งสะทอนถึงภาพลักษณการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาลแคนาดา 

 สาเหตุสําคัญประการหนึ่งที่ความพึงพอใจในคุณภาพการจัดบริการสาธารณะโดยรัฐบาลอยูใน

ระดับตํ่า เนื่องมาจากความคาดหวังของผูรับบริการที่มีเพิ่มข้ึน โดยประชาชนผูรับบริการมีความตองการที่

จะไดรับคุณภาพการใหบริการในระดับเดียวกับที่ไดรับจากการจัดบริการโดยภาคเอกชน เพราะฉะนั้นแลว 

ส่ิงที่ทาทายการปรับปรุงการใหบริการสาธารณะก็คือ การจัดทําบริการสาธารณะตองเปนไปเพื่อความตองการ

ของพลเมืองและจะตองปกปองผลประโยชนสาธารณะไปพรอม ๆ กันดวย 

 ในรายงาน Citizens First 2000 ไดชี้ใหเห็นวา ปญหาคุณภาพในการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาล

นั้นมีที่มาจากความไมสะดวกในการเขาถึงบริการสาธารณะ ไมวาจะเปนผูที่อาศัยอยูในเขตเมืองหรือเขต

ชนบทตางก็มีทั้งผูที่เขาถึงบริการสาธารณะไดทั้งยากและงายปะปนกันไป ซึ่งปจจัยสําคัญที่ทําใหการเขาถึง

บริการสาธารณะเปนไปดวยความไมสะดวกนั้น เกิดจากสาเหตุ 3 ประการ ดังนี้ 

• อุปสรรคที่ทําใหไมสามารถเขาถึงบริการสาธารณะได – อุปสรรคเหลานี้เปนสิ่งที่ขัดขวาง

ทําใหผูรับบริการไมไดรับความสะดวก หรืออาจจะไมสามารถใชบริการสาธารณะไดเลย ซึ่งใน

บริการสาธารณะแตละประเภทจะมีอุปสรรคที่แตกตางกันไป และผูรับบริการแตละรายก็จะพบกับ

อุปสรรคที่มากนอยแตกตางกันไปดวย โดยตัวอยางของปญหาตาง ๆ ที่เปนอุปสรรคตอการเขาถึง
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บริการสาธารณะ ไดแก ปญหาคูสายไมวาง (ในกรณีขอรับบริการทางโทรศัพท) ไมทราบสถานที่

ติดตอหรือเบอรโทรศัพทของหนวยงานที่ใหบริการ รวมถึงไมทราบวาหนวยงานใดทําหนาที่

รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ ระยะทางที่จะตองเดินทางไปเพื่อขอรับบริการ

ซึ่งอาจรวมถึงปญหาที่จอดรถไมเพียงพอและการตองรอรับบริการเปนเวลานาน และสุดทายก็คือ

ไมมีการใหบริการแบบออนไลน แสดงใหเห็นไดเปนอยางดีวา ในปจจุบันนั้นการจัดบริการบาง

ประเภทใหเปนระบบออนไลนจะชวยอํานวยความสะดวกและลดอุปสรรคในการเขาถึงบริการ

ใหกับประชาชนไดเปนอยางมาก 

• การไดรับประสบการณที่ไมดีจากการรับบริการที่ผานมา – ในการสํารวจความคิดเห็นของ

ผูรับบริการนั้นพบวา ประชาชนที่เคยรับบริการมากอนแลวและตองพบกับอุปสรรคใด ๆ ที่ทําให

ไมไดรับความสะดวกในการใชบริการจะมีประสบการณที่ไมดีและเกิดความไมพึงพอใจในการจัด 

บริการสาธารณะประเภทนั้น ๆ โดยผลสํารวจชี้ใหเห็นวาประชาชนกลุมนี้มีความพึงพอใจในการ

เขารับบริการเปนครั้งที่สองเพียงรอยละ 36 เทานั้น 

• ระยะเวลาทั้งหมดที่ตองใชในการเขารับบริการ – จากการสํารวจความคิดเห็นของผูรับบริการ

นั้นพบวา ความพึงพอใจของผูรับบริการนั้นแปรผกผันกับระยะเวลาที่ตองใชในการรับบริการ 

กลาวคือ หากบริการใดที่ตองใชระยะเวลาเพื่อรอรับบริการนอย (ประมาณ 5-10 นาที) ความพึงพอใจ

ของประชาชนตอการใหบริการดังกลาวจะอยูในเกณฑสูง ในขณะที่งานบริการที่ตองรอรับบริการ

เปนเวลานาน (มากกวา 1 ชั่วโมงขึ้นไป) ความพึงพอใจของประชาชนตอการใหบริการดังกลาวจะ

ลดลงตามระยะเวลาที่เพิ่มข้ึน 
 

3.3.2 การขับเคลื่อนไปสูความพงึพอใจสูงสุดของผูรบับริการ 
 
 ดังที่ไดกลาวมาแลววา ระดับความพึงพอใจของผูรับบริการนั้นนอกจากจะขึ้นอยูกับคุณภาพของ

บริการแลว ยังมีปจจัยดานอุปสรรคตาง ๆ ที่ทําใหความสะดวกในการรับบริการของผูบริโภคลดลง 

เพราะฉะนั้น ผลสังเคราะหที่ไดจากรายงาน Citizens First 2000 ไดนําไปสูการกําหนดเปาหมายการขับเคลื่อน

ไปสูความพึงพอใจสูงสุดของผูรับบริการโดยหนวยงาน Public Sector Service Deliver Council (PSSDC) 

ซึ่งมีสาระสําคัญดังตอไปนี้ 

• Timeliness – ลดระยะเวลาที่จะตองใชทั้งหมดในการเขารับบริการ นับต้ังแตระยะเวลาใน

การรอรับบริการตลอดจนถึงระยะเวลาในการใหบริการ ทั้งนี้เพื่อใหประชาชนไดรับความ

สะดวกรวดเร็วมากที่สุด 
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• Knowledge, Competence – มุงพัฒนาบุคลากรผูทําหนาที่ใหบริการใหมีความรูและความ 

สามารถในภาระงานของตนเองเปนอยางดี และพรอมที่จะใหบริการแกผูรับบริการได

ตลอดเวลา 

• The Extra Mile, The Extra Smile – บุคลากรผูทําหนาที่ใหบริการตองพรอมที่จะตอบสนอง

ตามความตองการของผูรับบริการ มิใชเพียงแคทําตามภาระงานที่รับผิดชอบเทานั้น ทั้งนี้

เพื่อใหเกิดความพึงพอใจสูงสุดแกผูรับบริการ 

• Fairness – บุคลากรผูทําหนาที่ใหบริการจะตองปฏิบัติตอผูรับบริการอยางสุภาพ และเปน

มิตรตอผูรับบริการ 

• Outcome – ผูขอรับบริการจะตองไดรับการบริการที่ครบถวนตามความตองการ 

 
3.3.3 หนทางสูความสําเรจ็ 

 
 การขับเคลื่อนใหเปาหมายการจัดบริการสาธารณะเกิดความพึงพอใจสูงสุดตอผูรับบริการนั้น 

Sector Service Deliver Council (PSSDC) จําเปนที่จะตองมีการรับฟงความคิดเห็นของประชาชนผูรับบริการ

อยางตอเนื่อง ทั้งนี้เพื่อใหการปรับปรุงโครงสรางการจัดบริการสาธารณะมีทิศทางที่ชัดเจนและมีความ

ตอเนื่อง โดยมีเปาหมายที่จะปรับปรุงโครงสรางการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาลทั้ง 3 ระดับ คือ รัฐบาล

สหพันธรัฐ รัฐบาลจังหวัดและเขตปกครอง และรัฐบาลทองถิ่น 

 ขอสรุปจากรายงาน Citizens First 2000 ไดนําไปสูการปรับเปลี่ยนรูปแบบการจัดบริการสาธารณะให

อยูในระบบ Service Delivery ที่อาศัยความตองการของพลเมืองเปนศูนยกลาง นอกจากนั้น เพื่อเรงใหเกิด

การเปลี่ยนแปลงดังกลาว การจัดบริการสาธารณะที่อาศัยความตองการของพลเมืองเปนศูนยกลาง 

(Citizen-Centred Service) ไดใหความสําคัญกับการเปลี่ยนแปลงดังกลาวซึ่งสามารถแบงไดเปน 6 ประการ 

ดังนี้  

 
(1) การเปลีย่นภาพลักษณใหมใหแกรัฐบาล 

• ผูนําระดับสูงจะตองใหคํามั่นที่จะดําเนินการจัดบริการสาธารณะโดยอาศัยความตองการ
ของพลเมืองเปนศูนยกลาง 

• ลบลางภาพลักษณเดิมของการจัดบริการสาธารณะโดยรัฐบาลดวยการสื่อสารและให
ขอมูลที่ถูกตองแกสาธารณะ 

• ทําใหผู รับบริการมีความเชื่อมั่นตอเจาหนาที่ ผูใหบริการมากขึ้นดวยการปรับปรุง
ความสามารถใหแกเจาหนาที่ 
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• จัดฝกอบรมและจัดหาเครื่องมือตาง ๆ เพื่อพัฒนาความรูและความสามารถของเจาหนาที่

ผูใหบริการ เพื่อใหตอบสนองความตองการของผูรับบริการไดสูงสุด 

 
(2) การเพิ่มความสะดวกในการเขาถึงบริการ 

• สนับสนุนใหเกิดการพัฒนาระบบการจัดบริการสาธารณะทั้งในระดับสถาบันและระดับ
เทคโนโลยี โดยมีเปาหมายเพื่อใหผูรับบริการสามารถเขาถึงบริการไดสะดวกรวดเร็วมากขึ้น 

• พัฒนาระบบการใหขอมูลทางโทรศัพทใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น เนื่องจากเปนชองทาง

ที่ผูรับบริการสามารถเขาถึงไดงายที่สุด 

• ลดความหลากหลายในการติดตอขอรับบริการเพื่อบริหารตนทุนใหมีประสิทธิภาพ และ

เพื่อปองกันความสับสนของผูรับบริการในการติดตอกับหนวยงานผูใหบริการ 

 
(3) การใหความสําคัญสูงสุดกับเปาหมายการขับเคลื่อนไปสูความพึงพอใจสูงสุดของ

ผูรับบริการ 

• นําเปาหมายการขับเคลื่อนไปสูความพึงพอใจสูงสุดของผูรับบริการทั้ง 5 ประการไปปฏิบัติ

ใชในทุก ๆ หนวยธุรกิจของรัฐบาล 

• รวมเปาหมายการขับเคลื่อนไปสูความพึงพอใจสูงสุดของผูรับบริการเขากับมาตรฐาน
การใหบริการของหนวยงาน และแจงผลการประเมินประสิทธิภาพในการปฏิบัติงานใหแก

เจาหนาที่ผูใหบริการทราบ 

• ปรับรูปแบบการจัดบริการสาธารณะ และจัดโครงสรางของหนวยงานโดยใหความสําคัญ

ตอความตองการของพลเมืองเปนลําดับแรก 

 
(4) การลดการจํากัดขอบเขตภารกิจการจัดบริการสาธารณะระหวางหนวยงาน 

• ยกเลิกแนวความคิดเรื่องความเปนเจาของงาน เพื่อใหหนวยงานตาง ๆ สามารถทํางาน

ทดแทนกันไดในกรณีที่มีศักยภาพเพียงพอ 

• สรางความรวมมือระหวางรัฐบาลในระดับตาง ๆ ภาคเอกชน องคกรอาสาสมัคร และภาค

การศึกษา เพื่อพัฒนาคุณภาพการจัดบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น 

• จัดตั้งศูนยกลางสําหรับประชาชนแคนาดา (Canadian Centre) เพื่อสรางระบบการจัดบริการ

สาธารณะที่อาศัยความตองการของพลเมืองเปนศูนยกลาง (Citizen-Centred Service) 
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(5) พัฒนาระบบบริหารงานของรฐับาลใหอยูในรูปอิเล็กทรอนิกส (E-government) 

• นําเทคโนโลยีใหม ๆ เขามาใชเพื่อใหเกิดความสะดวกรวดเร็วแกพลเมือง และเพื่อให

สามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดทันทวงที 

• ปรับปรุงและพัฒนาชองทางในการสื่อสารกับหนวยงานของภาครัฐ (โทรศัพท อินเทอรเน็ต) 

ใหเปนไปตามมาตรฐานที่ไดวางไว 

• ทําใหผูรับบริการมีทางเลือกสําหรับชองทางในการติดตอเพื่อขอรับบริการไดตามความ
สะดวกและเหมาะสม 

 
(6) กาวไปขางหนาดวยวสิยัทัศนและบริหารจัดการดวยผลลัพธ 

• มีทิศทางการพัฒนาคุณภาพการใหบริการที่ชัดเจน และใหความสําคัญกับการจัดบริการ

สาธารณะที่อาศัยความตองการของพลเมืองเปนศูนยกลาง 

• สรางความรับผิดรับชอบตอผลจากการปฏิบัติงาน 

• มีการปรับปรุงและเผยแพรผลการดําเนินงานของหนวยงานที่มีประสิทธิภาพอยูเสมอ ๆ 

และนําบทเรียนที่ไดไปใชเปนแนวทางในการปรับปรุงการจัดบริการสาธารณะตอไป 

• มอบรางวัลใหหนวยงานที่มีผลลัพธในการดําเนินงานที่ดี เพื่อเปนแรงจูงใจในการพัฒนา  

การจัดบริการสาธารณะใหแกหนวยงานอื่น ๆ 
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บทที่ บทที่ 44  
  

การจัดประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐการจัดประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ  

  

 

 สาระสําคัญในบทนี้เปนการอธิบายถึงภาพรวมของระบบการจัดบริการสาธารณะของไทยใน

ปจจุบัน โดยมุงแสดงใหเห็นถึงบทบาทของตัวแสดงอันหลากหลายในภาคสวนตาง ๆ ซึ่งมีบทบาทในระบบ

การจัดบริการสาธารณะของรัฐ ไดแก (1) องคกรภาครัฐในฝายบริหาร อันประกอบดวย หนวยราชการสวนกลาง

และสวนภูมิภาค (2) องคกรของรัฐซึ่งมิไดอยูภายใตโครงสรางระบบราชการ อาทิ องคการมหาชน รัฐวิสาหกิจ 

และหนวยงานของรัฐรูปแบบใหม (3) องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับและรูปแบบตาง ๆ (4) หนวยงานหรือ

องคกรที่มิใชภาครัฐซึ่งมีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะ เชน หนวยงานที่ใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของ

รัฐแตไมเปนองคกรของรัฐ และองคกรภาคเอกชนที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะแทนรัฐ อยางไรก็ตาม กอน

จะไดกลาวถึงตัวแสดงตาง ๆ ซึ่งมีบทบาทในระบบการจัดบริการสาธารณะนั้น ในสวนแรกนี้จะเริ่มตนดวยการ

กลาวถึงหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจของรัฐ เพื่อเปนฐานในการจํากัดความเกี่ยวกับ “บริการ

สาธารณะ” ที่จะไดกลาวถึงตอไป 

 

4.1 การจําแนกประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ 
 

4.1.1 การจําแนกประเภทภารกิจของรัฐตามหลักกฎหมายปกครอง 
 
 ภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐในฝายปกครอง มีองคประกอบหลักคือ เปนภารกิจ

ที่เกี่ยวของกับกิจกรรมที่มีเปาหมายเพื่อประโยชนสาธารณะ ภารกิจดําเนินการโดยองคกรที่มีสถานะเปน

นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน อันไดแก รัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่น องคการมหาชน รัฐวิสาหกิจ และ

การปฏิบัติภารกิจอยูภายใตระบบกฎหมายปกครองและเขตอํานาจของศาลปกครอง63  

 จากการนิยามองคประกอบดังกลาว ภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ ก็คือ กิจกรรม

ที่ดําเนินการโดยองคกรในฝายปกครองของรัฐ ซึ่งจําแนกไดเปน 2 ประเภท ไดแก หนึ่ง การใชอํานาจหนาที่

ของฝายปกครองเพื่อควบคุมการใชเสรีภาพของปจเจกบุคคลในการกระทําการใด ๆ อันอาจกอใหเกิด

                                                 
63 โปรดดู นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน, 

2547), น. 28-31, 160-161.; นันทวัฒน บรมานันท, หลักพื้นฐานกฎหมายปกครองฝรั่งเศส (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพวิญูชน, 

2551), น.107-123.; มานิตย จุมปา, คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยหลักทั่วไป (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณ

มหาวิทยาลัย, 2551), น. 87-130. 
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ความไมสงบเรียบรอยขึ้นในสังคม ไดแก การบอนทําลายความมั่นคงปลอดภัย ความสงบสุข และสุขอนามัย

ของผูคนในสังคม สอง การใชอํานาจหนาที่ของฝายปกครองในการจัดบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบ

ความตองการของคนในสังคม 

 การจัดบริการสาธารณะในฐานะที่เปนภารกิจของหนวยงานภาครัฐ มีองคประกอบ คือ หนึ่ง 

ดําเนินการโดยองคกรภาครัฐในฝายปกครองที่มีบทบาทจัดทําโดยตรง หรือมอบหมายใหองคกรใน

ภาคเอกชนเปนผูดําเนินการแทน โดยการดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะดังกลาวยังคงอยูภายใตอํานาจ

หนาที่กํากับดูแลและความรับผิดชอบขององคกรภาครัฐ สอง เปนกิจการที่องคกรภาครัฐในฝายปกครอง

จัดทําเพื่อประโยชนสาธารณะและมุงตอบสนองความตองการของประชาชน  

 อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากบริการสาธารณะที่จัดทําโดยหนวยงานของภาครัฐแลว กิจการอันใด

ที่เปนไปเพื่อประโยชนสาธารณะเชนเดียวกัน แตมิไดดําเนินการโดยองคกรของรัฐ เชน มูลนิธิ องคกร

สาธารณประโยชน หรือองคกรภาคเอกชน เปนตน อาจถือไดวาเปน “บริการสาธารณะ” ไดเชนเดียวกัน ดังนั้น 

เพื่อปองกันความสับสน ตอไปนี้การกลาวถึง “การจัดบริการสาธารณะ” จะหมายความถึงเฉพาะการจัดบริการ

สาธารณะในฐานะที่เปนภารกิจของหนวยงานภาครัฐเทานั้น สวนการจัดบริการสาธารณะที่ดําเนินการโดย

องคกรอื่นที่มิใชภาครัฐ ไมวาจะเปนองคกรในภาคเอกชน และองคกรในภาคประชาสังคม จะกลาวถึงในฐานะ 

“การจัดบริการสาธารณะที่ทําคูขนานไปกับหนวยงานของรัฐ” 

 ประเภทของบริการสาธารณะในฐานะที่เปนภารกิจของหนวยงานภาครัฐ สามารถจําแนกได 3 

ประเภทหลัก ไดแก  

 

1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง ไดแก การดําเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อเปาหมายใน

การอํานวยความสงบสุขและความเปนระเบียบเรียบรอยของสังคม การจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวถือ

เปนอํานาจหนาที่เฉพาะของเจาหนาที่ฝายปกครองโดยเฉพาะ ซึ่งรัฐไมสามารถมอบหมายใหองคกรใน

ภาคเอกชนหรือองคกรอื่นใดเขามาดําเนินการแทนได อาทิ การรักษาความสงบและความมั่นคง การปองกัน

ประเทศ และการคลัง ดังนั้น การใชอํานาจหนาที่ขององคกรผูจัดบริการสาธารณะประเภทนี้ รวมถึง

ความสัมพันธระหวางองคกรผูจัดบริการสาธารณะกับประชาชนผูรับบริการจึงเปนไปภายใตกฎหมายมหาชน 

 

2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ไดแก กิจการตาง ๆ ที่รัฐ

จัดทําเพื่อประโยชนรวมของสังคม แตเปนการจัดบริการสาธารณะในลักษณะเชิงการคา กลาวคือ แมรัฐจะ

เปนผูมีอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาว แตมีกระบวนการผลิต การจําหนาย และ

ใหบริการ รวมถึงการจัดการรายไดและผลประโยชนในลักษณะเดียวกับการดําเนินกิจการของเอกชน 

โดยเฉพาะในเรื่องตนทุนการดําเนินการผลิตบริการสาธารณะซึ่งมีที่มาจากรายไดที่เก็บจากคาตอบแทน

การใชบริการของประชาชน ในกรณีนี้ แมการใชอํานาจหนาที่ขององคกรในการจัดทําบริการสาธารณะจะ
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อยูภายใตกฎหมายมหาชน แตความสัมพันธระหวางองคกรผูจัดบริการสาธารณะประเภทนี้กับประชาชน

ผูรับบริการถือไดวาอยูภายใตกฎหมายเอกชน 

 

3) บริการสาธารณะที่รัฐจัดทําเพื่อใหบริการแกประชาชนตามวัตถุประสงค ไดแก บริการ

สาธารณะทางสังคม บริการสาธารณะทางสุขภาพ บริการสาธารณะทางวัฒนธรรม และบริการสาธารณะ

ทางดานการกีฬา การจัดบริการสาธารณะตามวัตถุประสงคในดานตาง ๆ  ดังกลาวมานี้ นอกจากจะดําเนินการ

โดยองคกรภาครัฐในฝายปกครอง เชน หนวยราชการ และองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว ยังอาจมีการ

มอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทนี้ใหองคกรในภาคเอกชนเปนผูจัดทําแทนไดอีกดวย เชน 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายบริการสาธารณะทางสังคมบางประเภทใหเอกชนจัดทําแทน รัฐ

มอบหมายใหเอกชนรับจัดการโรงละคร ศูนยสงเสริมเยาวชน และพิพิธภัณฑ ซึ่งเปนบริการสาธารณะทาง

วัฒนธรรม เปนตน  

 
4.1.2 การจําแนกประเภทภารกิจของรัฐ ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน พ.ศ.2550 
 
สําหรับหลักการจําแนกประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐของไทยใน

ปจจุบันนั้น คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ไดมีการกําหนดหลักเกณฑการจําแนกประเภท

หนวยงานของรัฐ ในการประชุมคร้ังที่ 1/2550 วันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2550 และครั้งที่ 2/2550 เมื่อวันที่ 16 

กุมภาพันธ พ.ศ. 2550 และมีมติใหเสนอเขาสูการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี โดยในการประชุมคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2550 ไดพิจารณาเรื่องหลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐตามที่สํานักงาน 

ก.พ.ร. เสนอแลว มีมติเห็นชอบตามมติ ก.พ.ร.64 โดยหลักเกณฑดังกลาวไดระบุถึงการใหความหมาย และ

การจัดประเภทภารกิจการจัดบริการสาธารณะของรัฐ ดังตอไปนี้ 

 

การจัดทําบริการสาธารณะ (Public service) ถือเปนภารกิจพื้นฐานที่รัฐมีหนาที่ความรับผิดชอบ

ดําเนินการ ทั้งนี้ เพราะภารกิจพื้นฐานของรัฐเปนเหตุผลสําคัญในการเกิดขึ้นของรัฐ และเปนเหตุผลของ

การที่จะตองมีรัฐบาลขึ้นมากํากับดูแลรับผิดชอบจัดทําภารกิจเหลานี้เพื่อตอบสนองความตองการของ

ประชาชน 

ความหมายโดยทั่วไปของคําวา “บริการสาธารณะ” หมายถึง กิจการที่อยูในการอํานวยการหรือใน

การควบคุมของฝายปกครองที่จัดทําเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชน ตามหลักการในการจําแนก

ประเภทบริการสาธารณะ สามารถแบงประเภทของบริการสาธารณะออกเปน 3 ประเภท คือ 

                                                 
64 หนังสือสํานักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ดวนที่สุด ที่ นร 0506/5485 ลงวันที่ 12 เมษายน 2550 เรื่อง หลักการ

จําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ. 
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1) บริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Services): เปนกิจกรรมที่เอกชนทํา

ไมได ไมทํา หรือรัฐปลอยใหเอกชนทําไมได เพราะกระทบตอความสงบเรียบรอย สวนใหญเปนกิจกรรม

ประเภทการรักษาความสงบเรียบรอยดวยการออกระเบียบกฎเกณฑ เชน การอนุญาตตั้งโรงงาน การจัด

ระเบียบจราจร เปนตน เปนการใชอํานาจทางปกครอง รูปแบบของการจัดโครงสรางของหนวยงานที่

รับผิดชอบบริการสาธารณะประเภทนี้ จึงควรมีฐานะเปน “สวนราชการ” หมายรวมถึง ราชการบริหารสวนกลาง 

ราชการบริหารสวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น คดีระหวางสวนราชการกับเอกชนตองขึ้นศาลปกครอง เนื่องจาก

สวนราชการใชอํานาจรัฐฝายเดียวเปนหลัก 

 

2) บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (Industrial and Commercial Public 

Services): กิจกรรมที่รัฐดําเนินการซึ่งมีลักษณะใกลเคียงกับเอกชน การจัดโครงสรางองคกรจึงมีลักษณะ

ผสมผสาน เรียกวารัฐวิสาหกิจ (Public enterprise) เนื่องจากกิจกรรมมีลักษณะเปนการผลิตและ/หรือจําหนาย

สินคาหรือบริการเพื่อแสวงหารายได แตรัฐเปนเจาของหรือเปนผูถือหุนเกิน 50% หรือทั้งหมด 

 

3) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Services): เปน

กิจกรรมที่รัฐดําเนินการมากขึ้นภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 เชน กิจกรรมใหการศึกษา การวิจัย เปนตน 

โดยกิจกรรมดังกลาวไมมีลักษณะเปนการผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการ แตเปนการผลิตสิ่งที่เปน

วัฒนธรรมและสังคม และใหบริการแกสังคม รวมทั้งไมมีลักษณะเปนการหารายไดเหมือนรัฐวิสาหกิจ 

สําหรับในประเทศไทยมีหนวยงานรองรับ คือ “องคการมหาชน” 

 

จากหลักเกณฑการจัดประเภทบริการสาธารณะตามขอเสนอของ ก.พ.ร. ดังกลาว จะเห็นไดวามี

ลักษณะคลายคลึงหรือต้ังอยูบนหลักการที่ไมแตกตางจากหลักเกณฑการจัดประเภทบริการสาธารณะใน

แวดวงวิชาการกฎหมายมหาชนดังที่ไดกลาวไปขางตน อยางไรก็ตาม เพื่อความสะดวกตอการนําหลักเกณฑ

ดังกลาวมาปรับใชสําหรับวิเคราะหกระบวนการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐไทย ซึ่งตั้งอยูบน

การบริหารงานบนฐานของสวนราชการระดับกรม65 คณะผูวิจัยมีความเห็นวา นอกเหนือจากหลักเกณฑ

                                                 
65 ลักษณะสําคัญของการบริหารงานภาครัฐของไทยซึ่งตั้งอยูบนฐานของสวนราชการระดับกรมในที่นี้ เปนผลมา

จากการที่สวนราชการระดับกรม “ไดมีการสั่งสมอํานาจดานกฎหมาย ระเบียบแบบแผนตาง ๆ มานานแลว การมีกลไก

ยอยแตละสวนตางสงวนรักษาอาณาจักรทางราชการของตน (กรม) ตลอดจนมีคานิยม พฤติกรรมความเคยชินในการ

ปฏิบัติงานที่มิไดมีลักษณะเปนการจัดการ แตเปนการบริหารและการปกครองมากกวา ลักษณะของการดําเนินงานของรัฐ

แบบการบริหารราชการ (Administration) จึงเนนการควบคุม (Control) มากกวาการจัดการ (Management) และ             

การอํานวยความสะดวก” โปรดดู ชัยอนันต สมุทวณิช, รัฐ (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2541),            

น. 253 - 254. 
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การวิเคราะหจําแนกประเภทภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐดังกลาวแลว ยังควรมีการเพิ่มเติม

หลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐในลักษณะที่สอดคลองกับ

สภาพความซับซอนของการบริหารงานภาครัฐของไทยอีกประการหนึ่ง นั่นคือ การจําแนกประเภทภารกิจ

ของหนวยงานภาครัฐตามกระบวนการปฏิบัติงาน   

 
4.1.3 การจําแนกประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐตามกระบวนการปฏิบัติงาน 
 

 การจําแนกประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐตามกระบวนการปฏิบัติงาน เปนหลักเกณฑการ

วิเคราะหที่จะชวยใหเห็นถึงความซับซอนในการทํางานของหนวยงานภาครัฐไดชัดเจนยิ่งขึ้น โดยเฉพาะ

อยางยิ่ง การแสดงใหเห็นถึงรูปแบบการดําเนินภารกิจที่แตกตางกันระหวางสวนราชการระดับกรมซึ่งเปน

กลไกหลักของรัฐในการจัดบริการสาธารณะในระดับชาติ เพราะถึงแมในทางหลักการจะถือไดวาสวนราชการ

ระดับกรมในฐานะองคกรของรัฐยอมมีภารกิจในการดําเนินกิจกรรมอันมีเปาหมายเพื่ออํานวยประโยชน

ของสาธารณะ หรือเรียกไดวาเปนกิจกรรม “บริการสาธารณะ” แตในทางปฏิบัติจะเห็นไดวาการดําเนินภารกิจ

ของสวนราชการระดับกรมมิไดเปนไปในลักษณะการใหบริการแกประชาชนเหมือนกันเสียทั้งหมด  

หากพิจารณาสภาพการปฏิบัติงานจริงของสวนราชการระดับกรมในปจจุบัน จะพบไดวา การปฏิบัติ

ภารกิจตามอํานาจหนาที่ของสวนราชการระดับกรมจํานวนหนึ่ง มีลักษณะเปนการปฏิบัติงานโดยมิไดมี

การปฏิสัมพันธกับประชาชนผูรับบริการโดยตรง แตเปนการใหบริการหรือสัมพันธกับสวนราชการระดับกรม

ดวยกันเองหรือกับหนวยงานภาครัฐอื่น ๆ ที่มีหนาที่จัดบริการสาธารณะแกประชาชนผูบริการโดยตรง 

การปฏิบัติภารกิจของสวนราชการระดับกรมในกรณีนี้จึงอาจเรียกไดวาเปน “การบริการสาธารณะทางออม” 

ตางจากสวนราชการระดับกรมอีกจํานวนหนึ่งซึ่งมีภารกิจปฏิบัติการในการใหบริการสาธารณะในความ

รับผิดชอบของหนวยงานแกประชาชนโดยตรง 

ประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐซึ่งจําแนกตามกระบวนการปฏิบัติงานที่แตกตางกัน 

ประกอบดวย (1) ภารกิจการสนับสนุน (2) ภารกิจการบริหารนโยบาย (3) ภารกิจในเชิงวิชาการ (4) ภารกิจ

การกํากับการบังคับใชกฎหมาย (5) ภารกิจการอนุมัติอนุญาต (6) ภารกิจการจัดการขอพิพาทรองเรียน 

(7) ภารกิจการใหบริการสาธารณะแกประชาชน66 ดวยเหตุที่ภารกิจใน 3 ประเภทแรกมีลักษณะเปนการ

ปฏิบัติงานที่สวนใหญดําเนินการโดยสวนราชการในสังกัดสวนกลางและมุงใหบริการแกหนวยงานภาครัฐ

เปนหลัก จึงอาจกลาวไดวาภารกิจกลุมนี้จัดเปน “บริการสาธารณะทางออม” สวนภารกิจอีก 4 ประเภทที่เหลือ

นั้น มีลักษณะการปฏิบัติงานโดยกลไกภาครัฐในระดับพื้นที่เปนหลัก และมีเปาหมายเพื่อใหบริการแก

                                                 
66 โปรดดู สถาบันวิจัยและใหคําปรึกษาแหงมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, โครงการวิจัยรูปแบบการบริหารงานสวน

ราชการระดับกรม, (รายงานการวิจัยเสนอตอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552). 
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ประชาชนเปนสําคัญ จึงอาจจัดไดวาเปน “บริการสาธารณะทางตรง” สําหรับลักษณะสําคัญของภารกิจ

ของรัฐในแตละประเภทดังกลาว มีดังตอไปนี้ 

 
 1) ภารกิจการสนับสนุน (Supporting) 
 ภารกิจการสนับสนุน หมายถึง การปฏิบัติงานที่มีลักษณะเปนการสนับสนุนและอํานวยการดาน

ตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับการบริหารราชการแกหนวยงานอื่น ไดแก 

 - งานอํานวยการดานการประสานการปฏิบัติราชการระหวางองคกรหรือหนวยงาน ทั้ง

ภายในกระทรวง ระหวางกระทรวง ตลอดจนภาคเอกชน และตางประเทศ  

 - การจัดสรรและบริหารทรัพยากรในภาพรวมของหนวยงานภาครัฐ    

 - สนับสนุนการพัฒนาและฝกอบรมบุคลากรของหนวยงานภาครัฐ 

 - การใหคําปรึกษาและเสนอแนะในดานกฎหมายแกหนวยงานภาครัฐ 

 - การพัฒนาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเพื่อสนับสนุนการบริหารงานและการบริการของ

หนวยงานภาครัฐ  

 - การประชาสัมพันธและเผยแพรขอมูลขาวสารแกหนวยงานทั้งภายในภาครัฐ และหนวยงาน

ภาคเอกชน รวมถึงสาธารณชน 

 
 2) ภารกิจการบริหารนโยบาย (Public policy administration) 
 ภารกิจการบริหารนโยบาย หมายถึง การปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับกระบวนการบริหารนโยบายซึ่ง

ครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก  

 - การศึกษา วิเคราะห จัดทําขอมูลและรายงานเพื่อใชในการกําหนดนโยบายสาธารณะ  

 - กําหนดเปาหมาย และผลสัมฤทธิ์ในการบริหารนโยบายสาธารณะ  

 - เสนอแนะนโยบายและพัฒนายุทธศาสตรการบริหารจัดการภาคสาธารณะ  

 - การแปลงนโยบายเปนแนวทางและแผนการปฏิบัติงาน แผนงาน โครงการ และโครงการ

พิเศษ  

 - กํากับ เรงรัด ติดตาม และประเมินผลการนํานโยบายไปปฏิบัติ  

 
 3) ภารกิจเชิงวิชาการ (Supervising) 
 ภารกิจเชิงวิชาการ หมายถึง การปฏิบัติงานที่เกี่ยวของกับการศึกษา วิเคราะห วิจัย เพื่อพัฒนาองค

ความรูเกี่ยวกับมาตรฐานคุณภาพ ตลอดจนมาตรการสงเสริมการบริหารงานกิจการภาคสาธารณะดานตาง ๆ 

ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมตาง ๆ ไดแก 
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 - การศึกษา รวบรวม วิเคราะหขอมูล คนควาวิจัย  

 - การกําหนดมาตรฐานและมาตรการที่เกี่ยวของกับการบริหารภารกิจภาคสาธารณะ 

 - การกํากับดูแลการปฏิบัติตามกฎเกณฑและมาตรฐานคุณภาพในดานตาง ๆ 

 - การตรวจสอบและรับรองคุณภาพการประกอบกิจการตามเกณฑที่ระเบียบกฎหมาย

กําหนด 

 - การวิเคราะหประเมินสภาวการณดานตาง ๆ เพื่อนําเสนอรายงานแกหนวยงานและภาค

สวนที่เกี่ยวของ  

 - การศึกษาวิเคราะหเพื่อพัฒนาและปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวของกับการบริหาร

ภารกิจในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ  

 - การสนับสนุนบริการทางวิชาการ ผลการศึกษาวิจัยและพัฒนาองคความรู เชน การวิจัย

และพัฒนาพันธุพืชเศรษฐกิจ การสงเสริมและพัฒนาศักยภาพการผลิตของผูประกอบการอุตสาหกรรม 

เปนตน 

 - การพัฒนาเทคโนโลยีข้ันสูง และใหคําปรึกษาแนะนําในเรื่องที่เกี่ยวของกับการบริหาร

ภารกิจแกหนวยงานในภาครัฐและกลุมผูรับบริการ 

 - การสงเสริมและพัฒนาทักษะความรูทางวิชาการแกกลุมเปาหมาย 

 - การเผยแพรและใหบริการขอมูลความรูบนพื้นฐานทางวิชาการแกสาธารณชน 

 
 4) ภารกิจการกํากับการบังคับใชระเบียบกฎหมาย (Regulating)  
 ภารกิจการกํากับการบังคับใชระเบียบกฎหมาย หมายถึง การปฏิบัติงานที่เปนการใชอํานาจหนาที่

ตามกฎหมายในการกํากับบังคับใหมีการปฏิบัติตามกฎหมาย ตลอดจนการใชอํานาจในการตรวจคนจับกุม 

(Policing) ผูกระทําการโดยละเมิดกฎหมายและระเบียบขอกําหนดในความรับผิดชอบของหนวยงาน ซึ่ง

อาจจําแนกได 2 ประเภท คือ  

 1) การกํากับควบคุมดานการแขงขันทางเศรษฐกิจ (Regulating economic competition) เชน  

  - การบังคับใหเปนไปตามสัญญาเอกชน  

  - การปกปองลิขสิทธิ์และทรัพยสินทางปญญา  

  - การควบคุมธุรกิจการประกัน  

  - การกํากับการซื้อขายหุนและเงินตรา  

  - การกําหนดขอหามการกระทําที่ไมเปนธรรมทางการแขงขันการคา เปนตน  

 2) การกํากับควบคุมดานความปลอดภัย ความอยูสงบสุข และศีลธรรม (Regulating safety, welfare, 

and morals) เชน  

  - การตรวจคน จับกุม คุมขัง ลงโทษ ฟนฟูผูกออาชญากรรม 
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  - การปองกัน ควบคุม บรรเทาสาธารณภัย 

  - การตรวจสอบและกํากับมาตรฐานความปลอดภัยของอาหารและผลิตภัณฑเพื่อการ

อุปโภคบริโภค 

  - การบังคับใชมาตรฐานความปลอดภัยในการกอสราง โรงงาน อาคาร สะพาน ทาเรือ 

สนามบิน โรงไฟฟานิวเคลียร ฯลฯ  

  - การบังคับใชมาตรฐานความปลอดภัยในการคมนาคม  และการบังคับใชมาตรฐานยานยนต 

เครื่องบิน เครื่องจักร ฯลฯ 

 
 5) การอนุมัติ/อนุญาต (License Issuing)  
 ภารกิจการอนุมัติใบอนุญาตทางราชการ หมายถึง การปฏิบัติหนาที่ใหบริการพิจารณาอนุมัติเอกสาร

รับรองมาตรฐานหรือคุณสมบัติตามหลักเกณฑที่กฎหมายกําหนด เชน  

 - การอนุมัติใบอนุญาตสถานประกอบการอุตสาหกรรม 

 - การอนุมัติใบอนุญาตการประกอบธุรกิจ 

 - การอนุมัติใบอนุญาตการประกอบวิชาชีพ 

 - การอนุมัติเอกสารสิทธิ์แกบุคคล  

 - การอนุมัติใบอนุญาตการจดทะเบียนของหนวยงานภาครัฐตามที่กฎหมายกําหนด เปนตน 

 
 6) การจัดการขอพพิาทและขอรองเรียน (Adjudicating disputes)  
 ภารกิจการจัดการขอพิพาทและขอรองเรียน หมายถึง การทําหนาที่อนุญาโตตุลาการ หรือทําหนาที่กึ่ง

กระบวนการยุติธรรม (Quasi-judicial functions) เพื่อพิจารณาขอรองเรียนอันเนื่องมาจากการละเมิดขอบังคับ

ตามกฎหมายที่กํากับการใชอํานาจหนาที่ของหนวยงาน เชน  

 - การพิจารณาเรื่องรองเรียนเกี่ยวกับการไดรับความไมเปนธรรมของลูกจาง  

 - การพิจารณาขอรองเรียนในกรณีที่นายจางละเมิดกฎหมายแรงงาน  

 - การพิจารณาขอรองเรียนของผูบริโภคที่ไดรับความเสียหายหรือความไมเปนธรรมจาก

ผูผลิตหรือผูประกอบการทางธุรกิจ เปนตน 

 
 7) การจัดทําบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมผูรับ 
บริการ (Providing services)  
 ภารกิจการจัดบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐในดานตาง ๆ แกสาธารณชนหรือกลุมผูรับบริการ

ครอบคลุมภารกิจการผลิตและใหบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของรัฐ เชน 

 - การจัดบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐาน  
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 - การจัดบริการสาธารณะดานการศึกษาและการเรียนรู 

 - การจัดบริการสาธารณะดานวัฒนธรรม 

 - การจัดบริการสาธารณสุข  

 - การจัดสวัสดิการสังคม  

 - การจัดบริการคมนาคมขนสงสาธารณะ 

   ฯลฯ 

  

 อยางไรก็ตาม การสรางหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐตามกระบวนการ

ปฏิบัติงานดังกลาว มีวัตถุประสงคเพื่อใชสําหรับการวิเคราะหจําแนกรูปแบบภารกิจหลักของสวนราชการ

ระดับกรมในทางวิชาการเปนสําคัญ การนําหลักเกณฑดังกลาวไปใชในการพิจารณาจัดแบงประเภทของ

สวนราชการระดับกรมในสภาพความเปนจริงจึงอาจมีขอจํากัดอยูบาง เนื่องจากสวนราชการระดับกรม

สวนใหญมีการพัฒนาตัวเองใหมีลักษณะเปนหนวยงานที่มีหนาที่หลายดานซอนกัน (Multiple functions) 

ซึ่งสงผลใหการระบุภารกิจหลักเปนไปไดยาก ยิ่งกวานั้น แมวาบางหนวยงานจะมีภารกิจเจาะจงเฉพาะดาน

ที่ชัดเจน (Single function agency) แตก็มีจํานวนไมนอยที่พยายามขยายขอบเขตการปฏิบัติงานของตน

ออกไปใหกวางขวางจนเกินกรอบภารกิจหลักของตนเองดวยเชนเดียวกัน67 

 จากหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐตามกระบวนการปฏิบัติงาน

ดังกลาว เมื่อนํามาวิเคราะหเปรียบเทียบโดยเชื่อมโยงกับหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจของรัฐตาม

มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2550 และหลักการจําแนกประเภทภารกิจบริการสาธารณะของ

หนวยงานภาครัฐตามหลักวิชาการกฎหมายปกครองดังกลาวขางตน จะเห็นไดวาภารกิจของหนวยงาน

ภาครัฐที่จัดอยูใน “บริการสาธารณะทางปกครอง” ประกอบดวย ภารกิจการสนับสนุน ภารกิจการบริหาร

นโยบาย ภารกิจเชิงวิชาการ ภารกิจกํากับการบังคับใชกฎหมาย ภารกิจการอนุมัติอนุญาต และภารกิจ

การจัดการขอพิพาทรองเรียน สวนภารกิจที่จัดอยูในประเภท “บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและ

อุตสาหกรรม” และ “บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม และดานอื่น ๆ” ไดแก ภารกิจที่เปนกระบวนการ

จัดทําบริการสาธารณะพื้นฐานของรัฐเทานั้น ซึ่งสามารถแสดงความเชื่อมโยงกันไดดังตาราง 

 

 

 

 

 
                                                 

67 โปรดดูกรณีศึกษานี้ใน จรัส สุวรรณมาลา, รัฐบาล-ทองถิ่น ใครควรจัดบริการสาธารณะ (กรุงเทพฯ: สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย, 2545). 
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ตารางที่ 4.1 แสดงการจําแนกประเภทภารกจิบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ 
 

บริการสาธารณะ 
ทางปกครอง 

บริการสาธารณะทาง      
พาณชิยกรรมและอุตสาหกรรม 

บริการสาธารณะทางสังคม
และวัฒนธรรม และอื่น ๆ 

- ภารกิจการสนบัสนุน 

- ภารกิจการบรหิารนโยบาย 

- ภารกิจเชิงวิชาการ 

- ภารกิจกํากับการบังคับใช

กฎหมาย 

- ภารกิจการอนมุัติอนุญาต 

- ภารกิจการจัดการขอพิพาท

รองเรียน 

- ภารกิจการจัดทําบริการ

สาธารณะพื้นฐานของรัฐ 

- ภารกิจการจัดทําบริการ

สาธารณะพื้นฐานของรัฐ 

 

 
4.1.4 การจําแนกประเภทภารกจิภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครฐั เพื่อวิเคราะห 
        ความเปนไปไดในการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทนรัฐ 

 
 ในการพิจารณาวาภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทใดในอํานาจหนาที่ของภาครัฐควรจะมี

การเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นสามารถเขามารับมอบหมายใหดําเนินการแทนหนวยงานของรัฐไดนั้น 

ประเด็นสําคัญที่สุดที่ทุกฝายไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐและองคกรที่เขามารับดําเนินภารกิจแทนรัฐ 

จําเปนตองคํานึงถึง ก็คือ การมอบหมายภารกิจของรัฐใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนนั้น มี

เปาหมายอยูที่การยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดบริการสาธารณะ รวมถึงการปรับปรุง

คุณภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนไดรับใหดีข้ึนกวาเดิมเปนสําคัญ  

สําหรับการลดบทบาทของภาครัฐนั้น ถือเปนเพียงผลทางออมที่เกิดขึ้นตามมาจากการที่หนวยงาน

ภาครัฐไดมอบหมายภารกิจบางสวนใหองคกรในภาคสวนอื่นที่มิใชหนวยงานราชการดําเนินการแทน 

การมอบหมายภารกิจของรัฐใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน จึงมิไดหมายถึงการยกเลิกบทบาท

ของหนวยงานภาครัฐที่เปนเจาของภารกิจนั้น หากเปนการเปลี่ยนบทบาทของหนวยงานภาครัฐเจาของ

ภารกิจจากเดิมที่เคยเปนผูทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะดวยตนเอง มาเปนการทําหนาที่ในฐานะหนวยงาน

ผูมอบหมายภารกิจและกํากับดูแลการทําหนาที่ขององคกรผูรับมอบหมายดําเนินภารกิจนั้นแทนรัฐ  

ส่ิงสําคัญอีกประการหนึ่งที่ตองคํานึงถึงในการพิจารณามอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐ

ใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน ก็คือ การมอบหมายใหภาคเอกชนดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

แทนรัฐนั้น มิไดหมายความวาจะสามารถนําไปสูการเอื้ออํานวยประโยชนแกประชาชนพลเมืองเสมอไป 
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เพราะการที่ภาคเอกชนดําเนินการจัดบริการสาธารณะแทนรัฐนั้น ในบางกรณีก็อาจกอใหเกิดความเสี่ยงใน

การที่ประชาชนอาจจะไมไดรับประโยชนในทุกกรณี68 ดังนั้น จึงมิใชวาภารกิจของทุกหนวยงาน หรือบริการ

สาธารณะทุกประเภทในอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ จะมีความเหมาะสมหรือสามารถมอบหมายให

องคกรภาคเอกชนดําเนินการแทนได กลาวคือ บริการสาธารณะที่ภาครัฐจะสามารถมอบหมายใหภาคเอกชน

ดําเนินการแทนไดนั้น ควรเปนภารกิจที่สามารถชี้วัดไดวาหนวยงานภาครัฐมีระดับประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลในการจัดทําบริการในระดับตํ่ากวา หรือบริการที่ประชาชนไดรับจากหนวยงานภาครัฐนั้น มี

คุณภาพดอยกวาการใหบริการสาธารณะประเภทเดียวกัน ซึ่งจัดทําโดยองคกรในภาคสวนอื่น ไมวาจะเปน

ภาคเอกชนหรือภาคประชาสังคม 

สําหรับหลักเกณฑในการพิจารณาวาภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทใดในอํานาจหนาที่

ของภาครัฐที่จะสามารถมอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทนไดนั้น อาจมีหลักเกณฑการพิจารณาที่

หลากหลาย ข้ึนอยูกับรูปแบบและขอบเขตของการมอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะใหภาคเอกชน

ดําเนินการแทน69 เชน ในกรณีของการแปรรูปกิจกรรมของรัฐใหเอกชนดําเนินการแทน (Privatization) 

นักวิชาการดานเศรษฐศาสตรภาครัฐไดเสนอหลักเกณฑในการพิจารณาวาบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ ควรจะ

ใหภาครัฐเปนผูดําเนินการเอง หรือควรมอบหมายใหภาคเอกชนดําเนินการ ประกอบดวยเกณฑ 4 ประการ 

ไดแก ความมั่นคงของประเทศ ความเปนธรรม ความพรอมของเอกชน และประสิทธิภาพ นั่นคือ รัฐควร

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะกรณีที่กระทบกับความมั่นคงของประเทศ หากเอกชนจัดทําอาจ

                                                 
68 ตัวอยางเชนกรณีที่การจัดบริการสาธารณะโดยเอกชนจะทําใหคนกลุมหนึ่งในสังคมซึ่งอยูในฐานะทาง

เศรษฐกิจที่ดอยกวา ไมมีโอกาสไดรับบริการจากผูผลิตบริการสาธารณะในภาคเอกชน ซึ่งในกรณีเชนนี้ รัฐก็ควรจัดบริการ

สาธารณะดังกลาวเพื่อธํารงรักษาความเปนธรรม โดยเปดโอกาสใหบุคคลที่ระดับฐานะทางเศรษฐกิจดอยกวา สามารถ

เขาถึงบริการสาธารณะของรัฐได โปรดดูเพิ่มเติมใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การใหเอกชนดําเนินกิจกรรมแทนรัฐ,” ใน  

ไกรยุทธ ธีรตคีนันท (บก.), เศรษฐศาสตรภาครัฐ : รวมบทความ, น. 163-187. และโปรดดู Stephen Thomas, 

“Introduction,” Poor Choices: The Limits of Competitive Markets in the Provision of Essential Services to 

Low-income Consumers, pp. 1-22.  
69 ระดับและขอบเขตของการเปดใหเอกชนดําเนินกิจการบริการสาธารณะแทนรัฐนั้น มีตั้งแต การถอนตัวจาก

การจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐ (Withdrawal from service provision) การขายกิจการของรัฐ (Divestiture) การรวม

ลงทุนระหวางรัฐกับเอกชน (Joint public-private venture) การจางเหมา (Contracting out) การใหสัมปทาน 

(Franchising) การใหเชา (Leasing) การใหตั๋วรับบริการและเงินอุดหนุน (Voucher and grant) การเก็บคาบริการ (User 

charge) และการเปดเสรีในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะ (Liberalization) โปรดดูเพิ่มเติมใน ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, 

“การใหเอกชนดําเนินกิจกรรมแทนรัฐ,” ใน ไกรยุทธ ธีรตคีนันท (บก.), เศรษฐศาสตรภาครัฐ : รวมบทความ, น. 163-187. 
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กระทบตอความเปนธรรมในสังคม เปนภารกิจที่ภาคเอกชนยังไมมีความพรอมในการลงทุนหรือดําเนินการ 

และภาครัฐสามารถจัดบริการไดมีประสิทธิภาพกวาเอกชน70 เปนตน 

อยางไรก็ตาม เนื่องจากวัตถุประสงคของการศึกษาวิจัยในที่นี้ คือ การวิเคราะหเพื่อสรางเครื่องมือ

ทางการบริหารสําหรับเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นเขามาดําเนินภารกิจแทนรัฐ โดยมีเปาหมายเพื่อยกระดับ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดบริการ และปรับปรุงคุณภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนจะ

ไดรับจากรัฐเปนสําคัญ การมอบหมายใหภาคสวนอื่นดําเนินการแทนรัฐในที่นี้ จึงมีจุดมุงหมายอยูที่การมุง

ใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการบริหารงานของรัฐ เปนการมอบหมายภารกิจในเชิงการบริหาร มากกวาจะเปนการ

เปลี่ยนแปลงหรือถายโอนอํานาจหนาที่หรือกรรมสิทธิ์ความเปนเจาของในกิจการของรัฐแตอยางใด รูปแบบ

และขอบเขตการมอบหมายภารกิจในอํานาจหนาที่ของรัฐใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนในที่นี้ จึง

แตกตางจากการแปรรูปกิจการของรัฐใหเอกชนดําเนินการแทนอยางชัดเจน 

การมอบหมายภารกิจใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทนรัฐในที่นี้ จึงหมายถึงเฉพาะกรณีการเปด

ใหองคกรผูจัดบริการสาธารณะที่มิใชภาครัฐ เขามามีบทบาทแขงขันกันจัดบริการสาธารณะของรัฐมากขึ้น 

และการเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นสามารถเขามารับหนาที่จัดบริการสาธารณะที่ภาครัฐผูกขาดบทบาท

แตเพียงฝายเดียวมาโดยตลอดได (Competition and contestability)71 อยางไรก็ตาม กอนจะไดกลาวถึง

เครื่องมือทางการบริหารสําหรับการมอบหมายภารกิจใหภาคสวนอื่นดําเนินการแทนในลักษณะดังกลาว 

จําเปนตองอธิบายถึงหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐเพื่อ

วิเคราะหความเปนไปไดในการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทนรัฐเปนอันดับแรก  

 สําหรับหลักเกณฑการจําแนกประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐเพื่อ

วิเคราะหความเปนไปไดในการเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทนรัฐในที่นี้ ต้ังอยูบนการวิเคราะห

ลักษณะของบริการสาธารณะโดยยึดบทบาทของภาครัฐในกระบวนการจัดบริการสาธารณะเปนหลัก ซึ่ง

บทบาทของรัฐในกระบวนการจัดบริการสาธารณะนั้น แบงออกเปน 2 ลักษณะ ไดแก การแสดงบทบาทใน

ฐานะผูจัดบริการสาธาณะแกประชาชน (Provider) และการแสดงบทบาทของรัฐในฐานะผูซื้อบริการสาธารณะ

จากผูจัดบริการสาธารณะรายอื่นเพื่อใหบริการแกประชาชน (Purchaser)  

หากนํากรอบการแบงแยกบทบาทของรัฐในการจัดบริการสาธาณะดังกลาวมาวิเคราะหลักษณะ

ของบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ จะพบวา สําหรับบริการสาธารณะบางประเภทนั้น ภาครัฐจําเปนตองสงวน

บทบาทการเปนผูจัดบริการไวแตเพียงผูเดียว ในขณะที่บริการสาธารณะบางประเภท ภาครัฐไมจําเปนตอง

เปนผูจัดบริการเอง แตสามารถเปนผูซื้อบริการสาธารณะนั้นจากผูใหบริการรายอื่นได หรือบริการสาธารณะ

บางประเภท ภาครัฐสามารถเปนทั้งผูจัดบริการสาธารณะเอง และสามารถเปนผูซื้อบริการสาธารณะจาก
                                                 

70 ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันท, “การใหเอกชนดําเนินกิจกรรมแทนรัฐ,” ใน ไกรยุทธ ธีรตคีนันท (บก.), เศรษฐศาสตร

ภาครัฐ : รวมบทความ, น. 179. 
71 โปรดดูคําอธิบายใน บทที่ 2 หัวขอ 2.2. 
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ผูจัดบริการรายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชนควบคูไปในเวลาเดียวกัน หรือบริการสาธารณะบางอยาง 

ภาครัฐอาจไมจําเปนตองเปนทั้งผูจัดบริการและไมจําเปนตองเปนผูซื้อบริการจากผูจัดบริการสาธารณะ

รายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชน เพราะประชาชนสามารถเขาถึงบริการสาธาณะนั้นไดจากตลาดที่ดําเนินการ

โดยภาคเอกชนไดอยางเต็มที่  

การนําหลักเกณฑการวิเคราะหบทบาทของรัฐในกระบวนการจัดบริการสาธารณะ มาใชในการจัด

ประเภทภารกิจบริการสาธารณะของรัฐนั้น สามารถพิจารณาไดจากแผนภาพตอไปนี้ 

 
แผนภาพที่ 4.1 แสดงหลักเกณฑการวิเคราะหบทบาทของรฐัในกระบวนการจดับริการสาธารณะ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
 
 
 

จากแผนภาพการวิเคราะหดังกลาว72 จะเห็นไดวา ในการจัดการบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ 

นั้น หนวยงานภาครัฐสามารถแสดงบทบาททั้งในฐานะ“ผูจัดบริการบริการสาธารณะ” (Provider) และ/หรือ 

“ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) ทั้งนี้ หากพิจารณาบทบาทของหนวยงานภาครัฐในกระบวนการ

จัดบริการสาธารณะโดยรวมแลว สามารถสรุปจําแนกประเภทของภารกิจการบริการสาธารณะในอํานาจ

หนาที่ของรัฐออกเปน 4 ประเภท ไดแก 

 

                                                 
72 ดัดแปลงจาก Prime Minister’s Strategy Unit, “The Commissioning of Public Services: Lessons 

Learned from Strategy Unit Projects,” (2007). 

หนวยงานภาครัฐเปนผูซ้ือบริการสาธารณะนั้นจากผูจัดทําบริการ
สาธารณะรายอื่นไดหรือไม (Government is purchaser) 
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• ภารกจิประเภทที่ 1 : บรกิารสาธารณะที่รัฐตองสงวนบทบาทในฐานะผูจัดบริการ  
(Core function)  

 

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทแรกนี้ มีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่รัฐบาลเปนผูจัด 

บริการโดยตรง (Direct provider of the public service) นั่นคือ หนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบ

ตามกฎหมายในการดําเนินภารกิจ โดยมีบุคลากรในหนวยงานของรัฐเปนผูดําเนินการจัดบริการสาธารณะใน

ความรับผิดชอบของหนวยงาน ภารกิจประเภทนี้มีเงื่อนไขเฉพาะ คือ เปนภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่

หนวยงานภาครัฐไมสามารถมอบหมายหรือเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นที่มิใชภาครัฐเขามาดําเนินการ

แทนได เนื่องจากเกี่ยวของกับความมั่นคงของประเทศ การรักษาความสงบเรียบรอยของสังคม การธํารง

รักษาความเปนธรรมทางสังคม หรือเปนภารกิจที่ภาคเอกชนยังไมมีความพรอมหรือไมมีศักยภาพในการ

ดําเนินการ ภาครัฐจึงถือเปนผูจัดบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพมากที่สุดในการดําเนินภารกิจประเภทนี้  

 จากลักษณะเฉพาะดังกลาว จึงอาจสรุปไดวาภารกิจบริการสาธารณะที่จัดอยูในกลุมนี้ ก็คือ “ภารกิจ

หลักของรัฐ” (Core function) ซึ่งครอบคลุมหนาที่การจัดบริการสาธารณะทางการปกครอง (Administrative 

Public Services) ไดแก ภารกิจดานการบริหารนโยบาย การออกระเบียบกฎเกณฑ การกํากับควบคุมการบังคับ

ใชระเบียบและกฎหมาย การศึกษาวิเคราะหวิจัยเพื่อพัฒนามาตรฐานบริการสาธารณะ การอนุมัติอนุญาต 

และการจัดการขอพิพาทและขอรองเรียนในเรื่องที่อยูในอํานาจหนาที่ตามกฎหมายของหนวยงานภาครัฐ 

เปนตน 

 

• ภารกิจประเภทที่ 2 : บริการสาธารณะที่ภาครัฐยังดําเนินการเองอยู แตในขณะเดียวกัน
ก็สามารถมอบหมายใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนไดดวย (Contracting in)  

 

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทที่สองนี้ มีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่ภาครัฐสามารถ

เปนไดทั้ง “ผูจัดบริการ” (Provider) และเปน “ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) ไปในเวลาเดียวกัน กลาวคือ 

แมวาหนวยงานภาครัฐจะมีหนาที่รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานแกประชาชนพลเมือง

อยางถวนหนา เพื่อธํารงรักษาประโยชนสุขของสวนรวมและความเปนธรรมทางสังคม แตเพื่อใหสามารถ

ยกระดับประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการจัดทําบริการ รวมถึงยกระดับคุณภาพของบริการสาธารณะ

นั้น ๆ ใหดีข้ึนกวาเดิม หนวยงานภาครัฐอาจมอบหมายใหองคกรหรือหนวยงานในภาคสวนอื่นเขามารับ

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนได โดยอาจมอบหมายใหดําเนินการในกระบวนการใดกระบวนการหนึ่ง 

หรือกิจกรรมใดกิจกรรมหนึ่งแทนหนวยงานของรัฐ แตในขณะเดียวกันหนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของภารกิจ

นั้นก็ยังคงตองดูแลรับผิดชอบภารกิจการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ทั้งหมดอยู 
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การมอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะใหผูจัดบริการสาธารณะรายอื่นดําเนินการแทน โดย

หนวยงานภาครัฐมีบทบาทเปนผูซื้อบริการสาธารณะจากผูจัดบริการรายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชน ควบคู

ไปกับการจัดบริการสาธารณะเดียวกันในบางสวนดวยตนเองนี้ อาจเปนกรณีที่หนวยราชการมีการจัดตั้ง

องคกรจัดทําบริการสาธารณะที่เปนเอกเทศจากระบบราชการขึ้นมาใหม ดวยเหตุผลดานประสิทธิภาพและ

ความคลองตัว เพื่อรับมอบหมายภารกิจจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานเจาของภารกิจ เชน การจัดตั้ง

องคการมหาชน เปนตน หรือเปนการมอบหมายภารกิจใหองคกรภาคเอกชน หรือองคกรในภาคประชาสังคม 

ซึ่งมีศักยภาพและประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสูงกวาหนวยราชการ เขามารับหนาที่จัดบริการสาธารณะ

บางสวนแทน (Commissioning) หนวยราชการเจาของภารกิจ  

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่จัดอยูในกลุมนี้ ไดแก บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม 

(Social and Cultural Public Services) เชน การมอบหมายใหภาคเอกชนรับหนาที่บริหารจัดการพิพิธภัณฑ 

หรือศูนยศิลปวัฒนธรรมแทนหนวยงานของรัฐ เปนตน และบริการสาธารณะทางปกครองบางลักษณะ 

(Administrative Public Services) เชน การมอบหมายใหภาคเอกชนเขามาบริหารจัดการเรือนจําบางประเภท

ของรัฐ การมอบหมายใหภาคเอกชนจัดการบริการจราจรบางขั้นตอน การมอบหมายใหองคกรอาสาสมัคร

ทําหนาที่ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การมอบหมายใหองคกรวิชาชีพมีอํานาจหนาที่ในการอนุมัติ

อนุญาตเอกสารรับรองการประกอบวิชาชีพ เปนตน  

 

• ภารกิจประเภทที่ 3 : บริการสาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําหรือ
จัดหาอีกตอไป เพราะสามารถมอบบทบาทหนาที่ใหภาคเอกชนดําเนินการแทนไดโดยตรง 
(Opting out)  

 

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทที่สามนี้ มีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่รัฐบาลไม

จําเปนตองเปน “ผูจัดบริการ” (Provider) และไมจําเปนตองเปน “ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) 

ดวยเหตุที่การดําเนินกิจกรรมในกระบวนการดําเนินภารกิจนี้ มีลักษณะใกลเคียงกับการดําเนินกิจกรรมใน

ภาคเอกชน นั่นคือ ภารกิจการจัดบริการสาธารณะในกลุมนี้มีลักษณะเปนการผลิตและจําหนายสินคาหรือ

บริการเพื่อแสวงหารายได หรือเปนการดําเนินการที่มีผลกําไรในเชิงพาณิชย และที่สําคัญคือ บริการ

สาธารณะในกลุมนี้เปนบริการที่หนวยงานภาคเอกชนมีศักยภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินการดวย

ตนเองไดเปนอยางดี ดังนั้น ภาครัฐจึงไมมีความจําเปนตองมีบทบาททั้งในฐานะผูจัดทําบริการและผูซื้อ

บริการเพื่อสงมอบใหประชาชนอีกตอไป โดยอาจยกเลิกบทบาทของหนวยงานภาครัฐลงเพื่อมอบบทบาท

หนาที่นั้นใหภาคเอกชนดําเนินการแทนโดยตรง เชน การแปรรูปกิจการจัดทําบริการสาธารณูปโภคของรัฐ

ใหเอกชนดําเนินการภายใตการกํากับของรัฐ (Utility privatization, albeit regulates) เปนตน ภารกิจการจัด 
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บริการสาธารณะที่จัดอยูในกลุมนี้ ไดแก บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (Industrial 

and Commercial Public Services) 

 

• ภารกิจประเภทที่ 4 : บริการสาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําบริการ
ดวยตนเอง แตอาศัยการจัดซ้ือบริการจากผูจัดบริการสาธารณะรายอื่นเพื่อสงมอบให
ประชาชนแทน (Contracting out/ outsourcing)   
 

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะประเภทที่ 4 นี้ มีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนที่

จะตองมีบทบาทในฐานะ “ผูจัดบริการ” (Provider) ดวยตนเอง แตเปลี่ยนบทบาทเปน “ผูซื้อบริการสาธารณะ” 

(Purchaser) จากผูจัดบริการรายอื่นแทน หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ หนวยงานภาครัฐจะมีอํานาจหนาที่โดยตรง

ในการจัดบริการสาธารณะแกประชาชน แตเนื่องจากบริการสาธารณะนั้น ๆ มิไดมีเพียงหนวยงานของรัฐ

เทานั้นที่ดําเนินการอยู แตมีหนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการควบคูกันไปดวย และผูจัดบริการ

สาธารณะเหลานั้นมีศักยภาพและประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทเดียวกันในระดับที่สูง

กวาหนวยงานของรัฐ หนวยงานภาครัฐดังกลาวก็อาจมอบหมายใหผูจัดบริการสาธารณะที่มีศักยภาพสูง

กวาเหลานั้นรับดําเนินภารกิจแทนได โดยอาศัยการทําสัญญาจางใหดําเนินภารกิจแทน  

ในแงนี้ แมวาประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะที่จัดทําโดยหนวยงานภาคเอกชนซึ่งรับมอบหมาย

ใหดําเนินภารกิจแทนหนวยงานของรัฐ แตยังคงถือวาบริการสาธารณะที่ประชาชนไดรับนั้นเปนการจัดบริการ

ที่อยูในอํานาจหนาที่รับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ เพียงแตหนวยงานดังกลาวมิไดเปนผูจัดทําบริการ

ดวยตนเอง แตอาศัยการซื้อบริการสาธารณะจากผูจัดทําบริการที่เปนเอกชนเพื่อสงมอบใหประชาชนแทน 

นั่นคือ ภารกิจบริการสาธารณะในกลุมนี้มีลักษณะเปนภารกิจที่ยังคงตองอยูภายใตบทบาทความรับผิดชอบ

ของหนวยงานภาครัฐอยู แตหนวยงานภาครัฐไมจําเปนตองดําเนินการดวยตนเอง หากสามารถมอบหมาย

ใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนได โดยหนวยงานของรัฐในฐานะเจาของอํานาจหนาที่ในการจัดทํา

บริการสาธารณะนั้นเปลี่ยนบทบาทมาเปนผูกํากับดูแลการใหบริการของหนวยงานที่รับมอบหมายงานแทน  

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่จัดอยูในกลุมนี้ ไดแก บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม 

(Social and Cultural Public Services) การจัดบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐาน การจัดการขยะ 

การดูแลสวนสาธารณะ เปนตน 

 

กลาวโดยสรุป หากพิจารณาจากบทบาทของภาครัฐในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะตาม

หลักการวิเคราะหขางตน จะพบวา สามารถจัดแบงประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ

ตามลักษณะการทําหนาที่ของรัฐได 4 ลักษณะ คือ  
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(1) ภารกิจหลักของรัฐซึ่งหนวยงานภาครัฐตองการดําเนินการเองเทานั้น  

(2) ภารกิจที่หนวยงานภาครัฐตองดําเนินการเอง แตในขณะเดียวกันก็สามารถมอบหมายงาน

บางสวนใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนได  

(3) ภารกิจที่รัฐหมดบทบาทในการดําเนินการ โดยมอบภารกิจใหภาคเอกชนดําเนินการแทน  

(4) ภารกิจที่อยูในอํานาจหนาที่รับผิดชอบของรัฐ แตหนวยงานภาครัฐไมตองดําเนินการเอง โดย

มอบหมายใหภาคเอกชนดําเนินการแทน 

 จากหลักเกณฑการจัดแบงประเภทภารกิจในอํานาจหนาที่ของรัฐในลักษณะดังกลาว จึงนํามาสู

การจัดประเภทเครื่องมือทางการบริหารที่ใชมอบหมายภารกิจใหองคกรผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น

สามารถเขามาดําเนินการแทนหนวยงานภาครัฐที่เปนเจาของภารกิจได โดยแบงเปน 4 กลุม คือ  

(1) เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจใหหนวยงานภาครัฐดําเนินการแทนกัน  

      (In-house commissioning)  

(2) เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจบางสวนใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนรัฐ  

      (Strategic commissioning)  

(3) เครื่องมือสําหรับเปดใหเอกชนเขามาแขงขันกันเพื่อรับมอบหมายดําเนินภารกิจแทนรัฐ  

     (Competitive commissioning)  

(4) เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจใหเอกชนดําเนินการแทนรัฐทั้งกระบวนการ (Privatization) 
 

ตารางที่ 4.2 แสดงเครื่องมือทางการบริหารที่ใชมอบหมายใหผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น 
เขามาดําเนนิการแทนภาครัฐ 

 

ประเภทภารกิจ เครื่องมือทางการบริหาร 

ภารกจิประเภทที่ 1 : บริการสาธารณะทีรั่ฐตอง

สงวนบทบาทในฐานะผูจัดบริการ (Core function) 

เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจใหหนวยงาน

ภาครัฐดําเนนิการแทนกนั  

(In-house commissioning) 

ภารกจิประเภทที่ 2 : บริการสาธารณะทีภ่าครัฐยัง

ดําเนนิการเองอยู แตในขณะเดียวกนัก็สามารถ

มอบหมายใหองคกรในภาคสวนอืน่ดําเนินการแทน

ไดดวย (Contracting in) 

เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจบางสวนให

องคกรในภาคสวนอืน่ดําเนินการแทนรัฐ  

(Strategic commissioning) 

ภารกจิประเภทที่ 3 : บริการสาธารณะทีภ่าครัฐไม

จําเปนตองมีบทบาทในการจดัทําหรือจัดหาอีก

ตอไป เพราะสามารถมอบบทบาทหนาที่ให

ภาคเอกชนดําเนินการแทนไดโดยตรง (Opting out) 

เครื่องมือสําหรับมอบหมายภารกิจใหเอกชน

ดําเนนิการแทนรัฐทัง้กระบวนการ โดยที่รัฐถอนตัว

จากบทบาทการจัดบริการสาธารณะนั้น 

(Privatization) 
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ประเภทภารกิจ เครื่องมือทางการบริหาร 

ภารกจิประเภทที่ 4 : บริการสาธารณะทีภ่าครัฐไม

จําเปนตองมีบทบาทในการจดัทําบริการดวยตนเอง 

แตอาศัยการจดัซื้อบริการจากผูจัดบริการสาธารณะ

รายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชนแทน (Contracting 

out/ outsourcing) 

เครื่องมือสําหรับเปดใหเอกชนเขามาแขงขันกันเพื่อ

รับมอบหมายดําเนนิภารกิจแทนรัฐ (Competitive 

commissioning) 

  

สําหรับรายละเอียดเกี่ยวกับเครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นเขามา

ดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนภาครัฐแตละรูปแบบดังกลาว คณะผูวิจัยจะไดกลาวถึงโดยละเอียดใน

บทตอ ๆ ไป ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวกับขอเสนอตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารโดยเฉพาะ อยางไรก็ตาม 

เนื่องจากการศึกษาในที่นี้มีขอบเขตจํากัดอยูเพียงการนําเสนอตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปด

ใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานแทนรัฐมากยิ่งขึ้น ในลักษณะการลดระดับการจํากัดผูกขาดบทบาทใน

การจัดทําบริการสาธารณะของหนวยราชการลง เพื่อยกระดับประสิทธิภาพและประสทิธผิลของการบรหิารงาน 

ตลอดจนยกระดับคุณภาพการจัดบริการสาธารณะของรัฐใหสามารถตอบสนองตอสภาพความจําเปนและ

ความตองการของประชาชนเปนสําคัญ  

ดังนั้น คณะผูวิจัยจะไดกลาวถึงเฉพาะเครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นเขามา

ดําเนินงานแทนรัฐ เฉพาะในกรณีภารกิจที่ภาครัฐยังคงมีบทบาทและอํานาจหนาที่รับผิดชอบในการ

ดําเนินการอยูเปนหลัก สวนเครื่องมือในการมอบหมายภารกิจใหเอกชนดําเนินการแทนรัฐทั้งกระบวนการ หรือ

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปนของเอกชน (Privatization) ในกรณีภารกิจที่ภาครัฐจําเปนตองยกเลิกบทบาท

ไปนั้น คณะผูวิจัยมีความเห็นวาเรื่องดังกลาวเปนเรื่องที่มีความซับซอน และเกี่ยวของกับการปรับเปลี่ยนใน

เชิงโครงสรางและขอบเขตอํานาจหนาที่ของภาครัฐ จึงจําเปนตองมีการศึกษาเชิงลึกเปนกรณีเฉพาะ อีกทั้ง

เร่ืองดังกลาวมิไดอยูภายในขอบเขตวัตถุประสงคของการศึกษาในครั้งนี้ จึงขอละไวโดยไมกลาวถึง  
 

4.2 องคกรที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะระดับชาติ 
 
 สําหรับการจัดจําแนกประเภทขององคกรที่มีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะในปจจุบันนั้น สามารถ

พิจารณาไดจากมติของที่ประชุม อ.ก.พ.ร. เฉพาะกิจเกี่ยวกับการกําหนดหลักการจัดและพัฒนาโครงสราง

ระบบราชการ ในการประชุมคร้ังที่ 4/2550 วันอังคารที่ 29 พฤษภาคม พ.ศ. 2550 ซึ่งไดพิจารณาปรับปรุง

หลักการจําแนกประเภทหนวยงานของรัฐ ตามความเห็นเพิ่มเติมของคณะรัฐมนตรี และเห็นควรแจงเวียน
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กระทรวง ทบวง กรม เพื่อทราบและถือปฏิบัติตามมติคณะรัฐมนตรีตอไป73 โดยในหนังสือเวียนดังกลาวได

กลาวถึงหลักเกณฑการพิจารณาจําแนกประเภทองคกรที่ทําหนาที่จัดบริการสาธารณะไวอยางชัดเจน โดย

ระบุวาในการจัดทําบริการสาธารณะ รัฐจะมีทางเลือกการใหบริการใน 2 รูปแบบหลัก คือการจัดทําบริการ

สาธารณะโดยรัฐ และการจัดทําบริการสาธารณะของเอกชน ซึ่งการจัดทําบริการสาธารณะโดยรัฐสวนใหญนัน้ 

จัดทําโดยองคกรภายในกํากับของฝายบริหาร  
 

4.2.1 องคกรของรัฐที่มีหนาที่จัดบริการสาธารณะในระดับชาติ 
 

การจัดทําบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจหนาที่ของรัฐ รัฐจะจัดทําโดยใชองคกรภายในกํากับของ

ฝายบริหารจัดทําบริการสาธารณะใหแกประชาชน องคกรดังกลาวมีสถานะเปนนิติบุคคล ซึ่งสามารถแยก

พิจารณาได 4 ประเภทคือ74  

1) สวนราชการ 

2) รัฐวิสาหกิจ 

3) องคการมหาชน 

4) หนวยงานของรัฐรูปแบบใหม 

โดยหนวยงานแตละรูปแบบมีลักษณะแตกตางกัน ดังนี้ 

 
1) สวนราชการ 
สวนราชการถือเปนองคกรภายในกํากับของฝายบริหารที่มีบทบาทหลักในการจัดบริการสาธารณะ

ของรัฐ หนวยงานผูจัดบริการสาธารณะในกลุมนี้มีลักษณะสําคัญ คือ 

(1) เปนหนวยงานที่รับผิดชอบการใหบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Service) 

ซึ่งเปนภารกิจหลักของรัฐ เชน การรักษาความสงบเรียบรอย การปองกันประเทศ การออกกฎระเบียบ อนุมัติ 

อนุญาตตามกฎหมาย รวมทั้งงานนโยบายตาง ๆ 

(2) การจัดบริการสาธารณะของหนวยงานเปนการใหบริการเปนการทัว่ไป และไมมุงกําไร 

(3) ความสัมพนัธระหวางหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะกับรัฐอยูภายใตเงื่อนไข ดังนี ้

(3.1) รัฐจัดตั้ง 

(3.2) รัฐปกครองบังคับบัญชา 

                                                 
73 หนังสือสํานักงาน ก.พ.ร. เลขที่ นร 1200/ว 12 ลงวันที่ 28 สิงหาคม 2550 เรื่อง หลักการจําแนกประเภท

หนวยงานของรัฐ. 
74 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การจัดโครงสรางหนวยงานของรัฐในกํากับของฝายบริหาร 

(กรุงเทพฯ: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2537), น. 9-26. 
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(3.3) ใชงบประมาณแผนดิน 

(3.4) ใชอํานาจฝายเดียวของรัฐเปนหลักในการดําเนินกิจกรรม 

(3.5) บุคลากรมีสถานะเปนขาราชการ 

(3.6) รัฐตองรับผิดชอบแตเพียงผูเดียวในการกระทําของหนวยงาน 

 
2) รัฐวิสาหกิจ 
รัฐวิสาหกิจเปนองคกรภายใตกํากับของฝายบริหารอีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการจัดทํา

บริการสาธารณะแกประชาชน นอกเหนือจากการทําหนาที่ของสวนราชการตาง ๆ ลักษณะสําคัญของ

องคกรผูจดับริการสาธารณะที่เปนรัฐวิสาหกิจ ไดแก 

(1) เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (Industrial 

and Commercial Public Services) ซึ่งผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการ ที่มีลักษณะเปนการใหบริการ

สาธารณะ และงานสาธารณูปโภคขนาดใหญ หรืองานของรัฐบางดานที่มีความสําคัญตอความมั่นคงและ

การพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ หรือการดําเนินกิจกรรมมีผลกระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชนที่รัฐยัง

จําเปนตองควบคุมและดําเนินการแตผูเดียว หรือเปนงานที่ภาคเอกชนยังไมพรอมที่จะลงทุนดําเนินการ 

หรือเปนกิจการที่ รัฐจําเปนตองแทรกแซงตลาดเพื่อใหเกิดการแขงขันที่เปนธรรม หรือใหบริการแก

กลุมเปาหมายเฉพาะ ทั้งนี้ เพื่อใหงานบริการนั้นไดมาตรฐานทั้งในเรื่องคุณภาพ ปริมาณ คาใชจาย และอื่น ๆ 

(2) มีวัตถุประสงคเพื่อการแสวงหารายได ตองสามารถเลี้ยงตัวเองจากการดําเนินงานเชิงพาณิชย แต

หากมีความจําเปนตองรับเงินงบประมาณสนับสนุนเปนครั้งคราวหรือบางสวน ในกรณีนี้รัฐก็ควรจัดสรร

งบประมาณใหในรูปของเงินอุดหนุน ซึ่งควรจะแยกจากการเก็บคาบริการตามปกติของรัฐวิสาหกิจนั้น ๆ ให

ชัดเจน 

(3) องคกรมีสถานะเปนนิติบุคคล 

(4)  ความสมัพันธระหวางหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะกับรัฐอยูภายใตเงื่อนไข ดังนี ้

(4.1) รัฐจัดตั้ง 

(4.2) ทุนเกินครึ่งเปนของรัฐ 

(4.3) รัฐมีอํานาจบริหารจัดการ (ผานการแตงตั้งคณะกรรมการและผูบริหารระดับสูงและ

การใหนโยบาย) 

(4.4) การลงทนุตองขอความเหน็ชอบจากรัฐและรายไดตองสงคืนรัฐ 

(4.5) บุคลากรมีสถานะเปนพนกังานรัฐวิสาหกจิ 

(4.6) วิธีดําเนินการไมใชอํานาจฝายเดียวเปนหลัก แตใชสัญญา ไมใชกฎระเบียบของทาง

ราชการในการบริหารเงิน การบริหารงาน และการบริหารบุคคล ยกเวนรัฐวิสาหกิจที่
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ตองใชอํานาจพิเศษของรัฐ เชน เวนคืน ปกเสา พาดสาย ตองจัดตั้งโดยมีพระราชบัญญัติ

รองรับ) 

 (5) การจัดประเภทของรัฐวสิาหกจิ สามารถจัดจําแนกไดตามลักษณะของกฎหมายจัดตั้ง ไดแก 

(5.1) จัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ เชน การรถไฟแหงประเทศไทย การไฟฟาฝายผลิตแหง

ประเทศไทย ธนาคารออมสิน เปนตน 

(5.2) จัดตั้งโดยพระราชกําหนด เชน บรรษัทตลาดรองสินเชื่อที่อยูอาศัย บริษัท บริหาร

สินทรัพยกรุงเทพพาณิชย จํากัด เปนตน 

(5.3) จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา ซึ่งออกตามความในพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้ง

องคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 เชน องคการขนสงมวลชนกรุงเทพ องคการสวน

พฤกษศาสตร องคการสื่อสารมวลชนแหงประเทศไทย เปนตน 

(5.4) จัดตั้งโดยประกาศคณะปฏิวัติ เชน การทางพิเศษแหงประเทศไทย 

(5.5) จัดตั้งโดยระเบียบ หรือขอบังคับ เชน โรงงานยาสูบ กระทรวงการคลัง องคการสุรา 

กรมสรรพสามิต โรงพิมพตํารวจ สํานักงานตํารวจแหงชาติ เปนตน 

(5.6) จัดตั้งโดยประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย และกฎหมายวาดวยบริษัทมหาชน

จํากัด เชน บริษัท วิทยุการบินแหงประเทศไทย จํากัด บริษัท ไทยเดินเรือทะเล จํากัด 

บริษัท การบินไทย จํากัด (มหาชน) ธนาคารกรุงไทย จํากัด (มหาชน) เปนตน 

(5.7) การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจโดยทั่วไป ใหจัดตั้งตามพระราชบัญญัติวาดวยการจัดตั้ง

องคการของรัฐบาล พ.ศ. 2496 โดยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแตรัฐวิสาหกิจ

นั้น จําเปนตองใชอํานาจรัฐ บังคับฝายเดียวตอประชาชนที่มีผลกระทบตอสิทธิเสรีภาพ

ของบุคคล เชน การเวนคืนที่ดินและอสังหาริมทรัพย จึงใหตราเปนพระราชบัญญัติ

เฉพาะได หรือกรณีที่จะจัดตั้งในรูปแบบบริษัทจํากัด ก็ใหดําเนินการจัดตั้งตาม

ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย หรือกฎหมายบริษัทมหาชนจํากัด 

(6) การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจมีขอแตกตางจากการตั้งหนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU) คือ หนวยบริการ

รูปแบบพิเศษจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนหนวยใหบริการเชิงพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมหรือเชิงสังคมวัฒนธรรม ซึ่ง

มุงใหบริการแกหนวยงานเจาสังกัดเปนหลัก เมื่อมีกําลังการผลิต (Capacity) เหลือ จึงจะบริการใหแกหนวยงาน

ภายนอกได แตรัฐวิสาหกิจที่ไมเปนนิติบุคคล เชน โรงงานไพ โรงงานยาสูบ ผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการ

ใหกับผูอ่ืนที่มิใชหนวยงานเจาสังกัดเปนหลัก  

 
3) องคการมหาชน 

 องคการมหาชน เปนองคกรภายใตกํากับของฝายบริหารอีกประเภทหนึ่ง ซึ่งมีหนาที่ในการจัด 

บริการสาธารณะของรัฐ ลักษณะสําคัญขององคการมหาชน คือ 
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(1) เปนหนวยงานที่รับผิดชอบบริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural 

Public Services) เชน การศึกษา การวิจัย การฝกอบรม การทํานุบํารุงศิลปวัฒนธรรม การพัฒนาและสงเสริม

การกีฬา การพัฒนาและถายทอดวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี การอนุรักษส่ิงแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาต ิ

การบริการทางสาธารณสุขและการแพทย การสังคมสงเคราะห นันทนาการ สวนสัตว การอํานวยการ

บริการแกประชาชน หรือการดําเนินการอันเปนสาธารณประโยชนอ่ืนใด ซึ่งไมเหมาะที่จะใชวิธีการของ

ราชการในการบริหาร 

(2) ไมมีวัตถุประสงคในการแสวงหากําไร 

(3) องคกรมีสถานะเปนนิติบุคคล 

(4) ความสัมพันธระหวางหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะกับรัฐอยูภายใตเงื่อนไข ดังนี้ 

(4.1) รัฐจัดตั้งโดยการจัดตั้งองคการมหาชนโดยทั่วไป ใหจัดตั้งตามพระราชบัญญัติ

องคการมหาชน พ.ศ. 2542 ดวยการตราเปนพระราชกฤษฎีกา เวนแตองคการมหาชน

นั้นจําเปนตองใชอํานาจรัฐฝายเดียว (Unilateral Act) อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของ

บุคคล กรณีการจัดตั้งกองทุน ซึ่งยกเวนกฎหมายวาดวยวิธีการงบประมาณหรือ

กฎหมายเงินคงคลัง หรือกรณีการจัดตั้งสถาบันอุดมศึกษาของรัฐซึ่งตองประสาท

ปริญญาบัตร จึงใหตราเปนพระราชบัญญัติเฉพาะได 

(4.2) ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ หรือสามารถเลี้ยงตัวเองได (ยกเวนมหาวิทยาลัยตองดําเนินการ

ตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง) 

(4.3) รัฐมีอํานาจบริหารจัดการ (ผานการแตงตั้งคณะกรรมการและผูบริหารระดับสูงและ

การใหนโยบาย) 

(4.4) การลงทนุตองขอความเหน็ชอบจากรัฐ 

(4.5) บุคลากรมีสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ 

(4.6) วิธีดําเนินการไมใชอํานาจฝายเดียวเปนหลัก แตใชสัญญา ไมใชกฎระเบียบของทาง

ราชการ (ยกเวนกิจกรรมที่ตองใชอํานาจฝายเดียวตองออกพระราชบัญญัติ รวมทั้ง กรณี

จัดตั้งมหาวิทยาลัย) 

 (5) การจัดประเภทขององคการมหาชน สามารถจัดจําแนกไดตามลักษณะของกฎหมายจัดตั้ง 

ดังตอไปนี้ 

(5.1) องคการมหาชนที่จัดตั้งโดยพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งตามพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 ปจจุบันมีจํานวน 20 แหง เชน โรงพยาบาลบานแพว สถาบันพัฒนา

องคกรชุมชน สํานักงานพัฒนาเทคโนโลยีอวกาศและภูมิสารสนเทศ สํานักงาน

บริหารการแปลงสินทรัพยเปนทุน เปนตน 
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(5.2)   องคการมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ (หนวยงานในกํากับ) เชน สํานักงาน

กองทุนสนับสนุนการวิจัย สํานักงานพัฒนาวิทยาศาสตรและเทคโนโลยีแหงชาติ 

สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข เปนตน 

ถาพิจารณาจากลักษณะของหนวยงานแลวพบวาหนวยงานในกํากับที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติ

เฉพาะ ก็คือ องคการมหาชน เพียงแตเปนรูปแบบหนวยงานที่เกิดขึ้นกอนองคการมหาชน ซึ่งมีความ

แตกตางจากองคการมหาชนที่เกิดขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 ในสามประการ คือ 

ประการแรก การจัดตั้ง โดยหนวยงานในกํากับจะจัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะของหนวยงาน

แตละแหง ขณะที่องคการมหาชนจัดตั้งตามพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งหนวยงาน ตามพระราชบัญญัติองคการ

มหาชน พ.ศ. 2542 

ประการที่สอง การมีความเปนอิสระในการบริหารจัดการมากกวาองคการมหาชน แมวาจะตอง

อยูภายใตการกํากับจากรัฐมนตรีเจาสังกัดเชนเดียวกับองคการมหาชน แตอํานาจในการบริหารจัดการเปน

ของคณะกรรมการ ไมตองถูกกํากับโดยหลักเกณฑจากคณะรัฐมนตรี เชน สามารถกําหนดคาตอบแทนของ

ผูบริหาร เบี้ยประชุมของคณะกรรมการบริหารและที่ปรึกษา ตลอดจนการกูยืมเงิน การลงทุน ทําไดโดย

อาศัยอํานาจคณะกรรมการ ขณะที่องคการมหาชนตองยึดหลักเกณฑที่คณะรัฐมนตรีกําหนด เปนตน 

อยางไรก็ดี คณะรัฐมนตรีไดมีมติเมื่อวันที่ 7 กันยายน พ.ศ. 2547 ใหนําหลักเกณฑการกําหนด

อัตราเงินเดือนและประโยชนตอบแทนอื่นของผูอํานวยการองคการมหาชน และหลักเกณฑการกําหนดเบี้ย

ประชุมและประโยชนตอบแทนอื่นของประธานกรรมการ กรรมการ ที่ปรึกษาและอนุกรรมการขององคการ

มหาชน ไปใชกับหนวยงานของรัฐที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะซึ่งมีภารกิจในการใหบริการสาธารณะ

เชนเดียวกับองคการมหาชนที่จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน พ.ศ. 2542 รวม 8 แหง ซึ่งทํา

ใหลดความแตกตางระหวางองคการมหาชนทั้งสองรูปแบบ 

ประการสุดทาย การจัดตั้งหนวยงานในกํากับโดยกําหนดเปนกฎหมายเฉพาะ สืบเนื่องจาก

ลักษณะงานนั้น ๆ ตองการอํานาจตามกฎหมายของเจาหนาที่ของรัฐในการบังคับฝายเดียวตอประชาชน 

หรือกํากับตรวจสอบ แตกฎหมายขององคการมหาชนไมเปดโอกาสให ตัวอยางเชน สํานักงานหลักประกัน

สุขภาพแหงชาติ เปนตน เพื่อลดภาระทางนิติบัญญัติ และการรักษามาตรฐานในการกํากับดูแลหนวยงาน

ของรัฐ ควรกําหนดเปนหลักการวา การจัดตั้งองคการมหาชนที่จัดตั้งตามพระราชบัญญัติเฉพาะ รวมทั้ง

มหาวิทยาลัยจะเกิดขึ้นไดเฉพาะกรณีที่หนวยงานนั้นจําเปนตองใชสิทธิพิเศษหรือจําเปนตองใชอํานาจรัฐ

ฝายเดียว (Unilateral Act) อันกระทบตอสิทธิเสรีภาพของบุคคล หากไมเขาขายตามหลักการนี้ ก็ตองจัดตั้ง

เปนองคการมหาชนตามพระราชบัญญัติองคการมหาชน นอกจากนี้ เมื่อนําหลักการจัดประเภทหนวยงาน

ภาครัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนไปทดสอบกับรัฐวิสาหกิจบางแหงที่มีขอถกเถียงวาควร

จัดเปนรัฐวิสาหกิจหรือองคการมหาชนแลว พบวา มีรัฐวิสาหกิจจํานวน 10 แหง ที่ควรจัดเปนองคการมหาชน 

เนื่องจากประเภทของบริการสาธารณะสวนใหญเปนบริการทางสังคมและวัฒนธรรม มีวัตถุประสงคใน
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การจัดตั้งที่ไมหารายได และมีความสัมพันธกับรัฐในลักษณะที่สวนใหญตองใชงบประมาณอุดหนุนจากรัฐ

เปนหลัก 

 
4) หนวยงานของรัฐรูปแบบใหม 
นอกจากหนวยงานของรัฐในรูปแบบสวนราชการ รัฐวิสาหกิจ และองคการมหาชนแลว ยังมีองคกร

ของรัฐในรูปแบบอื่น ๆ ที่มิไดถูกจัดไวในรูปแบบขางตน ซึ่งสามารถจําแนกประเภทองคกรของรัฐรูปแบบ

ใหมนี้ได 2 กลุมใหญ ๆ ไดแก 

 
ก. องคกรของรัฐที่เปนอิสระ (Independent Administrative Organization) 
องคกรของรัฐที่เปนอิสระ เปนหนวยงานรูปแบบใหมที่จัดตั้งขึ้นเพื่อทําหนาที่ในการควบคุมกํากับ

ดูแลกิจกรรมของรัฐตามนโยบายสําคัญที่ตองการความเปนกลางอยางเครงครัด ปราศจากการแทรกแซง

จากอํานาจทางการเมือง เพื่อใหกลไกตลาดสามารถทํางานไดอยางแทจริง โดยไมบิดเบือน หนวยงาน

ประเภทนี้มักใชสําหรับกํากับตลาดเงินและตลาดทุน ตัวอยางเชน International Trade Commission และ

ธนาคารกลางของสหรัฐอเมริกา ตลาดหลักทรัพย องคกรควบคุมกํากับวิทยุโทรทัศนของฝรั่งเศส เปนตน  

สําหรับในประเทศไทย องคกรของรัฐที่เปนอิสระ เปนหนวยงานจัดตั้งขึ้นโดยพระราชบัญญัติ

เฉพาะ เนื่องจากลักษณะงานตองการอํานาจตามกฎหมายเกี่ยวกับเจาหนาที่ของรัฐในการบังคับฝายเดียว

ตอประชาชน หรือกํากับตรวจสอบ องคกรมีสถานะเปนนิติบุคคล ไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล มีผูบริหาร

สูงสุดทําหนาที่บริหารงานภายใตการควบคุมดูแลของคณะกรรมการ รายงานผลตอคณะรัฐมนตรีและ

รัฐสภา คณะกรรมการมีอํานาจในการกําหนดระเบียบขอบังคับการบริหาร ในเรื่องการแบงสวนงานภายใน

องคกร การเงิน การบัญชี การพัสดุ บุคคล ฯลฯ และผูปฏิบัติงานมีสถานะเปนเจาหนาที่ของรัฐ  

ตัวอยางขององคกรของรัฐที่เปนอิสระในปจจุบัน ไดแก ธนาคารแหงประเทศไทย สํานักงาน

คณะกรรมการกํากับหลักทรัพยและตลาดหลักทรัพย สํานักงานคณะกรรมการกิจการโทรคมนาคมแหงชาติ 

เปนตน 

 
ข. กองทุนที่เปนนิติบุคคล : เครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ 
กองทุนที่เปนนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยตราเปนพระราชบัญญัติ เนื่องจากตองการอํานาจรัฐในการบงัคบั

ฝายเดียวตอภาคเอกชนหรือประชาชนในการสมทบเงินเขากองทุน ทั้งนี้ วัตถุประสงคของการจัดตั้งกองทุนก็

เพื่อเปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ ในการดําเนินการบริการสาธารณะแกประชาชน หรือกลุมเปาหมาย

เฉพาะ หรือเพื่อการแกไขปญหาทางเศรษฐกิจเฉพาะดาน การดําเนินงานของกองทุนจะไดรับเงินอุดหนุน

จากรัฐบาล และเงินสมทบจากกลุมเปาหมายนั้น ๆ 
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 รูปแบบหนวยงานที่ทําหนาที่ในการบริหารกองทุน มี 3 รูปแบบ คือ 

1) รัฐวิสาหกิจ เชน กองทนุเพื่อการฟนฟูและพัฒนาระบบสถาบนัการเงิน 

2) องคการมหาชนตามพระราชบัญญัติ เชน กองทนุสนบัสนุนการสรางเสริมสุขภาพ 

3) สวนราชการ เชน กองทนุออยและน้ําตาลทราย 

 

4.3 การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรภาครัฐ นอกเหนือจากจะดําเนินการโดยองคกรภาครัฐในสังกัด

ฝายบริหาร ซึ่งประกอบดวยราชการบริหารสวนกลางและราชการบริหารสวนภูมิภาคแลว องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นนับเปนองคกรภาครัฐอีกองคกรหนึ่งซึ่งมีบทบาทสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะและ

ใหบริการแกประชาชนในแตละเขตพื้นที่รับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นในปจจุบันมีการแบงระดับและขอบเขตความรับผิดชอบแตกตางกันไปตามรูปแบบขององคกร ไดแก 

องคการบริหารสวนจังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา 

 แมวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีรูปแบบหลากหลายทั้งในแงของระดับและขอบเขตความ

รับผิดชอบ แตทั้งหมดลวนมีเปาหมายหลักในการดําเนินงานเดียวกัน นั่นคือ การทําหนาที่จัดบริการ

สาธารณะเพื่อตอบสนองตอความตองการของประชาชนบนหลักการมีสวนรวมในการปกครองตนเองของ

คนในทองถิ่นเปนสําคัญ สําหรับภารกิจและอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบนั้น 

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ได

กําหนดขอบเขตหนาที่รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่นไวอยางชัดเจน 

หากพิจารณาโดยรวมจะพบวา องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะในระดับ

ทองถิ่นคอนขางกวางขวาง เชน การจัดใหมีและบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา การจัดใหมี

และบํารุงรักษาตลาด ทาเทียบเรือ ทาขาม และที่จอดรถ การจัดสาธารณูปโภคและการกอสรางอื่น ๆ การ

สาธารณูปการ การสงเสริม การฝกอาชีพ และประกอบอาชีพ การพาณิชย และการสงเสริมการลงทุน 

การสงเสริมการทองเที่ยว ตลอดจนการจัดการศึกษา เปนตน75 

 การจัดบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น แมจะเปนคนละสวนกับการจัดบริการ

สาธารณะโดยองคกรภาครัฐในฝายบริหาร ไมวาจะเปนราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค รวมถึง

การมีความเปนอิสระในการบริหารภารกิจของตนเอง แตโดยสาระสําคัญแลว การจัดบริการสาธารณะของ

                                                 
75 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542. 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่นยังคงมีลักษณะเฉพาะที่จัดไดวาเปนบริการสาธารณะโดยองคกรของรัฐอยู 

อยางนอย 4 ประการ คือ76  

 ประการที่หนึ่ง บริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถิ่น จัดทําโดยบุคลากรที่เปน

ขาราชการหรือพนักงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งบุคลากรเหลานั้นปฏิบัติงานในภารกิจตาม

อํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น และเปนการปฏิบัติงานโดยผูกพันกับกฎหมายและระเบียบที่

ใชบังคับสําหรับตําแหนงหนาที่ของตน 

 ประการที่สอง การบริหารภารกิจขององคกรปกครองสวนทองถิ่น ดําเนินไปโดยอาศัยทรัพยสินที่

เปนของรัฐ ซึ่งการดําเนินการใด ๆ ตองเปนไปตามขอบังคับของกฎหมายคุมครองทรัพยสินของสวนราชการ

โดยเฉพาะ ดังนั้น แมวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีความเปนอิสระในการบริหารภารกิจภายใตความ

รับผิดชอบ แตในการบริหารจัดการทรัพยสินในความครอบครองขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ยังตอง

อยูภายใตกรอบของระเบียบกฎหมายเกี่ยวกับทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดินเชนเดียวกันกับ

องคกรภาครัฐอ่ืน ๆ  

 ประการที่สาม การกระทําและปฏิบัติเกี่ยวกับการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถิ่น มี

ลักษณะเปนการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมายแตเพียงฝายเดียวของฝายปกครอง  

 ประการที่สี่ การดําเนินกิจการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นมีเปาหมายเพื่ออํานวยประโยชนแก

สาธารณะเปนสําคัญ บริการสาธารณะที่จัดทําโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่น จึงเปนการใหบริการแก

ประชาชนผูรับบริการโดยไมคิดคาใชจายเชนเดียวกับบริการสาธารณะของรัฐ ยกเวนกรณีที่ตองมีตนทุน

ดําเนินการ หรือการจัดบริการบางประเภทที่ผูรับบริการไดรับบริการเปนพิเศษ มิไดเปนการจัดบริการที่

เปนไปเพื่อประโยชนสวนรวมทั้งหมด ก็อาจมีการเก็บคาธรรมเนียมบริการได  

 

4.4 การจัดบริการสาธารณะโดยองคกรที่มิใชภาครัฐ 
 
 แมวาองคกรภาครัฐในกํากับของฝายบริหารรูปแบบตาง ๆ ดังกลาวขางตน จะมีบทบาทหลักใน

ฐานะหนวยงานที่รัฐใชเปนเครื่องมือในการจัดทําบริการสาธารณะ แตในขณะเดียวกันก็จะพบวา มี

หนวยงานจํานวนหนึ่งที่มิไดเปนหนวยงานของรัฐ แตสามารถใชอํานาจหนาที่ของรัฐหรือเปนเครื่องมือของ

รัฐในการทําบริการสาธารณะแกประชาชนควบคูไปดวยเชนกัน องคกรที่มิใชภาครัฐแตทําหนาที่จัดบริการ

สาธารณะนี้ สามารถจําแนกไดเปน 2 กลุม ไดแก 

 1) หนวยงานที่ใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของรัฐแตไมเปนองคกรของรัฐ 

 2) องคกรภาคเอกชนที่ทาํหนาที่จัดบริการสาธารณะแทนรัฐ 
                                                 

76 ประยูร กาญจนดุล, คําบรรยายกฎหมายปกครอง (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 

2538), น. 116-118. 
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4.4.1 หนวยงานที่ใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของรัฐแตไมเปนองคกรของรัฐ 
 

หนวยงานที่ใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของรัฐแตไมเปนองคกรของรัฐสามารถแบงออกเปน 

3 ประเภท คือ (1) สภาวิชาชีพ (2) สถาบันภายใตมูลนิธิ ซึ่งอยูในกํากับหรือเปนเครื่องมือของสวนราชการ 

(3) นิติบุคคลเฉพาะกิจ หนวยงานแตละประเภทมีลักษณะสําคัญดังตอไปนี้ 

 
(1) สภาวิชาชีพ 
“สภาวิชาชีพ” เปนหนวยงานที่มิใชหนวยงานของรัฐ แตใชอํานาจรัฐในการดําเนินกิจกรรม องคกร

สภาวิชาชีพนี้ จัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติวิชาชีพเฉพาะ ซึ่งบัญญัติขึ้นเพื่อรับรองการจัดตั้งสภาวิชาชีพ

ใหมีฐานะเปนนิติบุคคล สภาวิชาชีพมีหนาที่หลัก ไดแก การควบคุมการประกอบวิชาชีพใหถูกตองตาม

จรรยาบรรณแหงวิชาชีพ การขึ้นทะเบียนและออกใบอนุญาต การสั่งพักใชใบอนุญาตหรือเพิกถอนใบอนุญาต 

และรับรองวิทยฐานะของสถาบันที่ทําการสอน รับรองปริญญาประกาศนียบัตรในวิชาชีพนั้น ๆ  

การบริหารงานของสภาวิชาชีพ มีการบริหารงานในรูปคณะกรรมการ ประกอบดวยกรรมการที่

ไดรับการแตงตั้งจากรัฐในสัดสวนที่นอยกวากรรมการที่ไดรับการเลือกตั้งจากสมาชิก รัฐมีบทบาทนอยใน

การแตงตั้งนายกสภา และเลขาธิการสภา คณะกรรมการมีหนาที่ในการบริหารกิจการของสภาวิชาชีพตาม

วัตถุประสงคของการจัดตั้ง การดําเนินงานของสภาใชระบบสัญญาของกฎหมายทั่วไป เฉพาะในกรณีที่

เกี่ยวของกับเร่ืองจริยธรรมของวิชาชีพเทานั้นที่ใชกฎหมายปกครอง มีรายไดสวนใหญจากการเก็บ

คาธรรมเนียมตาง ๆ จากสมาชิก แตอาจไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐ เจาหนาที่ของสภามิใชขาราชการ มี

เลขาธิการเปนผูบังคับบัญชาเจาหนาที่ของสภาทุกระดับ ตัวอยางเชน แพทยสภา สภาการพยาบาล สภา

เภสัชกรรม ทันตแพทยสภา สภาทนายความ เปนตน 

 
(2) สถาบันภายใตมูลนิธิ ซ่ึงอยูในกํากับหรือเปนเครื่องมือของสวนราชการ 
“สถาบันภายใตมูลนิธิ ซึ่งอยูในกํากับหรือเปนเครื่องมือของสวนราชการ” โดยสวนใหญมีวัตถุประสงค

ของการจัดตั้งเพื่อบริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม เปนหนวยงานที่จัดตั้งโดยมติ

คณะรัฐมนตรี มีวัตถุประสงคเพื่อสรางความเขมแข็งใหกับอุตสาหกรรมเฉพาะสาขาในระยะเริ่มแรก และ

เมื่ออุตสาหกรรมสาขานั้น ๆ มีความเขมแข็งแลว จึงเปดใหภาคเอกชนรับภารกิจนั้นไปดําเนินการเองตอไป 

สถาบันเหลานี้จะไมมีสถานภาพเปนนิติบุคคล แตจะจัดตั้งมูลนิธิข้ึนมารองรับ เพื่อเปนองคกร

รองรับดานการเงินและการทํานิติกรรมตาง ๆ ในฐานะที่เปนนิติบุคคลตามกฎหมาย โครงสรางการบริหารงาน

ของสถาบันภายใตมูลนิธิ จะบริหารงานโดยคณะกรรมการหรือคณะกรรมการบริหาร ซึ่งเปนผูกําหนดนโยบาย 

ควบคุม ดูแล ติดตาม และประเมินผล องคประกอบคณะกรรมการ ประกอบดวย ผูแทนจากหนวยงานแมตน

สังกัด ภาคเอกชน ผูแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ผูทรงคุณวุฒิ นักวิชาการ ตามสัดสวนที่เหมาะสม ระบบ
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การบริหารแยกออกเปน 2 คณะกรรมการ คือ คณะกรรมการมูลนิธิ และคณะกรรมการบริหาร สถาบันจะมีการ

กําหนดกฎระเบียบที่ใชในการบริหารงานบุคคล การบริหารงบประมาณ และพัสดุ ที่แตกตางไปจากกฎระเบียบ

ของทางราชการ และรัฐวิสาหกิจ งบประมาณที่ใชจายในการดําเนินงานมาจากรายไดในการดําเนินงาน และ

งบประมาณแผนดินที่รัฐบาลจัดสรรใหเปนรายปในหมวดเงินอุดหนุนทั่วไป 

ตัวอยางของสถาบันภายใตมูลนิธิ ไดแก สถาบันเพิ่มผลผลิตแหงชาติ สถาบันสงเสริมวิสาหกิจ

ขนาดกลางและขนาดยอม สถาบันเฉพาะดาน 7 แหงภายใตอุตสาหกรรมพัฒนามูลนิธิ สถาบันวิจัยนโยบาย

เศรษฐกิจการคลัง 

 
(3) นิติบุคคลเฉพาะกิจ 
“นิติบุคคลเฉพาะกิจ” (Special Purpose Vehicle: SPV) เปนเครื่องมือพิเศษที่รัฐบาลไทยจัดตั้งขึ้น

เพื่อระดมทุนจากภาคเอกชนสําหรับโครงการสําคัญของภาครัฐ โดยมีวัตถุประสงคไมตองการใหเปนหนี้

สาธารณะ กิจกรรมของหนวยงานจะมีลักษณะซื้อขายบริการเชนเดียวกับรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชน 

แตไมตองการใหเปนหนี้สาธารณะ จึงจัดตั้งเปนนิติบุคคลเพื่อระดมทุนจากเอกชน  

ความหมายของนิติบุคคลตามมาตรา 3 แหงพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อการแปลง

สินทรพัยเปนหลักทรัพย พ.ศ. 2540 บัญญัติวา “นิติบุคคลเฉพาะกิจ” หมายความวา นิติบุคคลซึ่งจัดตั้งขึ้น

เพื่อดําเนินการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยตามพระราชกําหนดนี้ 

SPV จัดตั้งเปนบริษัทจํากัดซึ่งเปนนิติบุคคลเฉพาะกิจภายใตพระราชกําหนดนิติบุคคลเฉพาะกิจเพื่อ

การแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพย พ.ศ. 2540 ในปจจุบันมีเพียงหนวยงานเดียวที่ดําเนินกิจการแลว คือ บริษัท 

ดีเอดี เอสพีวี จํากัด ซึ่งจัดตั้งขึ้นภายใตวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อเปนนิติบุคคลเฉพาะกิจในการออกและเสนอ

ขายหลักทรัพยประเภทหุนกูภายใตโครงการแปลงสินทรัพยเปนหลักทรัพยของโครงการศูนยราชการเทานั้น 

ทั้งนี้ SPV ไมมีวัตถุประสงคที่จะประกอบธุรกิจอื่นใด 

 
4.4.2 องคกรภาคเอกชนที่จัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ 
 

 รัฐมีการมอบอํานาจ (Habilitation) ใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแทนบางสวนหรือทั้งหมด 

เอกชนไมสามารถที่จะจัดทําบริการสาธารณะซึ่งอยูในอํานาจหนาที่ของรัฐ เวนแตรัฐตัดสินใจอนุมัติหรือ

อนุญาตใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ องคกรในภาคเอกชนซึ่งดําเนิน

กิจการเพื่อผลกําไรในตลาดจึงจะสามารถเขามาจัดทําบริการสาธารณะได วิธีการที่รัฐมอบหมายใหเอกชน

เขามารับจัดทําบริการสาธารณะแทน สามารถกระทําไดโดยการบัญญัติกฎหมายซึ่งกําหนดใหฝายปกครอง
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สามารถอนุญาตใหเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะได หรือโดยการที่รัฐทําสัญญาใหเอกชนเขามามี

บทบาทบริหารกิจการจัดบริการสาธารณะแทน77 

 กลไกหลักที่หนวยงานภาครัฐใชสําหรับมอบหมายภารกิจจัดทําบริการสาธารณะใหเอกชนดําเนินการ

แทน ไดแก การทําสัญญาสัมปทาน (Concession) เปนการทําสัญญาที่ฝายปกครองมอบใหเอกชนรับหนาที่

จัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐแทน โดยเอกชนเปนผูลงทุนและแบกรับ

ความเสี่ยงดวยตัวเอง และในการจัดบริการสาธารณะนั้น ผูประกอบการภาคเอกชนสามารถจัดเก็บคาบริการ

จากผูใชบริการกิจการที่เอกชนไดรับสัมปทานจากรัฐนั้นไดโดยชอบธรรม โดยรัฐมีสิทธิ์เก็บคาสิทธิ์หรือสวน

แบงตามขอตกลงในสัญญาสัมปทาน  

หากพิจารณาจากมิติดานกฎหมายปกครอง สามารถสรุปลักษณะสําคัญของสัมปทานบริการ

สาธารณะได 4 ประการ ดังนี้78 

 ประการที่หนึ่ง สัมปทานบริการสาธารณะเปนสัญญาทางปกครองที่องคกรภาครัฐตกลงอนุญาต

ใหเอกชนจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งดวยเงินลงทุนของเอกชนเอง ภายใตขอกําหนดและ

เงื่อนไขที่ฝายปกครองกําหนดใหปฏิบัติเพื่อประโยชนสาธารณะ 

 ประการที่สอง ทรัพยสินที่ผูรับสัมปทานนํามาใชในการจัดทําบริการสาธารณะถือวาเปนทรัพยสิน

ของเอกชน จึงไมไดรับความคุมครองเปนพิเศษจากกฎหมายเหมือนกับทรัพยสินของรัฐที่อนุญาตใหผูรับ

สัมปทานใชในการจัดทําบริการสาธารณะ 

 ประการที่สาม ฝายปกครองมีอํานาจควบคุมกิจการที่ใหสัมปทานแกเอกชนได ดวยเหตุที่ภารกิจ

การจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวยังคงอยูในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐผูใหสัมปทาน 

 ประการที่สี่ บริการสาธารณะที่ภาครัฐมอบหมายใหเอกชนดําเนินการแทนนั้น จะตองไมเปน

กิจการที่เกี่ยวกับความมั่นคงหรือความปลอดภัยของประเทศ ดังนั้น กิจการสวนใหญที่รัฐสามารถให

สัมปทานแกเอกชนในการรับดําเนินการแทนนั้น มักเปนบริการสาธารณะที่มีลักษณะในเชิงพาณิชยหรือ

เปนการจัดสาธารณูปโภค เชน การประปา การไฟฟา การโทรศัพท เปนตน 

 สวนการมอบหมายใหเอกชนจัดบริการสาธารณะแทนรัฐโดยรัฐทําสัญญาใหเอกชนเขามามีบทบาท

บริหารกิจการจัดบริการสาธารณะแทนนั้น มีวิธีการหลัก ไดแก79 

 (1) การทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงาน (Contracting-out) โดยรัฐทําสัญญาใหเอกชนเปน

ผูบริหารงานบริการสาธารณะบางอยางแทน โดยรัฐจะกําหนดระยะเวลาที่เอกชนสามารถดําเนินการได 

และจายคาจางตามผลงานหรือเปนการเหมาจาย แตรัฐยังคงเปนเจาของทรัพยสินและมีอํานาจในการกําหนด

                                                 
77 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ, น. 75, 216. 
78 เรื่องเดียวกัน, น. 234. 
79 นันทวัฒน บรมานันท, หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะ, น. 216-225.; มานิตย จุมปา, 

คําอธิบายกฎหมายปกครองวาดวยหลักทั่วไป, น. 165, 195, 236. 
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นโยบายดานการบริหารและรับภาระดานการลงทุน โดยรัฐอาจทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงานเฉพาะ

ข้ันตอนใดขั้นตอนหนึ่งในกระบวนการบริหารงานหลัก เชน การจางเหมาที่ปรึกษาใหฝกอบรมบุคลากร เปนตน 

หรืออาจเปนการทําสัญญาจางเอกชนใหบริหารงานในกิจการใดกิจการหนึ่งโดยตรง  

 (2) การทําสัญญาใหเอกชนเชาดําเนินการ เปนการใหเอกชนเชาทรัพยสินของรัฐ เชน โรงงาน 

สถานที่ ทาเทียบเรือ เปนตน โดยเฉพาะในกรณีที่ทรัพยสินนั้นเปนทรัพยสินที่รัฐไมสามารถบริหารจัดการให

เกิดประโยชนไดอยางเต็มที่ หรือไมพรอมที่จะลงทุนในการพัฒนาทรัพยสินดังกลาว การเปดใหเอกชนเชา

ทรัพยสินนั้นจะทําใหรัฐสามารถลดภาระในการจัดการและไดรับประโยชนเปนรายไดจากคาเชา สัญญาเชา

ในกรณีนี้มักมีระยะเวลาประมาณ 15-20 ป โดยเอกชนผูเชาจะจายเงินตามสัดสวนที่ตกลงในสัญญา 

ขณะที่รัฐจะเปนผูกําหนดอัตราคาบริการ คาค้ําประกันการลงทุน และขอกําหนดตาง ๆ สวนเอกชนมีหนาที่

บริหารจัดการและลงทุนประกอบการจัดบริการแกผูใชบริการ เชน การทาเรือแหงประเทศไทยใหเอกชนเชา

ลงทุนพัฒนาและประกอบการทาเทียบเรือสินคาทาเรือแหลมฉบัง เปนตน 

 (3) การผอนคลายกฎระเบียบเพื่อเพิ่มการแขงขัน (Deregulation) เปนการลดการควบคุม

และผูกขาดในการดําเนินการจัดบริการสาธารณะโดยภาครัฐ เพื่อเปดใหมีจํานวนผูประกอบการจัดบริการ

สาธารณะเพิ่มข้ึน โดยรัฐอาจปรับลดการควบคุมในเรื่องตาง ๆ ซึ่งเปนอุปสรรคตอการแขงขันของ

ผูประกอบการภาคเอกชนในการจัดบริการสาธารณะ เชน ขอจํากัดเรื่องจํานวนผูประกอบการ ระดับราคาที่

เรียกเก็บจากผูบริโภค อัตราผลกําไร ทิศทางการขยายตัวของกิจการ เปนตน 

 (4) การเปดใหเอกชนเขามามีสวนเปนเจาของกิจการรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเปนการเพิ่มบทบาทของ

ภาคเอกชนในการบริหารกิจการบริการสาธารณะโดยตรงในลักษณะเดียวกับการแปรรูปรัฐวิสาหกิจใหเปน

ของเอกชน (Privatization) เชน การเสนอขายหุนใหกับสาธารณชนหรือใหกับเอกชน การรวมลงทุนกับภาค 

เอกชน การใหเอกชนลงทุนดําเนินการแตรัฐรับซื้อผลผลิต (Build-Own-Operate: BOO) การจัดองคกรใหมโดย

การแบงแยกรัฐวิสาหกิจออกเปนสวน ๆ ตัวอยางเชน บริษัทแม (Holding Company) และบริษัทลูก (Subsidiary 

Company) ซึ่งเอกชนเขามาซื้อหุนดําเนินการ เปนตน การขายทรัพยสินของรัฐวิสาหกิจและการยุบเลิกกิจการ 

(Liquidation) ซึ่งเปนการแปรรูปรัฐวิสาหกิจสูภาคเอกชนโดยสมบูรณแบบ80  

 

 

 

 

 
                                                 

80 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน จิรัตน สังขแกว, รายงานวิจัยเรื่อง รูปแบบของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ,               

คณะพาณิชยศาสตรและการบัญชี มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, กรกฎาคม 2550 และ พิพัฒน ไทยอารี, หลักการแปรรูป

รัฐวิสาหกิจกับรัฐวิสาหกิจไทย (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2531). 
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4.5 สรุป 
 

กลาวโดยสรุป ในปจจุบันการจัดบริการสาธารณะซึ่งเปนอํานาจหนาที่ของรัฐ มิไดเปนบทบาทที่

จํากัดเฉพาะองคกรในภาครัฐสังกัดฝายบริหาร อันไดแก หนวยราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาค

แตเพียงอยางเดียว หากแตยังมีภารกิจการจัดบริการสาธารณะบางสวนซึ่งดําเนินการโดยองคกรของรัฐซึ่ง

มิไดอยูภายใตโครงสรางระบบราชการอีกดวย ไมวาจะเปน องคการมหาชน รัฐวิสาหกิจ รวมถึงหนวยงาน

ของรัฐรูปแบบใหม อาทิ องคกรของรัฐที่เปนอิสระซึ่งมีหนาที่กํากับดูแลกิจกรรมของรัฐใหเกิดความเปนกลาง

และโปรงใส และกองทุนที่เปนนิติบุคคลซึ่งเปนเครื่องมือทางเศรษฐกิจของรัฐ  

นอกจากนั้น การจัดบริการสาธารณะของรัฐในระดับทองถิ่นยังดําเนินการภายใตบทบาทของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นในระดับและรูปแบบตาง ๆ ในขณะเดียวกัน บทบาทการจัดบริการสาธารณะ

บางสวนก็ดําเนินการโดยหนวยงานหรือองคกรที่มิใชภาครัฐดวยเชนเดียวกัน ไมวาจะเปนในกรณีของ

หนวยงานที่ใชอํานาจรัฐหรือเปนเครื่องมือของรัฐแตไมเปนองคกรของรัฐ และองคกรภาคเอกชนที่ทําหนาที่

จัดบริการสาธารณะแทนรัฐโดยผานการสัมปทานและการทําสัญญาจางใหเอกชนดําเนินงานแทน          

แตกระนั้น หากพิจารณาจากรูปแบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐโดยภาพรวมดังกลาว กลับไมปรากฏวา

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน สามารถมีชองทางเขามารวมในกระบวนการดังกลาวอยางเปนทางการ

และชัดเจนแตประการใด 

ประเด็นคําถามหลักซึ่งคณะผูวิจัยจะไดวิเคราะหในลําดับตอไป ก็คือ ในสภาพการปฏิบัติงานจริง 

การแสดงบทบาทหรือทําหนาที่ในการจัดบริการสาธารณะขององคกรในภาคสวนตาง ๆ ดังกลาวมีความ

เกี่ยวของเชื่อมโยงหรือทับซอนกันหรือไม อยางไร สิ่งใดเปนอุปสรรคสําคัญที่มีผลตอการบรรลุผลสัมฤทธิ์ใน

การทํางานของหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะตาง ๆ ดังกลาว หนวยงานและองคกรเหลานั้นมีวิธีการ

อยางไรในการเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถในการจัดบริการสาธารณะของรัฐใหสามารถ

ตอบสนองตอผูรับบริการไดอยางมีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น และที่สําคัญคือ ภายใตสภาพเงื่อนไขการบริหาร

ราชการในปจจุบัน หนวยงานภาครัฐมีแนวทางในการดึงบทบาทขององคกรในภาคสวนตาง ๆ ใหเขามารวม

ขับเคลื่อนกระบวนการจัดบริการสาธารณะของรัฐและเสริมสรางการมีสวนรวมในการบริหารกิจการ

บานเมืองอยางไร คณะผูวิจัยจะไดวิเคราะหประเด็นที่กลาวมานี้ในบทถัดไป 
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บทที่ บทที่ 55  

  

รูปแบบการบริหารการจัดบริการสาธารณะรูปแบบการบริหารการจัดบริการสาธารณะ  
ของของหนวยงานภาคหนวยงานภาครัฐในปจจุบันรัฐในปจจุบัน  

  

 
 
 จากการเก็บขอมูลเกี่ยวกับการปฏิบัติงานภาครัฐในระดับพื้นที่ คณะผูวิจัยพบวา แมในเชิงโครงสราง

การบริหารงานภาครัฐของไทยจะตั้งอยูบนฐานการบริหารงานของสวนราชการระดับกรมเปนหลัก แตในทาง

ปฏิบัติกลับเห็นไดวาหนวยราชการตาง ๆ มีการสรางระบบการประสานความรวมมือในการทํางานกัน

หลากหลายรูปแบบ ทั้งนี้เนื่องจากภายใตสภาพเงื่อนไขและขอจํากัดในการบริหารงานภาครัฐในปจจุบัน

สงผลใหการปฏิบัติภารกิจในความรับผิดชอบของสวนราชการในหลายกรณีตองอาศัยความรวมมือจาก

หนวยราชการอื่นหรือองคกรในภาคสวนอื่น จึงจะสามารถขับเคลื่อนภารกิจใหบรรลุผลสําเร็จในพื้นที่ได 

ยิ่งกวานั้น ในบางกรณียังพบวาภารกิจบริการสาธารณะบางประเภท นอกจากจะดําเนินการโดยหนวยราชการ

ซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบโดยตรงในภารกิจนั้นแลว ยังมีหนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินภารกิจ

เดียวกันคูขนานไปดวย81 

สาระสําคัญในบทนี้ คณะผูวิจัยไดนําขอมูลสภาพการปฏิบัติงานของภาครัฐในระดับพื้นที่มา

วิเคราะหรูปแบบความสัมพันธระหวางบทบาทของตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม รวมถึง

รูปแบบการแสดงบทบาทคาบเกี่ยว หรือเชื่อมโยงกันระหวางตัวแสดงตาง ๆ ในกระบวนการบริหารงานภาค

สาธารณะ ไมวาจะเปนการบูรณาการภายในหนวยราชการตาง ๆ และระหวางหนวยราชการกับองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น รวมไปถึงบทบาทขององคกรในภาคเอกชนและภาคประชาสังคมซึ่งเขามามีสวนสําคัญ

ในการขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐใหบรรลุผลในหลายกรณี ผลการวิเคราะหดังกลาวจะเปนแนวทางในการ

กําหนดรูปแบบเครื่องมือสําหรับปรับปรุงระบบบริหารงานภาครัฐ และเครื่องมือสําหรับเปดใหภาคสวนอื่น

เขามาดําเนินงานบริการสาธารณะในลําดับตอไป 

สําหรับรูปแบบความสัมพันธระหวางตัวแสดงในกระบวนการบริหารจัดการภารกิจการจัดทาํบริการ

สาธารณะจากการศึกษาในที่นี้ สามารถวิเคราะหจําแนกออกเปน 3 รูปแบบหลัก ไดแก (1) การแสดงบทบาท

หนาที่คาบเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานในภาครัฐดวยกันเอง ทั้งในกรณีระหวางสวนราชการระดับ

กรมที่อยูตางกระทรวง ระหวางราชการสวนกลางกับราชการสวนภูมิภาค ระหวางสวนราชการระดับกรมกับ

                                                 
81 โปรดดูรายละเอียดเพิ่มเติมใน รายงานการประชุมกลุมยอยเพื่อระดมสมองระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นที่

เกี่ยวของ. 
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องคกรปกครองสวนทองถิ่น และระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง (2) การแสดงบทบาทหนาที่

คาบเกี่ยวหรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคธุรกิจเอกชน (3) การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยว

หรือเชื่อมโยงกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคม การวิเคราะหดังกลาวตั้งอยูบน

กรอบสมมติฐานที่วา ในสภาพความเปนจริง ตัวแสดงในแตละภาคสวนตางมีบทบาทในลักษณะใดลักษณะ

หนึ่งในการรวมผลักดันกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ใหบรรลุซึ่งประโยชนสุขของประชาชนหรือ

สาธารณชนผูรับบริการ   

 
แผนภาพที่ 5.1 แสดงรูปแบบความสัมพันธและการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวและเชื่อมโยงกัน 

ระหวางตัวแสดงในภาครฐั ภาคเอกชน และภาคประชาสงัคม 

 
 

 
 

5.1 การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานในภาครัฐ 
 
  จากขอมูลการวิจัยพบวา ภารกิจของรัฐบางอยางแมจะอยูภายใตอํานาจหนาที่และความรับผิดชอบ

ของสวนราชการระดับกรมหนึ่ง ๆ แตในการปฏิบัติงานเพื่อขับเคลื่อนภารกิจดังกลาวใหบรรลุผลตองอาศัย

การประสานเชื่อมโยงกับบทบาทหนาที่ของหนวยงานอื่น ๆ ซึ่งอยูตางสังกัดและตางระดับกัน การแสดงบทบาท

คาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานภาครัฐในการบริหารภารกิจในกรณีนี้สามารถจําแนกรูปแบบยอยไดดังนี้ 

 

ภาคธุรกิจ
เอกชน 

ภาคประชาสังคม
และชุมชน 

องคกรปกครองสวน
ทองถิ่น 

สวนราชการ 
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 5.1.1 การแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับสวนราชการระดับกรม 
 

การแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับสวนราชการระดับกรมสวนใหญ

ปรากฏในรูปของการที่หนวยราชการหนึ่งมีหนังสือส่ังการมอบหมายภารกิจของตนใหหนวยงานอื่น

ดําเนินการแทนในลักษณะเปนการฝากใหทําภารกิจแทน หากภารกิจดังกลาวมีลักษณะเปนการดําเนิน

โครงการตามแผนงาน หนวยงานเจาของภารกิจอาจมีการโอนงบประมาณสําหรับดําเนินโครงการไปให

หนวยงานที่รับฝากดวย แตหากเปนการมอบหมายเฉพาะกิจที่ไมสามารถคิดตนทุนไดก็มักเปนการฝากให

ทําภารกิจแทนโดยไมมีการจัดสรรงบประมาณดําเนินการให สวนอีกกรณีหนึ่ง ไดแก การทําบันทึกขอตกลง

ในการทําภารกิจบางอยางรวมกัน ซึ่งมักเปนกรณีที่ภารกิจดังกลาวเกี่ยวของกับอํานาจหนาที่ของสวนราชการ

ต้ังแตสองหนวยงานขึ้นไป และการดําเนินงานของหนวยงานหนึ่งมีผลกระทบตอเขตอํานาจหนาที่ของอีก

หนวยงานหนึ่ง 

 
ก. การมอบหมายใหสวนราชการอื่นทํางานแทน  
สําหรับกรณีตัวอยางของการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับสวน

ราชการระดับกรม ในลักษณะของการมอบหมายใหหนวยงานอื่นทําภารกิจบริการสาธารณะบางอยางแทน

นั้น สามารถพิจารณาไดจากกรณีศึกษาสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปาง ดังสรุป

รายละเอียดไดดังตอไปนี้82 

สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปาง เปนราชการสวนกลางในสังกัดกรมพินิจ

และคุมครองเด็กและเยาวชน กระทรวงยุติธรรม สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางมี

การทําภารกิจแทนสวนราชการในสังกัดกรมอื่น คือ การทําแทนกรมคุมประพฤติ ตามพระราชบัญญัติฟนฟู

ผูติดยาเสพติด พ.ศ. 2545 ในกรณีที่ตองมีการควบคุมตัวผูตองหาซึ่งเปนเด็กและเยาวชน กรมคุมประพฤตินํา

ตัวเด็กและเยาวชนกลุมนี้มาฝากใหสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางดูแลจัดการความ

เปนอยูในทุกเรื่อง สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนทําหนาที่เปนสถานที่ควบคุมตัวและตรวจพิสูจน

เยาวชนผูกระทําความผิดระหวางรอศาลเรียก ในการดําเนินภารกิจดังกลาว กรมคุมประพฤติจะมีการโอน

งบประมาณตาง ๆ มาใหกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน เปนผูเบิกจายแทน นอกจากนี้ยังดูแล

คาใชจายสําหรับบุคลากรที่ปฏิบัติงานในหนาที่ตามพระราชบัญญัติฟนฟูผูติดยาเสพติด และทําการ

ประเมนิผลการดําเนินภารกิจแทนกรมคุมประพฤติดวย 

การมอบหมายงานดังกลาวดําเนินการโดยอาศัยการทําขอตกลงระหวางกรมคุมประพฤติกับกรม

พินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน มีการลงนามหนังสือขอตกลงอยางเปนทางการ ขอตกลงดังกลาวระบุ

ขอบเขตหนาที่ รับผิดชอบของกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน นับต้ังแตการรับดูแลเด็กที่ รับฝาก
                                                 

82 รายงานการประชุมกลุมยอยเพื่อระดมสมองระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นที่เกี่ยวของ, น. 7. 
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ควบคุมดูแล รายงานเกี่ยวกับสภาพของเด็กที่มาบําบัดฟนฟูในสถานพินิจฯ ทุกเจ็ดวัน เพื่อระบุอาการผิดปกติ

ทางรางกายและอาการทางจิต จากนั้นจึงรายงานไปยังกรมคุมประพฤติ เพื่อใหดําเนินการตามขั้นตอนตอไป 

เชน แจงเรื่องไปยังคณะอนุกรรมการฟนฟูผูติดยาเสพติดเพื่อใหอนุมัติสงตัวเด็กไปบําบัดยังโรงพยาบาล

โรคจิตหรือหนวยงานที่มีหนาที่โดยตรง     

เนื่องจากเด็กและเยาวชนผูกระทําผิดเกี่ยวกับยาเสพติดซึ่งกรมคุมประพฤตินําตัวมาฝากใหสถาน

พินิจฯ ดูแลนี้ เปนผูตองหาเด็กในคดีอาญาทั่วไป จึงไมถือวาเปนเด็กและเยาวชนในอํานาจหนาที่ดูแล

รับผิดชอบของสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนตามพระราชบัญญัติจัดตั้งศาลเยาวชนและ

ครอบครัวและวิธีพิจารณาคดีเยาวชนและครอบครัว พ.ศ. 2534 ดังนั้น เมื่อสถานพินิจฯ รับตัวเด็กและเยาวชน

ในคดียาเสพติดเขามาดูแลจึงไมมีการขึ้นทะเบียนและมีเลขประจําตัวดังเชนกรณีของเด็กในความรับผิดชอบ

ของกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชน วิธีการลงทะเบียนที่สถานพินิจฯ นํามาใชกับเด็กและเยาวชนซึ่ง

กรมคุมประพฤตินํามาฝากใหดูแล จึงอาศัยการลงทะเบียนดวยเลขลําดับการรับเขาในแตละป เชน 1/2552 

เปนตน ซึ่งสะดวกตอการจัดการ เนื่องจากเด็กกลุมนี้จะมีการหมุนเวียนเขาออกอยูตลอดโดยเฉลี่ย 10 รายตอ

เดือน แตละรายจะอยูในสถานพินิจฯ ไมนานนัก โดยเฉลี่ยรายละ 3-5 วัน เพราะจะไดรับการประกันตัวตามที่มี

ผูปกครองมายื่นคํารอง   

ปญหาหลักในการปฏิบัติภารกิจดูแลเด็กและเยาวชนในคดียาเสพติดแทนกรมคุมประพฤติใน

ลักษณะดังกลาว ก็คือ ปญหาเรื่องงบประมาณสําหรับการจัดการภายในสถานพินิจฯ โดยเฉพาะในชวงไตร

มาสสุดทายของทุกป กรมคุมประพฤติมักจะไมมีงบใหหรือมีงบใหไมเพียงพอ ในขณะที่งบประมาณสําหรับ

ดูแลภารกิจของกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนก็เหลืออยูจํากัดเชนกัน จึงทําใหติดขัดในเรื่องการ

จัดการ โดยเฉพาะเรื่องการจัดซื้ออาหารและนม ตลอดจนสิ่งของเครื่องใชสําหรับเด็กในสถานพินิจฯ และ

ปญหาที่สําคัญอีกประการหนึ่ง คือ การเพิ่มภาระงานใหแกบุคลากรของสถานพินิจฯ เนื่องจากปจจุบันมี

เจาพนักงานที่มีอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติฟนฟูผูติดยาเสพติด เพียง 2 คน ทําใหสถานพินิจฯ ตอง

เกลี่ยบุคลากรในฝายอื่น ๆ ใหมาดูแลเด็กกลุมนี้นอกเหนือจากภารกิจหนาที่ดูแลเด็กของสถานพินิจฯ ดวย 

นอกจากนี้ สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางยังมีการประสานความรวมมือไป

ยังองคกรและหนวยงานตาง ๆ ที่ต้ังอยูในชุมชน เพื่อใหชวยติดตามสอดสองและดูแลเด็กที่พนจากสถาน

พินิจฯ กลับไปสูชุมชนดวย เชน กรณีความผิดเล็กนอยที่อัยการมีความเห็นวาไมตองสั่งฟอง สถานพินิจฯ 

จะขอความรวมมือไปยังหนวยงานทั้งภาครัฐและเอกชนในพื้นที่ เพื่อใหรับตัวเด็กไปทํางานบําเพ็ญประโยชน

ตอสังคม เชน การทํางานในโรงเรียน สถานีอนามัย หรือโรงพยาบาล ตามจํานวนชั่วโมงที่กําหนดตามระดับ

ความผิด จากนั้นสถานพินิจฯ จะนําผลการบําเพ็ญประโยชนมาเสนอตอพนักงานอัยการเพื่อประกอบการ

พิจารณาอนุมัติคําสั่งไมฟองสูศาล 

ปจจุบันกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนมีการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) 

รวมกับหลายหนวยงาน อาทิ กระทรวงศึกษาธิการรับใหการศึกษาเรียนรูแกเด็กที่กระทําผิดและถูกคุมตัวใน
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สถานพินิจฯ กระทรวงสาธารณสุขรับนําตัวเด็กไปเขารับการบําบัด กระทรวงแรงงานรับเด็กที่กระทําผิดไป

เขารับการฝกทักษะอาชีพที่สถาบันพัฒนาฝมือแรงงาน และกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของ

มนุษยใหความชวยเหลือในการจัดบานพักและสถานสงเคราะหเด็กและเยาวชนในพื้นที่ตาง ๆ 

ปญหาและอุปสรรคของการทํางานแทนกัน คือ เมื่อสถานพินิจฯ รับดําเนินภารกิจแทนหนวยงานอื่น 

มักจะประสบกับปญหาบุคลากรและงบประมาณไมเพียงพอ โดยเฉพาะในกรณีการทํางานรวมกันตาม

บันทึกขอตกลง มักจะประสบปญหาการเบิกจายงบประมาณลาชา อีกปญหาหนึ่งคือ การทํางานในภารกิจ

ของสถานพินิจฯ ควบคูไปกับภารกิจอ่ืน ๆ ที่ส่ังการมาจากสํานักงานยุติธรรมจังหวัด เปนผลใหในแตละเดือน

สถานพินิจฯ ตองรับผิดชอบหลายโครงการในเวลาเดียวกัน และทําใหบุคลากรมีภาระงานเพิ่มข้ึนเพราะตอง

ทํางานประจําของหนวยงานและงานของหนวยงานอื่น ๆ ในกระทรวง 

สําหรับหนวยงานในพื้นที่ซึ่งมีการปฏิบัติในลักษณะคูขนานกันนั้น ตัวแทนสถานพินิจและคุมครอง

เด็กและเยาวชนจังหวัดลําปาง เสนอวาหากเปนไปไดควรมีการประสานเชื่อมโยงระหวางหนวยงานเหลานัน้

เพื่อรวมกันทําภารกิจในพื้นที่ ตัวอยางเชน สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด ซึ่งมี

ภารกิจเร่ืองเด็กที่ตองทํางานเชิงรุกในพื้นที่ ควรจะมีการหารือรวมกับสถานพินิจฯ เพื่อรวมกันวางเปาหมาย

รวมสําหรับปฏิบัติภารกิจในพื้นที่ อันจะนําไปสูการแกปญหาที่ตรงจุด ไมวาจะเปนการทําโครงการใน

โรงเรียน การทําโครงการรวมกับองคการบริหารสวนตําบล หรือชุมชนตาง ๆ ทั้งการทํางานรวมกันนอกจากจะ

เปนการประหยัดงบประมาณแลว ยังชวยสรางความสามัคคีระหวางหนวยงานในพื้นที่ดวย นอกจากนี้

หลังจากทํางานรวมกันแลว ควรจะมีการสรางระบบติดตามประเมินผลโครงการ หรือบุคคลกลุมเปาหมายที่

ไดรับการอบรมหรือเขารวมโครงการ เพื่อชี้วัดวากลุมเปาหมายไดนําความรูไปปรับใชอยางไร หรือมีกระทํา

ความผิดซ้ําหรือไม 

สําหรับกรณีตัวอยางรูปแบบการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับสวน

ราชการระดับกรม ในลักษณะของการมอบหมายใหหนวยงานอื่นทําภารกิจบริการสาธารณะบางอยางแทน

ในกรณีหนวยงานอื่น ๆ สามารถพิจารณาไดจากกรณีตัวอยางซึ่งคณะผูวิจัยไดรวบรวมจากการประชุมกลุม

ยอย ดังตอไปนี้ 

1) สํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเขต 1 จังหวัดลําปาง ทําหนาที่เหมือนเปนตัวแทนสํานักงานเขต

พื้นที่การศึกษาทั้งหมดในจังหวัด เชน สงตัวแทนโรงเรียนไปแขงขันดานวิชาการ และการจัด

นิทรรศการตาง ๆ 

2) สํานักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานสั่งการใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเขต 1 

จังหวัดลําปางทําหนาที่แทนหนวยงานอื่น ๆ ทั้งหมดในพื้นที่ตามนโยบายและโครงการเฉพาะ

กรณี 
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3) กรมพัฒนาฝมือแรงงานมอบหมายใหสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดลําปาง
เขาไปประชาสัมพันธและรับสมัครแรงงานในสถานประกอบการเพื่อเขารวมโครงการตนกลา

อาชีพของรัฐบาล เปนตน 

4) กระทรวงสาธารณสุขขอใหเจาหนาที่สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดลําปาง
ทําหนาที่ดูแลประสานงานปองกันไขหวัด 2009 กับกลุมลูกจางในสถานประกอบการในพื้นที่ 

5) สํานักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมอบหมายใหสํานักงานสวัสดิการและคุมครอง
แรงงานจังหวัดลําปางทําหนาที่ประชาสัมพันธโครงการการจัดสรรที่ดินทํากินแกผูวางงาน 

โดยใหทําหนาที่เปนหนวยรับจดทะเบียนผูใชแรงงานที่แจงความประสงคขอรับการจัดสรร

ที่ดินการเกษตร 

6) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดลําปางทํางานแทนกรมการศาสนา สํานักงานคณะกรรมการ

วัฒนธรรมแหงชาติ กรมศิลปากร สํานักงานศิลปวัฒนธรรมรวมสมัย ซึ่งเปนสวนราชการระดับ

กรมที่ไมมีหนวยงานในพื้นที่สวนภูมิภาค มอบหมายงานโดยมีการสั่งการจากกระทรวงผาน

สํานักงานปลัดกระทรวงลงมายังสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัด โดยหนวยงานเจาของภารกิจจะ

จัดสรรงบประมาณรายโครงการใหสําหรับดําเนินงานในพื้นที่ให 

7) สํานักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแหงชาติจะโอนงบประมาณสําหรับดําเนินโครงการเฝา
ระวังทางวัฒนธรรมในพื้นที่จังหวัดลําปางมาใหสํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดลําปางรับผิดชอบ

ดําเนินการแทน 

8) สํานักงานวัฒนธรรมจังหวัดลําปางมอบหมายใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาจังหวัดลําปาง
รับดําเนิน “โครงการครูพระสอนศีลธรรม” แทน โดยสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงวัฒนธรรม

มีหนังสือส่ังการมอบหมายภารกิจพรอมตัดโอนงบประมาณดําเนินโครงการดังกลาวลงไปสู

โรงเรียนที่เขารวมทํากิจกรรมในโครงการโดยตรง 

9) สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัดลําปางไดรับมอบหมายจากสํานักนายกรัฐมนตร ี
ใหทําหนาที่เปนหนวยขับเคลื่อนการถายโอนภารกิจ ตลอดจนติดตามประเมินผลการถายโอน

ภารกิจในพื้นที่ 

10) สํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัย จังหวัดลําปาง ดําเนิน

โครงการตาง ๆ ในพื้นที่แทนหนวยงานเจาของภารกิจตามนโยบายและการสั่งการ เชน ผูวา

ราชการจังหวัดมอบหมายใหศูนยการศึกษานอกโรงเรียนจังหวัดลําปางรับผิดชอบเปน

เจาภาพจัดโครงการวาระแหงชาติวาดวยการสงเสริมการอานเนื่องในวันพระราชสมภพของ

สมเด็จพระเทพฯ ตามมติคณะรัฐมนตรี 

11) สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดลําปางทํางานดานสังคมแทน
หนวยงานอื่น ๆ ในสังกัดราชการสวนกลางอีก ไดแก คณะรัฐมนตรี กรมพัฒนาสังคมและ
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สวัสดิการ สํานักงานกิจการสตรีและสถาบันครอบครัว สํานักงานสงเสริมและพิทักษเด็ก 

เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ รวมไปถึงองคกรในภาคสวนอื่น เชน สภาสังคมสงเคราะห 

สภาสตรี และมูลนิธิตาง ๆ 

12) สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดลําปางมอบหมายภารกิจใหพัฒนา
ชุมชนอําเภอรับไปดําเนินการในพื้นที่แทน เนื่องจากสํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคง

ของมนุษยจังหวัดไมมีสํานักงานอําเภอ โดยมีหนังสือมอบหมายภารกิจผานนายอําเภอ 

13) มีคําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรีมอบหมายใหสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดกาญจนบุรีทํางาน
แทนสํานักงานกองทุนหมูบาน โดยใหหัวหนาสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดทําหนาที่

ตรวจสอบกํากับงานกองทุนหมูบาน และโครงการตนกลาอาชีพ มีพัฒนาการอําเภอไปทํางาน

ในพื้นที่แทน 

14) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดกาญจนบุรีปฏิบัติภารกิจแทนหนวยงาน
ระดับกรมในกระทรวง เชน ทําแผนปฏิบัติการคุณภาพสิ่งแวดลอมระดับจังหวัด ซึ่งเปนงาน

ของ สผ. รับเร่ืองการขออนุญาตตั้งโรงงานแปรรูปไมและคาไมแปรรูป การอนุญาตคาไม ซึ่งเปน

งานของกรมปาไม 

15) กรมทรัพยากรน้ําบาดาลมอบหมายใหสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด
กาญจนบุรี ดูแลการจัดการทรัพยากรน้ําบาดาลในพื้นที่แทน 

16) สํานักงานสิ่งแวดลอมภาค 8 จังหวัดราชบุรี ทํางานดานการสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอมแทน

กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม ทํางานควบคุมมลพิษแทนกรมควบคุมมลพิษ และงานดาน

แผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม แทนสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอม โดยสํานักงานปลัดกระทรวงมีการจัดสรรงบพิเศษสําหรับทํางานแทนสาม

กรมดังกลาว 

17) สํานักงานที่ดินจังหวัดกาญจนบุรีทํางานดานการเก็บคาธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
ที่ดินแทนกรมสรรพากร 

18) สํานักงานสรรพากรพื้นที่ 3 ชลบุรีฝากใหกรมที่ดินจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะกรณีซื้อขาย

อสังหาริมทรัพยแทน  

19) สํานักงานสรรพากรพื้นที่ 3 ชลบุรีฝากใหกรมสรรพสามิตเก็บภาษีสินคาที่ตองเสียภาษี

สรรพสามิตและภาษีมูลคาเพิ่ม  

20) กรมสรรพากรและกรมสรรพสามิตฝากใหกรมศุลกากรชวยเก็บภาษีสินคาที่มีการนําเขาและ
สงออกพรอมกันในจุดเดียว แลวจึงมาจัดสรรใหคืนกรมสรรพากรในภายหลัง (สํานักงาน

สรรพากรพื้นที่ 3 ชลบุรี) 
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21) สํานักชลประทานที่ 9 ชลบุรี ทําหนาที่แทนกรมสรรพากรในการเก็บภาษีมูลคาเพิ่มอีกรอยละ 7 

ทุกครั้งที่มีการเก็บคาน้ําชลประทานจากผูรับบริการ จากนั้นจึงนําสงสรรพากร 

22) สวนงานสิ่งแวดลอม ในสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดชลบุรีดูแลงาน

ในความรับผิดชอบภารกิจในพื้นที่แทนกรมควบคุมมลพิษ กรมสงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม 

และสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม โดยสํานักงานทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด (ทสจ.) เปนผูจัดทําแผนสิ่งแวดลอมในจังหวัดแทน 

23) สวนทรัพยากรธรรมชาติ ในสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดชลบุรี ดูแล
งานแทนกรมปาไม และกรมอุทยานแหงชาติฯ ไดแก งานอนุญาตดานไม การใชประโยชนปา 

อนุญาตการเลื่อยไม ดูแลเขตอุทยานแหงชาติ 

24) สวนทรัพยากรน้ํา ในสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดชลบุรี ดูแลงานใน

พื้นที่แทนกรมทรัพยากรน้ําบาดาล และกรมทรัพยากรน้ํา ไดแก เร่ืองน้ําบาดาล น้ําผิวดิน ดูแล

การสัมปทานจัดบริการน้ําประปา แตในสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด

ไมมีบุคลากรที่สามารถดูแลงานดานทรัพยากรน้ําโดยตรง 

25) สวนการวิเคราะหผลกระทบสิ่งแวดลอม ในสํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม

จังหวัดชลบุรี ทํางานแทนสํานักงานนโยบายและแผนทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม  

โดยเจาหนาที่ ทสจ. ทําหนาที่อานตรวจและวิเคราะหประเมินรายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมที่

ภาคเอกชนจางที่ปรึกษาดําเนินการ ทั้งที่เจาหนาที่ไมมีความรูในการวิเคราะหประเมินไมวาจะ

เปนผลกระทบเรื่องสิ่งแวดลอมกายภาพ และชีวภาพ เพราะเปนเรื่องเทคนิคเฉพาะ (การทํางาน

แทนกรมอื่นไมมีงบประมาณใหเฉพาะ เพราะเปนการทํางานตามคําสั่งในฐานะตัวแทนของ

กระทรวง) 

26) กรมทรัพยสินทางปญญามอบอํานาจใหผูวาราชการจังหวัดดําเนินภารกิจของกรมตาม
กฎหมาย โดยมีหนังสือมอบอํานาจจากอธิบดี ในการรับคําขอจดสิทธิบัตรทรัพยสินทาง

ปญญา ตามกฎหมายทรัพยสินทางปญญา ผูวาราชการจังหวัดสามารถดําเนินการตามที่

กฎหมายทรัพยสินทางปญญาระบุไวได 

27) เนื่องจากสํานักงานสงเสริมสวัสดิภาพและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ ไม

มีหนวยงานในภูมิภาค งานสวนใหญในระดับพื้นที่จึงตองมอบหมายใหสํานักงานพัฒนา

สังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัด ซึ่งเปนหนวยงานสวนภูมิภาคสังกัดสํานักงาน

ปลัดกระทรวง รับผิดชอบดําเนินการแทนกรมตาง ๆ ในกระทรวงที่ไมมีหนวยงานในภูมิภาค

ทั้งหมด 

28) กรมปาไมมอบหมายใหทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัด ซึ่งทําหนาที่เปนหนวยงาน

ตัวแทนกระทรวงในสวนภูมิภาค ใหบริการดานการรับคํารองจดทะเบียนและอนุมัติอนุญาต
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กิจการที่เกี่ยวของกับการทําไมแทน โดยกรมปาไมมอบอํานาจในภารกิจเกี่ยวกับปาไมใหผูวา

ราชการจังหวัดมอบหมายให ทสจ. รับผิดชอบดําเนินการในพื้นที่แทน 

29) กรมคุมประพฤติมอบหมายใหหนวยงานในพื้นที่ใกลกับชุมชนของผูกระทําผิด เชน สถานีอนามัย 

อบต. มูลนิธิ วัด เปนตน ชวยติดตามดูแลผูถูกคุมประพฤติในการทํางานบริการสังคม โดยจะมี

การคัดเลือกทําบัญชีหนวยงานภาคีเครือขายสําหรับมอบหมายภารกิจดูแลการคุมประพฤติ

กรณีการบริการสังคมในพื้นที่ เมื่อมีคําสั่งใหผูถูกคุมประพฤติตองปฏิบัติงานบริการสังคม กรม

พินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจะสงเรื่องไปยังหนวยงานในพื้นที่ซึ่งเปนภูมิลําเนาของผูถูก

คุมประพฤติโดยตรง หนวยงานในพื้นที่จะดูแลทั้งกระบวนการจนครบตามเงื่อนไข และแจงผล

มายังกรมคุมประพฤติ การฝากงานดูแลผูคุมประพฤติในการบริการสังคมนี้ ไมมีการทํา

หนังสือบันทึกขอตกลง เพราะหนวยงานบริการในพื้นที่จํานวนมากหลากหลาย กรมคุมประพฤติ

ทําเพียงการลงไปประสานสรางเครือขายและจัดประชุมรวมระหวางหนวยงานในพื้นที่ประจํา

ทุกป 

30) กรมที่ดินดูแลที่สาธารณะตามกฎหมายปกครองทองที่ พ.ศ. 2457 ซึ่งระบุใหการดูแลที่สาธารณะ

เปนอํานาจของกรมการอําเภอ หรือนายอําเภอ แตในทางปฏิบัติกรมที่ดินเปนผูรับผิดชอบใน

การดูแลที่สาธารณะแทน โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ไดมอบหมายภารกิจใหกรม

ที่ดินดําเนินการแทน 

31) การจัดที่ดิน เปนภารกิจที่กรมที่ดินไดรับมอบหมายเพิ่มเติมตามนโยบายของรัฐบาล กลาวคือ 

ตามปกติแลวตามประมวลกฎหมายที่ ดิน การจัดที่ ดินเปนการดําเนินการตามมติของ

คณะกรรมการที่ดินแหงชาติ หนวยงานที่รับผิดชอบคือ กองงานเลขาธิการคณะกรรมการจัด

ที่ดินแหงชาติ ซึ่งในอดีตอยูในกรมที่ดิน แตปจจุบันไดโอนยายไปอยูกับกระทรวงทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม แตรัฐบาลยังคงมอบหมายใหกรมที่ดินดูแลภารกิจการจัดที่ดินอยู 

32) กระทรวงสาธารณสุขไดรับฝากจากกระทรวงมหาดไทยใหทําหนาที่เปนศูนยกลางประสาน
ขอมูลประชากร การเกิดการตาย เก็บสถิติขอมูลประชาชน 

33) กระทรวงสาธารณสุขดูแลงานดานผูพิการบางกรณีแทนสํานักงานประกันสงคม โดยกระทรวง

สาธารณสุขตองดูแลเรื่องการบริการสุขภาพแกผูประกันตน การดูแลประเมินความพิการของ

ผูประกันตน เพราะแมจะมีศูนยผูพิการของสํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานและ

สํานักงานประกันสังคม แตในทางปฏิบัติการประเมินความพิการยังคงอยูที่กระทรวง

สาธารณสุข ซึ่งรวมถึงการดูแลคนพิการในกลุมรับผิดชอบของกระทรวงการพัฒนาสังคมและ

ความมั่นคงของมนุษยดวย 
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34) งานดูแลบําบัดผูติดยาเสพติด กระทรวงสาธารณสุขทําหนาที่ในการคนหาผูติดยาเสพติดใน

นโยบายตอตานยาเสพติด และรับเปนศูนยบําบัดผูติดยาเสพติดแทนหนวยงานที่มีภารกิจ

ดานการฟนฟูผูติดยาเสพติดดวย 

35) การดูแลงานของ WHO ไมใชงานของกระทรวงโดยตรง แตภารกิจยังคงอยูกับกระทรวงสาธารณสุข 

เชน การประสานเรื่องการควบคุมไขหวัด 2009 

36) กรมสรรพสามิตจัดเก็บเงินบํารุงองคการแทนทีวีไทย ตามพระราชบัญญัติองคการกระจาย

เสียงและแพรภาพสาธารณะ ซึ่งกําหนดใหเก็บคาธรรมเนียมสุราและยาสูบเพิ่มอีกรอยละ 1.5 

จัดเก็บใหเปนรายไดสําหรับทีวีไทยโดยคิดคาใชจายในการดําเนินการจัดเก็บไวรอยละ 1.5 

ของเงินที่จัดเก็บได ประมาณปละ 2 พันลาน 

37) กรมสรรพสามิตจัดเก็บเงินแทนสํานักงานกองทุนสนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ โดยจัดเก็บเพิ่ม

จากคาธรรมเนียมสุราและยาสูบรอยละ 2 เปนการจัดเก็บคาธรรมเนียมแทนโดยไมมีคาใชจาย

สําหรับดําเนินการ อํานาจการจัดเก็บคาธรรมเนียมแทนดังกลาวเปนไปตามพระราชบัญญัติ

กองทุนการสรางเสริมสุขภาพ 

38) กรมสรรพสามิตจัดเก็บภาษีน้ํามันและภาษียาสูบแทนองคการบริหารสวนจังหวัด ตาม

พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัดที่กําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัดมอบอํานาจ

ใหกรมสรรพสามิตจัดเก็บภาษีน้ํามันไดไมเกินลิตรละ 20 สตางค ปจจุบันสวนใหญ อบจ. จะ

ออกขอบัญญัติใหกรมสรรพสามิตจัดเก็บในสัดสวนที่ไมเทากันแลวแตพื้นที่ สวนการเก็บภาษี

ยาสูบสรรพสามิตจัดเก็บแทนไดมวนละ 9-30 สตางค โดยในการจัดเก็บภาษีแทนนี้ กรม

สรรพสามิตจะหักคาใชจายดําเนินการไวรอยละ 3 ของเงินที่เก็บได เหตุผลที่ใหกรมสรรพสามิต

จัดเก็บภาษีแทนก็เพราะเปนหนวยงานที่มีความชํานาญดานการจัดเก็บภาษีอยูแลว แตตอมา 

อบจ. ประมาณ 5-6 แหงไดดึงบทบาทหนาที่การจัดเก็บภาษีสรรพสามิตน้ํามันและยาสูบไป

ดําเนินการจัดเก็บเองและไดผลเปนอยางดี 

39) กฎหมายจัดตั้ง อบต. กําหนดให อบต. มีอํานาจออกขอบัญญัติจัดเก็บคาธรรมเนียมการออก

ใบอนุญาตขายสุราและยาสูบในพื้นที่ไดเพิ่ม 10 สตางคตอหนึ่งใบอนุญาต ปจจุบันกรม

สรรพสามิตยังคงจัดเก็บคาธรรมเนียมการออกใบอนุญาตเพิ่มแทน อบต. ทุกแหง โดยมีการคิด

คาใชจายรอยละ 2 ของเงินที่เก็บได 

40) กรมสรรพสามิตมอบหมายใหกรมศุลกากรจัดเก็บภาษีแทนในกรณีสินคานําเขาที่ตองเสีย
ภาษีสรรพสามิต 

41) สํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชยมีสํานักงานพาณิชยจังหวัดเปนตัวแทนกระทรวงใน
ภูมิภาค ทํางานแทนแทบทุกหนวยงานในกระทรวง กรมทรัพยสินทางปญญา กรมการคา
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ตางประเทศ กรมเจรจาการคาระหวางประเทศ กรมพัฒนาธุรกิจการคา การทํางานแทนเปนการ

ทํางานตามปกติของกระทรวง 

42) หนวยงานของสํานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงพาณิชยในพื้นที่สวนภูมิภาคทํางานแทน

สํานักงานคณะกรรมการคุมครองผูบริโภค โดยผูวาราชการจังหวัดสงมอบงานของสํานักงาน

คณะกรรมการคุมครองผูบริโภคมาใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดชวยดูแลรับเร่ืองรองเรียน 

43) กรมสรรพากรมีการมอบหมายใหกรมที่ดินจัดเก็บภาษีธุรกิจเฉพาะใหทุกครั้งที่มีการรับจด
ทะเบียนเปลี่ยนแปลงกรรมสิทธิ์อสังหาริมทรัพย 

44) กรมทรัพยสินทางปญญาทําบันทึกขอตกลงกับมหาวิทยาลัยที่มีผูเชี่ยวชาญเฉพาะดาน 

สามารถตรวจแบบคําขอจดสิทธิบัตรใหกรมได การทําบันทึกขอตกลงใหทํางานแทนนี้ มีการ

จายคาจางตอบแทนการตรวจแบบคําขอจดทะเบียนสิทธิบัตร โดยคิดเปนรายชิ้น ผูเชี่ยวชาญ

ในมหาวิทยาลัยทําหนาที่เฉพาะการตรวจคําขอ สวนอํานาจหนาที่ในการพิจารณาอนุมัติการ

จดทะเบียนสิทธิบัตรยังคงเปนอํานาจหนาที่ของกรมทรัพยสินทางปญญา 

 
 ข. การประสานการทํางานรวมกันระหวางสวนราชการ 

นอกเหนือจากการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับสวนราชการระดับ

กรม ในลักษณะของการมอบหมายใหหนวยงานอื่นทําภารกิจบริการสาธารณะบางอยางแทนดังกลาว

มาแลว ยังมีบางกรณีที่สวนราชการระดับกรมมีการประสานขอความรวมมือเพื่อดําเนินภารกิจบางอยาง

รวมกัน ซึ่งสวนใหญเปนกรณีที่ทั้งสองฝายตางไดรับประโยชนจากความรวมมือที่เกิดขึ้น ดังพิจารณาไดจาก

กรณีตัวอยางกรมพัฒนาฝมือแรงงาน ซึ่งมีการประสานความรวมมือกับหนวยงานอื่น ๆ เพื่อขับเคลื่อน

ภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่ รายละเอียดโดยสังเขปดังตอไปนี้83 

กรมพัฒนาฝมือแรงงาน มีการประสานความรวมมือกันอยางเปนทางการกับหนวยราชการอื่น ใน

การดําเนินภารกิจซึ่งมีเปาหมายรวมกัน โดยกรมพัฒนาฝมือแรงงานไดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ 

(MOU) กับหนวยงานในกระทรวงตาง ๆ ไดแก การทําบันทึกขอตกลงความรวมมือระหวางกรมพัฒนาฝมือ

แรงงานกับกระทรวงกลาโหม โดยใหสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดรวมกับทางมณฑลทหารบกหรือ

ทหารเรือ หรือหนวยงานทหาร ดําเนินโครงการฝกอบรมทักษะฝมือแรงงานใหแกทหารกอนปลดประจําการ 

เพื่อใหทหารเหลานั้นมีศักยภาพในการประกอบอาชีพหลังจากปลดประจําการ รวมถึงการฝกอาชีพเสริมแก

ครอบครัวทหารประจําการดวย ในการจัดการฝกอบรมอาชีพแกทหารนี้ สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานเปน

ผูรับผิดชอบงบประมาณดําเนินการหลัก ยกเวนในกรณีที่งบประมาณไมเพียงพอจึงจะขอใหหนวยงาน

                                                 
83 รายงานการประชุมกลุมยอยเพื่อระดมสมองระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นที่เกี่ยวของ, น. 17. 
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ทหารชวยสมทบ สวนหนวยทหารจะรับผิดชอบดานอุปกรณและสถานที่ฝกอบรม แตก็มีบางกรณีที่ตอง

อาศัยสถานที่ฝกทักษะเฉพาะของกรมพัฒนาฝมือแรงงาน    

นอกจากนั้น กรมพัฒนาฝมือแรงงานยังมีการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือกับสวนราชการระดับ

กรมในสังกัดกระทรวงยุติธรรม เชน กรมราชทัณฑ กรมคุมประพฤติ และกรมพินิจและคุมครองเด็กและ

เยาวชน เพื่อใหสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานในจังหวัดตาง ๆ มีการประสานการทํางานรวมกับเรือนจําและ

สถานบําบัดผูกระทําผิดที่ต้ังอยูในพื้นที่ตาง ๆ ในรูปของการจัดโครงการฝกอบรมทักษะอาชีพแกผูตองขังใน

เรือนจําที่ใกลจะพนโทษ เพื่อใหคนเหลานั้นมีทักษะอาชีพติดตัวหลังพนโทษออกไปในสังคม ในขณะที่

สถานพินิจฯ ในจังหวัดก็จะสงผูตองหาที่เปนเยาวชนที่ใกลจะพนโทษหรือที่พนโทษแลว หรืออยูในระหวาง

คุมประพฤติ เขามารับการฝกอบรมทักษะอาชีพในสถาบันพัฒนาฝมือแรงงาน หรือในบางกรณีสถาบัน

พัฒนาฝมือแรงงานก็มีการสงเจาหนาที่ไปจัดกิจกรรมฝกอบรมอาชีพใหในพื้นที่ผูตองคุมประพฤติอาศัยอยู

ดวย  

สําหรับกรณีที่สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางมีการประสานความรวมมือกับหนวยงาน

อ่ืนในพื้นที่โดยตรง ไดแก การประสานความรวมมือกับสถาบันการศึกษาและมหาวิทยาลัยตาง ๆ ในพื้นที่

เดียวกันเพื่อจัดโครงการฝกอบรมทักษะอาชีพแกนักศึกษา เชน การรวมมือกับมหาวิทยาลัยราชมงคล

ลานนา ในการจัดโครงการฝกอบรมทักษะอาชีพใหแกนักศึกษากอนจบการศึกษาเพื่อใหมีศักยภาพตรง

ตามตลาดแรงงาน นอกจากนี้ ยังมีการรวมมือกับมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ศูนยลําปาง ในการจัดโครงการ

ฝกอบรมทักษะอาชีพดานหัตถกรรมงานไมแกนักศึกษา โดยสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานเปนผูอํานวยความ

สะดวกดานสถานที่และวิทยากร สวนมหาวิทยาลัยธรรมศาสตรจะรับผิดชอบงบประมาณคาวัสดุฝกอบรม 

การทํางานของสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางสวนหนึ่งตองอาศัยความรวมมือและการ

สนับสนุนจากสถาบันการศึกษาในพื้นที่ดวย โดยเฉพาะมหาวิทยาลัย วิทยาลัยเทคโนโลยี และวิทยาลัย

อาชีวศึกษา เนื่องจากบุคลากรของสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางมีขอจํากัดทั้งในดานอัตรากําลัง

และขอบเขตความรูความสามารถ ดังนั้นจึงตองอาศัยการดึงความรวมมือจากสถาบันการศึกษาซึ่งมีบุคลากร

ครูอาจารยที่มีความรูในระดับสูงเขามารวมในการดําเนินโครงการฝกอบรมทักษะอาชีพดานตาง ๆ แก

ประชาชน รวมถึงการจัดกิจกรรมตาง ๆ เชน การแขงขันดานฝมือแรงงาน การทดสอบฝมือแรงงาน ซึ่งตอง

อาศัยอนุกรรมการหรือกรรมการสอบจากสถาบันการศึกษาตาง ๆ  

ในประเด็นเกี่ยวกับปญหาอุปสรรคที่พบในการทํางานรวมกับหนวยงานอื่นนั้น ตัวแทนสถาบัน

พัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางใหความเห็นวา ในกรณีการรวมมืออยางเปนทางการในรูปการทําบันทึก

ขอตกลงความรวมมือระหวางกรมนั้น คอนขางมีความชัดเจนในขอบเขตความรวมมือและการบริหาร

จัดการ โดยเฉพาะการทําบันทึกขอตกลงในระดับกรมนั้น สวนใหญกําหนดไวชัดเจนวาการจัดฝกอบรม

พัฒนาฝมือแรงงานรวมกับหนวยงานอื่น ทางกรมพัฒนาฝมือแรงงานจะเปนฝายรับผิดชอบงบประมาณ

การจัดฝกอบรมและวิทยากรเปนหลัก แตในกรณีที่เปนการประสานความรวมมือระหวางสถาบันพัฒนา
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ฝมือแรงงานจังหวัดลําปางกับหนวยงานอื่น ๆ ในพื้นที่โดยตรงนั้น แนวทางการจัดการทรัพยากรในการจัด

กิจกรรมรวมกันโดยสวนใหญจะเปนการตกลงกันในแตละกรณีไป เชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น

รับผิดชอบงบประมาณวัสดุอุปกรณการฝกอบรม สวนสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานรับผิดชอบคาวิทยากร ซึ่ง

มีลักษณะเปนการบูรณาการการทํางานระหวางกันเปนหลัก 

อยางไรก็ตาม ในฐานะที่เปนผูปฏิบัติ ผูแทนสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางเสนอวา ใน

การตัดสินใจจัดทําบันทึกขอตกลงความรวมมือในเรื่องตาง ๆ นั้น ควรเปดโอกาสใหทางหนวยงานในระดับ

ปฏิบัติในพื้นที่ไดมีอํานาจตัดสินใจกําหนดเงื่อนไขตาง ๆ ไดดวยตนเอง เนื่องจากการปฏิบัติงานในระดับ

พื้นที่ในแตละแหงนั้นมีความแตกตางกัน การทําบันทึกขอตกลงที่กําหนดเงื่อนไขจากสวนกลางจึงมักจะ

สรางความลําบากใหแกผูปฏิบัติในพื้นที่ โดยเฉพาะกรณีการทําบันทึกขอตกลงกับกรมราชทัณฑ ในเรื่อง

การจัดฝกอบรมทักษะอาชีพแกผูตองขังในเรือนจํานั้น โดยสวนใหญทางสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัด

ลําปางตองรับผิดชอบงบประมาณคาใชจายทั้งหมด ทั้งที่กลุมเปาหมายของภารกิจในพื้นที่มิไดมีเพียงแค

กลุมผูตองขังเทานั้น ในขณะที่งบประมาณของสถาบันพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดลําปางก็มีอยูจํากัด แต

เมื่อขอใหทางกรมราชทัณฑชวยเหลือสมทบงบประมาณ กลับไดรับการปฏิเสธโดยใหเหตุผลวาตองยึด

เงื่อนไขตามบันทึกขอตกลงที่ทําขึ้นระหวางกรมพัฒนาฝมือแรงงานกับกรมราชทัณฑ เปนตน 

สําหรับกรณีตัวอยางการประสานความรวมมือระหวางสวนราชการระดับกรม มีเพื่อดําเนินภารกิจ

บางอยางรวมกัน โดยทั้งสองฝายตางไดรับประโยชนจากความรวมมือที่เกิดขึ้นในกรณีอ่ืน ๆ นั้น สามารถ

พิจารณาไดจากกรณีตัวอยางตอไปนี้ 

1) สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางรวมเปนตัวแทนสหวิชาชีพกับ
หนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อสอบปากคําคดีที่เด็กและเยาวชนเปนผูเสียหาย 

2) สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางรวมกระบวนการพิจารณาคดีเยาวชน
โดยใหศาลสามารถเขามาดูแลเยี่ยมเด็กที่ถูกควบคุมตัวไดตลอดเวลาตามขอตกลง (MOU) 

โดยสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางจะทําสํานวนคดีเยาวชนที่ถูกคุมตัว

สงศาลควบคูไปกับการทําสํานวนคดีของอัยการ 

3) สถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนจังหวัดลําปางรวมกับอัยการจังหวัดจัดใหมีการประชุม
กลุมครอบครัวผูกระทําผิดและผูเสียหาย เพื่อรวมกันหาทางออกในการเยียวยาแกผูเสียหาย

และผูกระทําความผิด โดยไมตองนําเรื่องใหอัยการสงฟองตอศาล 

4) สํานักงานสงเสริมการปกครองทองถิ่นจังหวัดลําปางไดรับการประสานงานขอความรวมมือ
จากหนวยราชการสวนกลางในกระทรวงตาง ๆ เพื่อใหนําโครงการตาง ๆ ตามวาระนโยบายของ

รัฐบาลผานไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ 

5) กรมพัฒนาฝมือแรงงานทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) กับกระทรวงกลาโหม โดยใหสถาบัน

พัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปางรวมกับมณฑลทหารบกในพื้นที่จัดฝกอบรมทักษะ
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อาชีพแกทหารที่กําลังจะปลดประจําการ รวมถึงการเขาไปพัฒนาอาชีพแกครอบครัวทหาร

ประจําการ โดยใชงบประมาณและบุคลากรของกรมพัฒนาฝมือแรงงาน สวนมณฑลทหารบก

สนับสนุนสถานที่ฝกอบรม 

6) สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปาง ทําขอตกลงความรวมมือกับกรมราชทัณฑ 

โดยกรมพัฒนาฝมือแรงงานจะสงบุคลากรเขาไปจัดโครงการฝกทักษะอาชีพแกผูตองขังที่

กําลังจะพนโทษภายในหกเดือนหรือหนึ่งป เพื่อใหผูตองขังมีอาชีพใหไดกอนจะออกจาก

เรือนจํา 

7) สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปางทําขอตกลงความรวมมือกับสถานพินิจและ

คุมครองเด็กและเยาวชน และกรมคุมประพฤติ เพื่อรวมกันพัฒนาศักยภาพของเด็กและ

เยาวชนที่ถูกควบคุมในสถานพินิจ โดยกรมพัฒนาฝมือแรงงานจะสงบุคลากรเขาไปฝกอาชีพ

แกผูที่อยูในการคุมประพฤติและใกลพนโทษ 

8) สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปาง รวมกับสถาบันเทคโนโลยีราชมงคล รวมกัน

จัดโครงการฝกอบรมทักษะอาชีพแกนักศึกษาที่กําลังจะจบการศึกษา 

9) สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปาง รวมกับมหาวิทยาลัยในพื้นที่นํานักศึกษาที่

เรียนเกี่ยวกับศิลปกรรมดานงานไมมาเขารับการฝกทักษะฝมือดานงานไมในสถาบันพัฒนา

ฝมือแรงงาน โดยมหาวิทยาลัยเปนผูจายงบประมาณจัดฝกอบรม  

10) สํานักงานสงเสริมการศึกษานอกระบบและการศึกษาตามอัธยาศัยจังหวัดลําปาง ทําบันทึก
ขอตกลงความรวมมือ (MOU) กับกองทัพภาคที่ 3 เพื่อดําเนินโครงการรักชาติรักภาษาไทย ตาม

รับส่ังของสมเด็จพระเทพฯ โดยใชงบของกองทัพ สวนศูนยการศึกษานอกโรงเรียนทั้งหมดใน

ภาคเหนือจัดสงเจาหนาที่ของศูนยฯ ลงพื้นที่จัดฝกอบรมใหความรูเร่ืองการสงเสริมการอาน

แกครูตัวแทนกลุมชาติพันธุในพื้นที่รับผิดชอบ 

11) สํานักงานพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยจังหวัดลําปาง ประสานขอความรวมมือ
จากหนวยงานอื่นในพื้นที่ อาทิ กระทรวงสาธารณสุข และกระทรวงยุติธรรม เพื่อใหสงตัวแทน

เขารวมเครือขายสหวิชาชีพในการทํางานเรื่องการคามนุษยในจังหวัด 

12) สถาบันอาชีวศึกษาจังหวัดกาญจนบุรีไดรับการประสานขอความรวมมือใหจัดกิจกรรมตาม
นโยบายเรงดวนของหนวยงานในสวนกลาง เชน โครงการตนกลาอาชีพ โครงการใหการศึกษา

แกเด็กในพื้นที่ชายแดน  โครงการแกไขปญหาความยากจน  โดยมีหนังสือส่ังการจาก

คณะรัฐมนตรี คําสั่งจากกระทรวง และทําบันทึกขอตกลงเปนการทําขอตกลงระหวาง

หนวยงานที่เกี่ยวของในจังหวัดดวยกันเอง 
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13) มีหนังสือส่ังการจากอธิบดีกรมการพัฒนาชุมชนมอบหมายใหสํานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัด
สงเจาหนาที่ลงไปในพื้นที่เพื่อทําโครงการพัฒนาสตรีรวมกับหนวยงานของกระทรวงการ

พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

14) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดกาญจนบุรีไดรับหนังสือประสานความ
รวมมือจากกรมปาไม ขอใหมีตัวแทน ทสจ. ในพื้นที่ไปรวมตรวจสอบการตั้งโรงงานอุตสาหกรรม

ไมกับเจาหนาที่ของกรมปาไม 

15) สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดกาญจนบุรีรวมกับหนวยงานอื่นทํา
หนาที่อนุกรรมการปองกันและปราบปรามการทําลายปาไม ประกอบดวย ตํารวจ ทหาร 

เจาหนาที่อุทยาน กรมปาไม และตัวแทนประชาชน โดยมี ทสจ.เปนศูนยกลางการประสานงาน 

16) สํานักงานสิ่งแวดลอมภาค 8 จังหวัดราชบุรี สงตัวแทนรวมเปนคณะกรรมการผูชํานาญการ

พิจารณารายงานผลกระทบสิ่งแวดลอมของพื้นที่ชะอําหัวหิน ซึ่งเปนคณะกรรมการระดับ

จังหวัด มีผูวาราชการจังหวัดเปนประธาน และมี ทสจ. เปนเลขานุการ 

17) สํานักงานสิ่งแวดลอมภาค 8 จังหวัดราชบุรี รวมเปนกรรมการจังหวัดเรื่องการปฏิรูปที่ดิน 

18) สํานักชลประทานที่ 13 กาญจนบุรีทํางานรวมกับการไฟฟาฝายผลิตฯ จัดการน้ําในอางเก็บน้ํา

ศรีนครินทร อางเก็บน้ําจุฬาลงกรณ มีการประสานขอใหการไฟฟาปลอยน้ําตามเวลาราย

สัปดาห 

19) สํานักชลประทานที่ 13 กาญจนบุรีสงตัวแทนรวมเปนกรรมการลุมน้ําแมกลอง 

20) ทาเรือแหลมฉบังมีการทํางานรวมกับหนวยงานภาครัฐอ่ืน ๆ เชน การขออนุมัติอนุญาตจาก

หนวยราชการตาง ๆ กลาวคือ ในกิจการของทาเรือ ตองมีการติดตอกับเทศบาล ติดตอกับกรม

ศุลกากรในทุกขั้นตอน บริษัทเอกชนที่รับงานแทน จะขอใหการทาเรือรับหนาที่อํานวยความ

สะดวกในการติดตอขออนุญาตกับหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ รวมถึงการประสานงานจัดการ

ขอพิพาทกับองคกรของรัฐ เชน เอกชนสงเรื่องขอใหทาเรือไปประชุมหารือหรือไกลเกลี่ยขอ

พิพาทกับเทศบาลเรื่องการจายภาษี เปนตน 

21) ทาเรือแหลมฉบังทํางานรวมกับกรมเจาทาในการนํารองเรือทุกลําที่เดินทางเขามาเทียบใน
ทาเรือ 

22) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชนทํางานรวมกับหนวยงานอื่น ๆ เร่ืองการพัฒนาองคกรชุมชน โดย

เปนตัวกลางประสานระหวางชุมชนกับหนวยงานภาครัฐ เชน โครงการบานมั่นคง คนที่เขา

โครงการการเคหะไมได พอช. จะเปนตัวกลางประสานกรมเจาของที่ดินในพื้นที่ เชน กรมธนารักษ 

กรมที่ดิน สํานักงานทรัพยสินสวนพระมหากษัตริย เปนตัวแทนในการทําสัญญาเชาที่ดินระยะ

ยาว และทําขอตกลงกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในพื้นที่
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โครงการ รวมถึงสนับสนุนชุมชนตั้งองคกรชุมชนสหกรณเพื่อเปนองคกรบริหารจัดการ

โครงการ 

23) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชนทํางานรวมกับกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม ใน

การรวมกันดูแลสิ่งแวดลอมชายฝงตั้งแตจังหวัดชลบุรี ระยอง จันทบุรี และตราด โดยทํา

แผนพัฒนาทรัพยากรชายฝงรวมกัน มีสถาบันพัฒนาองคกรชุมชนเปนแกนกลาง 

24) สถาบันพัฒนาองคกรชุมชนรวมกับหนวยราชการในพื้นที่ภายใตกระทรวงการพัฒนาสังคมฯ 

ในการสงเสริมองคกรชุมชนใหรวมตัวกันทําระบบสวัสดิการ และเชื่อมโยงกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในการสนับสนุนการจัดระบบสวัสดิการขององคกรชุมชนในพื้นที่ 

25) สํานักงานสงเสริมและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ ทํางานรวมกับสถาบัน

พัฒนาองคกรชุมชน ในการรวมเปนคณะทํางานแผนแมบทชุมชนส่ีภาค เพื่อผลักดันกิจกรรม

เกี่ยวกับการพัฒนาสังคมเขาไปในแผนแมบทชุมชน  

26) สํานักงานสงเสริมและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ รวมกับกรมพัฒนาสังคม

และสวัสดิการในการทํางานเรื่องเด็ก  

27) สํานักงานสงเสริมและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ รวมกับสํานักงานกองทุน

สนับสนุนการสรางเสริมสุขภาพ เร่ืองวาระเพื่อเด็กและเยาวชน โดยของบประมาณและขอใช

หองประชุมของ สสส. ในการทํางาน 

28) กรมปาไมทํางานรวมกับกรมที่ดิน เกี่ยวกับการรังวัดที่ดิน ในกรณีการรังวัดแนวเขตที่ดินที่คาบ

เกี่ยวกับพื้นที่ของกรมปาไม โดยทุกครั้งที่กรมที่ดินจะออกโฉนดในที่ดินคาบเกี่ยวดังกลาว  

กรมที่ดินมีการประสานขอใหกรมปาไมดําเนินการรังวัดแนวเขตและปกแนวเขต โดยกรมที่ดิน

มีการโอนงบประมาณในการดําเนินภารกิจนั้นมาใหกรมปาไมเบิกจายแทน เปนการทํางาน

รวมกันตามบันทึกขอตกลงความรวมมือ 

29) กรมคุมประพฤติ รวมกับกรมราชทัณฑ กรมพินิจฯ และกรมบังคับคดี ซึ่งเปนกรมที่มีหนวยงาน

สวนภูมิภาคในจังหวัด ต้ังคณะทํางานบริหารในจังหวัดในรูปแบบการบริหารแบบแมทริกซ 

เรียกวา “คณะกรรมการบริหารงานยุติธรรมจังหวัด” ประกอบดวย หัวหนาสวนราชการสังกัด

กระทรวงยุติธรรมในจังหวัดทั้ง 4 กรมดังกลาว มีการคัดเลือกกันเองเปนประธานวาระครั้งละ 

2 ป ที่เหลือเปนกรรมการ การทํางานของศูนยบริหารงานยุติธรรมในจังหวัดเปนการระดม

บุคลากรจากสวนราชการของแตละกรมเฉลี่ยกันเขามาทํางาน มีการจัดสรรงบประมาณจาก

แตละหนวยงานมาบริหารจัดการรวมกัน มีการจัดเหมาบุคลากรภายนอกบางกรณี ศูนยฯ 

ดังกลาวทําหนาที่รับนโยบายจากกระทรวงมาปฏิบัติในจังหวัด และรับทําภารกิจแทนสวน

ราชการอื่น ๆ ในสวนกลางที่จําเปนตองมีการดําเนินภารกิจในพื้นที่ 
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30) กรมคุมประพฤติเปนตัวกลางประสานระหวางคณะกรรมการฟนฟูผูติดยาเสพติดในจังหวัดกับ
หนวยงานที่ทํางานดานการบําบัดฟนฟูผูติดยาเสพติดในพื้นที่ ตามพระราชบัญญัติฟนฟูผูติด

ยาเสพติด 

31) กรมคุมประพฤติทําบันทึกขอตกลงกับกรมพัฒนาฝมือแรงงาน เพื่อใหรับดูแลการพัฒนาฝมือ

แรงงานแกคนที่ถูกคุมประพฤติในพื้นที่ แตไมเกิดผลในทางปฏิบัติอยางจริงจัง เพราะบันทึก

ขอตกลงทํากันในสวนกลาง ในกรณีที่ความสัมพันธในระดับพื้นที่ไมราบร่ืนจึงสงผลใหการ

ปฏิบัติในพื้นที่ไมเดิน 

32) กรมที่ดินรวมกับกรมปาไมทําบันทึกขอตกลงความรวมมือ ไดแก ขอตกลงการรังวัดที่ดินของ

เอกชนที่ติดกับพื้นที่ของกรมปาไมและกรมอุทยานแหงชาติ สัตวปา และพันธุพืช ทุกครั้งที่กรม

ที่ดินจะมีการรังวัดที่ดินในพื้นที่ติดกับที่ดินของรัฐในกรณีดังกลาว กรมที่ดินจะตองรับทราบ

แนวเขตพื้นที่ของกรมปาไมหรือกรมอุทยานฯ อยางชัดเจนเสียกอน โดยในขั้นตอนนี้มีขอตกลง

กันวา กรมที่ดินจะสงแผนที่พื้นที่นั้นไปใหกรมปาไมดําเนินการขีดเขตพื้นที่ของตน กรมที่ดินมี

การโอนงบประมาณสําหรับการขีดเขตใหกรมปาไม นอกจากนี้ กรมที่ดินยังมีการทําบันทึก

ขอตกลงในลักษณะเดียวกันกับกรมอื่น ๆ ที่ดูแลที่ดินของรัฐ เชน กรมอุทยานฯ กรมธนารักษ 

สํานักงานปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม เปนตน กรมที่ดินถือวาการทําบันทึกขอตกลงนี้เปนการ

ทํางานรวมกันเพื่อใหงานของกรมที่ดินบรรลุผล 

33) เนื่องจากภารกิจของกรมที่ดินตองอาศัยความรวมมือกับสวนราชการอื่นเปนจํานวนมาก 

เพราะการออกเอกสารสิทธิ์จะกระทบประโยชนหรือเขตอํานาจของหลายหนวยงาน ดังนั้น ใน

กรณีที่จะทําการอันกระทบตอเขตอํานาจและสิทธิ์ของหนวยราชการอื่น กรมที่ดินจะมีการทํา

บันทึกขอตกลงกับหนวยงานเหลานั้นไว ซึ่งมีเปนจํานวนมาก เพื่อใหงานของกรมที่ดิน

สามารถบรรลุผลได 

34) การทําบันทึกขอตกลงกับกรมการปกครอง ในการขอใหกรมที่ดินสามารถเขาไปดึงขอมูล

บุคคลมาใชประกอบการพิจารณาทําเอกสารสิทธิ์ที่ดิน 

35) หนวยงานตาง ๆ มีการมาขอทําบันทึกขอตกลงกับกรมที่ดินเพื่อใหชวยเหลือในการทํางาน 

เชน กรมชลประทาน กรมทางหลวง สํานักงานการปฏิรูปที่ดินฯ เปนตน เมื่อจะมีการจัดรูป

ที่ดิน จะขอใหกรมที่ดินออกไปดําเนินงานให โดยจัดอัตรากําลังของกรมที่ดินลงไปสนับสนุน

ในการทํางานนั้น ๆ ที่ผานมากรมที่ดินมีการสนับสนุนทุกป ถามีแผนงานโครงการตามบันทึก

ขอตกลงเขามา กรมที่ดินก็จะมีการจัดสรรบุคลากรใหเสมอ เชน ฝายรังวัดที่ดินเพื่อการ

ชลประทาน รังวัดที่ดินเพื่อการทางหลวง แยกเปนบุคลากรตางหากจากภารกิจหลักของกรม

ที่ดิน 
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36) กระทรวงสาธารณสุขตองเขาไปเกี่ยวของรวมในกระบวนการประเมินผลกระทบสุขภาพ 

เกี่ยวกับเร่ืองสิ่งแวดลอมและทรัพยากรธรรมชาติ  

37) กระทรวงสาธารณสุขรวมใหบริการดูแลสุขภาพผูตองขังในความรับผิดชอบของกรมราชทัณฑ 
38) ศูนยพัฒนาฝมือแรงงานจังหวัดนนทบุรีประสานการจัดกิจกรรมฝกอบรมทักษะอาชีพใหแก

ผูตองคุมประพฤติ โดยกําหนดเวลาครึ่งวัน ศูนยพัฒนาฝมือแรงงานก็เลือกกิจกรรมที่เหมาะสม

ไปจัดใหได 

39) กรมพัฒนาฝมือแรงงานทําบันทึกขอตกลงกับคณะกรรมการตลาดหลักทรัพย โดยกรมพัฒนา
ฝมือแรงงานไปจัดฝกอบรมใหความรูเกี่ยวกับการใชคอมพิวเตอรใหพนักงานตลาดหลักทรัพย 

40) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนเปนหนวยงานกลาง เนนการรวมทํางานกับ

หนวยงานอื่น เปนการสงเสริมสนับสนุนภารกิจใหบรรลุผลใหดียิ่งขึ้น เชน การประสานความ

รวมมือรณรงคเร่ืองการปลูกสรางจิตสํานึก มูลนิธิประเทศไทยใสสะอาด การเสริมสราง

ประสิทธิภาพขาราชการที่ปฏิบัติงานในพื้นที่ภาคใต ขอความรวมมือกับภาคเอกชนในการ

ดําเนินโครงการ 

41) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือนทําขอตกลงความรวมมือกับกระทรวงมหาดไทย 

เสริมสรางความเขมแข็งในการบริหารงานบุคคลใหกับหนวยงานในสวนภูมิภาค เนนการลง

พื้นที่ใหการฝกอบรม สวนเรื่องงบประมาณเปนการแบงกันรับผิดชอบกิจกรรมที่จัดขึ้นรวมกัน 

42) สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน (สํานักงาน ก.พ.) ทําบันทึกขอตกลงรวมกับ

มหาวิทยาลัยในภูมิภาค เผยแพรขอมูลขาวสารของทางสํานักงาน ก.พ. ไปยังหนวยงานตาง ๆ 

ในภูมิภาค เชน การประชาสัมพันธขอมูลการสอบตาง ๆ ขอมูลการจาง การจัดฝกอบรม 

43) ปจจุบันกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยประสานงานใหทุกจังหวัดมีการซอมแผนปองกัน
บรรเทาสาธารณภัยทุกป ตามลักษณะการเสี่ยงภัยในพื้นที่ โดยจัดโครงการซอมตามขั้นตอน

ในระดับอําเภอ กรมเปนแกนกลางในการจัดซอมแผนรวมกับหนวยงานอื่น ๆ ในพื้นที่ 

44) การทํางานรวมกันกับกรมการขนสงทางบกในการจัดเก็บภาษีรถยนตที่มีการดัดแปลง 
เนื่องจากในการจัดเก็บภาษีรถยนตจากการผลิต สามารถเก็บที่ตนทางไดทันที แตเมื่อรถยนต

ออกมาสูตลาดและมีการดัดแปลง กรมสรรพสามิตไมสามารถควบคุมติดตามได จึงประสาน

ความรวมมือกับกรมการขนสงทางบกซึ่งมีหนาที่ดูแลตรวจอนุญาตการดัดแปลงสภาพรถ โดย

ขอใหกรมการขนสงทางบกระงับการจดทะเบียนให ทั้งนี้ใหแจงใหเจาของรถมาติดตอเสียภาษี

การดัดแปลงรถกับกรมสรรพสามิตกอนจึงจะสามารถจดทะเบียนได 

45) การทํางานรวมกับสวนราชการอื่น กรมชลประทานไดรับผิดชอบโครงการอันเนื่องมาจาก

พระราชดําริซึ่งเปนโครงการใหญ นั่นคือ ศูนยศึกษาหวยฮองไครอันเนื่องมาจากพระราชดําริ 
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ศูนยภูพาน ศูนยปากพนัง เปนการทํางานบูรณาการหลายหนวยงานเขาไปรวมกันดําเนินการ

ศึกษาวิจัยและขยายผลสูเกษตรกรรอบพื้นที่และขยายออกไปใหเกิดประโยชนมากที่สุด 

46) กรมชลประทานทําบันทึกขอตกลงกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจของการไฟฟาฝายผลิต โดยตกลง

ใหกรมชลประทานสามารถจัดสรรทรัพยากรน้ําใหหนวยงานนั้นสําหรับผลิตกระแสไฟฟาได 

โดยคิดเปนคาตอบแทนการนําน้ําจากแหลงน้ําของกรมชลประทานไปผลิตกระแสไฟฟา มีการ

คิดคาตอบแทนเปนระบบ 

47) กรมบัญชีกลางรวมมือกับสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติใน
การจัดทําขอมูลดานเศรษฐกิจจังหวัดและการจัดทํา GPP จังหวัดของแตละจังหวัด ซึ่งตองอาศัย

บุคลากรของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในการใหขอมูล 

ฝกอบรมใหความรูแกเจาหนาที่ของสํานักงานคลังจังหวัดเกี่ยวกับการวิเคราะหขอมูลเศรษฐกิจ

การคลังของจังหวัด การจัดเก็บขอมูล รวมลงพื้นที่ตรวจสอบขอมูล จัดทํา GPP ของจังหวัด เปน

การขอความรวมมือในการอบรมบุคลากรสวนภูมิภาค เพื่อรองรับการปรับเปล่ียนบทบาทของ

คลังจังหวัดในการเปนที่ปรึกษาดานเศรษฐกิจการคลังแกผูวาราชการจังหวัด 

48) สํานักงานพาณิชยจังหวัดทั่วประเทศรวมกับกรมการคาภายในแกปญหาเรื่องสินคา

เกษตรกรรม 

49) มีคําสั่งจากผูวาราชการจังหวัดใหสํานักงานพาณิชยจังหวัดเขารวมเปนคณะทํางานรวมกับ
หนวยงานตาง ๆ ในจังหวัดตามยุทธศาสตรตาง ๆ 

 
ค. การทํางานคูขนานกันระหวางหนวยงานภาครัฐ 
การแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานในภาครัฐอีกลักษณะหนึ่ง คือ การทําภารกิจ

หนาที่ในลักษณะเดียวกันหรือคลายคลึงกันคูขนานกันไประหวางสวนราชการตางสังกัด โดยสวนใหญมัก

เปนกรณีที่แตละหนวยงานตางทําภารกิจหนาที่ของตนตามอํานาจหนาที่ที่กฎหมายกําหนดไว แตมี

ลักษณะภารกิจแบบเดียวกับอํานาจหนาที่ของหนวยงานอื่น และกรณีที่หนวยงานดําเนินภารกิจบางอยาง

ตามความจําเปนของหนวยงาน ซึ่งการปฏิบัติภารกิจดังกลาวมีลักษณะเดียวกับภารกิจของหนวยงานอื่น 

ดังกรณีตัวอยางตอไปนี้ 

1) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีทําโครงการอบรมมัคคุเทศกทองถิ่น โดยใชคนของ อบจ.

ดูแลจัดการฝกอบรมใหเยาวชนในจังหวัด เปนการทํางานดานการทองเที่ยวคูขนานไปกับหนวยงาน

ของกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

2) งานอนุรักษพื้นที่ปาในเขตจังหวัดมีการดําเนินงานคูขนานกันไประหวางหลายหนวยงาน 

กลาวคือ สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดกาญจนบุรีดูแลพื้นที่ปาไม

ธรรมดาซึ่งเปนอํานาจของกรมปาไม สวนกรมอุทยานฯ ดูแลพื้นที่ปาสงวน 
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3) สํานักชลประทานที่ 13 จังหวัดกาญจนบุรีดําเนินงานจัดการน้ําคูขนานกับกรมทรัพยากรน้ํา 

โดยมีการแบงเขตรับผิดชอบกันอยางชัดเจน 

4) เทศบาลเมืองกาญจนบุรีทํางานเรื่องเด็ก สงเคราะหคนชรา คนพิการ การศึกษา และสาธารณสุข 

เทศบาลทําคูขนานไปกับหนวยงานของกระทรวงตาง ๆ 

5) กฎหมายกําหนดใหเมืองพัทยามีอํานาจหนาที่ในการจัดบริการดานการจราจรในพื้นที่ ปจจุบัน
มีจํานวนเทศกิจปฏิบัติหนาที่ใหบริการจัดการจราจรตามหนาโรงเรียน สถานที่ราชการ และยาน

ชุมชนจํานวนกวา 50 คน เปนการทํางานคูขนานไปกับตํารวจจราจร 

6) เทศบาลเมืองชลบุรีใหบริการทําบัตรประชาชนแกประชาชนในพื้นที่คูขนานไปกับการใหบริการ
ของสํานักงานอําเภอ 

7) สํานักชลประทานที่ 9 จังหวัดชลบุรี ปฏิบัติภารกิจบางอยางคูขนานไปกับกรมทรัพยากรน้ํา 

โดยเฉพาะภารกิจที่มีความเหลื่อมซอนกัน เชน การแกไขปญหาขาดแคลนน้ําในพื้นที่ บางพื้นที่

กรมทรัพยากรน้ําไดจัดหาและแจกน้ําแกชุมชนที่ประสบปญหาภัยแลงในชวงเชา แตหลังจากนั้น

ในชวงบายกรมชลประทานนําน้ําไปแจกซ้ําในพื้นที่เดียวกันอีก 

8) งานดานปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพื้นที่ นอกจากเทศบาลตําบลเสม็ด และมูลนิธิ

อาสาสมัครกูภัยแลว ยังมีหนวยราชการของกรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทํางานอยูดวย  

ซึ่งทําหนาที่เปนพี่เลี้ยง ฝกอบรมความรูดานวิชาการใหทองถิ่น แตขณะเดียวกันกรมปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยก็มีการจัดซื้ออุปกรณดับเพลิงขนาดใหญเก็บไวสําหรับใชดูแลความ

ปลอดภัยในระดับจังหวัด 

9) การบําบัดผูติดยาเสพติดในประเทศไทยมี 3 ระบบ หนึ่ง ระบบบังคับบําบัด ดําเนินการโดยกรม

คุมประพฤติ สอง ระบบการบําบัดโดยสมัครใจ ดําเนินการโดยสาธารณสุข ดูแลผูสมัครใจเขามา

บําบัด สาม ระบบบําบัดแบบตองโทษ รับผิดชอบโดยกรมพินิจฯ และกรมราชทัณฑ มีสถานบําบัด

พิเศษสําหรับบําบัดผูติดยาเสพติดที่เปนผูกระทําผิดและตองโทษคุมขัง การทํางานบําบัดผูติดยา

เสพติดแตละกรณีจึงเปนการทํางานแบบเดียวกันกับแบบคูขนาน มีลักษณะแบบตางคนตางทํา 

แตมีการนําผลการบําบัดแตละระบบมาเปรียบเทียบกันในแตละป โดยมีหนวยงาน ป.ป.ส. เขา

มาดูแลภาพรวมของระบบการบําบัด เพื่อประเมินจุดออนจุดแข็งของหนวยบําบัดแตละระบบ 

10) การทํางานคูขนานเกี่ยวกับการออกเอกสารสิทธิ์ โดยกรมที่ดินทําเรื่องการออกเอกสารสิทธิ์ 
โฉนดที่ดิน นส.3 ก. ในขณะเดียวกันก็มีบางหนวยงานออกเอกสารสิทธิ์เชนกัน เชน สปก. 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษยออกเอกสารสิทธิ์ใชที่ดิน นส.3 ซึ่งเอกสาร

สิทธิ์ดังกลาวสามารถนํามาตอเชื่อมกัน โดยหนวยงานเหลานั้นออกเอกสารสิทธิ์รับรองการใช

ประโยชนในพื้นที่เปนอันดับแรก จากนั้นจึงนําเอกสารหลักฐานเหลานั้นมาขอออกเอกสารสิทธิ์
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กับกรมที่ดินในภายหลังซึ่งเปนการทํางานประเภทเดียวกัน คือ ออกเอกสารสิทธิ์ แตทํางาน

ภายใตกฎหมายคนละฉบับ 

11) กระทรวงสาธารณสุขทําภารกิจคูขนานกับหนวยงานอื่น เชน การคุมครองผูบริโภค การตรวจสิ่ง

ปนเปอน ซึ่งหนวยงานในกระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงพาณิชย ก็มีการดูแลการปนเปอนและ

คุณภาพสินคาตอผูบริโภคดวยเชนกัน 

12) กระทรวงสาธารณะทํางานดานการจัดการศึกษาคูขนานไปกับกระทรวงศึกษาธิการ โดยมีการ
ผลิตบุคลากรดานการสาธารณสุข โดยสถาบันบํารุงราชชนกรับผิดชอบผลิตบุคลากรดาน

สาธารณสุขทุกสาขา ยกเวนแพทย 

13) กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยทํางานคูขนาน การอบรมหนวยกูชีพกูภัย กรมทําการฝกอบรม

เองดวย องคกรปกครองสวนทองถิ่นทําการฝกอบรมเองดวย แตมีการประสานขอความรวมมือให

กรมสงบุคลากรผูเชี่ยวชาญไปใหชวยเปนวิทยากรฝกอบรมขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

14) การปราบปรามการกระทําความผิดเกี่ยวกับภาษี กรมสรรพสามิตมีเจาหนาที่ปราบปรามในการ
ดูแลภารกิจ โดยเปนอํานาจหนาที่แบบเดียวกับเจาหนาที่ตํารวจ แตตางกันที่เจาหนาที่ตํารวจ

เปนเจาพนักงานตามกฎหมายวิธีพิจารณาความอาญา มีอํานาจในการจับกุมปราบปรามผูกระทาํ

ความผิดเปนหลัก จึงเปนการทํางานคูขนานกันในภารกิจเดียวกัน เปนการดําเนินการภายใต

กฎหมายของกรมสรรพสามิต ดังนั้นในกรณีที่เจาหนาที่ตํารวจตรวจจับผูกระทําความผิดเกี่ยวกับ

ภาษีแลว ก็จะตองสงเรื่องมาใหกรมสรรพสามิตดําเนินการตอไป 

15) การควบคุมการบริโภคเครื่องดื่มแอลกอฮอลและการควบคุมการบริโภคผลิตภัณฑยาสูบ เปน

การทํางานคูขนานไปกับกระทรวงสาธารณสุข เปนการควบคุมแบบตางคนตางทํา อาศัย

อํานาจตามกฎหมายตางฉบับกัน แตมีวัตถุประสงคเดียวกัน นั่นคือ การดูแลสังคมและควบคุม

การบริโภค กรมสรรพสามิตควบคุมโดยการออกใบอนุญาต เชน ควบคุมการตั้งสถานที่จําหนาย

สุราและยาสูบ ไมใหอยูใกลหรืออยูในสถานที่อยาง วัด โรงเรียน ปมน้ํามัน จะไมออกใบอนุญาต

ให สวนกระทรวงสาธารณสุขจะทําหนาที่ตรวจดูวารานคาตาง ๆ ที่ต้ังอยูในพื้นที่ดังกลาวไดรับ

ใบอนุญาตจําหนายหรือไม หรือมีการเปดขายเกินเวลาหรือไม จะตองดําเนินการไปภายใต

กฎหมายในความรับผิดชอบของกระทรวงสาธารณสุข 

16) กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นทํางานคูขนานกับสวนราชการและสถาบันการศึกษา คือ การ

ใหการฝกอบรมพนักงานสวนทองถิ่นหรือเจาหนาที่สวนทองถิ่น โดยกรมสงเสริมการปกครอง

ทองถิ่นใหการอบรมในเชิงความรูพื้นฐานที่ควรไดรับในการนําไปปฏิบัติ สวนสถาบันการศึกษา

อ่ืน ๆ จะชวยตอยอดการศึกษาในระดับที่สูงขึ้น หรือกระทรวงสาธารณสุขจะมีการอบรมแก

บุคลากรในดานความเชี่ยวชาญเฉพาะตอไป 
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5.1.2 การแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางสวนราชการระดับกรมกับองคกรปกครอง
สวนทองถิ่น  

 

โดยสวนใหญมักเปนกรณีการบริหารภารกิจดานการจัดบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของ

สวนราชการระดับกรม รูปแบบที่พบมาก ไดแก การที่สวนราชการระดับกรมประสานขอความรวมมือกับ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อนําโครงการลงไปสูการปฏิบัติในพื้นที่ หรือการมอบหมายภารกิจบางอยาง

ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับดําเนินการแทน ในบางกรณียังพบวาองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการทํา

เร่ืองมอบหมายภารกิจในอํานาจหนาที่ของตนไปใหสวนราชการในพื้นที่รับดําเนินการแทนดวยเชนกัน ซึ่ง

มักเปนกรณีภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีศักยภาพเพียงพอในการปฏิบัติงานดวยตนเอง 

นอกจากนี้ ยังพบวามีภารกิจจัดบริการสาธารณะบางประเภทที่ทั้งองคกรปกครองสวนทองถิ่นและสวน

ราชการระดับกรมตางดําเนินการคูขนานกันไป  

 
ก. สวนราชการดําเนินภารกิจบางอยางแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
กรณีตัวอยางของการที่สวนราชการระดับกรมรับผิดชอบดําเนินภารกิจบริการสาธารณะบางอยาง

แทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีดังนี้ 

1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นมอบหมายใหสํานักงานเขตพื้นที่การศึกษาเขต 1 จังหวัดลําปาง 

ทําหนาที่เปนเจาภาพจัดกิจกรรมที่เกี่ยวของกับการศึกษาในระดับจังหวัดแทนองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นในพื้นที่ทั้งหมด เชน การจัดงานกีฬาประจําป งานเทศกาลประเพณี เปนตน 

2) สํานักงานที่ดินจังหวัดกาญจนบุรีทํางานดานการเก็บคาธรรมเนียมสิทธิและนิติกรรมเกี่ยวกับ
ที่ดินแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นและกรมสรรพากร 

3) สํานักงานสรรพากรพื้นที่ 3 ชลบุรีรับผิดชอบจัดเก็บภาษีแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

โดยเฉพาะภาษีมูลคาเพิ่ม และภาษีธุรกิจเฉพาะ การจัดเก็บภาษีแทนดังกลาวเปนการทํา

ตามที่กฎหมายกําหนดไว โดยสัดสวนการเก็บภาษีของทองถิ่นคิดเปนรอยละ 10 ซึ่งจะจัดสรร

แบงเปนสองสวนคือ สวนแรกรอยละ 7 นําสงกระทรวงมหาดไทยเพื่อสงกลับมาเปนรายไดของ

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สวนอีกรอยละ 3 เปนคาดําเนินการของสรรพากรโดยจะนําเขา

สมทบเปนเงินนอกงบประมาณ 

4) เมืองพัทยามีอํานาจหนาที่จัดเก็บรายไดจากคาธรรมเนียมการเปลี่ยนโอนกรรมสิทธิ์ที่ดิน แต

ไดมอบหมายใหกรมที่ดินชวยเก็บคาธรรมเนียมดังกลาวให เนื่องจากกรมที่ดินมีหนาที่ตอง

จัดการเรื่องการโอนอยูแลว จึงขอใหรับหนาที่เก็บคาธรรมเนียมการเปลี่ยนโอนที่ดินแทนเมือง

พัทยาพรอมกันในจุดเดียว 
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5) งานขุดลอกคูคลองเดิมเปนของกรมชลประทาน แตเมื่อมีการถายโอนภารกิจนี้ใหทองถิ่นแลว 

ปรากฏวา ในทางปฏิบัติองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองทําเรื่องขอใหกรมชลประทานชวยทํางาน

ขุดลอกและปรับปรุงคลองชลประทานแทน เพราะเปนงานเทคนิคขั้นสูง โดยองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นโอนงบในภารกิจดังกลาวมาใหกรมชลประทาน โดยทําเรื่องมอบหมายผานผูวา

ราชการจังหวัด เพื่อใหมอบหมายลงมาสํานักชลประทานในพื้นที่อีกทอดหนึ่งเปนกรณี ๆ ไป 

(สํานักชลประทานที่ 9 จังหวัดชลบุรี) 

6) กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นทํางานแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยทําหนาที่ในการ

ต้ังงบประมาณแทน  เพราะตามพระราชบัญญัติงบประมาณกําหนดหนวยงานที่ ต้ัง

งบประมาณได คือ กรมและจังหวัด ดังนั้น กรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นจึงมีหนาที่ต้ัง

งบประมาณใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกรูปแบบ 

7) กรมชลประทานทํางานแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการจัดการดูแลโครงการชลประทาน 

ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ยังไมพรอมดําเนินการเอง มีการขอใหกรมชลประทาน

เขามาดูแลจัดการใหแทนโดยผานการจางใหดําเนินการแทน 

8) ภารกิจหลายอยางของกรมทรัพยากรน้ําไดถายโอนลงไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่นแลว 

แตก็มีการรองขอจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหกรมชวยดูแลงานแทน เชน ในการทําเรื่อง

ฝาย ประปาหมูบาน เปนตน กรมมีการปรับบทบาทใหสอดคลอง เชน งานประปาหมูบานที่ถาย

โอนลงไปแลว กรมจึงเปลี่ยนบทบาทมาเปนผูใหการสนับสนุนฝกอบรมใหคําปรึกษาเปนหลัก 

เจาหนาที่ที่ลงไปตรวจพบวาคุณภาพน้ําประปาหมูบานยังไมมีคุณภาพอยูมาก อาจเปนเพราะ

ปญหาดานเทคนิคและความเชี่ยวชาญ 

 
ข. องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับมอบหมายใหดําเนินภารกิจบางอยางแทนสวนราชการ 
กรณีตัวอยางของการที่สวนราชการระดับกรมมอบหมายใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนิน

ภารกิจบางอยางแทน มีดังนี้ 

1) เทศบาลตําบลเกาะคา จังหวัดลําปาง ดําเนินภารกิจที่ไมไดอยูในแผนของทองถิ่น แตเปนงาน

ตามนโยบายของจังหวัด และนโยบายระดับอําเภอ รวมถึงงานที่สวนราชการกระทรวงตาง ๆ 

มอบหมายมายังผูวาราชการจังหวัด 

2) สวนราชการกระทรวงตาง ๆ มีหนังสือส่ังการมอบหมายใหเทศบาลตําบลเกาะคา จังหวัดลําปาง 

นําโครงการกระจายลงไปยังชุมชน เชน กระทรวงเกษตรฯ จัดสรรงบประมาณสําหรับจัดซื้อเมล็ด

พันธุเพื่อแจกจายเกษตรกรในพื้นที่รับผิดชอบแทน  
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3) กระทรวงตาง ๆ มีหนังสือส่ังการมอบหมายใหทําภารกิจแทน เชน เทศบาลตําบลเกาะคา 

จังหวัดลําปางไดรับหนังสือแจงจากกรมพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนใหชวยสอดสอง

ดูแลเยาวชนที่เขามาปฏิบัติงานสาธารณประโยชนในพื้นที่ เปนตน 

4) กรมการพัฒนาชุมชนมอบหมายใหเทศบาลตําบลเกาะคา จังหวัดลําปางจัดเก็บขอมูลความ

จําเปนพื้นฐาน (จปฐ.) ในพื้นที่แทน เนื่องจากกรมการพัฒนาชุมชนไมมีงบประมาณดําเนินการ

ลงพื้นที่เก็บขอมูล 

5) สํานักชลประทานที่ 13 จังหวัดกาญจนบุรี ถายโอนภารกิจการจัดสงน้ําและดูแลสถานีสูบน้ํา

ดวยไฟฟาที่อยูในเขตพื้นที่ใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาของพื้นที่ดําเนินการแทน กรม

ชลประทานทําหนาที่ใหคําปรึกษา ออกแบบกอสราง ประมาณการคาซอมบํารุง และตรวจสอบ

เครื่องสูบน้ําดวยไฟฟา 

6) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีรับผิดชอบจดทะเบียนพาณิชยในพื้นที่ทั้งหมดของ
จังหวัดแทนกระทรวงพาณิชย ผูประกอบการทุกอําเภอตองเขามาขอจดทะเบียนที่สํานักงาน 

อบจ. 

7) อบจ. รับผิดชอบภารกิจจัดเก็บภาษีแทนกรมสรรพสามิต เชน ภาษีน้ํามัน ภาษียาสูบ เปนตน 

8) สํานักชลประทานที่ 13 จังหวัดกาญจนบุรีถายโอนงานพัฒนาแหลงน้ําบางสวนไปใหองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรับดําเนินการแทน 

9) เทศบาลเมืองกาญจนบุรี รับผิดชอบบริหารงานสถานีขนสงแทนกรมการขนสงทางบกตาม
ภารกิจที่ไดรับถายโอน 

10) กระทรวงแรงงานมอบหมายใหเจาหนาที่งานทะเบียนของเทศบาลเมืองพนัสนิคมทําหนาที่รับ
จดทะเบียนแรงงานตางดาวในพื้นที่แทน โดยไมมีคาดําเนินการ 

11) กรมปองกันและบรรเทาสาธารณภัยขอใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมกับตํารวจในพื้นที่
จัดตั้งดานตรวจความปลอดภัยบนทองถนนในชวงเทศกาลแทนกรมปองกันและบรรเทา      

สาธารณภัย โดยกรมเปนผูสนับสนุนงบประมาณเบี้ยเลี้ยงให มีการรายงานผลการตรวจจับให

กรม 

 
5.1.3 การแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น 
 

สําหรับการแสดงบทบาทคาบเกี่ยวกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นนั้น รูปแบบโดยสวนใหญมักเปนการประสานความรวมมือกันอยางไมเปนทางการระหวางองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นที่มีพื้นที่ติดกัน การประสานความรวมมือในการจัดบริการสาธารณะในพื้นที่อยางเปน
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ทางการ มักปรากฏในรูปของการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นตั้งแต

สองแหงขึ้นไป ในบางกรณีพบวาการทําบันทึกขอตกลงความรวมมือดังกลาวไดพัฒนาไปสูการจัดตั้ง

องคกรความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นเพื่อเปนองคกรกลางในการบริหารกิจการสาธารณะ

ในพื้นที่รวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นภาคีสมาชิก ตัวอยางเชน 

1) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีกําลังจะดําเนินโครงการความรวมมือระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง โดย อบจ. รวมกับเทศบาล และ อบต. โดย อบจ. เปนศูนยให

ภาคีสมาชิกขอใชเครื่องมือเครื่องจักร รวมถึงความรวมมือในเรื่องการพัฒนาคุณภาพชีวิต 

2) เทศบาลเมืองกาญจนบุรีทําบันทึกขอตกลงความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นที่
มีพื้นที่ติดกัน ประกอบดวย เทศบาลตําบลทามะขาม องคการบริหารสวนตําบลปากแพรก 

องคการบริหารสวนตําบลเกาะสําโรง เพื่อรวมกันจัดตั้งศูนยบริหารงานรวมดานการปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย โดยมีการใชงบประมาณ เครื่องมือ และบุคลากรรวมกัน 

3) เมืองพัทยาทํางานรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น ประกอบดวย อบต. เทศบาล เพื่อเชา

พื้นที่ของการรถไฟทําถนนเลียบทางรถไฟ แกปญหาการจราจรในเขตเมืองพัทยา สัญญาเชา

พื้นที่ปละสองลาน สัญญามีเงื่อนไขขึ้นราคาสิบเปอรเซนตทุกป ระยะสัญญาหาป ถาทําถนน

ผานบานพักการรถไฟตองสรางใหใหม  

4) เทศบาลเมืองชลบุรีรวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นอื่น ๆ ในการทํางานรวมกันเรื่องกําจัด

ขยะและบําบัดน้ําเสีย โดยไดลงนามรวมกันทําบันทึกขอตกลง องคการบริหารสวนจังหวัดเปน

แกนหลัก องคกรปกครองสวนทองถิ่นในเขตจังหวัดจะนําขยะในพื้นที่มากําจัดที่แหลงกําจัด

ขยะขององคการบริหารสวนจังหวัด แตมีปญหาเรื่องประชาชนในพื้นที่ประทวงไมใหเอารถ

ขยะของพื้นที่อ่ืนเขาไป เพราะมีปญหาสงกลิ่นเหม็น มีน้ําหยด เครื่องจักรก็เร่ิมเสีย ปจจุบัน

องคกรปกครองสวนทองถิ่นภาคีสมาชิกจึงตองไปหาสถานที่กําจัดขยะตามที่พอจะหาได 

  

5.2  การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชน 
  

สําหรับรูปแบบการประสานเชื่อมโยงการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคเอกชนใน

การจัดบริการสาธารณะนั้น โดยสวนใหญเปนการประสานความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน 

สําหรับการเปดใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการจัดบริการสาธารณะของรัฐอยางเปนทางการนั้น 

นอกเหนือจากรูปแบบการเปดใหเอกชนเขามารับสัมปทานจัดบริการสาธารณะจากหนวยงานภาครัฐแลว 

ยังมีบางกรณีที่ภาครัฐทําสัญญามอบหมายภารกิจบางอยางในความรับผิดชอบใหเอกชนดําเนินการแทน 

รวมถึงการที่ภาครัฐเปดชองใหภาคเอกชนสามารถดําเนินกิจการจัดบริการบางอยางในอํานาจหนาที่
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รับผิดชอบของรัฐไดตามกฎหมายอีกดวย นอกจากนั้น ภาคเอกชนยังมีการประกอบกิจการบริการ

สาธารณะคูขนานไปกับการใหบริการของหนวยงานรัฐอีกดวย  

 
5.2.1 การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดบริการ

สาธารณะของรัฐ 
 

การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชนในการจัดบริการสาธารณะของ

รัฐ สวนใหญเปนไปในลักษณะของการขอความรวมมือ หรือการดึงตัวแทนขององคกรภาคเอกชนใหเขาไป

มีบทบาทรวมในการดําเนินโครงการตาง ๆ ของภาครัฐ ดังพิจารณาไดจากตัวอยางตอไปนี้ 

1) สํานักงานสวัสดิการและคุมครองแรงงานจังหวัดลําปางทํางานรวมกับเครือขายคุมครอง
แรงงาน เครือขายความปลอดภัยในการทํางาน เครือขายสวัสดิการแรงงาน ซึ่งเปนการสราง

ความรวมมือระหวางตัวแทนสถานประกอบการและตัวแทนกลุมลูกจางในการรวมกันดําเนิน

โครงการตาง ๆ ในระดับพื้นที่ 

2) สถาบันพัฒนาฝมือแรงงานภาค 10 จังหวัดลําปาง ทําหนาที่เปนตัวเชื่อมระหวางสถาบัน

อาชีวศึกษา และสถานประกอบกิจการในพื้นที่ โดยกรมพัฒนาฝมือแรงงงานสํารวจขอมูล

ความตองการแรงงานจากผูประกอบการ และประสานงานกับประธานสภาอุตสาหกรรม 

รวมถึงสถาบันอาชีวศึกษาในพื้นที่ เพื่อกําหนดกรอบหลักสูตรการพัฒนาทักษะวิชาชีพแก

นักศึกษาใหสอดคลองกับความตองการของตลาดแรงงาน 

3) สภาอุตสาหกรรมจังหวัดลําปาง สมาคมเครื่องปนดินเผาจังหวัดลําปางและหอการคาจังหวัด
ลําปางสงตัวแทน เขารวมเปนคณะกรรมการตาง ๆ ในหนวยราชการของจังหวัดรวม 80 กวาชุด 

4) สภาอุตสาหกรรมจังหวัดลําปางทําบันทึกขอตกลงความรวมมือกับกระทรวงแรงงาน เพื่อ

ดําเนินมาตรการชะลอการเลิกจาง โดยกระทรวงแรงงานจัดสรรงบประมาณในโครงการตนกลา

อาชีพผานหนวยราชการในจังหวัดเพื่อรวมกับสภาอุตสาหกรรมดําเนินโครงการตาง ๆ 

5) สภาอุตสาหกรรมรวมกับสํานักงานจังหวัด และองคการบริหารสวนจังหวัด ก็คือ การจัดงาน 

“ลําปางอุตสาหกรรมแฟร” 

6) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีกําลังจะทําโครงการเมืองไอที โดยติดตั้งจุดกระจาย
สัญญาณอินเทอรเน็ตไรสาย ในบริเวณจุดทองเที่ยวตาง ๆ โดย อบจ. ออกคาใชจาย รวมกับ

บริษัททีโอที 

7) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีประสานความรวมมือกับภาคเอกชนในการบริหาร
จัดการขยะในพื้นที่ 
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8) เทศบาลเมืองกาญจนบุรีดําเนินโครงการพัฒนาดานการทองเที่ยว โดยมีการประสานความ

รวมมือกับภาคเอกชนใหรวมลงทุนดําเนินโครงการ 

9) นิคมอุตสาหกรรมอมตะนคร จัดตั้งโดยเอกชนรวมกับการนิคมอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย  

10) ผูประกอบการนิคมอุตสาหกรรมอมตะนครรวมกับกรมศุลกากร จัดตั้งเขตปลอดภาษีอากรใน
นิคม มีการจัดตั้งศูนยบริการภาครัฐภายในนิคม เชน มีสํานักงานดานศุลกากรรับตรวจสินคา

ที่ออกจากโรงงานกอนนําสงออกในจุดเดียว มีเจาหนาที่กระทรวงอุตสาหกรรมประจําศูนยฯ เพื่อ

ตรวจการอนุมัติเปดโรงงาน และการขออนุญาตการกอสรางโรงงาน เปนตน ในการดําเนินงาน

ดังกลาว ผูประกอบการนิคมจะอํานวยความสะดวกใหหนวยราชการเขามาตั้งหนวย

ปฏิบัติงาน โดยเอกชนจะทําหนาที่จัดหาสถานที่พักและรถรับสง เจาหนาที่ราชการที่เขามา

ปฏิบัติงานในนิคมทั้งหมด สวนหนวยราชการจะนําเครื่องมืออุปกรณการทํางานเขามาติดตั้ง 

เชน การติดตั้งจุดตรวจสอบสินคา เครื่องชั่งน้ําหนัก ตามมาตรฐานที่หนวยราชการทําอยู

ตามปกติ 

11) การพัฒนาฝมือแรงงาน กรมพัฒนาฝมือแรงงานไมสามารถทําภารกิจไดครบทั่วทุกพื้นที่ จึง

ตองอาศัยการสรางเครือขายทํางานรวมกับสมาคมวิชาชีพทุกดาน ในการจัดฝกอบรม 

พระราชบัญญัติสงเสริมฝมือแรงงาน พ.ศ. 2545 กําหนดใหสถานประกอบการลูกจาง 100 คน

ข้ึนไป ตองพัฒนาฝมือแรงงานตนเองอยางนอยรอยละ 50 หากทําไดไมครบตองจายเงินสมทบ

เขากองทุนพัฒนาฝมือแรงงาน โดยกรมจะทํากิจกรรมพัฒนาฝมือแรงงานใหเพิ่มข้ึน ปกติกรม

ทําเองไดกลุมเปาหมายราว 2-3 แสนคน แตถาสถานประกอบการมีการพัฒนาจะทําไดราว 

4 ลานคน 

 
5.2.2 หนวยงานภาครฐัมอบหมายภารกจิบรกิารสาธารณะบางอยางใหภาคเอกชน

ดําเนนิการแทน 
การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะบางอยางของรัฐใหภาคเอกชนดําเนินการแทนมักเปนการ

ประสานความรวมมืออยางเปนทางการ โดยเฉพาะการทําสัญญามอบหมายหรือสัญญาจางใหเอกชน

ดําเนินงานแทน ดังกรณีตัวอยางตอไปนี้ 

1) สภาอุตสาหกรรมและสมาคมหอการคาจังหวัดลําปางไดรับมอบหมายจากหนวยราชการใน
จังหวัดใหชวยดูแลบริหารจัดการศูนยแสดงสินคาเซรามิกและหัตถอุตสาหกรรมจังหวัดลําปาง 

ซึ่งสรางขึ้นดวยงบประมาณของจังหวัดกวา 200 ลานบาทบนที่ดินของกรมธนารักษ 

2) สภาอุตสาหกรรมและสมาคมเซรามิกไดรับมอบหมายใหทําหนาที่รับจดทะเบียนรับรอง
แหลงกําเนิดสินคาในจังหวัดลําปางแทนกรมการคาตางประเทศ 
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3) ทาเรือแหลมฉบังมอบหมายใหเอกชนเขามาประกอบกิจการทาเรือแทนการทาเรือทั้งระบบ 

โดยทาเรือมีบทบาทกํากับดูแลเทานั้น การมอบหมายภารกิจเปนการทําสัญญาใหเอกชน

บริหารจัดการแทนเปนเวลาสามสิบป การกํากับดูแลใชสัญญาและระเบียบของการทาเรือแหง

ประเทศไทย ซึ่งมีขอกําหนดวาทาเรือจะตองรับเรือขนาดใด ทั้งนี้แตละทาเรือที่มีการทํา

สัญญากับเอกชนจะมีการออกระเบียบขอกําหนดเฉพาะรายไป ปจจุบันการทาเรือแหง

ประเทศไทยทําสัญญากับผูประกอบการเอกชน 13 ราย จึงมีการใชกฎระเบียบ 13 ชุดสําหรับ

ทาเรือ 13 ทา รวมแลวบุคลากรของบริษัทตาง ๆ ที่ทํางานในทาเรือมีมากกวา 300 กวาคน 

4) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยเปนตัวกลางประสานงานขอมูลพื้นฐานเพื่อประกอบการ
ทํางานของรัฐบาลในการเจรจาเอฟทีเอ เปนการทํางานแทนหนวยงานดานขอมูลการคาของรัฐ 

5) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยรับจัดสัมมนาแทนหนวยราชการซึ่งมีหนาที่สงเสริม
ผูประกอบการอุตสาหกรรม เชน การใหขอมูลเชิงลึกในดานตาง ๆ แกผูประกอบการอุตสาหกรรม 

เพราะสภาอุตสาหกรรมมีสมาชิกบุคลากรที่เชี่ยวชาญในแตละดานโดยตรง 

6) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยรับดําเนินโครงการในความรับผิดชอบของหนวยงาน
ราชการดวย เชน โครงการพี่เลี้ยงนอง โครงการบมเพาะผูประกอบการของกระทรวงอุตสาหกรรม 

โครงการชะลอการเลิกจาง เปนการรับโครงการตอจากราชการมารับทําแทน 

7) เมืองพัทยาทําสัญญาจางเอกชนลงทุนรับจัดการขยะในพื้นที่คูขนานไปกับฝายจัดการขยะ
ของเมืองพัทยา โดยปจจุบัน เมืองพัทยาจัดเก็บขยะเอง 10% จํากัดเฉพาะพื้นที่สาธารณะทั้งหมด 

และพื้นที่ชุมชนใหเอกชนจัดเก็บ 90% เดิมขยะรวมกันแลวประมาณ 280 ตัน แตปจจุบันเพิ่มเปน

ประมาณ 350 ตันตอวัน เมืองพัทยาจึงตองจัดเก็บเพิ่มเปน 30%  สวนที่เหลือ 70% ใหเอกชน

จัดเก็บ ซึ่งก็เปนปริมาณที่เต็มศักยภาพของผูประกอบการ 

 
5.2.3 องคกรในภาคเอกชนดําเนินภารกิจบริการสาธารณะควบคูไปกับบทบาทของภาครัฐ 
 

ในการจัดบริการสาธารณะบางอยาง นอกเหนือจากบทบาทของภาครัฐในการดําเนินการแลว ยังมี

องคกรในภาคเอกชนเขามามีบทบาทดําเนินงานในลักษณะเดียวกันควบคูไปกับการใหบริการของหนวย

ราชการดวย บางกรณีเปนการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะโดยเอกชนตามที่กฎหมายระบุใหอํานาจหนาที่

ไว บางกรณีเปนการดําเนินการของผูจัดบริการภาคเอกชนในเชิงพาณิชย และบางกรณีเปนการดําเนินการ

ตามลักษณะความจําเปนของภาคเอกชนเอง ดังกรณีตัวอยางตอไปนี้ 

1) สมาคมผูประกอบการธุรกิจทองเที่ยวจังหวัดกาญจนบุรี ดําเนินงานดานการวิเคราะหเศรษฐกิจ
การทองเที่ยว ขอมูลการตลาด การประชาสัมพันธการทองเที่ยวผานสื่อชองทางตาง ๆ ซึ่งจัดทํา

โดยผูประกอบการเอกชนเอง 
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2) เร่ืองการขอรังวัดที่ดิน นอกจากทําโดยชางรังวัดสํานักงานที่ดินจังหวัดกาญจนบุรีแลว ยังมี

สํานักงานรังวัดเอกชนใหบริการประชาชน โดยประชาชนไมตองรอรับคิวเจาหนาที่รังวัดทาง

ราชการ 

3) ในเขตพื้นที่รับผิดชอบของสํานักชลประทานที่ 9 จังหวัดชลบุรี มีเอกชนเขามาทํางานจัดหา

แหลงน้ําและจัดสงน้ําแกภาคอุตสาหกรรมคูขนานไปกับกรมชลประทาน ไดแก บริษัท อีส วอ

เตอร บริษัทแหลงน้ําสยาม และอินดัสเทรียลวอเตอร ซึ่งเอกชนเหลานี้จะลงทุนซื้อบอดินที่มี

การขุดหนาดินขายแกผูรับเหมาถมที่ จากนั้นจะจัดการแหลงน้ําและนําน้ําไปขายใหภาค 

อุตสาหกรรม และมีการนําน้ําดิบมาจัดการทําเปนน้ําประปาจําหนาย  เพราะการตั้งโรงงานใหม

ข้ึนและจะขอใชน้ําจากแหลงน้ําชลประทานโดยตรงนั้น ตองขออนุมัติอนุญาตหลายขั้นตอน

ยุงยากมาก ทางออกคือ กรมชลประทานสงเสริมใหเอกชนตั้งบริษัทรับซื้อน้ําประปาเปนกอน

เดียว จากนั้นจึงไปแจกจายใหโรงงานอุตสาหกรรมโดยตรง ซึ่งไมตองไปกระทบขั้นตอนกฎหมาย 

4) งานดานการจัดการขยะโดยลดปริมาณขยะในพื้นที่ซึ่งชวยสงเสริมส่ิงแวดลอมนั้น นอกจากใน

สํานักงานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมจังหวัดชลบุรีจะมีบทบาทหลักแลว ยังมี บริษัท

วงษพานิช เขามาตั้งโรงงานรับซื้อขยะเพื่อนําไปรีไซเคิลในพื้นที่ทุกอําเภอดวย 

5) บริษัท แหลมฉบังอินดัสทรี จํากัด ชี้วาภาคเอกชนจัดการเกี่ยวกับการไปแสดงสินคาในศูนย

แสดงสินคาที่ตางประเทศ โดยเฉพาะประเทศที่เปนศูนยกลางการขายสินคา เชน เยอรมนี 

อังกฤษ ญ่ีปุน โดยทํางานคูขนานไปกับกรมสงเสริมการสงออก จากเดิมภาคเอกชนตองอาศัย

ทางกรมสงเสริมการสงออกเปนเจาภาพในการจัดผูประกอบการเดินทางไปเปนคณะ แตปจจุบัน

เอกชนประสานงานและดําเนินการดวยตัวเอง อีกทั้งยังสามารถไปตั้งสถานที่แสดงสินคาถาวร

ในงานตาง ๆ ระดับโลก 

6) การรังวัดที่ดินตาม พ.ร.บ.ชางรังวัดเอกชน ระบุใหเอกชนทํางานรังวัดที่ดินคูขนานไปกับกรม

ที่ดินได เฉพาะเรื่องการสอบเขต การแบงแยกที่ดินตามเอกสารสิทธิ์ที่เปนโฉนดที่ดิน ชางรังวัด

เอกชนเขามารับภาระแทนชางรังวัดของกรมที่ดินไดหมดทั้งกระบวนการในระดับพื้นที่ นั่นคือ

ไดผลผลิตเปนรูปแผนที่รังวัด หลักฐานการคํานวณ การคิดอัตราสวน เพื่อสงเขาสูกระบวนการ

พิจารณาตรวจสอบและเขียนโฉนดของกรมที่ดินตอไป ที่ผานมาการทํางานของชางรังวัด

เอกชนชวยอํานวยความสะดวกแกประชาชนและลดภาระของเจาหนาที่รังวัดกรมที่ดินไดมาก 

7) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยทําหนาที่ในการรับรองแหลงกําเนิดสินคาอุตสาหกรรม
สําหรับผูประกอบการสงออก เปนการอนุมัติรับรองสินคาระหวางเอกชนดวยกันเอง ในกรณีที่

ไมใชการใชสิทธิ์ตามเขตการคาพิเศษ ซึ่งเปนอํานาจของกรมการคาตางประเทศ ถือเปนการ

ทํางานคูขนานไปกับการรับรองแหลงกําเนดิสินคาของกระทรวงพาณิชย 



- 186 - 
 

8) สภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยใหบริการขอมูลตาง ๆ แกสมาชิกคูขนานไปกับการใหขอมูล

ของหนวยราชการ และรับเปนตัวกลางรับเร่ืองรองเรียนตาง ๆ จากสมาชิกเพื่อสงตอไปยัง

หนวยราชการที่มีอํานาจหนาที่รับผิดชอบโดยตรง 
 
กรณีศึกษา 1: การบริหารจัดการน้ําโดย บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ําภาคตะวันออก จํากัด (มหาชน) 
 
ปญหา 
 เนื่องดวยพื้นที่บริเวณภาคตะวันออกของประเทศไทยนั้น ไดทวีความสําคัญเพิ่มขึ้นเรื่อย ๆ อันเปนผลมาจาก

แผนพัฒนาพื้นที่ชายฝงตะวันออก (Eastern Seaboard) ซึ่งรัฐบาลสงเสริมใหเอกชนเขามาลงทุน โดยที่รัฐบาลจะอํานวย

ความสะดวกในดานสาธารณูปโภคตางๆ ใหแกเอกชนและนักลงทุน โดยภายใตโครงการดังกลาวไดครอบคลุมพื้นที่ภาค

ตะวันออกสามจังหวัด ซึ่งประกอบดวย จังหวัดชลบุรี จังหวัดระยอง และจังหวัดฉะเชิงเทรา 

 เมื่อพื้นที่อุตสาหกรรมดังกลาวขยายตัวขึ้นอยางตอเนื่อง เปนผลใหปริมาณความตองการน้ําดิบเพื่อปอนเขาสู

ภาคอุตสาหกรรมสูงขึ้นตามไปดวย ซึ่งหากไมมีการบริหารจัดการแหลงน้ําดิบที่มีประสิทธิภาพมากเพียงพอแลว ก็อาจ

กอใหเกิดปญหาการจายน้ําดิบที่ไมทั่วถึงหรือไมสมํ่าเสมอได 

 
แนวทางในการแกไขปญหา 
 พื้นที่บริเวณลุมน้ําในภาคตะวันออกนั้น ประกอบดวยแหลงน้ําสามแหลงใหญดวยกัน คือ ลุมน้ําชายฝงทะเลภาค

ตะวันออก ลุมน้ําบางปะกง และลุมน้ําปราจีนบุรี ซึ่งมีพื้นที่รวมประมาณ 32,300 ตารางกิโลเมตร มีศักยภาพของปริมาณ

น้ําทาเฉลี่ยรวม 20,000 ลานลูกบาศกเมตร ซึ่งเมื่อพิจารณาแลวพบวามีปริมาณน้ําดิบเพียงพอสําหรับปอนสูภาคอุตสาหกรรม

ในเขตพื้นที่ชายฝงตะวันออก ดังนั้น เพื่อใหการบริหารจัดการน้ําดิบในบริเวณพื้นที่ดังกลาวเกิดประสิทธิภาพสูงสุด 

คณะรัฐมนตรีจึงไดมีมติลงวันที่ 12 กันยายน พ.ศ. 2535 ใหการประปาสวนภูมิภาคจัดตั้ง บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากร

น้ําภาคตะวันออก จํากัด หรือ East Water รับผิดชอบในการพัฒนาและจัดการระบบทอสงน้ําดิบสายหลักเพื่อจําหนายน้ําดิบ

เพียงหนวยงานเดียวในพื้นที่ชายฝงทะเลตะวันออกของประเทศไทย โดยที่บริษัทจะมีพื้นที่ในความรับผิดชอบ ครอบคลุม 7 

จังหวัด คือ ชลบุรี ระยอง ฉะเชิงเทรา ปราจีนบุรี สระแกว จันทบุรี และตราด 

 
ผลของการนําไปปฏิบัต ิ
 ภายหลังการจัดตั้งบริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากรน้ําภาคตะวันออก จํากัด แลวนั้น ก็ไดมีการเขาดําเนินการ

บริหารอางเก็บน้ําในพื้นที่สามแหงดวยกัน ซึ่งประกอบดวย อางเก็บน้ําดอกกราย อางเก็บน้ําหนองคอ และอางเก็บน้ํา

หนองปลาไหล โดยมีระบบทอสงน้ําที่สามารถใหบริการไดตามแนวพื้นที่ตั้งของนิคมอุตสาหกรรมตางๆ ซึ่งประกอบดวย 
ระบบทอสงน้ําดิบดอกกราย-มาบตาพุด-สัตหีบ ระบบสงทอน้ําหนองคอ-แหลมฉบัง ระบบทอสงน้ําดิบหนอง
ปลาไหล-หนองคอ และระบบทอสงน้ําหนองปลาไหล-มาบตาพุด และในอนาคตนั้นทางบริษัทไดมีแผนที่จะพัฒนา

แหลงน้ําตามแผนพัฒนาพื้นที่ชายฝงทะเลภาคตะวันออก ซึ่งคาดวาจะมีโครงการพัฒนาแหลงน้ําตาง ๆ อีกประมาณ 14 

โครงการ และจะมีผลทําใหความจุรวมของอางเก็บน้ําในพื้นที่ทั้ง 3 ลุมน้ํา เพิ่มขึ้นเปนประมาณ 3,200 ลานลูกบาศกเมตร 

ซึ่งจะทําใหสามารถขยายบริการไปสูภาคเกษตรกรรม และการอุปโภค-บริโภคได 
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 ตอมากระทรวงพาณิชยไดอนุมัติใหบริษัทแปรสภาพเปนบริษัทมหาชน ภายใตชื่อ บริษัท จัดการและพัฒนาทรัพยากร

น้ําภาคตะวันออก จํากัด (มหาชน) ในวันที่ 18 พฤศจิกายน พ.ศ. 2539 และไดดําเนินการเสนอขายหุนสามัญของบริษัทแก

นักลงทุนทั่วไป และจดทะเบียนเปนหลักทรัพยในตลาดหลักทรัพยแหงประเทศไทยในชวงเดือนมิถุนายน-กรกฎาคม พ.ศ. 

2540 โดยที่การประปาสวนภูมิภาคยังคงเปนผูถือหุนรายใหญที่สุดของบริษัท 

 ในดานคุณภาพการใหบริการนั้น จากผลการสํารวจพบวา84 โดยภาพรวมผูใชน้ําของบริษัทมีความพึงพอใจตอ

การใหบริการของบริษัทอยูในระดับสูง โดยสามารถจําแนกไดเปน ความสม่ําเสมอในการจายน้ํานั้นมีความพึงพอใจสูงสุด 

กลาวคือ ทางบริษัทสามารถจายน้ําใหกับผูใชน้ําไดอยางทั่วถึงและสม่ําเสมอ ในขณะที่กิจกรรมบริการดานการปฏิบัติการ

แกไขตอคํารองเรียนของผูใชน้ําและกิจกรรมบริการดานความเหมาะสมของคุณภาพน้ํามีความพึงพอใจนอยที่สุด แสดงให

เห็นวา น้ําดิบที่ทางบริษัทไดจายใหกับโรงงานอุตสาหกรรมตาง ๆ นั้นยังคงมีคุณภาพต่ํากวามาตรฐาน ซึ่งจําเปนอยางยิ่งที่

จะตองไดรับการแกไข 

 
กรณีศึกษา 2: ชางรังวัดเอกชน 
 
ปญหา 
 สืบเนื่องจากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจอยางตอเนื่องในชวงตนของทศวรรษ 2530 เปนผลใหตลาด

อสังหาริมทรัพยไดขยายตัวไปในทิศทางเดียวกับการพัฒนาเศรษฐกิจ ซึ่งตลาดดังกลาวมีความสัมพันธเชื่อมโยงโดยตรง

กับงานรังวัดที่ดินของกรมที่ดิน ไมวาจะเปนการรังวัดที่ดินที่มีโฉนดที่ดินเพื่อการสอบเขตที่ดิน การแบงแยกที่ดินออกเปน

หลายแปลง หรือการรวมที่ดินหลายแปลงเขาเปนแปลงเดียวกัน เปนผลใหความตองการใชบริการจากเจาพนักงานรังวัด

ที่ดินของกรมที่ดินเพิ่มขึ้นเปนจํานวนมาก และนับวันจะเพิ่มมากยิ่งขึ้นตามลําดับ ในขณะที่ชางรังวัดของกรมที่ดินที่มีอยูใน

ขณะนั้นมีไมเพียงพอที่จะปฏิบัติการในเรื่องดังกลาวไดทันความตองการของประชาชน เพราะฉะนั้น เพื่ออํานวยความสะดวก

รวดเร็วใหแกประชาชน กรมที่ดินจึงไดมีแนวคิดที่จะมอบอํานาจใหชางรังวัดเอกชนรับทําการรังวัดที่ดิน เพื่ออํานวยความ

สะดวกใหกับประชาชน 

 
แนวทางในการแกไขปญหา 
 จากปญหาการขาดแคลนชางรังวัดของกรมที่ดิน ซึ่งมีไมเพียงพอตอปริมาณความตองการใชบริการรังวัดที่ดิน

ของประชาชนนั้น จึงไดมีการตราพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 ขึ้นเพื่อใหชางรังวัดเอกชนเขามาชวยแบงเบา

ภาระงานจากชางรังวัดของกรมที่ดิน 

 สําหรับอํานาจหนาที่ของชางรังวัดเอกชนนั้น สามารถกระทําการรังวัดที่ดินไดเสมือนหนึ่งชางรังวัดของกรมที่ดิน 

กลาวคือ มีอํานาจหนาที่ในการสอบเขต แบงแยก หรือรวมที่ดินหลายแปลงเขาเปนแปลงเดียวกันเมื่อผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดิน

ทําการรองขอ โดยการยื่นคํารองขอสอบรังวัดที่ดินตอกรมที่ดินและแจงความประสงคที่จะใชชางรังวัดที่ดินเอกชนพรอมกัน

ดวยกับการยื่นคํารองนั้น ซึ่งการใหบริการของชางรังวัดที่ดินจะไมอยูในขอบขายความรับผิดชอบของกรมที่ดินแตอยางใด 

กลาวคือ ผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินจะตองทําสัญญาในการรังวัดที่ดินกับชางรังวัดที่ดินเอกชนซึ่งกฎหมายบังคับใหอยูภายใต

สังกัดสํานักงานชางรังวัดเอกชน (มาตรา 22) และหากชางรังวัดที่ดินเอกชนซึ่งเปนผูรับจางดําเนินการกระทําการไมสําเร็จ

                                                 
84

 จิราพรรณ พลวิชัย, ความพึงพอใจของผูใชน้ําตอการใหบริการของบริษัท East Water, งานนิพนธบริหารธุรกิจ

มหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยบูรพา, 2544. 
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หรือเกิดปญหาใด ๆ ขึ้น ผูมีกรรมสิทธิ์ในที่ดินซึ่งอยูในฐานะผูวาจางจะสามารถรองทุกขกลาวโทษไดเฉพาะกับสํานักงาน

ชางรังวัดเอกชนเทานั้น โดยกรมที่ดินจะทําหนาที่เปนเพียงหนวยงานในการอํานวยความสะดวกและออกเอกสารสิทธิ์ซึ่ง

ไดรับการสอบรังวัดอยางถูกตองแลวเทานั้น 

 
ผลของการนําไปปฏิบัต ิ
 แมวาพระราชบัญญัติชางรังวัดเอกชน พ.ศ. 2535 จะเปดโอกาสใหแกเอกชนสามารถเสนอบริการรังวัดที่ดิน

แขงขันกับกรมที่ดินได แตในสภาพความเปนจริงการพิจารณาใหอนุญาตแกเอกชนรายใดในการเปนชางรังวัดที่ดินเอกชน

หรือจัดตั้งสํานักงานชางรังวัดเอกชนก็ยังคงถูกจํากัดใหเฉพาะแตบุคคลหรือนิติบุคคลที่มีสัญชาติไทยซึ่งอาจดวยเหตุแหง

ความมั่นคงของรัฐ กระนั้นก็ตาม บริการรังวัดที่ดินโดยชางรังวัดที่ดินเอกชนก็มีสวนชวยอํานวยความสะดวกใหแกบรรดา

บริษัทจัดสรรที่ดินเปนอยางมาก เนื่องจากชวยตัดทอนระยะเวลาในการรอคิวชางรังวัดที่ดินของกรมที่ดินซึ่งมีผูขอรับ

บริการอยูเปนจํานวนมาก 

 และจากการขยายตัวของตลาดบริการรังวัดที่ดินโดยเอกชนนี้เอง ไดทําใหเกิดการรวมตัวกันขึ้นเปน “ชมรมชาง

รังวัดเอกชนแหงประเทศไทย” ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อเปนศูนยรวมของชางรังวัดเอกชนทั่วประเทศ โดยจะทําหนาที่ใหขอมูล

ขาวสาร และคําแนะนําในการแกไขปญหาตางที่เกิดขึ้นจากการรังวัด รวมทั้งยังเปนตัวกลางระหวางผูวาจาง กับชางรังวัด

เอกชน ทําใหการใชบริการรังวัดจากชางรังวัดเอกชนเปนไปดวยความสะดวกรวดเร็วมากยิ่งขึ้น 

 แตอยางไรก็ตาม การใหบริการโดยชางรังวัดเอกชนก็ยังคงมีอุปสรรคอยูบาง ทั้งนี้เนื่องจากตนทุนในการใหบริการ

รังวัดที่ดินโดยชางรังวัดเอกชนนั้นสูงกวาการคิดคาบริการรังวัดที่ดินโดยชางรังวัดของกรมที่ดินมาก ซึ่งมีสาเหตุมาจากการ

คิดคาบริการรังวัดของกรมที่ดินไมไดคิดจากตนทุนที่แทจริง กลาวคือ ไมมีการคิดรวมตนทุนดานบุคลากร คาบํารุงรักษา

หรือคาเสื่อมราคาของอุปกรณที่ใชในการรังวัดตางๆ ในขณะที่การใหบริการรังวัดโดยชางรังวัดเอกชนจําเปนตองบวกรวม

ตนทุนในสวนนี้ดวย จึงเปนเหตุใหมีการคิดคาบริการที่แตกตางกันมาก ดังนั้น การใหบริการรังวัดที่ดินโดยชางรังวัดเอกชน

จึงยังมิไดเปนทางเลือกในการรับบริการของประชาชนมากนัก 
 

กรณีศึกษา 3: สถานตรวจสภาพรถเอกชน (ตรอ.) 
 
ปญหา 
 ดวยพระราชบัญญัติการขนสงทางบก พ.ศ. 2522 และพระราชบัญญัติรถยนต พ.ศ. 2522 นั้น ไดกําหนดใหรถที่

จะนํามาจดทะเบียนและนํามาใชตองผานการตรวจสภาพรถจากพนักงานตรวจสภาพ หรือจากสถานตรวจสภาพรถที่ไดรับ

อนุญาต จึงเปนผลใหรถยนตทุกคันที่อยูในขายจะตองตรวจสภาพและตองเสียภาษีรถยนตประจําป ตองนํารถเขา

ตรวจสอบกับสวนสถานตรวจสภาพรถ สํานักวิศวกรรมและความปลอดภัย กรมการขนสงทางบก หรือสถานตรวจสภาพรถ

ที่ไดรับใบอนุญาตจากนายทะเบียนกลาง 

 แตในเวลาตอมาพบวา ปริมาณรถยนตจดทะเบียนที่เพิ่มขึ้นนั้นมีเปนจํานวนมาก เปนผลใหสํานักวิศวกรรมและ

ความปลอดภัย และสถานตรวจสภาพรถที่ไดรับใบอนุญาตไมสามารถใหบริการตรวจสภาพรถยนตไดอยางมีประสิทธิภาพ 

อีกทั้งยังเปนภาระทางดานงบประมาณและการดําเนินงานของทางราชการ ดังนั้น กรมการขนสงทางบกจึงมีแนวคิดที่จะ

หามาตรการที่จะใหรถยนตที่ใชงานอยูบนทองถนนไดรับการตรวจสภาพ และมีสภาพที่ดี มีอุปกรณสวนควบคุมครบถวน

ถูกตองตามกฎหมาย มีมลภาวะทางอากาศและเสียงที่อยูในเกณฑมาตรฐาน 
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แนวทางในการแกไขปญหา 
 เพื่อเปนการแกไขปญหาดังกลาว กรมการขนสงทางบกจึงไดออกระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้ง

สถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 253685 เพื่อเปดโอกาสใหภาคเอกชนสามารถยื่นคําขอเพื่อดําเนินการจัดตั้งสถานตรวจสภาพ

รถยนตได ซึ่งอาจเปนไดทั้งบุคคลธรรมดา หางหุนสวนสามัญ บริษัทจํากัดหรือบริษัทมหาชนจํากัด โดยในสวนของการ

ดําเนินการนั้น กรมการขนสงทางบกไดเริ่มดําเนินการตั้งแตป พ.ศ. 2537 เปนตนมา ซึ่งทางกรมการขนสงทางบกก็ไดมีการ

แกไขระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถเรื่อยมา ซึ่งประกอบไปดวย ระเบียบกรมการ

ขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2540 ระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้ง

สถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2541 ระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2543 

ระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2547และระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวย

การจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ พ.ศ. 2551 ทั้งนี้เพื่อใหการดําเนินการเกี่ยวกับสถานตรวจสภาพรถ อาทิ การขอรับใบอนุญาต 

การอนุญาต และการตออายุใบอนุญาต ตลอดจนการดําเนินการอื่นใดเกี่ยวกับการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถเปนไปดวย

ความเรียบรอย เหมาะสม และเปนไปในแนวทางเดียวกัน 

 
ผลของการนําไปปฏิบัต ิ
 ในปจจุบัน ผูใชรถยนตสามารถเลือกนํารถยนตเขาตรวจสอบสภาพรถไดทั้งที่กรมการขนสงทางบก และสถาน

ตรวจสภาพรถเอกชนซึ่งในปจจุบันมีมากกวา 1,900 แหงทั่วประเทศ ทั้งนี้ตามความสะดวกของผูรับบริการ โดยที่อัตรา

คาบริการที่สถานตรวจสภาพรถเอกชนเรียกเก็บนั้นเปนไปตามระเบียบกรมการขนสงทางบกวาดวยการจัดตั้งสถานตรวจ

สภาพรถ ซึ่งเปนผลใหสถานตรวจสภาพรถเอกชนนั้นไดรับความนิยมเปนอยางมาก เนื่องจากมีความสะดวกและรวดเร็ว

มากกวาการนํารถเขารับการตรวจสภาพกับหนวยงานของกรมการขนสงทางบกมาก จึงทําใหขณะนี้สวนตรวจสภาพรถ

ของกรมการขนสงทางบกไดปรับเปล่ียนทิศทางการดําเนินงาน คือ 

• พิจารณาวางแผนการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถใหครอบคลุมทุกจังหวัดทั่วประเทศ  

• ออกระเบียบ ขอกําหนด และหลักเกณฑตาง ๆ เกี่ยวกับการดําเนินการสถานตรวจสภาพรถ  

• พิจารณาอนุญาตจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค 

• พิจารณาตออายุใบอนุญาตสถานตรวจสภาพรถทั้งในสวนกลางและสวนภูมิภาค 

แตอยางไรก็ตาม การมอบใบอนุญาตใหเอกชนเขามาดําเนินการจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถนั้นก็ยังคงมีปญหาอยูบาง 

กลาวคือ สถานประกอบการเอกชนบางแหงเรียกรับเงินจากผูเขารับบริการตรวจสภาพรถเพื่อที่จะออกใบรับรองการตรวจ

สภาพรถใหโดยที่มิไดมีการตรวจจริง ดังนั้น กรมการขนสงทางบก โดยสวนสถานตรวจสภาพรถ สํานักวิศวกรรมและความ

ปลอดภัยจึงไดปรับเปลี่ยนแนวทางการดําเนินงานโดยใหความสําคัญกับการตรวจสอบการปฏิบัติงานของสถานตรวจ

สภาพรถใหถูกตองตามระเบียบ รวมถึงตรวจสอบขอรองเรียนตาง ๆ เกี่ยวกับการดําเนินการสถานตรวจสภาพรถ ซึ่ง

นอกจากนี้ สวนสถานตรวจสภาพรถยังไดจัดทําระบบรายงานผลการตรวจสภาพรถทางอินเทอรเน็ต เพื่อใหสามารถยืนยัน

ไดวารถที่ไดรับใบรับรองการตรวจสภาพนั้น ไดมีการนํารถเขารับการตรวจสภาพจริง ซึ่งสามารถพบปญหาการทุจริตของ

สถานตรวจสภาพรถเอกชนไดในระดับหนึ่ง 

 

 

                                                 
85“การจัดตั้งสถานตรวจสภาพรถ” ราชกิจจานุเบกษา เลม 121 ตอนที่ 15 ง (19 กุมภาพันธ 2547) หนา 45-60.  
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5.3 การแสดงบทบาทหนาที่คาบเกี่ยวกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาค
ประชาสังคม 
 
 ในการบริหารภารกิจของภาครัฐบางประเภทซึ่งตองอาศัยบทบาทการมีสวนรวมของประชาชนใน

พื้นที่ ภาครัฐมักจะมีการประสานความรวมมือและสงเสริมบทบาทของกลุมองคกรในชุมชนใหเขามารวม

ขับเคลื่อนภารกิจดวยวิธีการตาง ๆ ไดแก การที่หนวยงานภาครัฐรวมกับชุมชนในการจัดบริการสาธารณะ

ในพื้นที่ เชน การจัดหาที่อยูอาศัยแกผูยากไรในโครงการบานมั่นคง ซึ่งเปนการประสานระหวางสวนราชการ

หลากหลายหนวยงานกับองคกรชุมชน เปนตน นอกจากการรวมกันดําเนินโครงการสาธารณะแลว ในหลาย

กรณีพบวาองคกรชุมชนมีการจัดบริการสาธารณะดวยตัวเองขึ้น เชน ระบบสวัสดิการสังคม ระบบการเรียนรู

และสงเสริมอาชีพในชุมชน รวมถึงการจัดการทรัพยากรสวนรวมของชุมชน เปนตน ในกรณีนี้ยังรวมถึงการ

แสดงบทบาทขององคกรที่ไมแสวงผลกําไรซึ่งดําเนินกิจกรรมสาธารณประโยชนดานตาง ๆ คูขนานไปกับ

การทํางานของภาครัฐอีกดวย  

 กรณีตัวอยางที่ชัดเจนของการประสานความรวมมือโดยหนวยงานภาครัฐดึงบทบาทขององคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชนเขามารวมในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงาน ไดแก 

กรณีศึกษากรมชลประทาน เกี่ยวกับการมอบหมายภารกิจการจัดการน้ําในพื้นที่ชลประทานใหองคกร

ชุมชนดูแลจัดการกันเอง ซึ่งพบไดจากกรณีการดําเนินงานของสํานักชลประทานที่ 9 จังหวัดชลบุรี ดัง

รายละเอียดตอไปนี้86 

 การทํางานรวมกับชุมชน ไดแก กรณีที่กรมชลประทานมีโครงการสงเสริมใหชาวบานตั้งกลุมผูใชน้ํา

ข้ึน เพื่อดูแลบริหารจัดการการสงน้ํา กลุมผูใชน้ําในพื้นที่ตาง ๆ จัดตั้งขึ้นโดยนโยบายของกรม โดยกรม

ชลประทานมีหนาที่จัดสรรน้ําในเขตชลประทานแกกลุมผูใชน้ําแตละกลุมในภาคสวนตาง ๆ ไดแก ภาค 

อุตสาหกรรม เกษตรกรรม ผูบริโภค เปนตน กลุมผูใชน้ํามีหนาที่ดูแลคลองซอย ดูแลเรื่องการจัดสรรน้ําใน

พื้นที่แกสมาชิกผูใชน้ํา และทําหนาที่แทนเจาหนาที่กรมชลประทาน เชน การจัดเวรไปตรวจคลองชลประทาน 

การเปดปดคลองสงน้ํา กระจายน้ําแกสมาชิกในกลุมตามขอตกลง    

 ตัวอยางกลุมผูใชน้ําภาคเกษตรกรรม เชน การตั้งกลุมผูใชน้ําทายคลอง โดยสํานักชลประทานเปด

ใหกลุมผูใชน้ําสงแผนจัดการพื้นที่เพาะปลูกเขามาเพื่อขอใชน้ํา โดยแผนดังกลาวจะระบุวากลุมเกษตรกรจะ

ปลูกพืชชนิดใดบางในชวงเวลาใด จํานวนรวมทั้งหมดกี่ไร จากนั้นกรมชลประทานจะคํานวณปริมาณน้ําที่

จะใชในพื้นที่นั้น แลวจึงจัดสรรน้ําตามนั้นไปใหกลุมผูใชนํา เชน สองลานลูกบาศกเมตรในหนึ่งฤดูกาล 

หลังจากนั้นมอบหมายใหกลุมผูใชน้ําเปนผูรวมกันบริหารจัดการการจัดสรรน้ําจํานวนนั้นเอง บนหลักการที่วา

เกษตรกรเปนเจาของน้ํา ไมใชกรมชลประทานเปนเจาของน้ํา ดังนั้น เกษตรกรตองเปนผูจัดสรรน้ําใหแก

                                                 
86 รายงานการประชุมกลุมยอยเพื่อระดมสมองรวมกันระหวางภาครัฐและภาคสวนอื่นที่เกี่ยวของ, น.52. 
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สมาชิกกลุมอยางทั่วถึงดวยตัวเอง กรมชลประทานเปนเพียงพี่เลี้ยง ซึ่งแนวคิดแบบเดียวกับการตั้งกลุม

อาสาสมัครสาธารณสุขในชุมชน เปาหมายเพื่อสรางอาสาสมัครชลประทาน ทั้งนี้เพื่อชวยแกปญหาการ

ขาดแคลนบุคลากร อันเนื่องมาจากการจํากัดกรอบขาราชการสวนภูมิภาค ปจจุบันขาราชการกรมชลประทาน 

จังหวัดชลบุรีมี 14 คน ผลไดทางออมคือ ประชาชนไดน้ําทั่วถึงกันอยางแทจริง บริหารจัดการโดยประชาชนเอง  

 รูปแบบการบริหารจัดการน้ําโดยชุมชนดังกลาว เปนตัวแบบของญี่ปุน กลาวคือ เกษตรกรที่มีการ

รวมกลุมกัน สามารถรองขอแหลงน้ําเพื่อการเกษตรกรรมไปยังผูวาราชการจังหวัดได จากนั้นผูวาฯ จะรองขอ

กรมชลประทานใหดําเนินการสรางแหลงน้ําในพื้นที่ที่มีการรองขอ งบประมาณในการจัดสรางแหลงน้ํามีที่มา

จากรัฐบาลรอยละ 50 กรมชลประทานรอยละ 30 และกลุมเกษตรกรรอยละ 20 ทั้งนี้กลุมเกษตรกรสามารถ

กูเงินลงทุนดังกลาวจากรัฐได เมื่อกอสรางแหลงน้ําแลว รัฐจะโอนกรรมสิทธิ์ในการจัดการประโยชนจาก

แหลงน้ํานั้น มาใหกลุมเกษตรกรสามารถบริหารจัดการและเก็บคาบริการเพื่อเปนรายไดของกลุมเอง เชน กลุม

แมน้ําโทเนกรุงโตเกียว ขายน้ําใหการเกษตรกรรมและอุตสาหกรรมดวย เมื่อมีรายไดแลวกลุมเกษตรกรจึง

สงคืนเงินกูใหรัฐบาล 

 ตัวอยางของกลุมผูใชน้ําในระดับชุมชนดังกลาว ไดแก กลุมผูใชน้ําชุมชนบางพระ ซึ่งมีการรวมตัว

ของชาวบานมาตั้งแตป พ.ศ. 2529 เนนการมีสวนรวมของประชาชนในการจัดการน้ํา กระทั่งปจจุบันกลุม

ดังกลาวไดเขามามีบทบาทดูแลการจัดการน้ําในภารกิจของกรมชลประทานอยางเปนทางการ อยางไรก็ตาม 

จากการทํางานที่ผานมาพบวา แมจะมีบทบาทในการจัดการน้ําอยางเปนทางการ แตกลุมไมมอํีานาจหนาทีใ่น

การควบคุมจัดการอื่น ๆ โดยเฉพาะการจัดการความขัดแยง เชน เมื่อมีปญหาการแยงน้ําเมื่อน้ําไมพอ ตนน้ํา

ปลายน้ํามีการแยงน้ํากัน ความขัดแยงเกิดขึ้น กลุมไมมีกลไกการแกไข ในขณะที่กรมชลประทานก็ไมมี

บุคลากรเขามาดูแลจัดการปญหาในพื้นที่ไดเพียงพอ จึงเปนภาระของผูจัดการกลุม ที่ผานมาจึงไมมีคนอยาก

เปนหัวหนากลุม สงผลใหการบริหารกิจการไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร  

 ในสภาพปจจุบัน กลุมผูใชน้ําเห็นวา ภารกิจการจัดการน้ํา หากใหกลุมชาวบานไปติดตอขอความ

รวมมือจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่จะชวยใหทํางานรวมกันไดอยางใกลชิด แตถาใหกลุมชาวบาน

ไปติดตอกับสวนราชการอื่น ๆ ก็จะหางไกล ไมมีประสิทธิภาพพอ ดังนั้น กรมชลประทานจึงควรดึง องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นใหเขามาเปนฝายที่สามดวย เชน ชวยเปนตัวกลางจัดการปญหาความขัดแยงในพื้นที่ 

เปนตน โดยเฉพาะอยางยิ่ง ถามีการตั้งกองทุนกลุมผูใชน้ําจะตองอาศัยการมีระบบบริหารจัดการที่รัดกุม 

และมีกลไกการชี้ขาดขอพิพาทระหวางผูใชน้ํากันเองดวย 

 ปญหาอื่น ๆ ที่พบคือ กลุมผูใชน้ํามีเพียงบทบาทบริหารจัดการน้ําในกลุม แตไมมีอํานาจการตัดสินใจ

ที่ผูกพันหรือมีผลในเชิงบังคับใหองคกรอื่นทําตาม เชน เมื่อสํานักชลประทานปลอยน้ําลงคลองใหกลุมผูใชน้ํา

แลว กลับมีเอกชนมาลักลอบจอดรถสูบน้ําบริเวณตนน้ํากอนจะไปถึงพื้นที่ชุมชน แตกลุมชาวบานไม

สามารถกระทําการอยางใดได ทั้งที่เห็นการกระทํานั้นซึ่งหนา ดังนั้น จึงควรพิจารณาเรื่องอํานาจหนาที่ของ

กลุมดวย 
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 นอกจากกรณีศึกษาดังกลาวแลว การประสานความรวมมือโดยหนวยงานภาครัฐดึงบทบาทของ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเขามารวมในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะ ยังปรากฏในลักษณะ  

อ่ืน ๆ ที่หลากหลาย ดังกรณีตัวอยางตอไปนี้ 

1) สภาอุตสาหกรรมและสมาคมหอการคาจังหวัดลําปางรวมทํางานของสโมสรโรตารี่สากล และ

สมาคมไลออน ซึ่งเปนองคกรภาคเอกชนที่ทํางานในระดับสากล และมีเครือขายสาขา

ปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ ตัวอยางผลงานดานการจัดบริการสาธารณะที่โดดเดน คือ การดําเนิน

โครงการหยอดวัคซีนโปลิโอในทุกชุมชน  สโมสรโรตารี่ลําปางเปนสวนหนึ่งในการดําเนินโครงการ

หยอดวัคซีนโปลีโอในทุกชุมชนดวยงบประมาณที่ไดรับจากองคการอนามัยโลก นอกจากนี้ ยังมี

การบริจาครถเข็นสําหรับผูพิการ บริจาคเครื่องกรองน้ําใหแกโรงเรียนของรัฐ ซึ่งถือเปนการทํางาน

ดานสาธารณสุขควบคูไปกับบทบาทของหนวยงานภาครัฐในพื้นที่ดวย 

2) ศูนยเรียนรูเพื่อครอบครัวเขมแข็ง จังหวัดลําปางดําเนินโครงการสงเสริมคุณภาพชีวิต 
3) ศูนยเรียนรูเพื่อครอบครัวเขมแข็ง จังหวัดลําปางดําเนินโครงการรักษาปาในชุมชน 
4) ศูนยเรียนรูเพื่อครอบครัวเขมแข็ง จังหวัดลําปางดําเนินโครงการเสริมสรางความรูเร่ืองการใช

ประโยชนจากพืชสมุนไพร 

5) ศูนยเ รียนรู เพื่อครอบครัวเขมแข็ง  จังหวัดลําปาง  เปดศูนย รับเร่ืองรองเรียนในกิจการ

โทรคมนาคมของผูบริโภค 

6) ศูนยเรียนรูเพื่อครอบครัวเขมแข็ง จังหวัดลําปาง เปดศูนยประสานงานหลักประกันสุขภาพ

ประชาชน 

7) ศูนยเรียนรูเพื่อสรางครอบครัวเขมแข็ง จังหวัดลําปาง จัดกิจกรรมสรางกระบวนการเรียนรูเร่ือง
ครอบครัวแกประชาชนทั่วไป โดยขอรับการสนับสนุนงบประมาณจาก สสส. ทํางานในพื้นที่

จังหวัดลําปางและใกลเคียง 

8) เครือขายลุมน้ําจาง อําเภอแมทะ จังหวัดลําปาง ทํางานสรางความเขาใจเรื่องการจัดการ

ทรัพยากรในชุมชน โดยเฉพาะปาตนน้ําของชุมชนซึ่งมีพื้นที่หนึ่งแสนหาหมื่นไร 

9) เครือขายลุมน้ําจาง อําเภอแมทะ จังหวัดลําปาง จัดระบบการดูแลเฝาระวังไฟปาไดกวาเกาสิบ

เปอรเซ็นตของพื้นที่ มีการตั้งศูนยประสานงานการดับไฟปาของเครือขายชาวบานเองกวาสิบ

พื้นที่กระจายโดยรอบ 

10) เครือขายลุมน้ําจาง อําเภอแมทะ จังหวัดลําปาง ดําเนินงานขับเคลื่อนกิจกรรมการแกปญหาลด

หมอกควันในภาคเหนือในระดับพื้นที่ งบประมาณในการดําเนินกิจกรรมสวนใหญมาจากการ

จัดผาปาในชุมชนและไดรับการสนับสนุนจากองคกรภายนอกบางสวน 

11) กองทุนสวัสดิการชุมชนบานดอนชัย จังหวัดลําปาง ต้ังกองทุนสวัสดิการชุมชนที่เกิดจากการ

ออมเงินวันละบาทของสมาชิกในชุมชน ปจจุบันกองทุนมีเงินกวาหาลานบาท 
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12) กองทุนสวัสดิการชุมชนบานดอนชัย จังหวัดลําปาง จัดระบบสวัสดิการสังคมแกสมาชิกกวา

สามพันคน 

13) กองทุนสวัสดิการชุมชนบานดอนชัย จังหวัดลําปาง จัดเขตพัฒนาชุมชนกันเอง มีการตั้งหัวหนา

พัฒนาเขต ระดมทุนดําเนินโครงการพัฒนาภายในชุมชนเอง ซึ่งเปนโครงการที่ไมอยูใน

แผนพัฒนาขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

14) องคการบริหารสวนจังหวัดกาญจนบุรีดําเนินงานดานการมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนา
ทองถิ่น มีการตั้งสํานักงานองคการบริหารสวนจังหวัดสาขาในทุกอําเภอ เปนโครงสรางภายใน

ของ อบจ. เพื่อประสานการทําแผน การจัดประชาคมเพื่อทําแผนพัฒนาทองถิ่นระดับอําเภอ

และแผนพัฒนาขององคการบริหารสวนจังหวัด 

15) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีทํางานดานสวัสดิการสังคมในภาค
ประชาสังคม คูขนานไปกับงานของกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 

16) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีดําเนินโครงการทําดีถวายในหลวง 
17) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีดําเนินโครงการสงเสริมการให 
18) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีจัดระดมกองทุนชวยเหลือ

ผูประสบภัยจังหวัดกาญจนบุรี 

19) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีดําเนินโครงการชาวกาญจนรวมใจ
ปนใหหนึ่งบาท เปนกองทุนสําหรับงานอาสาสมัคร 

20) สมาคมศูนยประสานงานองคการเอกชนจังหวัดกาญจนบุรีสงเสริมการตั้งศูนยเรียนรูเกษตร
ธรรมชาติ ตําบลทามะขาม 

21) การจัดการบรรเทาสาธารณภัยในเขตรับผิดชอบของเทศบาลเมืองพนัสนิคม มีเอกชนตั้งมูลนิธิ

ตาง ๆ ทําหนาที่ฝกอบรมและออกปฏิบัติหนาที่กูภัยคูขนานไปกับเจาหนาที่ของเทศบาล ในบาง

โครงการมีการขอเงินสนับสนุนกิจกรรมจากเทศบาล 

22) ผูใหญบานหมู 10 ตําบลบางเสร ชี้วาในหมูบานมีการทํางานดานสวัสดิการสังคมคูขนานไปกับ

หนวยงานของรัฐ โดยจัดตั้งกองทุนสัจจะออมทรัพย ซึ่งชุมชนรวมกันคัดกรองสมาชิกที่จะเขามา 

รวมทํากองทุน มีระบบการจัดการดวยความสมัครใจ มีการจัดระบบสวัสดิการแกสมาชิกกองทุน 

23) สํานักงานสงเสริมและพิทักษเด็ก เยาวชน ผูดอยโอกาส และผูสูงอายุ ทํางานคูขนานกับมูลนิธิ

ตาง ๆ เร่ืองเด็ก เยาวชน โดยมีการทําโครงการเรือเยาวชน โครงการมิตรภาพเยาวชนลุมแมน้ําโขง 
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5.4 การวิเคราะหเบ้ืองตนเพื่อจัดทําขอเสนอตัวแบบเครื่องมือสําหรับปรับปรุงระบบ
บริหารงานภาครัฐและเครื่องมือสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานบริการ
สาธารณะ 
 
 จากสภาพการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐในการขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหบรรลุผลสําเร็จ

ดังกลาวขางตน กลาวไดวารูปแบบการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐดวยกันเองถือเปน

เครื่องมือสําคัญในการปฏิบัติงานภายใตสภาพเงื่อนไขขอจํากัดเชิงโครงสรางการบริหารงานภาครัฐซึ่ง

ต้ังอยูบนการบริหารงานฐานกรม ในขณะที่การประสานความรวมมือระหวางสวนราชการระดับกรมและ

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ถือเปนกลไกสําคัญในกระบวนการขับเคลื่อนกระบวนการกระจายอํานาจ

และการถายโอนภารกิจจากราชการสวนกลางและสวนภูมิภาคไปยังองคกรปกครองสวนทองถิ่น  

สําหรับรูปแบบการประสานความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคประชาสังคมนั้น 

กลาวไดวาเปนกลไกสําคัญในการปรับตัวของภาครัฐในการบริหารจัดการภาคสาธารณะ โดยเฉพาะการนํา

เครื่องมือทางการบริหารภายใตกลไกตลาดมาใชในการจัดบริการสาธารณะของรัฐมากขึ้น รวมถึงการสราง

กลไกการมีสวนรวมของประชาชนผูบริการสาธารณะจากรัฐ และเปดใหผูมีสวนไดเสียจากการใชอํานาจ

หนาที่ของรัฐไดเขามามีบทบาทรวมในการบริหารภารกิจของภาครัฐมากขึ้น 

 อยางไรก็ตาม รูปแบบการประสานความรวมมือระหวางตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน และภาค

ประชาสังคมในกรณีตาง ๆ ดังไดกลาวไปนั้น สวนใหญเปนผลจากการริเร่ิมของแตละหนวยงาน และดําเนิน

ไปภายใตสภาพแวดลอมของการทํางานในแตละกรณี ที่สําคัญคือ ระบบการประสานความรวมมือดังกลาว

มีการทํางานในลักษณะที่เปนไปตามสถานการณ มากกวาจะเปนการทํางานรวมกันอยางเปนระบบและมี

ข้ันตอนกระบวนการที่ชัดเจนแนนอนและมีความรัดกุม ทั้งในแงของความถูกตองตามระเบียบกฎหมาย 

ความเปนธรรมในการบริหารทรัพยากรและงบประมาณของรัฐ และการมีระบบความรับผิดชอบในผลงาน

อยางชัดเจน  

ดังนั้น คณะผูวิจัยจึงเห็นวา ควรมีการปรับปรุงและพัฒนารูปแบบการบริหารงานภาครัฐบนฐาน

การประสานความรวมมือดังกลาวใหมีแบบแผนชัดเจนตามหลักวิชาการสากล และเปนระบบและมีรูปแบบ

ที่เปนทางการในกระบวนการบริหารงานภาครัฐ โดยพิจารณานําเครื่องมือสําหรับปรับปรุงระบบบริหารงาน

ภาครัฐ และเครื่องมือสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินงานบริการสาธารณะ ซึ่งปรากฏแพรหลายใน

ตางประเทศ และสามารถเทียบเคียงไดกับลักษณะรูปแบบความสัมพันธระหวางตัวแสดงภาคสวนตาง ๆ 

ดังที่ปรากฏในสภาพการปฏิบัติงานจริงดังกลาวไปแลว มาปรับประยุกตใชในระบบบริหารงานภาครัฐของ

ไทย โดยเครื่องมือทางการบริหารดังกลาวจําแนกได 3 กลุม คือ  

(1) เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามาดําเนินภารกิจจัดทํา

บริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 
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(2) เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับเปดใหองคกรภาคธุรกิจเอกชนเขามาดําเนินภารกิจจัดทํา

บริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 

(3) เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับเสริมสรางความรวมมือและธรรมาภิบาลในการดําเนิน

ภารกิจของหนวยงานภาครัฐ 

สําหรับรายละเอียดเกี่ยวกับเครื่องมือแตละรูปแบบ และการนําเครื่องมือทางการบริหารแตละ

รูปแบบไปปฏิบัติสามารถพิจารณาไดจากเนื้อหาในบทตอ ๆ ไป 

 

 

 
 





  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

สวนที่ 4 
เครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับ

ภาครัฐหรือภาคสวนอื่นที่เขามา

ดําเนินการแทนภาครัฐ 
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บทที่ บทที่ 66  
  

การเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามาจัดทําบริการสาธารณะการเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามาจัดทําบริการสาธารณะ  
แทนรัฐแทนรัฐ::  ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารและวิธีการนําไปปฏิบัติตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารและวิธีการนําไปปฏิบัติ  
  

 

 องคกรภาคประชาสังคมในที่นี้ หมายถึง เครือขาย กลุม ชมรม สมาคม มูลนิธิ สถาบัน และองคกร

ชุมชน ที่ดําเนินกิจกรรมหรือเคลื่อนไหวอยูระหวางรัฐ (State) กับปจเจกชน (Individuals)87 หากพิจารณา

ภาพรวมความสัมพันธระหวางภาคสวนตาง ๆ ในสังคม จะเห็นไดวาภาคประชาสังคมเปนภาคสวนหนึ่ง

ของสังคม ซึ่งอยูนอกเหนือจาก “ภาครัฐ” และ “ภาคเอกชน” โดยทั้ง 3 สวนมีความเปนอิสระตอกัน แตก็มี

ความเกี่ยวของโยงใยกัน แตละภาคสวนขัดแยงคัดคานกันได แตขณะเดียวกันก็สามารถประสานความ

รวมมือซึ่งกันและกันได  

 นักวิชาการไดสรุปลักษณะสําคัญขององคกรภาคประชาสังคมใน 2 ประการ ไดแก (1) องคกรภาค

ประชาสังคมมุงเนนการแสดงบทบาทอยางเปนอิสระในตัวเอง ไมยอมใหรัฐครอบงําหรือบงการ แมวาจะ

ยอมรับความชวยเหลือจากรัฐ และมีความรวมมืองกับรัฐได แตในขณะเดียวกันก็สามารถชี้นํา กํากับและ

คัดคานรัฐไดในระดับหนึ่งดวย (2) องคกรภาคประชาสังคมมุงดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชนสาธารณะเปน

หลัก มุงสนับสนุนใหปจเจกชนรวมกลุมกอนและมีความรับผิดชอบตอสวนรวม แตในขณะเดียวกันก็ไม

ปฏิเสธการแสวงหาหรือปกปองผลประโยชนเฉพาะกลุม88  

 สําหรับขอเสนอเกี่ยวกับตัวแบบเครื่องมือทางการบริหาร ที่ใชสําหรับเปดใหองคกรในภาคประชา

สังคม เขามาดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะรวมกับภาครัฐ หรือดําเนินภารกิจแทนหนวยงานรัฐ ซึ่งจะได

กลาวถึงตอไปนี้ ต้ังอยูบนการมองบทบาทของภาคประชาสังคมตามแนวคิดพหุนิยมแบบอังกฤษ (English 

Pluralism State Theory)89 ซึ่งมีสาระสําคัญโดยสรุปคือ การมุงลดขนาดและบทบาทของภาครัฐลง แลวคืน

                                                  
87 การจํากัดความภาคประชาสังคมในที่นี้ คณะผูวิจัยอาศัยกรอบแนวคิดของ เอนก เหลาธรรมทัศน โปรดดู เอนก 

เหลาธรรมทัศน, “สวนรวมที่มิใชรัฐ: ความหมายของประชาสังคม,” ใน อนุชาติ พวงสําลี และ กฤตยา อาชวนิจกุล (บก.), 

ขบวนการประชาสังคมไทย: ความเคลื่อนไหวภาคพลเมือง (กรุงเทพฯ: โครงการวิจัยและพัฒนาประชาสังคม 

มหาวิทยาลัยมหิดล, 2542), น. 35. 
88 เอนก เหลาธรรมทัศน, “สวนรวมที่มิใชรัฐ: ความหมายของประชาสังคม,” น. 35. 
89 โปรดดู David Nicholls, The Pluralist State (London: Macmillan, 1975); Paul Q. Hirst, ed., The 

Pluralist Theory of The State (London: Routledge, 1989); Andrew Vincent, Theories of The State (Oxford: Basil 

Blackwell, 1987). 
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อํานาจสาธารณะและทรัพยากรสาธารณะใหแกประชาสังคมมากขึ้น โดยมีเปาหมายเพื่อสรางความเปนรัฐ

แบบพหุนิยม ที่มีการแบงสรรอํานาจหนาที่และบทบาทในการจัดการกิจกรรมสาธารณะมากขึ้น ระหวาง

ภาครัฐกับภาคประชาสังคม แทนที่จะเนนการผูกขาดรวมศูนยอํานาจ และบทบาทในการบริหารจัดการ   

สาธารณกิจไวที่ภาครัฐฝายเดียว ดังเชนรัฐเอกนิยมหรือรัฐสมัยใหมที่เนนการผูกขาดอํานาจเหนือสังคม 

แนวคิดเกี่ยวกับรัฐที่มีความเปนพหุนิยมในแบบอังกฤษ จึงตองการใหกลุม องคกร ชุมชน หรือ

เครือขายทางสังคมตาง ๆ เขาไปมีอํานาจและบทบาทในการทํางานเพื่อประโยชนของสวนรวมมากขึ้น โดย

อาจเปนการแสดงบทบาทแทนหนวยงานภาครัฐ หรือทํางานรวมไปกับภาครัฐ ในขณะที่ภาครัฐก็มุงลด

บทบาทหนาที่ในสังคมใหนอยลง และเปดชองทางใหภาคประชาสังคมสามารถแสดงบทบาทและดําเนินกิจการ

อันเปนประโยชนของสวนรวมไดมากขึ้น ในนัยนี้ บทบาทของภาคประชาสังคม จึงมิไดมีเพียงการเคลื่อนไหว

ทางสังคมเพื่อคัดคานตอตานรัฐ หรือตอสูชวงชิงนโยบายและผลประโยชนจากรัฐ แตภาคประชาสังคมยังมี

บทบาทในการรณรงคผลักดันใหรัฐลดขนาด อํานาจ และบทบาทลง โดยการแบงความชอบธรรม สิทธิ อํานาจ

หนาที่ไปใหแกภาคประชาสังคม โดยเฉพาะในกิจกรรมที่กลุมทางสังคม ชุมชน หรือองคกรภาคประชาสังคม 

สามารถบริหารจัดการและดูแลกันเองได 

 ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับเปดใหองคกรในภาคประชาสังคมเขามาดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะแทนภาครัฐ ไดแก การสรางภาคีหุนสวนภาครัฐ-ภาคประชาสังคม (Public Social 

Partnership) ซึ่งเปนเครื่องมือทางการบริหารที่เปดใหองคกรภาคประชาสังคมสามารถเขามาเสนอตัว

แขงขันกันรับดําเนินภารกิจบางอยางแทนหนวยงานภาครัฐได โดยผานการทําสัญญามอบหมายภารกิจ

ระหวางหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ กับองคกรภาคประชาสังคมที่เขามาเปนคูสัญญา ในลักษณะ

คลายคลึงกับการเปดใหองคกรภาคธุรกิจเอกชนเขามาแขงขันเขาเปนคูสัญญารับดําเนินกิจกรรมแทน

หนวยงานภาครัฐ แตในกรณีนี้ เปนการทําสัญญาบนฐานความสัมพันธในเชิงหุนสวน ซึ่งเปนคนละรูปแบบ

กับการทําสัญญาจัดซื้อจัดจางหรือสัญญาทางปกครองทั่วไป 

ดวยเหตุที่แนวคิดเรื่องการเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ นับไดวาเปนเรื่องใหมทั้งสําหรับผูบริหารและผูปฏิบัติงานในหนวยงาน

ภาครัฐ ตลอดจนสาธารณชนในสังคมไทย คณะผูวิจัยจึงเห็นวา การนําเสนอตัวแบบเครื่องมือสําหรับเปด

ใหภาคประชาสังคมเขามาดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐในที่นี้ ไมอาจจะกลาวถึงแตเพียงตัว

เครื่องมือทางการบริหารอยางโดด ๆ ได หากแตจําเปนตองกลาวถึงรากฐานความเปนมาและบริบทของการ

พัฒนาเครื่องมือทางการบริหารดังกลาวดวย ทั้งนี้เพื่อใหสามารถเขาใจไดวา ตัวเครื่องมือทางการบริหาร

ดังกลาว ถูกสรางขึ้นบนฐานทางนโยบายแบบใด การนําเครื่องมือไปปฏิบัติตองเกี่ยวของเชื่อมโยงกับ

โครงสรางเชิงสถาบันใดบาง และที่สําคัญคือ การพิจารณาวาบริบททางการบริหารการปกครองที่เครื่องมือ

ดังกลาวถูกพัฒนาขึ้นนั้น สามารถเทียบเคียงกับบริบทเงื่อนไขของระบบบริหารราชการไทยไดมากนอย
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เพียงใด หากจะนําตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารดังกลาวมาปรับใชในบริบทของไทย จําเปนจะตอง

พัฒนาโครงสรางและกลไกทางการบริหารอยางไรบาง 

สาระสําคัญในลําดับตอไปนี้ จะกลาวถึงจุดเริ่มตนของนโยบายการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวน

จัดทําบริการสาธารณะระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Government-Voluntary Sector Compacts) 

ในประเทศสหราชอาณาจักร ซึ่งนโยบายดังกลาวไดนํามาสูการพัฒนาเครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปด

ใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนรัฐในเวลาตอมา จากนั้นจะไดกลาวถึงการจัด

โครงสรางเชิงสถาบันเพื่อรองรับการขับเคลื่อนนโยบายดังกลาว และตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารที่สําคัญ 

นั่นคือ การสรางภาคีหุนสวนภาครัฐ-ภาคประชาสังคม (Public Social Partnership) โดยจะอธิบายถึงวิธีการ

นําเครื่องมือไปปฏิบัติควบคูกันไป และในสวนสุดทายเปนการวิเคราะหความเปนไปไดและแนวทางการนํา

ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารดังกลาวมาปรับประยุกตใชในบริบทของระบบบริหารงานภาครัฐของไทย       

 

6.1 ความเปนมาของการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ
ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Government-Voluntary Sector Compacts) 90 
 
 การเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ

ในประเทศสหราชอาณาจักร เกิดขึ้นภายหลังการทํา “ขอตกลงรวมกัน” (Compact) ระหวางรัฐบาลกับภาค

ประชาสังคม (Voluntary sector) เมื่อป ค.ศ. 1998 จุดเริ่มตนของการทําขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาค

ประชาสังคมดังกลาว มีที่มาจากแนวคิดของพรรคแรงงาน (Labour Party) ซึ่งไดมีการนําเสนอแนวคิดเรื่อง

การสรางหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมเพื่อจัดทําบริการสาธารณะในระดับชุมชน 

 วัตถุประสงคของการทําบันทึกขอตกลงรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม ก็คือ การมุง

พัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมขึ้นใหม โดยผานการสราง “ความเปน

หุนสวน” (Partnership) ระหวางหนวยงานของรัฐบาลกับองคกรที่ไมแสวงหาผลกําไรทั้งหลายที่ดําเนิน

กิจกรรมอาสาสมัครและบริการสังคม (Not-for-profit organizations) การสรางความเปนหุนสวนดังกลาว 

มีเปาหมายเพื่อดึงองคกรในภาคประชาสังคมและชุมชนใหเขามามีบทบาทรวมกับภาครัฐในกระบวนการ

กําหนดนโยบายดานการจัดบริการสาธารณะ รวมทั้งมีบทบาทรวมในการจัดทําและสงมอบบริการ

สาธารณะของหนวยงานภาครัฐแกกลุมเปาหมายผูรับบริการในพื้นที่ (Areas of policy and delivery) 

                                                  
90 หากไมระบุเปนอื่นสาระสําคัญตอไปนี้สรุปเก็บความจาก John Morison, “The Government - Voluntary 

Sector Compacts: Governance, Governmentality, and Civil Society,” Journal of Law and Society, Vol.27: No.1 

(March 2000), pp. 98-132. 
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 การทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม กอใหเกิดผลลัพธที่สําคัญ 2 ประการ 

ไดแก ประการแรก บทบาทของรัฐบาลในความสัมพันธกับภาคสังคมเปลี่ยนแปลงไปจากเดิม (Changing 

role of government) และประการที่สอง รูปแบบความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมไดรับ

การพัฒนาใหมีความใกลชิดกันยิ่งขึ้น บนพื้นฐานของการตระหนักในบทบาท ความเปนอิสระและศักยภาพ

ในเชิงสรางสรรคขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน มิใชการมองวาภาคประชาสังคมอยูตรงขามหรือ

มุงตอตานรัฐ 

 นักวิชาการดานกฎหมายมหาชนในสหราชอาณาจักร อธิบายวา กระบวนการตาง ๆ ที่เกิดขึ้นตามมา

หลังจากรัฐบาลทําขอตกลงรวมกับภาคประชาสังคม ถือไดวาเปนจุดเริ่มตนกาวแรกของกระบวนการปรับปรุง

เปลี่ยนแปลงสภาพของรัฐคร้ังใหม (New reconfiguration of the state) เปนกระบวนการที่กลาวไดวามีนัยสําคัญ

ยิ่งตอการเปลี่ยนแปลงโครงสรางความสัมพันธทางอํานาจในการปกครอง (Constitutional significance) 

 ขอตกลงรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในสหราชอาณาจักร ประกอบดวยเอกสาร

ขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม 4 ชุด ไดแก ขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลอังกฤษกับ

ตัวแทนภาคประชาสังคมในอังกฤษ (English compact) ซึ่งเปนขอตกลงระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม

ในระดับชาติฉบับแรก และเปนแมบทในการจัดทําขอตกลงระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมในเขต

ปกครองของเครือสหราชอาณาจักรอื่น ๆ ซึ่งไดจัดทําขึ้นในเวลาไลเลี่ยกัน ไดแก ขอตกลงรวมกันระหวาง

รัฐบาลสก็อตกับตัวแทนภาคประชาสังคมในสก็อตแลนด (Scottish compact) ขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาล

ไอรแลนดเหนือกับภาคประชาสังคมในเขตปกครองไอรแลนดเหนือ (Northern Ireland compact) และ

ขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลเวลสกับภาคประชาสังคมในเขตปกครองเวลส (Walsh compact)91  

นัยของการจัดทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม ที่รัฐบาลพรรคแรงงานเนน

ย้ําเปนอยางมากในชวงเริ่มตนกระบวนการจัดทําขอตกลงดังกลาว ก็คือ การชี้ใหเห็นวาการสราง

ความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมโดยผานการทําขอตกลงรวมกัน ถือเปนสวนหนึ่งของ

กระบวนการยกระดับปรับปรุงรูปแบบการบริหารกิจการบานเมืองใหมีความเปนประชาธิปไตยมากยิ่งขึ้น 

(Democratization the operation of governance) 

สําหรับสาระสําคัญของ “ขอตกลงรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม” (Compact) อาจ

สรุปโดยยอไดวา เปนความพยายามในการจัดโครงสรางความสัมพันธรูปแบบใหมข้ึน เพื่อใหหนวยงาน

ภาครัฐซึ่งมีอํานาจหนาที่อยางเปนทางการในการจัดทําบริการสาธารณะ ประสานเชื่อมโยงการทํางาน

รวมกับองคกรในภาคประชาสังคมที่ทํางานบริการสาธารณะดวยจิตอาสา (Voluntary sector) ในฐานะ

หุนสวนของกันและกัน (Partnership relation) อยางเปนระบบและเปนทางการ 

                                                  
91 ดูรายละเอียดของเอกสารขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมแตละฉบับไดใน 

http://www.thecompact.org.uk/information/100024/101661/compactselsewhere/ 
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การสรางความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม นําไปสูผลลัพธที่สําคัญ

คือ การหันเหทิศทางการเคลื่อนตัวของการจัดการภาคสาธารณะในสหราชอาณาจักร จากเดิมที่ต้ังอยูบน

วิถีการจัดระบบสวัสดิการสังคมและบริการสาธารณะโดยกลไกของรัฐ (Traditional welfarist ethos) มาสู

วิถีทางในการจัดสวัสดิการและบริการสาธารณะโดยอาศัยกลไกการจัดการสมัยใหมและเปนสวนหนึ่งของ

กระบวนการทํางานของระบบเศรษฐกิจ (Managerial or economic ethos) กลาวคือ ภายใตความสัมพันธ

ในเชิงหุนสวนนี้ องคกรภาคประชาสังคมสามารถกาวเขามาแสดงบทบาทหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะดานตาง ๆ ซึ่งแตเดิมเคยถูกมองวาเปนหนาที่ความรับผิดชอบที่ผูกติดกับหนวยงานราชการ 

(Direct responsibility of government bureaucracy) ไดอยางถูกตองชอบธรรม 

วิธีการเปดพื้นที่ใหองคกรในภาคประชาสังคมสามารถกาวเขามาทํางานบริการสาธารณะในความ

รับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐไดนี้ เรียกกันวาเปน “การจัดบริการสาธารณะในแนวทางที่สาม” (Third way 

approach) กลาวคือ นอกเหนือจากรัฐบาลจะดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแกพลเมืองโดยอาศัยกลไก

ระบบราชการและหนวยงานภาครัฐ รวมถึงการจัดจางภาคธุรกิจเอกชนใหดําเนินการทําบริการสาธารณะ

ภายใตระบบสัญญาจางแลว รัฐบาลยังมีทางเลือกที่สามในการเปดใหองคกรในภาคประชาสังคมซึ่งไม

แสวงหาผลกําไรเขามารับจัดทําบริการสาธารณะในหนาที่รับผิดชอบของภาครัฐไดอีกทางหนึ่ง โดยอาศัย

การทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนกับองคกรภาคประชาสังคม ซึ่งมีเปาหมายของขอตกลงอยูที่การรวมกัน

ดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแกประชาชนใหบรรลุผลสัมฤทธิ์สูงสุด  

 
แผนภาพที่ 6.1 แสดงรูปแบบการมอบหมายภารกจิของภาครฐัใหองคกรในภาคสวนอื่น

ดําเนินการแทน 
    

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Compact 
Public Social Partnership 

Contract 
Competitive tendering 

Law 
Delegated authority 

 

 

 

รัฐบาล 

หนวยราชการ องคกรกึ่งราชการ 
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 

องคกรภาคเอกชน ผูประกอบการ
ทางธรุกิจ 

องคกรภาคประชาสงัคม 
อาสาสมัคร และชุมชน 



- 204 - 

 

6.1.1 โครงสรางการบริหารจัดการภาคสาธารณะที่เปลี่ยนแปลงไป 
 

กระบวนการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Compact) สงผลให

เกิดการขยายตัวของขอบเขตของการบริหารจัดการภาคสาธารณะของรัฐ (Governance) ไมเพียงแตครอบคลุม

การดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐหลากหลายระดับเทานั้น แตยังแผขยายออกไปครอบคลุมการดําเนิน

ภารกิจตาง ๆ โดยองคกรอื่นที่อยูนอกกลไกการบริหารงานของภาครัฐ ซึ่งเขามามีความสัมพันธกับภาครัฐ

หลากหลายรูปแบบอีกดวย  

ผลที่ตามมาก็คือ บทบาทในการเขาไปดูแลจัดการและปกครองสังคมโดยภาครัฐเร่ิมลดนอยถอยลง 

ในขณะที่ภาคสังคมและชุมชนมีบทบาทในการจัดการดูแลและปกครองตนเองมากยิ่งขึ้น หรือกลาวอีกอยางหนึ่ง

คือ หนวยงานภาครัฐลดบทบาทในการผูกขาดอํานาจการตัดสินใจ (Decision-making power) และความ

รับผิดชอบ (Accountability) ในการดูแลจัดการชีวิตความเปนอยูของประชาชนทั่วประเทศไปใหองคกรอื่น ๆ 

ซึ่งตลอดเวลาที่ผานมาถือวาเปนภาคสวนที่อยูภายนอกและแยกตางหากจากระบบการบริหารงานภาครัฐ 

(Bodies beyond the traditional state) 

ดวยเหตุที่กระบวนการจัดทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมนั้น ถือได

วาเปนกระบวนการ “ลดทอนบทบาทของรัฐในการใชอํานาจทางปกครองระดับชาติ” (De-nationalization of 

government) นักกฎหมายมหาชนในสหราชอาณาจักรจึงตองพยายามพินิจพิเคราะห หาแนวทางในการ

สรางกรอบการจําแนกประเภทของกฎหมายปกครองที่เกี่ยวของกับการจัดบริการสาธารณะเสียใหม เพื่อให

สอดคลองรองรับกับรูปแบบวิธีการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐที่เปลี่ยนแปลงไป เนื่องจากกระบวนการ

จัดทําขอตกลงระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมที่เพิ่งเกิดขึ้นนี้ จัดไดวาเปนวิธีการจัดทําบริการสาธารณะที่

มิไดอยูภายใตกรอบของระบบกฎหมายมหาชนที่มีอยูแตด้ังเดิม (Traditional categories of public law)  

กระบวนการลดทอนบทบาทของรัฐในการใชอํานาจทางปกครองระดับชาติ เกิดขึ้นบนรากฐาน

ความเชื่อมั่นในพลังของกลไกตลาด (Belief in market forces) โดยเฉพาะในแงประสิทธิภาพในการจัดสรร

ทรัพยากรของรัฐเพื่อผลิตสินคาและบริการสาธารณะแกประชาชน สวนวิธีการอาศัยกลไกในระบบตลาดมา

ปรับใชในการผลิตบริการสาธารณะของรัฐก็คือ การใชระบบสัญญา (Contract) ในการวางกรอบกําหนดการ

จัดความสัมพันธหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคสวนอื่นในสังคม กรอบเงื่อนไขของสัญญาซึ่งจัดทําขึ้น

ระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน จึงเปนเสมือนกลไกการลดทอนความเขมขนชัดเจนของเสนแบงหรือกําแพง

กั้นระหวางปริมณฑลของภาครัฐกับภาคเอกชนใหยิ่งเลือนลางพรามัว  

คุณลักษณะสําคัญของรูปแบบการบริหารงานภายใตรัฐบาลพรรคแรงงานนั้น ไดแก การมุงแสวงหา

วิธีการที่รัฐบาลจะสามารถรับประกันความมั่นใจไดวา ประชาชนจะไดรับบริการสาธารณะที่มีคุณภาพจากรัฐ 

แมวาบริการสาธารณะดังกลาวจะมิไดดําเนินการโดยหนวยราชการหรือหนวยงานในภาครัฐเองโดยตรง 

วิธีการดังกลาวก็คือ การอาศัยระบบการทําสัญญาจางองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะในภาคสวนอื่น ซึ่งมี
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การรับประกันวาบริการสาธารณะที่ประชาชนจะไดรับนั้น จะตองมีระดับคุณภาพที่สูงกวา หรืออยางนอย

ที่สุดก็ตองไมดอยไปกวาคุณภาพของบริการสาธารณะที่หนวยงานภาครัฐเปนผูดําเนินการจัดทําใหแก

ประชาชนดวยตนเอง ไมวาบริการดังกลาวจะเปนบริการสาธารณะทั่วไป อยางบริการทางการแพทยและ

สาธารณสุข บริการทางการศึกษา หรือแมแตบริการสาธารณะทางปกครอง (Legal services) บางประเภท เชน 

การดูแลรักษาความเปนระเบียบเรียบรอยและความปลอดภัย เปนตน 

อยางไรก็ตาม ดวยเหตุที่แผนงานปฏิรูปการบริหารงานภาคสาธารณะของรัฐบาลพรรคแรงงาน ซึ่ง

มีลักษณะเปนการจัดรูปแบบความสัมพันธในเชิงบทบาทหนาที่ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมขึ้นใหม

นี้ ยังตองดําเนินไปภายใตกรอบโครงสรางการจัดความสัมพันธระหวางสถาบันทางการปกครองแบบดั้งเดิม 

(Traditional constitution) จึงมีความเปนไปไดที่กระบวนการบริหารภารกิจของรัฐภายใตความสัมพนัธรูปแบบ

ใหมระหวางภาครัฐกับภาคสังคม อาจดําเนินไปโดยปราศจากกลไกการกํากับควบคุมที่รัดกุมเพียงพอ 

กลาวคือ กลไกการบริหารงานของรัฐอาจไมสามารถกํากับควบคุมกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะโดย

องคกรภาคประชาสังคมไดอยางเต็มที่ ดังเชนการกํากับควบคุมการทํางานของหนวยราชการหรือองคกร

ของรัฐ ซึ่งอยูภายใตกลไกการควบคุมตาง ๆ อาทิ กฎหมาย ระเบียบราชการ การใชอํานาจหนาที่วินิจฉัย

ตัดสินใจของเจาหนาที่รัฐ หรือแมแตการกํากับโดยองคกรตรวจสอบอิสระ (Regulatory agencies)  

ประเด็นหลักที่กอใหเกิดการตั้งคําถามเปนอยางมาก เกี่ยวกับผลกระทบจากการทําขอตกลงรวม

เปนหุนสวนในการจัดทําบริการสาธารณะ ระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคประชาสังคม ก็คือ เร่ือง

กลไกการปกปองคุมครองสิทธิของพลเมือง ในฐานะผูรับบริการสาธารณะจากผูจัดทําบริการที่มิใชภาครัฐ 

เนื่องจากการจัดระบบความสัมพันธในเชิงหุนสวน ระหวางหนวยงานภาครัฐในฐานะผูจัดหาบริการ

สาธารณะ (Purchasers) กับผูจัดทําบริการสาธารณะ (Providers) ที่เปนองคกรในภาคประชาสังคม มิได

ต้ังอยูบนรากฐานทางกฎหมายที่กําหนดขอบเขตความรับผิดชอบระหวางภาคีหุนสวนทั้งสองฝายอยางเปน

ทางการ หากแตในปจจุบันตัวแสดงแตละฝายตางแสดงบทบาทของตนภายใตกรอบของกฎหมายคนละ

ประเภทที่แยกตางหากจากกัน นั่นคือ กฎหมายมหาชน (Public law) และกฎหมายเอกชน (Private law) 

ในขณะที่ความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมนั้น ดําเนินไปบนพื้นที่ตรงกลาง

ระหวางกลไกทางกฎหมายสองประเภทดังกลาว 

อยางไรก็ตาม แมการจัดระบบความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคประชาสังคมใน

กระบวนการบริหารภารกิจบริการสาธารณะของรัฐในรูปหุนสวน จะมิไดต้ังอยูบนรากฐานกลไกทาง

กฎหมายเฉพาะอยางเปนระบบ แตรัฐบาลอังกฤษก็ไดกําหนดมาตรการการกํากับและควบคุมความ

รับผิดชอบตอสาธารณะหลากหลายรูปแบบ (Measure of control and accountability) ข้ึนมาทดแทนกลไก

การควบคุมตามโครงสรางการบังคับบัญชาของรัฐ ที่ไมสามารถทํางานครอบคลุมตัวแสดงนอกภาครัฐที่

เขามามีบทบาทดําเนินภารกิจของรัฐได 
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สําหรับมาตรการกํากับควบคุมความรับผิดชอบตอสาธารณะรูปแบบตาง ๆ (Regulatory devices) ที่

หนวยงานภาครัฐใชในการกํากับดูแลการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะขององคกรภาคประชาสงัคมทีเ่ปน

คูสัญญาภาคีหุนสวน ประกอบดวย 

 การกําหนดมาตรฐานคุณภาพของบริการสาธารณะที่ประชาชนพึงไดรับ (Standard 

setting) 

 การกํากับดูแลโดยหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ (Monitoring) 

 การกํากับการบังคับใหเปนไปตามเงื่อนไขขอตกลง (Enforcement) 

 การติดตามตรวจสอบทุกขั้นตอนการดําเนินงาน (Inspection and oversight) 

 การจัดการปญหาขอรองเรียนเกี่ยวกับความเดือดรอนและความไมเปนธรรมของ

ผูรับบริการ (Adjudicating of complaints and grievances) 

 การอาศัยระบบการจายคาตอบแทนตามผลงาน (Performance pay) 

 การกําหนดเปาหมายและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณอยาง

ชัดเจน (Indicators and targets) 

 การคัดกรองคุณสมบัติและขีดความสามารถของผูจัดทําบริการสาธารณะอยางเขมงวด

โดยอาศัยระบบการอนุมัติใบอนุญาตสําหรับองคกรที่จะเขามาดําเนินภารกิจจัดทําบริการ

สาธารณะของรัฐ (Licensing and franchising) 

 การเทียบเคียงผลการดําเนินงาน (Benchmarking) 

 การกํากับตรวจสอบระบบการเงินและบัญชี (Audit) 

 

สาเหตุที่รัฐบาลอังกฤษสามารถผลักดันการเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐ จากเดิมที่เปนผูรับผิดชอบ

จัดทําบริการสาธารณะและสวัสดิการแทบทุกดานแกประชาชน มาเปนเพียงหุนสวนหรือคูสัญญา

มอบหมายภารกิจใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน สามารถขับเคลื่อนไปไดอยางราบรื่นและกาวหนา

อยางรวดเร็ว ก็เพราะกระแสการเปลี่ยนแปลงในลักษณะสําคัญของ “อํานาจสาธารณะ” (Public power) ใน 

สหราชอาณาจักรนั้น ไดเกิดขึ้นและดําเนินมาอยางตอเนื่องนับต้ังแตกอนหนาที่รัฐบาลพรรคแรงงานจะริเร่ิม

แนวคิดเรื่องการทําขอตกลงรวมกับภาคประชาสังคม ชาวอังกฤษจึงคุนเคยกับทิศทางการเปลี่ยนแปลง

รูปแบบการใชอํานาจสาธารณะของรัฐเปนอยางดี แมวาทิศทางการเปลี่ยนแปลงครั้งใหมนี้จะปรากฏในรูป

ของการเปดใหภาคประชาสังคมเขามารวมใชอํานาจสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ แตโดยหลักการสําคัญ

แลวยังคงเปนการเปลี่ยนรูปแบบการใชอํานาจสาธารณะภายใตระบบความสัมพันธในเชิงพันธะสัญญา

ระหวางรัฐกับตัวแสดงในภาคสวนอื่นเชนเดียวกัน 

ดวยเหตุดังกลาว แนวคิดในการริเร่ิมทําขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมของ

รัฐบาลพรรคแรงงาน จึงมิไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงครั้งใหมในบทบาทของรัฐ หากเปนเพียงการผลักดัน
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การเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐตามรอยแนวทางที่ไดมีการดําเนินการมากอนหนานั้น นั่นคือ การลด

บทบาทของรัฐและผอนคลายภาระหนาที่ของหนวยงานภาครัฐใหนอยลง โดยเปดใหกลไกตลาดและตัว

แสดงในภาคเอกชนเขามามีบทบาทรวมดําเนินภารกิจแทนหนวยงานในภาครัฐใหมากขึ้น  

แตกระนั้นก็ตาม ผลของนโยบายการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม

ที่เกิดขึ้นในรัฐบาลพรรคแรงงาน ซึ่งถือไดวาเปนความเปลี่ยนแปลงขนานใหญถึงขั้นที่อาจเรียกไดวาปฏิวัติ

กระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ (Revolution on governance) ก็คือ การเปลี่ยนแปลงบทบาทของ

ภาคประชาสังคมใหกลายมาเปนผูจัดทําบริการสาธารณะของรัฐดวยตนเอง นักวิชาการกฎหมายมหาชนใน 

สหราชอาณาจักรเห็นวา กระบวนการดึงภาคประชาสังคมมาเปนหุนสวนกับรัฐ (New partnership approach) 

ภายใตรัฐบาลพรรคแรงงานนั้น ถือเปนการสรางพื้นที่ความสัมพันธทางอํานาจรูปแบบใหมใหเกิดขึ้นใน

รัฐธรรมนูญ (New space within the constitution) 

นัยทางการเมืองของการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม ก็คือ 

กระบวนการดังกลาวเปนการเปดใหสังคมทําหนาที่ดูแลปกครองตนเองตามเปาหมายของรัฐ แทนที่รัฐจะ

ผูกขาดการแสดงบทบาทในการควบคุมดูแลปกครองสังคมโดยตรงในทุกเรื่อง (Process of governmentality) 

กระบวนการดังกลาวทําใหธรรมชาติของรัฐแปรเปลี่ยนไปจากเดิม โดยเฉพาะในแงของการสลายเสนแบง

ระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนและภาคสังคมที่เคยชัดเจนแนนอน ใหเร่ิมพราเลือนยิ่งขึ้น อํานาจสาธารณะ

ตาง ๆ ที่เคยผูกขาดจํากัดอยูในภาครัฐ เร่ิมเลื่อนไหลแพรกระจายออกไปยังนอกภาครัฐโดยผานเครือขาย

การปฏิบัติภารกิจของหนวยงานภาครัฐโดยตัวแสดงในภาคสังคม (Networks of action)  

หากพิจารณาจากมิติทางกฎหมาย สภาวะดังกลาวถือวาเปนการใชอํานาจหนาที่ของรัฐภายนอก

ขอบเขตโครงสรางการปกครองและระบบกฎหมายของรัฐ (Legal-constitutional boundaries) ซึ่งเปนฐานรองรับ

การใชอํานาจหนาที่ที่เปนทางการของรัฐและกําหนดเสนแบงแยกขอบเขตอํานาจปกครองของรัฐออกจากพื้นที่

ความเปนอิสระของสังคม การเปลี่ยนแปลงคุณลักษณะของรัฐและรูปแบบการใชอํานาจสาธารณะ (Public 

power) ภายใตรัฐบาลพรรคแรงงานดังกลาว จึงแสดงใหเห็นถึงการเปลี่ยนผันกระบวนทัศนเกี่ยวกับบทบาท

หนาที่ของรัฐ (Paradigmatic shift) จากเดิมที่มองวารัฐควรมีบทบาทในการจัดการดูแลสวัสดิการและความ

เปนอยูของผูคนในสังคมในทุกเรื่องทุกมิติ (Welfarism) มาเปนการมองวารัฐไมจําเปนตองดําเนินการในเรื่อง

ดังกลาวดวยกลไกทางการปกครองของรัฐเองเสียทั้งหมด แตสามารถอาศัยกลไกทางเศรษฐกิจเขามาจัดการ

ระบบบริการสาธารณะควบคูกันไปไดอีกดวย (Economic rationality)  

ผลก็คือ มุมมองความเขาใจที่มีตอบทบาทของตัวแสดงที่ไมใชรัฐ (Non-state actors) โดยเฉพาะ 

ตัวแสดงในภาคประชาสังคมก็แปรเปลี่ยนไปดวยเชนกัน แมวาตัวแสดงนอกภาครัฐเหลานี้จะมีความเปน

เอกเทศตัวเอง และแสดงบทบาทตาง ๆ  โดยไมอยูภายใตการควบคุมกํากับของรัฐ แตตัวแสดงเหลานี้ก็สามารถ

เขามาเกี่ยวของหรือรวมใชอํานาจสาธารณะของภาครัฐได โดยผานการเชื่อมโยงกับเครือขายการใชอํานาจ
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สาธารณะอยางไมเปนทางการภายนอกโครงสรางภาครัฐ (Informal networks of power beyond the state) 

ซึ่งก็คือเครือขายความเปนหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคประชาสังคมนั่นเอง 

ในกรณีของประเทศสหราชอาณาจักร การจัดระบบความสัมพันธในการใชอํานาจสาธารณะอยาง

ไมเปนทางการภายนอกโครงสรางการปกครองของรัฐนั้น ปรากฏในรูปของ “การทําขอตกลงรวม” 

(Compact) ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม ซึ่งมีสาระสําคัญระบุถึงกรอบแนวทางในการปฏิบัติหนาที่ 

ขอบเขตความรับผิดชอบและบทบาทของแตละฝาย ตลอดจนแบบแผนการปฏิบัติงานในเรื่องตาง ๆ ที่ทุกฝาย

ตองยึดถือรวมกัน (Good practices) จึงกลาวไดวา เอกสารขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม

เปรียบเสมือนรากฐานสําคัญที่ทําใหกระบวนการเปลี่ยนแปลงบทบาทของรัฐและภาคประชาสังคมขับเคลื่อน

ไปได 

 
6.1.2 ภาคประชาสังคมในฐานะทางเลือกที่สามในการจัดทําบริการสาธารณะ (The third way) 

 

 การหันมาใหความสนใจในบทบาทของภาคประชาสังคมในประเทศสหราชอาณาจักร92 สวนหนึ่ง

เปนผลมาจากขอจํากัดของมโนทัศนการจัดการภาครัฐ ที่ต้ังอยูบนกรอบการแบงแยกขั้วระหวางภาครัฐกับ

ตลาด (State-market dichotomy) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การแบงแยกขั้วระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน 

ซึ่งเปนมุมมองความเขาใจที่ลาสมัยและไมสามารถอธิบายการเติบโตและขยายบทบาทของภาค        

ประชาสังคมในปจจุบันไดอยางคมชัด นอกจากนี้ กรอบแนวคิดในการบริหารจัดการภาคสาธารณะที่ต้ังอยู

บนการแบงแยกขั้วระหวางรัฐกับตลาด ก็มีขอจํากัดในเรื่องของการจํากัดทางเลือกการจัดทําบริการ

สาธารณะไวเพียง 2 ทางที่สุดขั้ว นั่นคือ หากรัฐไมดําเนินการเองโดยอาศัยกลไกการบริหารงานภาครัฐ ก็

ตองอาศัยกลไกการจัดการโดยระบบตลาด (Market solutions) ใหดําเนินการแทน ซึ่งกลาวอยางถึงที่สุดก็

คือการแปรรูปกิจการของรัฐใหเปนของภาคเอกชนนั่นเอง (Privatization) 

 แมวาแนวทางการเปดใหกลไกตลาดเขามามีบทบาทจัดการกิจกรรมบริการสาธารณะของรัฐจะ

ชวยใหการบริหารภารกิจของรัฐบรรลุประสิทธิผลไดคอนขางมากในหลายกรณี แตก็มิไดหมายความวา

ภาครัฐจะไมมีทางเลือกอื่นในการจัดบริการสาธารณะนอกเหนือจากการอาศัยกลไกตลาด ซึ่งในบางกรณี

                                                  
92 ความหมายของ “ภาคประชาสังคม” (Civil society) ในบริบทของประเทศสหราชอาณาจักร หมายถึง 

“เครือขายของกลุมกอนทางสังคมที่มีการจัดการภายในกลุมของตนเองอยางเปนเอกเทศ รวมถึงเครือขายของกลุมทาง

สังคมตาง ๆ ที่ดําเนินกิจกรรมสาธารณะคูขนานไปกับภาครัฐ และอาจเคลื่อนไหวคัดคานหรืออยางนอยก็มุงทัดทาน  

จํากัดอิทธิพลของภาครัฐที่มีตอสังคม” (‘A network of independent self-sustaining groups and networks which 

exist as a counterpart to the state and as a means of countering or at least limiting its influence’) John 

Morison, “The Government - Voluntary Sector Compacts: Governance, Governmentality, and Civil Society,”          

p. 103. 
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อาจเปนทางเลือกที่สุดขั้วจนเกินไป ดังเชนการแปรรูปกิจการของรัฐใหเปนของเอกชน เปนตน ภายใต

แนวคิดเกี่ยวกับบทบาทใหมของภาคประชาสังคมนั้น ภาครัฐสามารถมีทางเลือกอื่นในการจัดทําบริการ

สาธารณะ นอกเหนือจากการดําเนินการเองโดยผานกลไกภาครัฐและการเปดใหภาคเอกชนเขามา

ดําเนินการแทน นั่นก็คือ การเปดใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ ซึ่งถือได

วาเปน “ทางสายกลาง” (Moderate) เพราะรัฐไมตองจํากัดผูกขาดบทบาทการจัดบริการสาธารณะไวที่ตนเอง 

แตในขณะเดียวกันก็ไมจําเปนตองถึงขั้นเปดใหกลไกตลาดเขามาทํางานแทนรัฐเสียทั้งหมด 

 การเปดใหภาคประชาสังคมเขามาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ จึงเปนอีกรูปแบบหนึ่ง

ของการมอบหมายใหตัวแสดงภายนอกภาครัฐ ทําหนาที่ในการใชอํานาจของรัฐแทนอยางไมเปนทางการ 

(Existence of power beyond the formal state) ในทํานองเดียวกับการเปดใหภาคเอกชนเขามารับดําเนิน

กิจการสาธารณะแทนรัฐ โดยผานการเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ แตในกรณีนี้ องคกรภาคประชาสังคม

เขามารวมใชอํานาจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะของรัฐ โดยผานการเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐ

เจาของภารกิจนั่นเอง  

 แนวคิดเรื่องการเปดใหภาคประชาสังคมเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ไมเพียงแต

เปนการสรางทางเลือกที่สามอันเปนทางสายกลางสําหรับการบริหารจัดการภาคสาธารณะเทานั้น หากยัง

เปนแนวคิดที่สงเสริมกระบวนการประชาธิปไตยใหเขมแข็งยิ่งขึ้นอีกดวย (Tonic for democracy) กลาวคือ 

การแสดงบทบาทของภาคประชาสังคมจะชวยใหรัฐบาลในระบอบประชาธิปไตยมีความเขมแข็งยิ่งขึ้น 

เนื่องจากการสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมนั้นตั้งอยูบนความเชื่อมั่นในหลักการประชาธิปไตยแบบ

มีสวนรวม (Belief of participatory democracy)  

แนวคิดดังกลาวมองวา การมีสวนรวมของภาคประชาสังคมและชุมชนในกระบวนการปกครองนั้น 

เปนวิธีการที่ชวยอุดชองโหวหรือจุดออนของหลักการปกครองแบบเสรีประชาธิปไตยดั้งเดิม ที่มุงเนนเฉพาะ

บทบาทของผูแทนที่มาจากการเลือกตั้งเพียงดานเดียว นอกจากนั้น แนวความคิดเรื่องการมีสวนรวมของ

ภาคประชาสังคมในการบริหารจัดการภาคสาธารณะดังกลาว ยังสอดคลองกับกรอบแนวคิดเรื่องการ

บริหารจัดการที่ดีของ World Bank และ OECD โดยเฉพาะในมิติของการมุงใหภาคประชาสังคมเขามามี

สวนในการสรางความรับผิดชอบ (Accountability) และความโปรงใส (Transparency) ในการบริหารงาน

ภาครัฐอีกดวย  

 แนวคิดริเร่ิมในการนําเสนอวิธีการที่เปนทางเลือกที่สาม (Third Way approach) ของพรรคแรงงาน

นั้น มองบทบาทของภาคประชาสังคมดวยมุมมองที่แตกตางจากทรรศนะของฝายเสรีนิยมดั้งเดิม (Liberalism) 

ที่มองวาภาคประชาสังคมเปนปริมณฑลกลุมกอนทางสังคมที่มีการปกครองตนเองและดํารงอยูเปนอิสระและ

ไมของเกี่ยวกับรัฐ (Independent, self-governing sphere) รวมทั้งมีแนวโนมตอตานการกาวกายแทรกแซง

จากอํานาจที่มาจากภายนอก หากแตทรรศนะของพรรคแรงงานที่มีตอบทบาทการดํารงอยูของภาค

ประชาสังคมนั้น มิไดมองวาองคกรภาคประชาสังคมดํารงอยูในปริมณฑลเฉพาะของตนเองและไม
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เกี่ยวของกับภาคสวนอื่น แตเห็นวาภาคประชาสังคมเปนทางเลือกใหมอีกทางเลือกหนึ่งในการดําเนิน

กิจกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ควบคูไปกับบทบาทของภาครัฐและภาคเอกชน 

ในทรรศนะของพรรคแรงงาน ภาคประชาสังคมนับเปนทางเลือกที่สามในการจัดการภาคสาธารณะ 

นอกเหนือจากกลไกภาครัฐและกลไกตลาด (Alternative to market and state) และหากพิจารณาในมิติดาน

ความเปนประชาธิปไตยในการปกครองแลว แนวคิดเรื่องการสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคม ถือไดวา

เปนวิธีคิดในแนวทางที่สาม ซึ่งเปนความพยายามในการสรางสังคมประชาธิปไตยในทิศทางใหมซึ่งกาวไปไกล

กวาการเมืองที่ต้ังอยูบนการแบงแยกระหวางทางเลือกของฝายซายหรือฝายขวา (A new social democratic 

agenda beyond the politics of both left and right) แนวคิดดังกลาวไดรับการขยายความในเชิงทฤษฎีใน

หนังสือชื่อ The Third Way: The Renewal of Social Democracy93 โดยแอนโทนี กิดเดนส เรียกปรากฏการณ

ที่ภาคประชาสังคมกาวเขามาเปนตัวแสดงที่มีบทบาทแข็งขันในกระบวนการปกครองตนเองของสังคมวา

เปน “การเมืองของทางเลือกที่สาม” (The politics of the third way) 

 หลักการสําคัญของการเมืองของทางเลือกที่สาม เกี่ยวของกับการสรางวัฒนธรรมพลเมืองใหเกิดขึ้นมา

ใหมอีกครั้ง (Renewing civic culture) โดยการพัฒนาความเปนหุนสวนระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม

ใหเกิดขึ้น (Partnership between government and civil society) เปาหมายก็เพื่อใหองคกรภาคประชาสังคม

ทํางานรวมกับภาครัฐในการริเร่ิมการจัดการแกไขปญหาในระดับทองถิ่น และกระตุนใหคนในสังคมเกิดสํานึก

ความเปนเจาของและรวมกันดูแลรับผิดชอบกิจการสาธารณะในทองถิ่นของตนเอง (Social entrepreneurship) 

ไมวาจะเปนเรื่องการพัฒนาคุณภาพชีวิต สวัสดิการสังคม รวมไปถึงการสรางความเจริญทางกายภาพของ

ชุมชน 

 กรอบแนวคิดดังกลาวสงผลใหกระบวนการทางการเมืองภายใตรัฐบาลพรรคแรงงานมีลักษณะ

สําคัญโดดเดนอยางหนึ่ง นั่นก็คือ การตระหนักในความสําคัญและเปดพื้นที่ใหกับตัวแสดงในภาคประชาสังคม 

(Civil society) หรือองคกรทั้งหลายในภาคที่สาม (Third sector) ซึ่งเปนนโยบายที่ไมเคยปรากฏมากอนใน

รัฐบาลที่ผานมากอนหนานี้ ทั้งที่โดยพื้นฐานแลว องคกรในภาคประชาสังคมในสหราชอาณาจักรนับเปนตัว

แสดงที่มีบทบาทสําคัญตอการจัดสวัสดิการและดูแลคุณภาพชีวิตในระดับชุมชนมายาวนาน ดังจะเห็นได

จากจํานวนของผูที่ทํางานในองคกรภาคประชาสังคมนั้นมีสัดสวนเปน 1 ใน 5 ของผูประกอบอาชีพที่ไดรับ

คาจางเต็มเวลาทั้งหมดในสหราชอาณาจักร สัดสวนของอาชีพบริการในภาคประชาสังคมคิดเปน 1 ใน 10 

ของอาชีพภาคบริการทั้งหมด (Service jobs) และสรางมูลคาทางเศรษฐกิจราว 25,000 ลานปอนดตอป 

 ในอดีตที่ผานมานั้น การดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะแบบอาสาสมัครและการจัดสวัสดิการ

สังคมแกผูดอยโอกาสขององคกรในภาคประชาสังคมในสหราชอาณาจักร ดําเนินการโดยอาศัยเงินอุดหนุน

                                                  
93 โปรดดู Anthony Giddens, The Third Way: The Renewal of Social Democracy (Cambridge: Polity 

Press, 1998). 
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และเงินบริจาคเขากองทุนการกุศลเปนหลัก การจัดบริการทางสังคมในเงื่อนไขดังกลาวจึงเปนการจัดทํา

บริการสาธารณะแกกลุมเปาหมายผูรับบริการในแบบจิตอาสาภายใตเงินทุนหรืองบประมาณที่มีอยู มิใช

การจัดทําบริการสาธารณะแกผูรับบริการอยางตอเนื่องสม่ําเสมอ หรือเปนระบบ ดังเชนหนวยงานผูจัดทํา

บริการอยางเปนทางการ (Service provision)  

ดวยเหตุดังกลาว พรรคแรงงานจึงมีนโยบายที่ตองการขยายบทบาทขององคกรในภาคประชาสังคม

เหลานั้น ใหเขามารวมกับหนวยงานภาครัฐ โดยทําหนาที่สงมอบบริการสาธารณะดานตาง ๆ ในความ

รับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐกระจายไปสูกลุมผูรับบริการในระดับพื้นที่และชุมชน (Delivering a whole 

range of services) นโยบายดังกลาวตั้งอยูบนฐานแนวคิดที่วา การดึงองคกรอาสาสมัครและองคกรในภาค

ประชาสังคมเขามาเปนหุนสวนรวมทํางานกับหนวยงานภาครัฐและภาคเอกชน จะเปนวิธีการจัดการปญหา

สังคมดานตาง ๆ ที่มีความซับซอนเกินกวาหนวยงานภาครัฐจะหาทางจัดการแกไขไดโดยลําพัง โดยเฉพาะ

ปญหาของกลุมคนที่ไมสามารถเขาถึงบริการสาธารณะของรัฐและผูดอยโอกาสทางสังคม (Social exclusion) 

หรือปญหาตาง ๆ ที่อยูนอกเหนือขอบเขตความสามารถของหนวยงานภาครัฐที่จะเขาไปจัดการแกไขได และ

ขณะเดียวกันก็เปนเรื่องที่อยูนอกผลประโยชนและความสนใจของภาคเอกชนที่จะเขามาจัดการแทน

หนวยงานภาครัฐได 

หลักการสําคัญของการมุงสนับสนุนบทบาทของภาคประชาสังคมในการทํางานรวมกับภาครัฐใน

ฐานะหุนสวนซึ่งกันและกันนั้น ปรากฏชัดเจนในวรรคที่ส่ีของธรรมนูญพรรคแรงงาน (Clause IV of the 

Labour Constitution)94 ซึ่งมีสาระสําคัญอธิบายถึงแนวทางการปรับโฉมพรรคแรงงานใหมใหมีความทันสมัย 

(Modernization of New Labour) โดยเนื้อหาสวนหนึ่งระบุถึงคํามั่นสัญญา (Commitment) ของพรรคแรงงาน

ที่ตองการสรางความเปนหุนสวน (Partnership) และประสานการทํางาน (Co-operation) รวมกับองคกรตาง ๆ 

ในภาคประชาสังคม (Voluntary organizations) โดยมีเปาหมายเพื่อรวมกันสราง “ระบบเศรษฐกิจที่มีพลวัต 

มุงอํานวยประโยชนสุขของสาธารณะ เปนระบบเศรษฐกิจที่หนวยทางเศรษฐกิจในตลาดและกลไกการ

แขงขันถูกเชื่อมตอเขากับพลังขับเคลื่อนการพัฒนาทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการผนึกประสานความรวมมือ

และความเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม” (‘A dynamic economy, serving the public 

interest in which the enterprise of the market and the rigour of competition are joined with the 

forces of partnership and co-operation’)95  

เมื่อไดเปนรัฐบาล ทิศทางการมุงเนนบทบาทของภาคประชาสังคมในฐานะตัวกลางประสานเชื่อมโยง

ระหวางรัฐกับตลาด (Mediating between state and market) ดังปรากฏในถอยแถลงในธรรมนูญพรรค

                                                  
94 โปรดดู Labour Party, The Labour Party Rule Book 2008 (London: Labour Party, 2008). 
95 John Morison, “The Government - Voluntary Sector Compacts: Governance, Governmentality, and 

Civil Society,” p.106. 
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แรงงานดังกลาวแลว จึงถูกพัฒนาใหเปนรูปธรรมในทันที โดยผานการผลักดันแผนงานของภาครัฐที่มุง

สงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมในการจัดทําบริการสาธารณะรวมกับภาครัฐภายใตชื่อตาง ๆ เชน 

แผนงาน Sure Start and Better Government for the Older People แผนงาน New Deal for Communities 

แผนงาน Health Action Zones และแผนงาน Education Action Zones เปนตน แมวาแตละแผนงานดังกลาว

จะมีวัตถุประสงคของภารกิจในแตละดานและมีกลุมเปาหมายที่ตางกันไป แตทุกแผนงานมีจุดรวมกันที่

สําคัญคือ การออกแบบกระบวนการขับเคลื่อนแผนงานโดยตั้งอยูบนหลักการทํางานแบบหุนสวนระหวาง

หนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของอยางชัดเจน 

นอกจากการคิดแผนงานขึ้นมาใหมเพื่อรองรับนโยบายการสรางหุนสวนความรวมมือระหวาง

ภาครัฐกับภาคประชาสังคมดังกลาวแลว รัฐบาลพรรคแรงงานยังนํากระบวนการสรางหุนสวนการจัดทํา

บริการสาธารณะมาปรับปรุงตอยอดในแผนงานเดิมที่ดําเนินการไปแลวอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง

แผนงานดานบริการสาธารณสุข (National Health Service) และการจัดระบบบริการและสวัสดิการสังคม

ในระดับชุมชนตามกฎหมาย Communities Care Act 1990 ซึ่งรัฐบาลไดผลักดันใหหนวยงานและองคกรที่

ดําเนินการจัดทําบริการและสวัสดิการภายใตแผนงานดังกลาว เปลี่ยนจุดเนนในการจัดทําบริการจากเดิมที่

มุงอาศัยหนวยงานของรัฐเปนฐานในการใหบริการแกประชาชน (Institution-based provision) มาเปนการจัด 

บริการแบบสงมอบถึงบานหรือยึดชุมชนเปนฐานการใหบริการแทน (Home-based provision) 

การปรับเปลี่ยนทิศทางการจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะดังกลาว สงผลใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นซึ่งมีบทบาทเปนผูจัดทําบริการสาธารณะแกชุมชนตองปรับเปลี่ยนบทบาทของตนเองไป 

กลาวคือ แทนที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปนผูทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะโดยตรงเชนเดิม 

(Providers) ก็เปลี่ยนบทบาทมาเปนตัวกลางการขับเคลื่อนกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่ 

(Enablers) โดยเชื่อมโยงระหวางหนวยงานภาครัฐ ชุมชน และองคกรภาคประชาสังคม  

บทบาทหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นภายใตสภาพการเปลี่ยนแปลงดังกลาว ไดแก      

การสํารวจประเมินสภาพปญหาความจําเปนและความตองการของประชาชนในพื้นที่ (Assessing need)    

การประสานความรวมมือปรึกษาหารือกับหนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของทุกภาคสวนเพื่อหาทางจัดการ

แกไขปญหาและตอบสนองความตองการของกลุมเปาหมาย ตลอดจนรวมกันวางแผนสําหรับขับเคลื่อน

โครงการตาง ๆ ไปสูการปฏิบัติตามเปาหมายที่รวมกันกําหนดขึ้น ในขณะที่องคกรภาคประชาสังคมเขามา

มีบทบาทในฐานะผูจัดทําบริการสาธารณะในระดับชุมชน (Service provision) ภายใตโครงการตาง ๆ แทน

องคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยอาศัยกลไกการจัดจางมอบหมายภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะใน

ระดับทองถิ่นใหองคกรภาคประชาสังคมดําเนินการแทน (Local commissioning arrangements) ซึ่งเปนหนึ่ง

ในกลไกสําคัญในการปฏิรูประบบบริการสาธารณสุข (Health service reform) ของรัฐบาลพรรคแรงงาน 

การดึงบทบาทของภาคประชาสังคมใหเขามาเปนหุนสวนจัดทําบริการสาธารณะรวมกับหนวยงาน

ภาครัฐ นอกจากจะมีเปาหมายเพื่อยกระดับศักยภาพขององคกรอาสาสมัครในการจัดการแกไขปญหาใน
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ชุมชนและเสริมสรางประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐแลว ยังมีเปาหมายในเรื่องความ

คุมคาของการใชจายงบประมาณของภาครัฐอีกดวย โดยรัฐบาลพรรคแรงงานไดกําหนดแผนงานที่มีชื่อวา 

Best Value programme ข้ึนเพื่อสงเสริมใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเขามามีบทบาทใหคําปรึกษา

หารือแกหนวยงานภาครัฐเกี่ยวกับการออกแบบวิธีการจัดทําบริการสาธารณะโดยมุงเนนประสิทธิภาพและ

ความคุมคาสูงสุด โดยเฉพาะการกําหนดตัวชี้วัดประสิทธิภาพและความคุมคาของการจัดทําบริการสาธารณะ

ตาง ๆ ภายใตบริบทแวดลอมเฉพาะในแตละพื้นที่ 

การดึงองคกรภาคประชาสังคมใหเขามามีบทบาทในกระบวนการบริหารภารกิจบริการสาธารณะ

ของหนวยงานภาครัฐ นับต้ังแตข้ันตอนการออกแบบและวางแผนการจัดทําบริการ ไปจนถึงขั้นตอนการจัดทํา

และสงมอบบริการแกประชาชนผูรับบริการในพื้นที่นั้น ยังสงผลใหกระบวนการกอรูปนโยบายสาธารณะ 

(Policy formation) เปลี่ยนแปลงไปอีกดวย กลาวคือ ภาครัฐมิใชตัวแสดงที่มีบทบาทหลักในการกําหนดวาระ

และชี้นําทิศทางนโยบายเชนในอดีตอีกตอไป แตกลายมามีบทบาทในฐานะตัวกลางประสานเชื่อมโยงการ

รวบรวมวาระและประเด็นขอเสนอแนะเชิงนโยบายจากตัวแสดงตาง ๆ  ทั้งที่เปนหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของ 

ภาคเอกชนและภาคประชาสังคม หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ ภาครัฐเปนเพียงตัวแสดงหนึ่งที่เขาไปอยูใน

ทามกลางชุมชนนโยบาย (Policy communities) และเครือขายนโยบาย (Policy networks) เพื่อรวบรวมประเด็น

วาระนโยบายตาง ๆ มาสังเคราะหเปนนโยบายและกําหนดทิศทางการจัดสรรทรัพยากรของภาครัฐสําหรับ

ขับเคลื่อนนโยบายเหลานั้นไปสูการปฏิบัติตอไป 

อยางไรก็ตาม การเปดพื้นที่ใหภาคประชาสังคมเขามาเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐในลักษณะ

ดังกลาว ก็กอใหเกิดขอกังขาตอเจตนาทางการเมืองของรัฐบาลดวยเชนกัน โดยเฉพาะประเด็นที่วาการดึง

องคกรภาคประชาสังคมเขามารวมเปนหุนสวนดําเนินกิจกรรมสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐนั้น จะทําให

ภาครัฐเขามามีอิทธิพลครอบงํา หรือสงผลกระทบในเชิงการจํากัดลดทอนความเปนอิสระขององคกรภาค

ประชาสังคม ซึ่งตางก็มีจุดยืนในเชิงคุณคาและเคลื่อนไหวผลักดันกิจกรรมเพื่อปกปองผลประโยชน

สาธารณะเฉพาะในแตละเรื่องดวยตนเอง การถูกดึงเขาไปทํางานรวมกับภาครัฐจึงอาจสงผลใหองคกรที่

เปนอิสระในการจัดการดูแลตนเองเหลานั้นตองพึ่งพิงภาครัฐในการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ มากขึ้น  

ในขณะเดียวกันพรรคแรงงานเองมิไดมองขามประเด็นขอวิพากษโตแยงในประเด็นดังกลาวเสีย

ทีเดียว หากแตมีการตระหนักและเนนย้ําอยูเสมอถึงเจตนารมณเบื้องหลังแนวคิดในการสรางความสัมพันธใน

เชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม เพื่อปองกันความเขาใจผิดที่อาจเกิดขึ้นได โดยเฉพาะการมอง 
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วาภาครัฐอาจอาศัยความเปนหุนสวนในการครอบงําความเปนอิสระของภาคประชาสังคม96 ดังนั้น ในชวงการ

เร่ิมตนผลักดันกระบวนการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม รัฐบาลพรรค

แรงงานจึงไดพยายามเนนย้ําเจตนารมณในการเคารพความเปนอิสระของภาคประชาสังคมอยางชัดเจนทั้ง

ในการแถลงอยางเปนทางการและการอธิบายผานเอกสารเผยแพรนโยบายตาง ๆ  

โดยมักจะช้ีใหเห็นวารัฐบาลพรรคแรงงานตระหนักและเคารพในความเปนอิสระและความริเร่ิม

สรางสรรคขององคกรภาคประชาสังคมทั้งหลาย และจะมุงสนับสนุนสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคม

ใหนําศักยภาพเหลานั้นออกมาใชเพื่อผลักดันการเปลี่ยนแปลงไปสูสังคมที่ดีกวา โดยรัฐบาลพรรคแรงงาน

ถือวาการดําเนินกิจกรรมอาสาสมัครอันหลากหลายที่เกิดขึ้นในสังคมนั้น มีคุณคาในฐานะการแสดงออกซึ่ง

ความเปนพลเมือง (Expression of citizenship) มิใชการมุงตอตานปฏิเสธบทบาทของรัฐแตอยางใด การ

ทําขอตกลงรวมกันกับภาคประชาสังคม (Compact) จึงเปนการยืนยันถึงการเคารพและยอมรับในการดํารง

อยูอยางเปนอิสระในตัวเองขององคกรภาคประชาสังคมทั้งหลาย ในฐานะที่เปนผูมีสวนไดเสียกลุมหนึ่งใน

สังคม (Stakeholder) ที่รัฐบาลตองรับฟง 
 

6.1.3 แนวทางการแปรเปลี่ยนบทบาทของภาคประชาสังคม จากผูจัดบริการสาธารณะ     
แบบสงเคราะห (Welfarism) สูระบบการจัดบริการสังคมแบบผูประกอบการ 
(Economism)  

 

 แนวความคิดในการประสานการทํางานบริการสาธารณะรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม

นั้น มิไดปรากฏใหเห็นเฉพาะในแนวนโยบาย New Labour ของพรรคแรงงานแตเพียงฝายเดียว หากแตใน

ภาคประชาสังคมบางสวนก็มีแนวคิดในทํานองดังกลาวอยูดวยเชนกัน โดยเฉพาะในหมูองคกรอาสาสมัคร

ที่ดําเนินกิจกรรมจัดบริการและสวัสดิการสังคมในชุมชนโดยไมแสวงผลกําไร ซึ่งหลายองคกรตางก็มีแนวคิด

สอดคลองกันวา การรวมมือเปนหุนสวนผลักดันภารกิจในพื้นที่รวมกับภาครัฐจะนําไปสูผลสัมฤทธิ์ในการ

จัดการปญหาในพื้นที่ไดอยางมีประสิทธิภาพยิ่งกวาการดําเนินการเองโดยลําพัง (Idea of partnership with 

                                                  
96 ตัวอยางหนึ่งของการชี้แจงเจตนารมณของพรรคแรงงานในเรื่องนี้ อาจพิจารณาไดจากถอยแถลงของนายโทนี 

แบลร เมื่อป ค.ศ. 1996 ซึ่งเขาไดกลาวถึงโครงการ New Labour ที่ตองการผลักดันวา “พวกเราตองการฟนฟูความเคารพ

นับถือที่รัฐบาลควรจะมีตอความเปนอิสระของภาคประชาสังคมใหดียิ่งขึ้น ขาพเจามิไดตองการสรางความสัมพันธกับภาค

ประชาสังคมดวยการใหคํามั่นสัญญาตอกันแตเพียงผิวเผิน หากประสงคใหเกิดความสัมพันธที่แนบแนนลึกซึ้งยิ่งกวานั้น 

นั่นคือ การทํางานรวมกันเพื่อมุงสูเปาหมายรวมกันในการจรรโลงประโยชนสุขของสาธารณะ” (We want to restore a 

proper respect for the independence of the voluntary sector. I do not favour simply a contract relationship 

with the voluntary sector, I favour something more profound: working together to pursue common objectives in 

the public interest.). 
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government) ในแงนี้ การประกาศแนวนโยบายปฏิรูประบบการจัดบริการสาธารณะของรัฐบาลโทนี่ แบลร 

โดยสงเสริมใหภาคประชาสังคมเขามารวมเปนหุนสวนขับเคลื่อนภารกิจของหนวยงานภาครัฐในพื้นที่ จึง

นับเปนการบรรลุความตองการของทั้งสองฝายนั่นเอง 

 ในสหราชอาณาจักรนั้น ภาคประชาสังคมมีขอบเขตกวางขวางครอบคลุมองคกรที่ไมแสวงหาผล

กําไร (Not for profit organization) มากมายหลากหลายรูปแบบ ซึ่งดําเนินกิจกรรมสาธารณะโดยไมขึ้นตอ

รัฐบาล หากพิจารณาจากวัตถุประสงคในการดําเนินกิจกรรมขององคกรไมแสวงผลกําไรเหลานั้น จะ

สามารถจัดจําแนกประเภทขององคกรในภาคประชาสังคมไดอยางนอย 5 กลุม ไดแก 

 (1) องคกรจัดทําบริการสาธารณะ (Service providers) ซึ่งดําเนินการจัดบริการทางสังคมโดย

อาศัยเงินทุนสนับสนุนหรือเงินบริจาคเปนหลัก 

 (2) องคกรสนับสนุนกิจกรรมการเผยแพรความรูและการศึกษาวิจัยในประเด็นสาธารณะ

ตาง ๆ  (Research and advocacy) ซึ่งมีเปาหมายเพื่อสรางความรูความเขาใจในประเด็นสาธารณะแก

ประชาชน โดยสวนใหญมักเปนองคกรที่มีการทํางานเชื่อมโยงกันเปนเครือขายทั้งในระดับชาติและระหวาง

ประเทศ เชน องคกรในเครือขาย Child Poverty Action และองคกร Greenpeace เปนตน 

 (3) องคกรใหความชวยเหลือและดูแลกันเองในชุมชน (Self-help groups) มีลักษณะเปนกลุม

อาสาสมัครในระดับชุมชน ดําเนินกิจกรรมการสงเสริมสนับสนุนและใหความชวยเหลือในเรื่องตาง ๆ แก

กลุมเปาหมายที่ไมสามารถชวยเหลือตนเองได 

 (4) องคกรดําเนินกิจกรรมตามความสนใจเฉพาะในเรื่องเดียวกัน (Interest groups) มักเปน

กลุมกิจกรรมในชุมชนที่เกิดจากการรวมตัวกันของผูที่มีความสนใจในเรื่องตาง ๆ รวมกัน ไมวาจะเปนการจัด

กิจกรรมนันทนาการและการละเลน หรือการจัดกิจกรรมดานการกีฬาตาง ๆ 
 (5) องคกรกลางที่ทําหนาที่ประสานงานและสนับสนุนการทํางานขององคกรในภาคประชาสังคม 
(Intermediary bodies) เชน สภาองคกรอาสาสมัครดานการจัดบริการสาธารณะ (Council for Voluntary 

Service) เปนตน องคกรภาคประชาสังคมในกลุมนี้ ไมมีบทบาทในการดําเนินกิจกรรมภายในพื้นที่ระดับ

ชุมชนโดยตรง แตทําหนาที่เปนตัวกลางดําเนินกิจกรรมการสนับสนุน ชวยเหลือ และใหคําปรึกษาแนะนํา

เกี่ยวกับการดําเนินงานแกองคกรเครือขายภาคประชาสังคมที่ดําเนินกิจกรรมในพื้นที่ตาง ๆ 

 หากพิจารณาลักษณะของกิจกรรมอาสาสมัครเพื่อสังคมที่ดําเนินการโดยองคกรภาคประชาสังคม

ประเภทตาง ๆ ดังกลาว (Type of voluntary activities) อาจจําแนกประเภทของกิจกรรมอาสาสมัครโดย

สรุปได 3 กลุมใหญ ประกอบดวย  

 (1) กิจกรรมการสงเสริมสนับสนุนซึ่งกันและกันของตัวแสดงภายในภาคประชาสังคม (Mutual 

support) เชน การประสานเครือขาย การสงเสริมความรูและทักษะ การระดมอาสาสมัคร เปนตน 

 (2) กิจกรรมการจัดทําบริการสาธารณะ (Service delivery) 

 (3) กิจกรรมการรณรงคเคลื่อนไหวในประเด็นสาธารณะ (Campaigning) 
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 ตลอดชวงเวลาที่ผานมา องคกรในภาคประชาสังคมเหลานี้ ตางดําเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงค

ของตนเอง โดยอาศัยเงินอุดหนุนจากแหลงทุนตาง ๆ หรือเงินบริจาคสนับสนุนเปนหลัก แตภายหลังจาก

รัฐบาลอังกฤษไดทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนกับภาคประชาสังคม (Compact) ในป ค.ศ. 1998 เปนตนมา 

องคกรในภาคประชาสังคมจํานวนมากที่เขามารวมดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ 

เร่ิมมีการปรับตัวและเปลี่ยนแปลงทั้งในเชิงโครงสรางและวัฒนธรรมการทํางาน โดยเฉพาะการนํารูปแบบ

การบริหารจัดการสมัยใหม (Managerialism) มาแทนที่ระบบการจัดการองคกรอาสาสมัครในแบบดั้งเดิม 

นับต้ังแตการบริหารงานที่มุงเนนประสิทธิภาพ การจัดการตนทุนและความคุมคาของการใชจายเงิน การจัด

โครงสรางการบริหารภายในองคการอยางชัดเจน รวมทั้งมีการนําระบบการทําสัญญา (Contract culture) มา

ใชในการดําเนินกิจกรรมรวมกับองคกรอื่น ๆ 

 ความเปลี่ยนแปลงในเชิงโครงสรางและวัฒนธรรมการทํางานขององคกรในภาคประชาสังคมใน

ลักษณะดังกลาว สามารถสังเกตเห็นไดอยางชัดเจนโดยเฉพาะในองคกรที่มีขนาดใหญ ดําเนินกิจกรรมที่มี

ขอบเขตกวางขวางดวยเงินทุนจํานวนมาก องคกรเหลานี้มักจะมีการทําสัญญาวาจางบุคลากรมืออาชีพ

จากภาคเอกชนเขามาทํางานในตําแหนงผูจัดการระดับตาง ๆ แทนที่จะอาศัยบุคลากรอาสาสมัครที่มีอยูใน

องคกรเชนในอดีต นอกจากนี้ บางองคกรยังมีการวาจางที่ปรึกษาดานการจัดการ (Manager consultants) มี

การวาจางบุคลากรผูมีความเชี่ยวชาญ การระดมทุนสนับสนุนเพื่อเปนรายไดขององคกรสําหรับดําเนิน

กิจกรรมสาธารณประโยชน (Professional fund raisers) รวมตลอดจนการวาจางตัวแทนในการเจรจาตอรอง

และผลักดันวาระเชิงนโยบายตอฝายการเมือง (Lobbyists)  

 แมจะมีการนําคานิยมและเทคนิคการจัดการแบบภาคเอกชนมาปรับใชในการบริหารองคกร แต

องคกรภาคประชาสังคมที่ดําเนินกิจกรรมจัดทําบริการสาธารณะเหลานี้ ก็ยังคงยึดมั่นในจุดยืนและมุมมอง

ที่มีตอสาธารณชนกลุมเปาหมายเชนเดิม นั่นคือ มิไดมองวาประชาชนผูรับบริการเปนเพียงกลุมเปาหมายที่

เฉื่อยชาและรอรับการสงเคราะหชวยเหลือจากรัฐเพียงอยางเดียว (Client) ดังเชนทรรศนะแบบฉบับของ

เหลาขาราชการ และมิไดมองวาประชาชนผูรับบริการเปนเสมือนลูกคา ดังเชนมุมมองของภาคธุรกิจเอกชน 

แตองคกรอาสาสมัครเหลานี้มองวาชุมชนสามารถดํารงอยูไดดวยตนเอง (Self-reliance) ประกอบดวยพลเมือง

ที่มีความกระตือรือรนและพรอมรวมกันดูแลจัดการตนเองและชุมชน (Active citizenry of community action) 
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 ภายใตทรรศนะดังกลาว องคกรภาคประชาสังคมมองบทบาทของตนเอง ในฐานะตัวขับเคลื่อน

การสรางระบบสวัสดิการสังคมแบบพหุนิยม (Shaping a welfare pluralism)97 อันหมายถึงการมีองคกรผูจัดทํา

บริการสาธารณะในภาคสังคมดําเนินกิจกรรมควบคูไปกับระบบสวัสดิการโดยรัฐและการจัดบริการ

สาธารณะภายใตกลไกตลาด (State and market forms) ในระบบสวัสดิการสังคมแบบพหุนิยมนั้น องคกร

ภาคประชาสังคมมีบทบาทในการชวยเหลือสนับสนุนและเอื้ออํานวยใหการจัดทําบริการสาธารณะโดย

หนวยงานหรือองคกรในภาคสวนตาง ๆ สามารถตอบสนองตอสภาพปญหาและความตองการอัน

หลากหลายของกลุมผูรับบริการในแตละพื้นที่ใหมากที่สุด หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ องคกรภาคประชาสังคม

มีบทบาทเปนตัวกลางประสานพลังความรวมมือจากทุกภาคสวนในการขับเคลื่อนการพัฒนาคุณภาพชีวิต

ของประชาชนในระดับชุมชนนั่นเอง 

 การทําหนาที่เปนตัวกลางประสานเชื่อมโยงการพัฒนาคุณภาพช ีวิตของประชาชนในระดับชุมชน

ดังกลาว ดําเนินการโดยผานกระบวนการ “พัฒนาความเปนหุนสวน” (Development of partnership) ระหวาง

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน (Voluntary and community organizations) กับหนวยงานภาครัฐทุก

รูปแบบ (All aspects of state) และองคกรธุรกิจเอกชนที่เกี่ยวของ (Businesses) การสรางความเปนหุนสวนนี้ 

อาจเกิดขึ้นไดทั้งในระดับทองถิ่น ระดับชาติและระหวางประเทศ โดยมีเปาหมายเพื่อสรางวัฒนธรรมพลเมือง 

(Civic culture) ใหเกิดขึ้น ในลักษณะที่ทุกภาคสวนเขามาประสานความรวมมือในการทํางานเพื่อประโยชน

สาธารณะรวมกัน 

    กลาวโดยสรุป การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการดําเนินงานขององคกรในภาคประชาสังคมจากเดิมที่

ต้ังอยูบนการทําหนาที่จัดสวัสดิการสังคมในแบบสงเคราะหเทาที่กําลังทุนมีอยู (Welfarism) มาเปนการ

ประสานบทบาทการทํางานรวมกับองคกรในภาคสวนอื่นผานการเปนหุนสวน (Economism) กอใหเกิด

ผลลัพธที่สําคัญ ไดแก การเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมการทํางานขององคกรภาคประชาสังคมจากการทํา

กิจกรรมโดยมีเปาหมายเพื่อมุงแสวงหาเงินทุนอุดหนุนเปนหลัก (Grant-grabbing culture) มาสูการมุงดําเนิน

กิจกรรมอยางมืออาชีพและมีการจัดองคการอยางเปนระบบ มีการรวมมือกับองคกรอื่นในการดําเนินภารกิจ

รวมกันตามสัญญา (Professionalized, organized voluntary sector) ปจจัยสําคัญที่ทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลง

ในโครงสรางและวัฒนธรรมการทํางานขององคกรภาคประชาสังคมในลักษณะดังกลาว ก็คือ การมี

                                                  
97 เอนก เหลาธรรมทัศน ใหคําอธิบายสรุปลักษณะสําคัญของแนวคิด “พหุนิยมแบบอังกฤษ” ไวอยางกระชับ

ชัดเจนโดยชี้วาแนวคิดพหุนิยมแบบอังกฤษนั้นเสนอวา “รัฐในอนาคตควรจะเปนองคกรภาคสังคมใหมากขึ้น รัฐไมควรจะ

ผูกขาดอํานาจการบริหารจัดการสวนรวมไวแตผูเดียวอีกตอไป รัฐควรจะเปนเพียงองคกรที่ประสานและหนุนชวย     

องคกรทางสังคมตาง ๆ ใหมากขึ้น รัฐควรลดการนํา การกํากับ และการควบคุมสังคมลง ควรใหเอกสิทธิ์ อิสระและการ

ปกครองตนเองแกองคกรทางสังคมมากขึ้น” โปรดดูเพิ่มเติมใน เอนก เหลาธรรมทัศน, แปรถ่ิน เปล่ียนฐาน: สรางการ

ปกครองทองถิ่นใหเปนรากฐานของประชาธิปไตย (กรุงเทพฯ: สํานักพิมพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร, 2552), บทที่ 5. 
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เปาหมายและคานิยมในการทํางานบริการสาธารณะรวมกัน ระหวางภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค

ประชาสังคม ซึ่งเกิดขึ้นจากการดําเนินมาตรการปฏิรูประบบบบริการสาธารณะตามนโยบายแนวทางที่สาม

ของรัฐบาลพรรคแรงงาน (Labour’s Third - Way approach) นั่นเอง 

 
6.1.4 กระบวนการจัดทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม   
       (Government-Voluntary Sector Compact) 

 

 การทําขอตกลงระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม จึงสะทอนใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงมุมมอง

ของรัฐบาลที่มีตอ “ภาคประชาสังคม” กลาวคือ ในอดีตนั้นมักจะมองกันวา หากภาคประชาสังคมจะมี

บทบาทใดเกี่ยวของกับการดําเนินภารกิจของรัฐบาล ก็มักจะจํากัดเพียงแคการนําเสนอประเด็นปญหาที่

ภาครัฐยังไมตระหนักรับรู (Innovators) และใหขอเสนอแนะแนวทางการจัดการ (Pathfinders) เพื่อให

หนวยงานภาครัฐนําไปกําหนดนโยบายและปฏิบัติใหเกิดผลเทานั้น นั่นคือ ภาคประชาสังคมไมมีหนาที่ไป

รวมขับเคลื่อนการนํานโยบายของรัฐไปสูการปฏิบัติในพื้นที่ เพราะถือเปนหนาที่รับผิดชอบของหนวยงาน

ภาครัฐโดยเฉพาะ 

ในขณะที่ตัวแบบการจัดการแบบเสรีนิยมดั้งเดิม (Traditional liberal models) ก็มองบทบาทของ

ภาคประชาสังคม (Civil society) ในฐานะองคกรปกครองตนเองที่ไมข้ึนตอและอยูตรงขามกับรัฐ (Counter of 

the state) และมองวารัฐไมควรเขาไปกาวกายหรือดึงองคกรเหลานั้นเขามาเกี่ยวของกับรัฐ แตควรปลอยให

ดําเนินกิจกรรมของตนเองอยางเปนอิสระ รัฐมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะในอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย 

หากไมดําเนินการเองโดยตรงผานระบบราชการ ก็อาจดําเนินการโดยผานองคกรอื่น ๆ ตามที่กฎหมายไดระบุ

รับรองอํานาจหนาที่ไว (Statutory agencies) 

 ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในสหราชอาณาจักร จึงกลาวไดวาเปนการปรับเปลี่ยนขั้นพื้นฐานในบทบาท

ของรัฐ และองคกรภาคประชาสังคมในระดับชุมชนที่เกี่ยวของในกระบวนการดําเนินกิจกรรมที่เปนภารกิจ

หนาที่ของรัฐบาล (A fundamental readjustment of the role of the state and the subaltern polities 

that involved in carrying out the business of government)98 โดยเฉพาะนโยบายทางเลือกที่สาม (Third 

Way) ของรัฐบาลพรรคแรงงานนั้น ถือวาเปนกระบวนการลดทอนบทบาทของภาครัฐ (Rolling back of the 

state) ที่ดําเนินมาอยางตอเนื่องเปนลําดับใหเขมขนยิ่งขึ้น 

ดังจะเห็นไดวาการเปลี่ยนแปลงของภาครัฐในระลอกแรกนั้น เปนการลดทอนบทบาทของภาครัฐ

โดยอาศัยการทดลองเปดใหกลไกตลาดเขามาขับเคลื่อนภารกิจของภาครัฐบางสวน แลวจึงขยายขอบเขต

                                                  
98 John Morison, “The Government - Voluntary Sector Compacts: Governance, Governmentality, and 

Civil Society,” p. 111. 
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ภารกิจที่เปดใหเอกชนเขามาดําเนินการแทนใหกวางขึ้น ในขั้นนี้เปนการลดทอนบทบาทของภาครัฐอีก

รูปแบบหนึ่ง นั่นคือ การเปดใหภาคประชาสังคมเขามาทํางานบริการสาธารณะรวมกับหนวยงานภาครัฐใน

ระดับชุมชนใหมากขึ้น แนวทางดังกลาวตั้งอยูบนฐานแนวคิดที่มองวาภาคประชาสังคม เปนเสมือนแหลง

ทรัพยากรอยางหนึ่งของรัฐ (Resource of the state) โดยหนวยงานภาครัฐสามารถอาศัยพลังของภาค

ประชาสังคมมาใชในการเสริมสรางขีดสมรรถนะในการดําเนินกิจการสาธารณะของรัฐใหบรรลุประสิทธิผลได 

 หลักการสําคัญคือ รัฐบาลมีหนาที่รับผิดชอบตอประโยชนสุขของสังคมในทุกดาน แตก็ไมจําเปนที่

รัฐจะตองสงวนบทบาทหนาที่ในการดําเนินกิจการเพื่อประโยชนสาธารณะเหลานั้นไวภายใตกลไกการ

บริหารราชการและองคกรของรัฐแตเพียงอยางเดียว หากสามารถมอบหมายใหองคกรหรือหนวยงานอื่นที่

มิไดอยูภายใตระบบราชการและองคกรของรัฐดําเนินการรวมไปดวยได เชน การทําสัญญาวาจางหรือเปด

ใหภาคเอกชนแขงขันกันเขามารวมลงทุนดําเนินกิจการสาธารณะกับหนวยงานของรัฐ และการเปดใหองคกร

อาสาสมัครและองคกรไมแสวงผลกําไรในภาคประชาสังคมสามารถเขามารวมทําหนาที่จัดทําบริการ

สาธารณะของหนวยงานภาครัฐไดโดยผานการเขามารวมเปนหุนสวนกับภาครัฐ 

 การสรางความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม กอใหเกิดการจัดทํา

บริการสาธารณะดวยแนวทางใหม นั่นคือ การจัดทําบริการสาธารณะและสวัสดิการสังคมในระดับชุมชนที่

มิไดดําเนินการภายใตบทบาทผูกขาดของภาครัฐแตเพียงอยางเดียวเชนในอดีต (Traditional welfarism) 

แตประชาชนสามารถรับบริการสาธารณะและสวัสดิการสังคมที่ดําเนินการโดยองคกรผูจัดทําบริการ

สาธารณะในภาคเอกชนและภาคสังคมซึ่งเขามาเปนหุนสวนกับภาครัฐควบคูไปอีกทางหนึ่งดวย 

(Economism)  

ภายใตความสัมพันธในเชิงหุนสวนนี้ องคกรภาคประชาสังคมจะมีฐานะคูสัญญาที่ไดรับการวาจาง

มอบหมายใหดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะในความรับผิดชอบหนวยงานภาครัฐ กลาวอีกอยางหนึ่ง

คือ องคกรภาคประชาสังคมที่เปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐ จะสามารถดําเนินกิจกรรมภายใต

วัตถุประสงคขององคกรของตน โดยอาศัยงบประมาณที่เปนเงินทุนคาจางดําเนินการจากหนวยงานภาครัฐ

ที่เปนหุนสวนคูสัญญา ตางจากในอดีตที่การดําเนินกิจกรรมใด ๆ ขององคกรภาคประชาสังคมนั้นตอง

อาศัยเงินทุนอุดหนุนหรือเงินบริจาคเปนหลัก ระดับประสิทธิภาพและคุณภาพบริการที่ประชาชนไดรับจาก

องคกรภาคประชาสังคมจึงผันแปรไปตามศักยภาพทางการเงินขององคกร 

แนวคิดในการสรางความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในลักษณะ

ดังกลาวมานั้น ปรากฏชัดเจนครั้งแรกในราวป ค.ศ. 1994 เมื่อนายโทนี่ แบลร ประกาศแนวทางการพิจารณา

ทบทวนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมของผูนําพรรคแรงงาน (Leader’s review of the 

relationship between government and the voluntary sector) ซึ่งในเวลาตอมาไดถูกพัฒนาขึ้นเปน

สาระสําคัญในบทบัญญัติวรรคที่หาของธรรมนูญพรรคแรงงานตีพิมพในป ค.ศ. 1995 
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หลังจากนั้นพรรคแรงงานไดจัดพิมพเอกสารเผยแพรแนวนโยบายเกี่ยวกับการปฏิรูประบบบริการ

สาธารณะมีชื่อวา Building the Future Together มีสาระสําคัญเปนการอธิบายแนวคิดเรื่องการทําขอตกลง

รวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Idea of contract) โดยกลาวถึงรายละเอียดของหลักการสําคัญ

ในการสรางความสัมพันธเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม ซึ่งมีเปาหมายเพื่อรวมกัน

ขับเคลื่อนการพัฒนาคุณภาพช ีวิตของประชาชน เมื่อเขาบริหารประเทศแลว รัฐบาลพรรคแรงงานจึงเดินหนา

กระบวนการจัดทําขอตกลงรวมกับภาคประชาสังคมในทันที โดยเริ่มตนจากการปรึกษาหารือรวมกับสภา

ตัวแทนองคกรภาคประชาสังคมในระดับชาติตาง ๆ เพื่อวางกรอบแนวทางการจัดทําขอตกลงรวมเปนหุนสวน

ระหวางหนวยงานภาครัฐในทุกระดับกับองคกรภาคประชาสังคมที่ดําเนินกิจกรรมอยูในทุกพื้นที่ของ 

สหราชอาณาจักร 

รัฐบาลอังกฤษจัดทําขอตกลงแลวเสร็จและลงนามรวมกับตัวแทนองคกรภาคประชาสังคมใน

ระดับชาติในสหราชอาณาจักร เมื่อเดือนพฤศจิกายน ค.ศ. 1998 หลังจากนั้นรัฐบาลในระดับทองถิ่นใน 

สหราชอาณาจักร ไดแก รัฐบาลสก็อต รัฐบาลเวลส และรัฐบาลไอรแลนดเหนือ ก็ไดจัดทําขอตกลงรวมกับ

ตัวแทนสภาองคกรภาคประชาสังคมในเขตพื้นที่ปกครองของตนเองขึ้นและตีพิมพเผยแพรในเดือนธันวาคม

ปเดียวกัน โดยเอกสารขอตกลงแตละฉบับมีรายละเอียดบทบัญญัติแตกตางกันไป แตทั้งหมดมีบทนําที่เปน

สารจากนายกรัฐมนตรีรวมกัน (Message from the Prime Minister) ซึ่งเปนถอยแถลงของนายโทนี่ แบลร

นายกรัฐมนตรีในขณะนั้น 

 สาระสําคัญของเอกสารขอตกลงรวม (Compact) ระบุถึงรูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยงาน

ภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน โดยเฉพาะเงื่อนไขการเปดใหองคกรภาคประชาสังคมและ

ชุมชนเขามามีสวนเกี่ยวของประสานเชื่อมโยงและรวมดําเนินกิจกรรมกับหนวยงานภาครัฐ ขอตกลงดังกลาวมี

ผลผูกพันกับหนวยงานภาครัฐทุกระดับในอังกฤษและดินแดนปกครองตนเองในเครือสหราชอาณาจักร 

นับต้ังแตกระทรวงของรัฐบาลสวนกลาง (Central government departments) ไปจนถึงหนวยงานภาครัฐที่มี

การบริหารงานแบบกึ่งอิสระหรือหนวยงานรูปแบบพิเศษตาง ๆ (‘Next Steps’ agencies) ในสังกัดของรัฐบาล

ทั้งหมด  

สถานะของ “ขอตกลงรวม” (Compact) ดังกลาวนั้นแตกตางจาก “สัญญา” (Contract) ในประการ

สําคัญคือ เอกสารขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม ไมมีผลผูกพันบังคับทางกฎหมายให

คูสัญญาตองปฏิบัติตามเงื่อนไขความสัมพันธอยางไมอาจเลี่ยงได ดังจะเห็นไดจากถอยคําที่อธิบายสถานะ

ของขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลอังกฤษกับภาคประชาสังคม (English compact) ตอนหนึ่งที่ชี้ใหเห็นวา

เอกสารขอตกลงนั้นเปน “บันทึกความเขาใจในขอตกลงรวมกันเกี่ยวกับรูปแบบความสัมพันธระหวาง
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รัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน” (Memorandum concerning the relationship between the 

government and the voluntary and communities sector)99  

อยางไรก็ตาม แมเอกสารขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชน จะมิใชเอกสารที่

มีผลผูกพันทางกฎหมาย (Legally binding document) แตผลจากการลงนามยอมรับขอตกลงรวมกันระหวาง

นายกรัฐมนตรีกับผูแทนสภาองคกรภาคประชาสังคมระดับชาติ ก็ทําใหเอกสารขอตกลงดังกลาวถือไดวามี

ผลบังคับในตัวเอง ซึ่งเปนอํานาจบังคับใชเกิดขึ้นจากการยอมผูกพันตัวเองภายใตขอตกลงที่จัดทําขึ้นโดย

รัฐบาลและตัวแทนองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน (Authority is derived from its endorsement by 

government and by the voluntary and community sector itself through its consultation process)100 

องคประกอบเนื้อหาของเอกสารขอตกลงระหวางภาครัฐกับองคกรตัวแทนภาคประชาสังคมทั้ง 4 

ชุดนั้นมีรูปแบบเดียวกัน กลาวคือ เอกสารขอตกลงแตละชุดประกอบดวยเนื้อหา 2 สวน ไดแก สวนแรก 

เปนถอยแถลงของผูมีสวนเกี่ยวของในการทําขอตกลง ประกอบดวย (1) สารจากนายกรัฐมนตรี (Message 

from the Prime Minister) ซึ่งเปนสวนที่เอกสารทุกฉบับมีรวมกัน (2) คํานําเสนอของรัฐมนตรีวาการเครือ 

สหราชอาณาจักร (Forward from the Secretaries of State) (3) คํานําเสนอประธานองคกรตัวแทนภาค

ประชาสังคม (Forward from chairs of bodies representing the voluntary organizations) และสวน

หลังเปนตัวบทบัญญัติขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมซึ่งมีรายละเอียดแตกตางกันไป    

 สําหรับสาระสําคัญของขอตกลงรวมระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม ไดแก การระบุถึง

เจตนารมณของรัฐบาลในการยอมรับนับถือและตระหนักถึงบทบาทความสําคัญขององคกรภาคประชาสังคม 

ตลอดจนรับรองความชอบธรรมในการดําเนินงานขององคกรอาสาสมัครที่ดําเนินกิจกรรมเพื่อประโยชน

สาธารณะทุกประเภท ที่สําคัญคือขอความในเอกสารขอตกลงระบุชัดเจนถึงการรับประกันความเปนอิสระ

ขององคกรภาคประชาสังคมที่เขามารวมเปนหุนสวนดําเนินกิจกรรมของหนวยงานภาครัฐ  

เอกสารขอตกลงระบุใหหนวยงานภาครัฐทุกระดับ มีหนาที่ตองสงเสริมความเปนอิสระในตัวเองใน

การดําเนินงานขององคกรภาคประชาสังคม ตองปกปองคุมครองสิทธิตามกฎหมายขององคกรภาค   

ประชาสังคมในการดําเนินกิจกรรมทุกรูปแบบ ไมวาจะเปนการรณรงคคัดคานวิพากษวิจารณการดําเนิน

นโยบายของรัฐบาล หรือแมแตการรณรงคตอตานการดําเนินนโยบายของภาครัฐ โดยรัฐบาลจะไมแทรกแซง

                                                  
99 Commission for the Compact, Compact Voice, Office of the Third Sector, Local Government 

Association, Compact on Relations between Government and the Voluntary and Community Sector in 

England (London: Commission for the Compact, 1998). 
100 John Morison, “The Government - Voluntary Sector Compacts: Governance, Governmentality, and 

Civil Society,” p. 114. 
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การดําเนินกิจกรรมขององคกรภาคประชาสังคม แมในกรณีที่องคกรเหลานั้นดําเนินกิจกรรมดวยงบประมาณ

ที่ไดรับจากแหลงทุนภาครัฐก็ตาม  

 นอกจากนี้ สาระสําคัญในเอกสารขอตกลงรวมดังกลาว ยังระบุถึงสิ่งที่เปนคุณคาและวิสัยทัศน

รวมกันของรัฐบาลและภาคประชาสังคม (Shared visions and values) ตลอดจนหลักการสําคัญที่ทั้งสอง

ฝายยึดถือรวมกันในการดําเนินงานเพื่อประโยชนสุขของประชาชน อาทิ คุณคาและวิสัยทัศนรวมที่ถือวา

การดําเนินกิจกรรมของภาคประชาสังคมและชุมชนเปนรากฐานที่สําคัญของการพัฒนาประชาธิปไตยและ

สรางสังคมที่เปดกวางใหทุกฝายไดรวมดูแลปกปองประโยชนสุขของตนเอง การถือวาองคกรภาคประชาสังคม

และชุมชนมีบทบาทสําคัญในฐานะผูรวมหาทางจัดการปญหาความเดือดรอนของคนกลุมตาง ๆ ในสังคม

รวมกับหนวยงานภาครัฐที่มีหนาที่รับผิดชอบในเรื่องนั้น ๆ การถือวาองคกรภาคประชาสังคมมีฐานะเปน

หนึ่งในองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะในชุมชน มีบทบาทรวมออกแบบกําหนดวิธีการจัดทําบริการและดาํเนนิ

กิจกรรมบริการสาธารณะโดยตรง (Design and delivery of services) เชนเดียวกับบทบาทของหนวยงาน

ภาครัฐตาง ๆ อีกทั้งยังถือวาองคกรภาคประชาสังคมมีฐานะเปนตัวแทนผลักดันขอเรียกรองตามความ

ตองการของกลุมคนที่ดอยโอกาสในสังคมอีกดวย 

 สําหรับสาระสําคัญของขอตกลงเกี่ยวกับความสัมพันธในเชิงหุนสวน (Partnership relationship) 

ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมนั้น เอกสารขอตกลงไดระบุใหหนวยงานภาครัฐตองประสานความ

รวมมือกับองคกรภาคประชาสังคมที่เกี่ยวของกับการขับเคลื่อนภารกิจของหนวยงาน โดยจัดใหมีการ

ประชุมปรึกษาหารือและแลกเปลี่ยนรับฟงขอเสนอแนะและความคิดเห็นขององคกรภาคประชาสังคม ใน

ขณะเดียวกันก็ระบุรับรองวาองคกรภาคประชาสังคมจะเคารพและใหความไววางใจในการรวม

ปรึกษาหารือกับหนวยงานภาครัฐ อีกทั้งยังรับประกันวาจะทําหนาที่เปนตัวกลางนําประเด็นปญหาความ

เดือดรอนและขอเรียกรองของประชาชนทุกกลุมในพื้นที่เขาสูการประชุมหารืออยางเปดกวางและทั่วถึง 

 อยางไรก็ตาม สาระสําคัญของเอกสารขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม มิไดมีการ

ระบุถึงแนวทางปฏิบัติหรือหลักเกณฑเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรรวมกันแตอยางใด หากมีเพียง

ขอกําหนดเกี่ยวกับการสรางกลไกกํากับกระบวนการทํางานและความรับผิดชอบตอประโยชนสาธารณะ

รวมกัน เชน การระบุถึงกลไกทางการบริหารที่จะชวยรับประกันคุณภาพความเปนเลิศของภารกิจ นับต้ังแต

กลไกการกํากับดูแลภารกิจที่ดําเนินการภายใตงบประมาณของรัฐ (Monitoring publicly funded work) 

การประเมินผลการดําเนินงาน (Performance evaluation) การสรางระบบรายงานผลจากองคกรปฏิบัติการ

กลับมาสูหนวยงานเจาของภารกิจ (Report-back system) การรับประกันประสิทธิภาพในการใชจายทรัพยากร 

และการกําหนดตัวชี้วัดมาตรฐานคุณภาพของบริการ 

 การทําขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมนับเปนจุดเริ่มตนที่นําไปสูการพัฒนา

โครงสรางกลไกการจัดความสัมพันธในรูปหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ กับองคกรภาค

ประชาสังคม ดังปรากฏใหเห็นจากการจัดตั้งกลไกเชิงองคกรทําหนาที่กํากับดูแลและอํานวยการขับเคลื่อน
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กระบวนการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคประชาสังคม ตัวอยางเชน การจัดตั้ง

คณะทํางานกํากับดูแลการสรางหุนสวนระหวางหนวยราชการระดับกระทรวงกับองคกรภาคประชาสังคม 

(Ministerial group) โดยมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายใน (Home Secretary) เปนประธานกรรมการ

ประกอบดวยตัวแทนหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับการกํากับดูแลและติดตามกระบวนการแปรผลขอตกลง

ไปสูการปฏิบัติ (Implementation of the compact) ในทํานองเดียวกัน องคกรในภาคประชาสังคมมีการจัดตั้ง

คณะทํางานกํากับดูแลกระบวนการประสานความรวมมือระหวางองคกรในภาคประชาสังคมและชุมชนกับ

หนวยงานภาครัฐ (Voluntary and community sector working group) ข้ึนมาเชนกัน 

 หลังจากการประกาศใหขอตกลงรวมกันระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมมีผลผูกพัน

ในทางปฏิบัติ คณะทํางานรวมกันของทั้งสองฝายไดดําเนินการจัดทําประมวลวิธีปฏิบัติในเรื่องตาง ๆ 

(Codes of good practice) สําหรับยึดถือเปนแนวทางการปฏิบัติงานรวมกัน ประกอบดวย ประมวลวิธี

ปฏิบัติงานใน 5 ดาน ไดแก  

(1) วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดการเงินทุน (Funding)  

(2) วิธีการปฏิบัติเกี่ยวกับการเสนอแนะนโยบายและปรึกษาหารือรวมกัน (Consultation and policy 

appraisal)  

(3) วิธีปฏิบ ัติเกี่ยวกับการรับอาสามัคร (Volunteering) 

(4) วิธีปฏิบ ัติเกี่ยวกับการทํางานรวมกับชุมชน (Community group) 

(5) วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการทํางานรวมกับกลุมพลเมืองผิวสีและพลเมืองชาติพันธุกลุมนอย (Black 

and minority ethnic organizations) 

สําหรับแนวทางการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะรวมกันในฐานะหุนสวนระหวางหนวยงาน

ภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคมนั้น เอกสารขอตกลงไดกําหนดแนวทางการดําเนินกิจกรรมโดยเริ่มตน

จากระดับชุมชนทองถิ่นเปนหลัก โดยระบุใหหนวยงานภาครัฐในพื้นที่รวมมือกับองคกรภาคประชาสังคม

ดําเนินโครงการนํารอง (Pilot projects) จัดทําบริการสาธารณะจํานวนหนึ่งกอนในชวงแรก การดําเนินโครงการ

นํารองในชวงแรกนี้อยูภายใตบทบาทการกํากับดูแลและขับเคลื่อนโดยสมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(Local Government Association) ซึ่งทําหนาที่เปนองคกรแกนกลางประสานการพัฒนาความเปนหุนสวน

ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในระดับทองถิ่นโดยผานการจัดทําขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาค

ประชาสังคมในระดับทองถิ่น (Local Compact) 

สาระสําคัญของขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในระดับทองถิ่นนั้น มีลักษณะ

เดียวกับขอตกลงระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม เพียงแตเปนการยอสวนขอบขายภารกิจและขอบเขต

ขององคกรที่เกี่ยวของใหจํากัดเฉพาะในเขตพื้นที่ และมีรายละเอียดเกี่ยวกับรูปแบบกิจกรรม ตลอดจน

หลักเกณฑการจัดความสัมพันธปลีกยอยแตกตางกันไป แตโดยหลักการพื้นฐานแลวยังคงตั้งอยูบนกรอบ

ความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมเชนเดียวกัน นอกจากนี้ ขอตกลงในระดับ
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ทองถิ่นยังระบุถึงการจัดทําประมวลแนวทางปฏิบัติงานในระดับทองถิ่นขึ้นมาอีกชุดหนึ่งดวย (Codes of 

good practice)101  

ตัวอยางเชนในเอกสารขอตกลงระหวางรัฐบาลสก็อตกับภาคประชาสังคมในสก็อตแลนดนั้นไดระบุ

ใหมีการจัดทําประมวลวิธีปฏิบัติตาง ๆ อาทิ วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับเงินทุน (Funding) วิธีปฏิบัติดานการพัฒนา

ชุมชน (Community development) วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการพัฒนานโยบาย (Policy proofing and appraisal) 

วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการสรางหุนสวน (Partnership) และวิธีปฏิบัติในการทํางานระหวางหนวยงานตางกระทรวง 

(Cross-department working) อีกทั้งยังมีการจัดทํา “ระเบียบวิธีการประสานการทํางานรวมกัน” (Protocol) 

เพื่อเปนคูมือการปฏิบัติงานสําหรับเจาหนาที่ภาครัฐในหนวยงานตาง ๆ ซึ่งตองประสานการทํางานรวมกับ

หนวยงานอื่นที่ดําเนินภารกิจภายใตขอตกลงฉบับอ่ืน ๆ (Across more than one compact) 

ในกรณีของเวลส รัฐบาลไดมีการจัดตั้งองคกรกลางสําหรับกํากับดูแลการขับเคลื่อนขอตกลงรวม

ระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในเวลสไปสูการปฏิบัติ นั่นคือหนวยงานที่มีชื่อวา Voluntary Sector 

forum ซึ่งดําเนินงานภายใตการบริหารของคณะทํางานที่ประกอบดวยตัวแทนจากหนวยงานภาครัฐและ

องคกรภาคประชาสังคม หนวยงานดังกลาวจัดตั้งขึ้นภายใตสังกัดสํานักงานบริหารแหงเวลส (Welsh Office) 

คณะทํางานมีหนาที่ศึกษากําหนดมาตรฐานหลักเกณฑและจัดทําคูมือแนวทางปฏิบัติตาง ๆ สําหรับภาคี

หุนสวนที่เขามาทํางานรวมกัน เชน วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการรับสมัครบุคลากรอาสาสมัคร (Volunteering) วิธี

ปฏิบัติเกี่ยวกับการปรึกษาหารือซึ่งกันและกัน (Consultation procedures) วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการพัฒนาชุมชน 

(Community development) วิธีปฏิบัติเกี่ยวกับการทํางานแบบหุนสวน (Working in partnership) และคูมือ

เกี่ยวกับแหลงทุนสําหรับภาคประชาสังคม (Guidance on voluntary sector grants) 

ในกรณีของไอรแลนดเหนือนั้น แมวารัฐบาลจะไดลงนามเอกสารขอตกลงรวมกับภาคประชาสังคม

ต้ังแตป ค.ศ. 1998 แตการดําเนินการในระดับปฏิบัติในพื้นที่กลับเร่ิมตนอยางเปนรูปธรรมภายหลัง

กระบวนการถายโอนอํานาจทางรัฐบาลสวนกลางเสร็จสมบูรณในป ค.ศ. 1999 โดยรัฐบาลไอรแลนดเหนือ

ไดมีการจัดตั้งองคกรใหมที่มีชื่อวา Voluntary Activity Unit ประกอบดวยตัวแทนจากทุกกระทรวงในไอรแลนด

เหนือและตัวแทนองคกรภาคประชาสังคมที่สําคัญจํานวน 10 องคกร หนวยงานดังกลาวมีบทบาทในการจัด

ประชุมหารือรวมกัน (Joint forum) เพื่อขับเคลื่อนขอตกลงไปสูการปฏิบัติในระดับชุมชน 

 การจัดทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Compact) นับเปนกาวแรก

ของการเปดทางไปสูการปรับเปลี่ยนแบบแผนการบริหารงานของรัฐ ผลที่เกิดขึ้นเดนชัดที่สุดคือ การเปลี่ยนแปลง

รูปแบบความสัมพันธและบทบาทของภาครัฐที่มีตอภาคสังคม แตในขณะเดียวกันยังผลลัพธที่ตามมาอีก

ประการหนึ่ง  ซึ่งแมจะไมปรากฏใหเห็นอยางชัดเจนแตก็ถือวามีนัยตอการเปลี่ยนแปลงรูปแบบ

                                                  
101 ตัวอยางของขอตกลงในระดับทองถิ่นโปรดดู http://www.thecompact.org.uk/information/100024/regions/ 
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ความสัมพันธทางอํานาจตามรัฐธรรมนูญ นั่นก็คือ การเกิดพื้นที่อันเปนเขตอํานาจใหมข้ึนตรงกลางระหวาง

ภาครัฐกับภาคประชาสังคม  

พื้นที่สําหรับการใชอํานาจรูปแบบใหมนี้ เปนผลที่ตามมาจากกระบวนการพัฒนาขอตกลงรวมกัน

ระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม (Development of the compacts) นัยทางการเมืองของกระบวนการ

ดังกลาวก็คือ “การลดทอนรูปแบบความเปนทางการในการใช อํานาจปกครองของรัฐใหนอยลง” 

(‘Degovernmentalization’) การทําขอตกลงรวมระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม จึงเปรียบเสมือนกลไกใน

การแปรสภาพอํานาจการปกครองของรัฐใหอยูภายใตการปฏิบัติการของภาคสังคม  

หากพิจารณาจากมิติการทํางานของอํานาจทางการปกครอง อาจกลาวไดวา การเปดชองใหองคกรใน

ภาคประชาสังคมสามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการใชอํานาจหนาที่ปกครองจัดการและดูแลสังคมของ

หนวยงานภาครัฐ โดยผานการเขารวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจในพื้นที่นั้น ถือเปนรูปแบบหนึ่งของ

กระบวนการใชอํานาจปกครองของรัฐโดยผานการใหเสรีภาพแกสังคมในการปกครองตนเอง (Governing 

through freedom) การผูกพันตนเองของภาคประชาสังคมภายใตกรอบขอตกลงรวมกับรัฐบาล (Compact) 

จึงเปนการยอมรับบทบาทการปกครองจัดการและดูแลกันเองของภาคสังคมภายใตเปาหมายของรัฐ แตใน

ขณะเดียวกันก็ยังคงธํารงความเปนอิสระในตัวเองโดยไมข้ึนตอรัฐไดดวย (Responsibilitized autonomy) 

ในแงของความสัมพันธทางอํานาจ กระบวนการสรางความเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาค

ประชาสังคมโดยผานการทําขอตกลงรวมกันนั้น ก็คือ การแปรเปลี่ยนตัวเองขององคกรภาคประชาสังคม จาก

เดิมที่แตละองคกรตางมีบทบาทในฐานะตัวแสดงที่เปนเอกเทศ ขาดการประสานเชือ่มโยงทัง้ในระหวางองคกร

ภาคประสังคมดวยกันเอง และการประสานเชื่อมโยงกับภาครัฐอยางเปนระบบ มาสูการเปนหุนสวนของภาครัฐ 

มีบทบาทนําอํานาจหนาที่ของรัฐมาจัดการปกครองดูแลกันเองในสังคม ในนัยนี้ องคกรภาคประชาสังคมที่

เขารวมเปนหุนสวนกับภาครัฐจึงทําหนาที่เสมือน “ผูใตปกครองที่ลุกขึ้นมาปกครองตนเองอยางแข็งขัน” 

(Active subject)  

กลวิธีการมอบหมายหนาที่ความรับผิดชอบในการปกครองตนเองใหภาคประชาสังคม ซึ่ง

ดําเนินการผานกลไกการทําขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมนั้น แสดงใหเห็น

ถึงกระบวนการใชอํานาจรัฐธรรมนูญอีกรูปแบบหนึ่ง ซึ่งมิใชการใชอํานาจตามโครงสรางสถาบันของรัฐแบบ

ด้ังเดิม แตเปนการใชอํานาจรัฐธรรมนูญโดยผานเครือขายองคกรที่มีความหลากหลายตางสังกัดและภาคสวน 

แตก็เกี่ยวของเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน ทั้งหนวยงานในภาครัฐ รูปแบบและระดับตาง ๆ และองคกรที่มีการจัดการ

ภายใตของตัวเองอยางเปนเอกเทศ ไมข้ึนตอรัฐ แตมีจุดรวมกับหนวยงานภาครัฐตรงที่มุงดําเนินกิจกรรมเพื่อ

ประโยชนสุขของสาธารณชน 

ภายใตความสัมพันธในเชิงหุนสวน องคกรภาคประชาสังคมจึงสามารถเขามาใชอํานาจสาธารณะ 

(Public power) ของภาครัฐได แตมีเงื่อนไขคือ องคกรที่จะเขามาใชอํานาจสาธารณะรวมกับภาครัฐไดนั้นตอง

เขามาสูกระบวนการผูกพันตนเองภายใตกรอบขอตกลงระหวางรัฐกับภาคประชาสังคม (Compact) เหตุผลที่
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องคกรภาคประชาสังคมตองเขามาเปนหุนสวนภายใตขอตกลงกับภาครัฐ ก็เนื่องจากองคกรภาคประชาสังคม

เปนสถาบันที่อยูนอกกรอบการจัดโครงสรางความสัมพันธทางการปกครองที่เปนทางการของรัฐ ความสมัพนัธ

ภายใตขอตกลงเปนหุนสวนจึงถือเปนพื้นที่การใชอํานาจกรณีพิเศษ (Constitution space) ที่เปดชองใหรัฐ

สามารถนําอํานาจหนาที่ทางปกครองตามรัฐธรรมนูญบางสวน (Constitutional power) ออกมาใชภายนอก

โครงสรางการปกครองอยางเปนทางการตามรัฐธรรมนูญ (Formal constitution) ไดอยางชอบธรรม ในขณะเดียวกัน

พื้นที่ดังกลาวก็ทําใหองคกรภาคประชาสังคมบางสวนสามารถกาวเขามาอาสานําอํานาจสาธารณะของรัฐ

นั้นไปใชในสังคมแทนรัฐไดอยางถูกตอง ในทํานองเดียวกับการที่รัฐมอบหมายภารกิจหนาที่ใหภาคเอกชน

ดําเนินการแทนภายใตระบบสัญญาทางปกครองนั่นเอง  

 
แผนภาพที่ 6.2 แสดงรูปแบบความสัมพันธระหวางภาครัฐกับภาคประชาสงัคมในการจัดทาํ

ขอตกลงรวมกัน 
 

 

 

  

 

 

 

 

 

 

 
6.1.5 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร (National Council for Voluntary Organizations:  
        NCVO)102  

 

 การทําขอตกลงระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมนั้น เปนชองทางสําหรับเปดใหองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนสามารถเขามามีบทบาทรวมจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐไดอยางเปน

ระบบ ดวยรูปแบบความสัมพันธในเชิงการทําสัญญาเปนหุนสวนระหวางกัน โดยองคกรภาคประชาสังคมและ

ชุมชนองคกรใดที่ตองการเขามาเสนอตัวเขารวมจัดทําบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐในพื้นที่นั้น 

                                                  
102 http://www.ncvo-vol.org.uk/ 

ขอตกลงรวมกนัระหวาง

ภาครัฐกับ 

ภาคประชาสังคม 

(Compact) 

ภาครัฐ ภาคประชาสังคม 

State sector Voluntary and community 
sector 
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จะตองไดรับการจดทะเบียนเปนสมาชิกขององคกรกลางที่เปนตัวแทนขององคกรภาคประชาสังคมใน

ระดับชาติ นั่นก็คือ “สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร” (National Council for Voluntary Organizations: 

NCVO) 

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร (NCVO) เปนองคกรที่จดทะเบียนในรูปมูลนิธิ (Registered 

charity) มีหนาที่ใหการสนับสนุนและชวยเหลือใหองคกรอาสาสมัครและชุมชน (Voluntary and Community 

Organizations: VCOs) สามารถจัดสงบริการสาธารณะ (Public service delivery) ไดอยางมีประสิทธิภาพ103 

วิสัยทัศนของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร คือ การเปนตัวกลางขับเคลื่อนการสรางสังคมที่ยุติธรรมและ

เปดโอกาส (Fair and open society) ใหองคกรอาสาสมัครไดเขามามีสวนพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนในสังคม  

 พันธกิจหลักของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร ไดแก การแสวงหาฉันทานุมัติรวมกันของ

องคกรภาคประชาสังคม มุงบมเพาะสิ่งแวดลอมที่ชวยใหเกิดการพัฒนาแกองคกรอาสาสมัคร มุงใหการ

ชวยเหลือองคกรอาสาสมัครใหสามารถบรรลุมาตรฐานในการปฏิบัติอยางสูงสุดและมีประสิทธิผล มุงพัฒนา

ทักษะความเปนผูนําแกบุคลากรขององคกรอาสาสมัคร (Voluntary sector) ในการเผชิญหนากับปญหาใหม ๆ 

และความตองการที่ไมพึงปรารถนาตาง ๆ (New issue and unmet needs) 

 วัตถุประสงคหลักในการดําเนินงานของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร ไดแก การรับรองสิทธิ์

และเจตนารมณขององคกรสมาชิก ทั้งในดานการจัดบริการสาธารณะและการผลักดันนโยบาย การสงเสริม

ใหองคกรภาคประชาสังคมมีศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะที่มีคุณภาพสูง ตรงตอความตองการ 

และเคารพใหสิทธิของผูรับบริการ การสงเสริมองคกรอาสาสมัครในการเรียนรูซึ่งกันและกัน และประสาน

เชื่อมโยงเครือขายความรวมมือในการปฏิบัติงานใหกวางขวางขึ้น การรวบรวมขอมูลการดําเนินงานขององคกร

ภาคประชาสังคมพรอมกับรักษาเปนความลับ การเปนตัวแทนสะทอนความหลากหลายของภาคประชาสังคม 

การดําเนินกิจกรรมเพื่อพัฒนาศักยภาพขององคกรภาคประชาสังคมอยางตอเนื่องทั้งในเรื่องความเปนมือ

อาชีพและทักษะการปฏิบัติงานแกบุคลากรอาสาสมัคร การจัดหาขอมูลสนับสนุนการจัดทําบริการ รวมไป

ถึงการเปนตัวแทน (Representing) ขององคกรภาคประชาสังคมในการประสานงานและติดตอกับรัฐบาลและ

หนวยงานผูจัดทํานโยบาย 

 เนื่องจากองคกรอาสาสมัครและชุมชนในสหราชอาณาจักรมีบทบาทสําคัญในการกําหนดและ

จัดสงบริการสาธารณะมาอยางยาวนาน ดังนั้น ในการดําเนินนโยบายปฏิรูปการใหบริการสาธารณะ 

(Public service reform) รัฐบาลพรรคแรงงานจึงเห็นวาองคกรอาสาสมัครและชุมชน นับเปนตัวแสดงที่มี

สวนสําคัญในการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบบริการสาธารณะ อีกทั้งสภาพแวดลอมทางการเมืองในปจจุบัน

                                                  
103 หากไมระบุเปนอื่นสาระสําคัญตอไปนี้สรุปเก็บความจาก Ann Blackmore, Helen Bush, and Mubeen 

Bhutta, The Reform of Public Service: The Role of Voluntary Sector (London: National Council for Voluntary 

Organizations). 
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ไดเปดโอกาสใหองคกรในภาคประชาสังคมไดมีบทบาทในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนอยาง

กวางขวางมากขึ้น สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครจึงทําหนาที่เปนตัวกลางในการบูรณาการความ

รวมมือระหวางองคกรในภาคประชาสังคมกับหนวยงานภาครัฐเขาดวยกัน โดยมีเปาหมายเพื่อยกระดับ

คุณภาพการจัดทําและสงมอบบริการสาธารณะแกประชาชนอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพสูงสุด 

 การปฏิรูประบบการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ โดยเปดใหภาคประชาสังคมเขามามีสวนรวม

ดําเนินภารกิจกับหนวยงานภาครัฐนั้น ต้ังอยูบนกรอบแนวคิดที่ตระหนักถึงบทบาทความสําคัญขององคกร

อาสาสมัครและชุมชนในประการตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

 องคกรภาคประชาสังคมมีศักยภาพ และสามารถมีบทบาทสําคัญในการกําหนดรูปแบบและ

วิธีการจัดสงบริการสาธารณะแกประชาชน 

 องคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทในการมีสวนรวมปฏิรูประบบบริการสาธารณะของรัฐ ไม

เพียงแตการทําหนาที่ในการจัดสงบริการสาธารณะ แตยังมีบทบาทสําคัญในการสนับสนุน 

(Advocacy) เสนอคําแนะนําและขอมูลที่สะทอนความตองการของประชาชนในพื้นที่ ซึ่งชวยให

หนวยงานภาครัฐสามารถวางยุทธศาสตรการพัฒนาการใหบริการบริการสาธารณะที่มี

ลักษณะเฉพาะตามพื้นที่และกลุมเปาหมายไดกวางขวางมากขึ้น นอกจากนี้ องคกรภาคประชาสังคม

ยังมีบทบาทในการนําเสนอขอเรียกรองและทางเลือกที่ตองการ (Voice and choice) ของชุมชนหรือ

ปจเจกชนที่มีตอบริการสาธารณะ เพื่อนําไปสูการสรางรูปแบบการใหบริการแบบใหมที่สอดคลอง

กับสภาพปญหาและความตองการของกลุมเปาหมายมากที่สุด 

 องคกรภาคประชาสังคมจํานวนมาก มีบทบาททั้งดานการจัดสงบริการสาธารณะ และเปน

ตัวกลางในการรวบรวมขอมูลสภาพปญหาและความตองการในพื้นที่เพื่อผลักดันประเด็นเชิง

นโยบายแกหนวยงานภาครัฐ ทั้งสองบทบาทนี้เปนสวนเติมเต็มกันและกัน โดยองคกรภาค

ประชาสังคมสามารถนําองคความรูที่ไดจากการสนับสนุนและรณรงคประเด็นสาธารณะในพื้นที่ 

มาใชประกอบในการพัฒนารูปแบบการใหบริการสาธารณะอันมีประสิทธิผลและตรงตอสภาพ

ปญหายิ่งขึ้น 

 องคกรภาคประชาสังคม นอกจากการจัดสงบริการสาธารณะแลว ยังมีบทบาทในการสนับสนุน

และสงเสริมบทบาทและความเขมแข็งขององคกรอาสาสมัครและชุมชน ตลอดจนสรางจิตสํานึก

สาธารณะเพื่อใหประชาชนในพื้นที่ตาง ๆ เขามารวมกันดูแลจัดการคุณภาพชีวิตของคนใน

ชุมชนดวยตนเอง รวมทั้งรวมขับเคลื่อนภารกิจของหนวยงานภาครัฐใหบรรลุประสิทธิผลดวย  

 องคกรภาคประชาสังคมจัดทําบริการสาธารณะดวยวัตถุประสงคและเหตุผลที่แตกตาง
หลากหลายกันไป แตละองคกรตางมีอิสระในการตัดสินใจขยายขอบเขตการใหบริการ โดยการ

เขามารวมเปนหุนสวนการจัดทําบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ ทั้งนี้ สภาแหงชาติเพื่อ

องคกรอาสาสมัคร จะทําหนาที่เปนตัวกลางชวยวิเคราะหปจจัยตาง ๆ ทั้งโอกาสและความเสี่ยง
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ที่จะตามมา ในกรณีที่องคกรภาคประชาสังคมตัดสินใจขยายบทบาทการดําเนินกิจกรรมของตน 

โดยเขารวมเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐ  

 องคกรภาคประชาสังคมสามารถคิดคํานวณตนทุนราคาที่ตองจายทั้งหมดของการจัดสงบริการ
หนึ่ง ๆ (The full cost delivering a service) โดยอาศัยการวิเคราะหตนทุนตอหนวยในการดําเนิน

โครงการที่มีวัตถุประสงคและขอบเขตเฉพาะที่ชัดเจน องคกรภาคประชาสังคมจึงสามารถตั้ง

วงเงินงบประมาณตนทุนการดําเนินกิจกรรมเพื่อเสนอตอหนวยงานภาครัฐไดชัดเจน  

 องคกรภาคประชาสังคมอาจจะเลือกทําสัญญาที่ราคาต่ํากวาตนทุนการดําเนินการ แตเปน
กิจกรรมที่สอดคลองกับพันธกิจของตน โดยไมถือวาเปนการขาดทุน เพราะองคกรภาคประชาสังคม

สามารถอาศัยทรัพยากรที่มีอยูเพื่อเติมเต็มสวนตางที่ขาดไปนั้นได แตในขณะเดียวกันองคกร

ภาคประชาสังคมยังอาจตั้งราคาเพื่อชวยใหองคกรสามารถมีผลกําไรเพื่อนําไปลงทุนใหมในการ

ทํากิจกรรมที่เปนพันธกิจหลักขององคกรดวยเชนเดียวกัน ซึ่งสวนเกินดังกลาวที่องคกรภาค

ประชาสังคมไดรับจากการทํางานในฐานะคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐนั้น ถือเปนกําไรที่

ประชาชนในพื้นที่ไดรับจากการที่องคกรภาคประชาสังคมนําเงินทุนดังกลาวไปขยายผลโดยการ

ดําเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงคของตนเพื่ออํานวยประโยชนแกประชาชนในพื้นที่ 

 เมื่อองคกรภาคประชาสังคมทําสัญญาเพื่อนําเงินทุนสาธารณะ (Public funds) มาใชดําเนินการ

จัดสงบริการ องคกรภาคประชาสังคมยอมสามารถรับผิดชอบตอการใชทรัพยากรสาธารณะได

อยางมีประสิทธิภาพ (Systems of accountability) และยอมผูกพันปฏิบัติตามเงื่อนไขขอบังคับที่

มีอยูอยางเครงครัด 

 องคกรภาคประชาสังคมที่ทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ ตางมีโครงสรางการบริหารจัดการ

ขององคกร รวมไปถึงการคัดเลือกผูนํา ทักษะเชิงบริหารจัดการ และกลไกตาง ๆ ในรูปแบบที่

แตกตางหลากหลายกันไป ซึ่งความแตกตางหลากหลายดังกลาวสะทอนถึงวัตถุประสงคและ

คานิยมในการดําเนินการของแตละองคกรไดเปนอยางดี การเขามาเปนหุนสวนการจัดทําบริการ

สาธารณะกับภาครัฐจะตองไมสงผลกระทบใหองคกรเหลานั้นตองเปลี่ยนแปลงโครงสรางและ

ระบบบริหารงาน หรือสูญเสียความเปนตัวของตัวเอง 

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร จะทํางานรวมกับรัฐบาลอยางตอเนื่อง เพื่อเพิ่มความเขาใจ
ซึ่งกันและกันระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคม และพัฒนาสภาพแวดลอม

ในการดําเนินภารกิจรวมกัน ตลอดจนสงเสริมใหองคกรภาคประชาสังคมตระหนักวา การสราง

ความสัมพันธกับหนวยงานภาครัฐ มีสวนอํานวยประโยชนอยางมากในการแลกเปลี่ยนเรียนรู

ประสบการณและทักษะในการจัดทําบริการสาธารณะ ในขณะเดียวกันสภาแหงชาติเพื่อองคกร

อาสาสมัครจะทําหนาที่เปน “ศูนยกลางการเชื่อมโยงเครือขายแหลงทุน” (Financing Hub) และ
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เปนพี่เลี้ยงสนับสนุนการพัฒนาทักษะในการเจรจาเพื่อทําสัญญา (Contract negotiation) แก

องคกรภาคประชาสังคมที่ตองการเขารวมเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐ 
 
6.1.6 บทบาทของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร 

 

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร มีบทบาทสําคัญในการขับเคลื่อนการปฏิรูประบบการ

ใหบริการสาธารณะของรัฐบาลอังกฤษ ซึ่งเปนหนึ่งในนโยบายการพัฒนาประเทศที่สําคัญของรัฐบาลพรรค

แรงงานนับแตสมัยแรก และยังจะดํารงความสําคัญตอไปในอนาคต นโยบายดังกลาวไดรับการตอบรับเปน

อยางดีจากภาคประชาสังคมและชุมชน โดยเฉพาะการที่ภาครัฐตระหนักถึงบทบาทขององคกรภาคประชา

สังคมและชุมชน ในการทําหนาที่จัดสงบริการสาธารณะคูขนานไปกับหนวยงานภาครัฐไดอยางชอบธรรม 

ดังจะเห็นไดจากคํากลาวของนายกรัฐมนตรี ที่วา “การที่จะใหบริการสาธารณะไดมาตรฐาน (อยางนอยขั้น

ตํ่าสุด) ทั่วประเทศ คือ การอนุญาตใหทองถิ่นคิดสรางสรรครูปแบบการจัดบริการสาธารณะที่สะทอนความ

ตองการภายในทองถิ่นกันเอง เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะในแตละพื้นที่สอดคลองกับสภาพความ

ตองการของชุมชนที่มีความแตกตางหลากหลาย (…, Allowing for local creativity and reflecting local 

need; and which respect and meet the needs of diverse communities)104  

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร เร่ิมมีบทบาทชัดเจนหลังจากรัฐบาลประกาศนโยบายอยาง

เปนทางการในเดือนกรกฎาคม ค.ศ. 2001 โดยมุงดําเนินมาตรการสนับสนุนใหภาคประชาสังคมและชุมชน 

สามารถเปนผูจัดสงบริการสาธารณะ หลังจากนั้นไดมีการศึกษาเปรียบเทียบบทบาทการจัดทําบริการ

สาธารณะของภาครัฐกับภาคสวนอื่นในสังคม (Cross cutting review) ซึ่งเปนสวนหนึ่งในการประกอบการ

วิเคราะหแผนงบประมาณรายจายภาครัฐในป ค.ศ. 2002 (the 2002 Spending Review) ผลการศึกษาดังกลาว

ชี้ใหเห็นวา ในการจัดทําบริการสาธารณะบางประเภทนั้น องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน สามารถทําได

ดีกวาภาคสวนอื่น แตในขณะเดียวกันก็พบวาการดําเนินงานขององคกรภาคประชาสังคมยังประสบกับ

อุปสรรคและขอจํากัดบางประการที่รัฐบาลควรแกไขใหหมดไป  

สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร จึงมีหนาที่หลักในการสงเสริม สนับสนุน และใหการชวยเหลือ 

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งจุดยืนที่สําคัญของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร ในการรวม

ขับเคลื่อนการปฏิรูประบบบริการสาธารณะนั้น สามารถพบไดอยางชัดแจงจาก ปาฐกถาของ Stuart 

Etherington ผูบริหารระดับสูงของสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร ที่กลาวในการประชุม NCVO’s Political 

Strategy Conference เมื่อวันที่ 22 ตุลาคม ค.ศ. 2001 กลาวคือ Etherington ไดชี้ใหเห็นถึงความสําคัญของ

                                                  
104 Ann Blackmore, Helen Bush, and Mubeen Bhutta, The Reform of Public Service: The Role of 

Voluntary Sector, p. 7. 
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ภาคสวนอาสาสมัคร (Voluntary sector) ในอนาคตในการจัดสงบริการสาธารณะ หลังจากที่ในอดีตองคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชนถูกละเลยบทบาทมาโดยตลอด และที่สําคัญ การแสดงบทบาทในการจัดทําบริการ

สาธารณะขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ควรดําเนินไปภายใตสภาพเงื่อนไขแวดลอมที่เหมาะสม 

โดยเฉพาะการที่ภาครัฐตองเปดโอกาสและสงเสริมใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนทําหนาที่ดังกลาวได

อยางเต็มศักยภาพ นอกจากนี้ Etherington ยังชี้ใหเห็นประเด็นสําคัญที่รัฐบาลตองคํานึงถึงในการขับเคลื่อน

การปฏิรูประบบบริการสาธารณะ นั่นคือ105  

ประการที่หนึ่ง องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนทั้งหมดที่ดําเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงคของ

องคกรอยูในปจจุบันนั้น ไมควรไดรับผบกระทบจากการปฏิรูปไมวาจะทางใดก็ตาม เนื่องจากภาครัฐตอง

ยอมรับวา มีองคกรภาคประชาสังคมอีกจํานวนมาก ที่ไมจําเปนจะตองติดตอหรือดําเนินการรวมกับรัฐ

โดยตรง ไมวาจะในระดับชาติหรือทองถิ่นก็ตาม และในบางกรณีองคกรเหลานี้ก็ไมไดมีความตองการที่จะ

ทําหนาที่ในการจัดทําหรือสงมอบบริการสาธารณะแตอยางใด ในกรณีที่องคกรเหลานั้นไมไดคํานึงถึงการ

เขามามีบทบาทดังกลาวมากอน รัฐก็ควรลองเสนอทางเลือกเพื่อใหองคกรเหลานั้นพิจารณา แตถาหากองคกร

เหลานั้นพบวา การดําเนินกิจกรรมการจัดทําบริการสาธารณะ ขัดกับเจตนารมณความตองการของสมาชิกใน

องคกร ก็ไมมีเหตุผลอะไรที่จะตองเขารวมดําเนินภารกิจในฐานะหุนสวนกับภาครัฐ  

ประการที่สอง หนวยงานภาครัฐจําเปนตองทําความเขาใจวา การแสดงบทบาทขององคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนในการจัดทําบริการสาธารณะนั้น ไมใชการเขาไปรับภาระการจัดทําและสงมอบ

บริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐทั้งหมดโดยสิ้นเชิง (Take over) แตเปนการที่หนวยงานภาครัฐเปด

ชองทางใหองคกรเหลานั้นเขามารวมจัดทําบริการสาธารณะ เฉพาะกรณีที่สามารถเพิ่มคุณคา (Adds value) 

ใหกับการใชจายงบประมาณดําเนินกิจกรรมของภาครัฐ และในขณะเดียวกันก็เปนกิจกรรมที่เอื้ออํานวยให

กลุมเปาหมายหรือสมาชิกขององคกรเหลานั้นไดรับประโยชนเพิ่มข้ึนดวย ดังนั้น การตัดสินใจเขามารวม

ทํางานกับหนวยงานภาครัฐ จึงขึ้นอยูกับทิศทางการดําเนินงานและวัตถุประสงคขององคกรภาคประชาสังคม

เหลานั้นเอง วัตถุประสงคของแตละองคกร จะเปนตัวกําหนดขอบเขตและหนทางที่องคกรจะเลือกวาจะทํา

หนาที่จัดสงบริการสาธารณะหรือไม และเปนตัวกําหนดวาคุณคาหรือคานิยมแบบใดที่จะเปนเปาหมายของ

การใหบริการสาธารณะนั้น ๆ  

 ประเด็นสําคัญที่สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครใหความสําคัญเปนอยางมาก ก็คือ การวาง

แนวทางการปฏิบัติสําหรับองคกรภาคประชาสังคม ในกรณีที่องคกรเหลานั้นตัดสินใจเขามารับบทบาทเปน

ผูจัดทําบริการสาธารณะรวมกับหนวยงานภาครัฐ นอกจากนั้น ยังรวมถึงประเด็นเรื่องการสรางกลไกการแสดง

ความรับผิดชอบตอผลการดําเนินงาน (Accountability) การสรางตัวชี้วัดประเมินคุณคาที่เพิ่มข้ึน (Added 

                                                  
105 Ann Blackmore, Helen Bush, and Mubeen Bhutta, The Reform of Public Service: The Role of 

Voluntary Sector, p. 8. 
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value) และรวมไปถึงการสรางกลไกการจัดการความเสี่ยงดานตาง ๆ ดังนั้น การดําเนินงานในขั้นตนของสภา

แหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร จึงมุงเนนการสรางแนวทางการปฏิบัติสําหรับองคกรภาคประชาสังคม

เกี่ยวกับการเขามาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะรวมกับภาครัฐ เชน การจัดทํารายงานเชิงเทคนิคเกี่ยวกับ

วิธีการคิดคํานวณคาใชจายทั้งหมดในการดําเนินโครงการหนึ่ง ๆ  (How to calculate full cost recovery) และ

คูมือเกี่ยวกับข้ันตอนปฏิบัติตาง ๆ ในกระบวนการทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐ (Surer Funding calling for 

greater certainty in the contracting process) เปนตน106  

ตัวอยางหนึ่งของการทําหนาที่ในฐานะตัวกลางสนับสนุนองคกรภาคประชาสังคมในการตัดสินใจ

เขารวมดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะรวมกับภาครัฐ ไดแก การที่สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร 

ไดกําหนดกรอบการวิเคราะหความเหมาะสมในการพิจารณาตัดสินใจเขามาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ

ขององคกรภาคประชาสังคม เพื่อเปนแนวทางในการวิเคราะหตัดสินใจของผูบริหารองคกรภาคประชาสังคม 

โดยสรุปเปนประเด็นคําถามพื้นฐาน ดังนี้  

1) ในสภาพแวดลอมแบบใดที่องคกรภาคประชาสังคมหนึ่ง ๆ มีความเหมาะสมที่จะดําเนินกิจกรรม

จัดทําบริการสาธารณะ? 

2) องคกรภาคประชาสังคมนั้น ๆ มีบทบาทอยางไรในการกําหนดทางเลือกในการจัดทําบริการ

สาธารณะของรัฐ และมีสวนในการเสนอแนะขอคิดเห็นแกหนวยงานภาครัฐไดมากนอย

เพียงใด? 

3) การแสดงบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรภาคประชาสังคมนั้น ๆ อยูภายใต

เงื่อนไขขอจํากัดอยางไรบาง?  

4) องคกรภาคประชาสังคมมีแนวทางในการดําเนินกิจกรรมในฐานะหุนสวนการจัดทําบริการ
สาธารณะกับหนวยงานภาครัฐอยางไร และองคกรเหลานั้นจะรักษาสมดุลระหวางโอกาสและ

ความเสี่ยงไดอยางไร?  

 6.1.7 การเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน 
 
  แมวาการดําเนินนโยบายปฏิรูประบบบริการสาธารณะในรัฐบาลพรรคแรงงาน จะสงผลใหองคกร

ภาคประชาสังคมกาวเขามามีบทบาทในฐานะตัวแสดงใหมในกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ 

แตในความเปนจริงแลว การจัดทําบริการสาธารณะขององคกรอาสาสมัครเปนสิ่งที่เกิดขึ้นมาเปนระยะเวลา

ยาวนานแลว โดยเฉพาะในการจัดการกับปญหาความตองการที่หนวยงานภาครัฐไมสามารถตอบสนองได

อยางทั่วถึง (Unmet needs) เชน การดูแลเด็กยากจนในเขตลอนดอน ในทศวรรษที่ 1760 เปนตน หากแต

                                                  
106 การจัดพิมพเอกสารดังกลาวดําเนินการโดย The Association of Chief Executives of Voluntary 

Organizations (ACEVO) โปรดดูเพิ่มเติมใน https://www.acevo.org.uk/index.cfm/display_page/publications 
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ในสมัยนั้นการดําเนินกิจกรรมดังกลาว อาจจะไมถือวาเปน “การบริการสาธารณะ” เพราะกิจกรรมตาง ๆ 

เหลานั้นมักทําในนามองคกรการกุศลหรือองคกรอาสาสมัคร (Charities or voluntary organizations)  

 ตอมาในชวงปลายศตวรรษที่ 19 ถึงตนศตวรรษที่ 20 การดําเนินกิจกรรมขององคกรภาคประชาสังคม

เหลานี้ ก็ขยายไปสูภารกิจที่รัฐยังไมไดเขามารับผิดชอบดูแลจัดการ เชน บริการดานสุขภาพและการศึกษา 

เปนตน ในปจจุบันองคกรภาคประชาสังคมไดเขามามีบทบาทในการเติมเต็มชองวางการจัดทําบริการ

สาธารณะที่รัฐไมสามารถทําไดในขอบเขตที่กวางขวางยิ่งขึ้น อยางไรก็ตาม เมื่อรัฐไดเขามารับผิดชอบภาระงาน

ที่ภาคการกุศลเคยทําในฐานะองคกรผูจัดสวัสดิการแกประชาชนแบบสงเคราะห จึงสงผลใหการจัดทําบริการ

ดังกลาว เปลี่ยนรูปแบบจากการบริการที่จัดใหเพื่อการกุศล (Charitable service) ไปเปนการบริการสาธารณะ

ที่รัฐตองจัดใหพลเมือง  

 การเปลี่ยนแปลงบทบาทขององคกรภาคประชาสังคม จากแตเดิมที่องคกรเหลานี้แทบจะไมมี

บทบาทหรือมีบทบาทนอยมากในการใหบริการสาธารณะ เร่ิมปรากฏชัดเจนนับต้ังแตสมัยรัฐบาลพรรค

อนุรักษนิยม (Conservative government) ในชวงทศวรรษที่ 1980 ตอมาถึงตนทศวรรษที่ 1990 ซึ่งเปน

ชวงที่ภาครัฐเร่ิมกระจายบทบาทหนาที่การจัดทําบริการสาธารณะใหภาคสวนอื่นเขามาดําเนินการแทน

มากขึ้น โดยสมมติฐานของรัฐบาลอนุรักษนิยมที่วา การบริการสาธารณะจะตองมาจากภาครัฐเทานั้น เร่ิม

เปลี่ยนไป สูการมีสมมติฐานใหมที่วา ในบางกรณี ภาคเอกชน (Private sector) ก็สามารถจัดสงบริการ

สาธารณะไดมีประสิทธิภาพกวาภาครัฐ 

 ผลที่ตามมาก็คือ รัฐบาลพรรคอนุรักษนิยมไดกําหนดระเบียบปฏิบัติใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

(Local authorities) ตองเปดใหมีการแขงขันกันเสนอราคาและคุณสมบัติระหวางองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะ

ที่ตองการเขาเปนคูสัญญา (Compulsory competitive tender: CCT) อยางเปดกวางและเปนธรรม อยางไรก็ตาม 

กระบวนการดังกลาวเปนเพียงกลไกการเปดใหภาคธุรกิจและกลไกการแขงขันทางเศรษฐกิจเขามามีสวน

ขับเคลื่อนการจัดทําบริการสาธารณะในระดับทองถิ่น มากกวาจะมุงพัฒนารูปแบบการจดัทาํบริการสาธารณะ

ที่มีประสิทธิภาพบนฐานการสนองตอบความตองการและสภาพความจําเปนของกลุมเปาหมายผูรับบริการใน

แตละพื้นที่ 

 กระทั่งภายหลังจากการเขามาบริหารประเทศของรัฐบาลพรรคแรงงานในป ค.ศ. 1997 สมมติฐาน

เร่ืองการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐบาลจึงเปลี่ยนไปสูการมองวา ใครที่สามารถจัดสงบริการที่มี

คุณภาพสูงสุด ภายใตทรัพยากรที่ไดรับอยางมีประสิทธิภาพที่สุด ผูนั้นก็ควรรับภารกิจนั้นไปทํา กลาวคือ 

ไมวาจะเปน หนวยงานภาครัฐ หนวยงานภาคเอกชน หรือแมแตองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ตางก็

เปนหนึ่งในทางเลือกในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐดวยกันทั้งสิ้น (Options) 

 สําหรับเหตุผลที่องคกรภาคประชาสังคมควรจะเปนผูจัดสงบริการสาธารณะ ก็คือ การมีจุดแข็งใน

การดําเนินงานอยูที่ความสามารถในการจัดทําบริการสาธารณะไดตรงตามความตองการของคนในชุมชน

และสามารถตอบสนองตอสภาพปญหาและความจําเปนในพื้นที่ไดมากที่สุด เพราะองคกรอาสาสมัคร
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เหลานั้นมีความใกลชิดกับชุมชนมากกวา เมื่อเทียบกับหนวยงานภาครัฐ ซึ่งในบางครั้งก็เปนตนเหตุแหง

ความตึงเครียดระหวางผูใหบริการและผูรับบริการได ในกรณีที่ไมสามารถจัดทําบริการไดตรงตามความ

ตองการของประชาชน จึงทําใหหนวยงานภาครัฐอยูในฐานะที่หางเหินหรือเปนอื่นสําหรับชุมชน อันสงผล

ตอความไววางใจและการใหความรวมมือของคนในชุมชนดวย 

  การเปดโอกาสใหองคกรภาคประชาสังคม ไดเปนผูดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงาน

ภาครัฐ ยังอาจกอใหเกิดทางเลือกใหม ๆ  สําหรับหนวยงานภาครัฐ ในการจัดหาผูจัดทําบริการสาธารณะมาทํา

ภารกิจหนาที่ตามกฎหมาย (Statutory provider) แทน โดยไมจํากัดเฉพาะการจัดจางองคกรภาคธุรกิจเอกชน

แตเพียงอยางเดียว ขอดีของการเปดใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเขามาแขงขันรับดําเนินภารกิจ

บริการสาธารณะ เปนอีกทางเลือกหนึ่งที่นอกเหนือจากการวาจางภาคเอกชน ก็คือ การเปดใหภาคประชา

สังคมเขามารวมจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ จะทําใหเกิดการพัฒนาทักษะการใหบริการ

รูปแบบใหม ๆ ที่มีความเฉพาะเจาะจงและใกลชิดกับชุมชน ซึ่งจะทําใหตรงตอความตองการของชุมชน

มากกวาการมอบหมายภาคสวนอื่น ๆ มาดําเนินการ  

 ในการจัดทําบริการสาธารณะบางกิจการ องคกรภาคประชาสังคมยังสามารถเติมเต็มชองวางที่ทั้ง

ภาครัฐและเอกชนไมสามารถเขาไปดําเนินการได การเขามาทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะขององคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชน จึงเปนอีกหนึ่งทางเลือกที่ภาครัฐสามารถสงมอบบริการสาธารณะไดตรงตาม

ความตองการประชาชนหรือคนในชุมชนมากที่สุด อาจเรียกไดวา เปนการจัดบริการโดยผูใชบริการให

ผูใชบริการดวยกันเอง (By user for user) เพราะในแงหนึ่งองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนก็มีฐานะเปน

สมาชิกหรือเปนสวนหนึ่งของผูไดรับผลไดผลเสียโดยตรงจากการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐดวย อีก

ทั้งในบางกรณีที่ภาครัฐรับภาระในการจัดทําบริการสาธารณะเองทั้งหมด ก็มีโอกาสสูงที่จะไมตรงความ

ตองการของผูรับ โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับการจัดทําบริการโดยองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนที่ใกลชิด

ผูรับบริการมากกวา  

 กระนั้นก็ดี การที่องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนจะเขามารับเปนคูสัญญาจัดทําบริการ

สาธารณะกับภาครัฐ อาจมีหลายเหตุผลแตกตางกันไป ไดแก (1) บริการนั้นตรงกับพันธกิจหลักขององคกร 

(2) ตัวองคกรเชื่อวาตนสามารถเพิ่มคุณคาใหแกการจัดทําบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของหนวยงาน

ภาครัฐไดดวยรูปแบบเฉพาะที่แตกตางไปจากเดิม (3) เชื่อวาองคกรสามารถใหบริการไดดีกวาทั้งภาครัฐและ

เอกชน (4) เปนเพราะองคกรเชื่อวาตนเองมีประสบการณหรือความรูที่เฉพาะเปนพิเศษ (Niche experience 

or knowledge) เกี่ยวกับสภาพปญหาและความตองการของชุมชน ที่ภาคสวนอื่น ๆ ไมเขาใจ หรืออาจจะ

เปนเหตุผลงาย ๆ ที่วา (5) การไดเปนคูสัญญารับดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐนั้น 

สงผลใหองคกรสามารถเพิ่มรายไดสําหรับเปนงบประมาณดําเนินกิจกรรมตามวัตถุประสงคขององคกรได

อีกทางหนึ่ง 
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  แตอยางไรก็ตาม หลักการสําคัญที่สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครมุงเนนก็คือ องคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนควรจะรับดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ โดยคํานึงถึง

ประโยชนที่ตัวองคกรนั้น ๆ จะไดรับเองเปนสําคัญ (On their own term) เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะ

ดังกลาว สามารถขับเคลื่อนวัตถุประสงคขององคกรใหบรรลุถึงได นั่นคือ องคกรภาคประชาสังคมและ

ชุมชนควรใชการรวมเปนหุนสวนจัดทําบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ เปนวิธีการขับเคลื่อนพันธกิจ

ไปสูเปาหมายขององคกรที่ต้ังไว (Public service is a means to an end for VCOs) ทั้งนี้ ในการตัดสินใจ

เขาทําสัญญาเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐใด ๆ องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนนั้นตองสามารถ

ตอบคําถามกับตัวเองในประเด็นตอไปนี้ ซึ่งในความเปนจริง องคกรจะตัดสินใจทําสัญญา แมวาคําตอบที่

ไดจะไมปรากฏวา “ใช” (Yes) เสียทุกขอ แตก็ตองประเมินความคุมคาและถามคําถามทุกครั้งกอนทําสัญญา 

คําถามเหลานั้น ไดแก 

1) การเขาไปจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ จะสงผลใหผูรับบริการไดรับประโยชนสูงสุดหรือไม? 

(Will delivering the service benefit the user?) 

2) การเขาไปจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ จะชวยองคกรใหสามารถเพิ่มคุณคาและประโยชนที่ผู

บริการจะไดรับไดมากกวากรณีที่หนวยงานภาครัฐดําเนินการเองหรือไม ถาไดทําอยางไร? (By 

delivering the service will you be adding value, and if so how?) 

3) เขาไปจัดทําบริการสาธารณะนั้น ๆ ชวยใหบรรลุพันธกิจขององคกรหรือไม? (Does it help 

deliver organizational mission?) 

นอกจากประเด็นพื้นฐานดังกลาวแลว ส่ิงที่สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครเนนย้ําก็คือ องคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชนไมควรทําภารกิจที่เกินขอบเขตความสามารถของตน ถึงแมในบางกรณีแหลง

เงินทุนอาจจะใหเงินมาเพื่อขยายการใหบริการในขอบเขตกวางขวางมากขึ้น ซึ่งนั่นหมายความวาเกิน

ขอบเขตความสามารถขององคกรที่จะทําได แตอยางไรก็ตาม หากแหลงเงินทุนเปดโอกาสใหองคกร

สามารถทดลองปฏิบัติภารกิจในขอบเขตที่เกินกวาขีดความสามารถขององคกรจะทําได โดยไมตองการจะ

เอาผิดเมื่อเกิดความเสี่ยงหรือมีการผิดพลาดเกิดขึ้น องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนก็สามารถอาศัย

โอกาสดังกลาวในการทดลองขยายขอบเขตการดําเนินงานในระดับที่กวางขวางและซับซอนมากขึ้นได  

ในสวนเรื่องขนาดของการใหบริการ (The scale of the service) องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

ตองตระหนักวาการทําหนาที่ขององคกรอาสาสมัครที่ดี คือ การใหบริการที่ตรงกับความตองการของชุมชน

ไดมากที่สุด ดังนั้นแลว องคกรภาคประชาสังคมจึงตองมีความยืดหยุนในการดําเนินงานและมุงตอบสนอง

ตอสภาพปญหาและความตองการของชุมชนที่มีลักษณะเฉพาะหลากหลาย เปนการเติมเต็มชองวางที่ภาค

สวนอื่นไมสามารถทําได ดังนั้น การเพิ่มขนาดของบริการที่มีขนาดใหญมากขึ้น จึงควรจะตองตระหนักวา 
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การทําเชนนั้นจะไมเปนการเสี่ยงที่จะทําลายศักยภาพในความยืดหยุนและตอบสนองขององคกรลงไปใน

เวลาเดียวกัน  

สําหรับประเด็นเกี่ยวกับความยั่งยืนในการทํางานรวมกันระหวางองคกรภาคประชาสังคมกับ

หนวยงานภาครัฐนั้น สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครมีแนวทางในการพิจารณาสําหรับองคกรภาค

ประชาสังคมที่ตัดสินใจเขารวมเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐ ในประเด็นสําคัญตอไปนี้ 

 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ตองคํานึงถึงวา ไมวาจะทําสัญญาหรือไมก็ตาม เงินที่

ไดรับมาจะตองคุมคาและชวยทําใหเกิดความอยูรอดตอการใหบริการและตัวองคกรเอง 

และควรพิจารณาทําสัญญาเฉพาะกรณีที่มีงบประมาณเพียงพอตอการจัดสงบริการได

ตามสัญญานั้น ไมควรทําสัญญาเพราะเพียงหวังวาจะไดรับงบประมาณสําหรับดําเนิน

กิจกรรมแตเพียงอยางเดียว แตควรพิจารณาวาการดําเนินกิจกรรมดังกลาวจะสามารถทํา

ประโยชนใหแกผูรับบริการไดมากเพียงใด  

 ในการเสนอราคาเพื่อทําสัญญารับมอบหมายภารกิจจากหนวยงานภาครัฐ (Bidding for 

a contract) องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนจําเปนตองรูและคํานวณคาใชจายทั้งหมด

อยางถูกตอง เพื่อจัดบริการใหเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพความเปนจริงในการ

ปฏิบัติงาน ในการตัดสินใจที่จะรับสัญญาที่มีวงเงินงบประมาณนอยเมื่อเทียบกับขอบเขต

ของกิจกรรม (Below cost) หรือสัญญาการจัดทําบริการที่องคกรตองลงทุนลงแรงของตน

เสริมเขาไปนั้น ตองเปนกรณีที่องคกรภาคประชาสังคมเล็งเห็นวา การดําเนินงานตาม

สัญญาดังกลาวเปนสิ่งที่สงเสริมพันธกิจขององคกร  

 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนสามารถตัดสินใจเขาทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐ
โดยคํานึงถึงผลกําไรที่จะไดรับ ทั้งนี้เนื่องจากอาจจะมีการเขาใจผิดอยูบางที่เรียกองคกร

ภาคประชาสังคมทั้งหมดเปน “องคกรไมแสวงหากําไร” (Not-for-profit) เพราะในความ

เปนจริงแลวมีองคกรภาคประชาสังคมบางลักษณะ เชน องคกรสมาคมการคา (VCOs 

trade) และองคกรผูประกอบการทางสังคม (Social enterprise) บางรูปแบบ จัดไดวาเปน

ภาคประชาสังคมที่ดําเนินกิจกรรมในเชิงการหาผลกําไร แตทั้งนี้องคกรภาคประชาสังคมที่

มุงสรางผลกําไรจากการดําเนินกิจกรรมเหลานั้น จะตองเปนองคกรที่มีเปาหมายคํานึงถึง

ผูรับบริการมากกวาผลกําไร และอีกทั้งผลกําไรที่ไดรับจะตองถูกนําไปใชเพื่อจุดประสงคที่

มีลักษณะสาธารณกุศลหรือสาธารณประโยชนเทานั้น 

 ถึงแมวาการทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐบางครั้ง องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน
อาจจะไมสามารถจะเพิ่มคุณคาหรือประโยชนแกผูรับบริการไดชัดเจน แตผลกําไรจากการ

ทําสัญญานั้น สามารถนํามาใชเพื่อความยั่งยืนอยูรอดขององคกรในระยะยาว องคกรก็

ควรพิจารณารับดําเนินการ แตส่ิงที่ตองคํานึงถึงก็คือ องคกรภาคประชาสังคมนั้นจะมั่นใจ
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ไดอยางไรวา เมื่อตัดสินใจรับดําเนินภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐนั้นไปแลวจะไมทําให

บทบาทการดําเนินงานขององคกรตองเบี่ยงเบนออกจากวัตถุประสงคหลักของตน และ

สงผลใหการทํางานขององคกรนั้นสูญเสียจุดแข็ง กลายเปนผูจัดทําบริการสาธารณะที่ไมมี

ความแตกตางจากภาคสวนอื่น ๆ  

 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ตองตระหนักเสมอวา บริการสาธารณะตางจากบริการ

ที่เปนสินคา ดังนั้น การฟงเสียงหรือความเห็นของประชาชน (Voice) จึงเปนหัวใจของบริการ

สาธารณะที่นําไปสูทางเลือกที่ตรงตามความตองการของผูรับบริการ (Choice) กลาวคือ 

ในการเปดรับฟงความเห็นของประชาชนหรือชุมชนนั้น องคกรภาคประชาสังคมตองให

ความมั่นใจแกประชาชนไดวา เสียงหรือความเห็นของพวกเขาไดรับการพิจารณาตั้งแต

กระบวนการออกแบบการใหบริการ ไมใชเพียงแคการตําหนิเมื่อเกิดการดําเนินการที่

ผิดพลาดเกิดขึ้น โดยองคกรภาคประชาสังคมควรมีสวนชวยและสงเสริมใหความเห็นของ

ประชาชนสงตอไปใหอยูในกระบวนการออกแบบบริการสาธารณะนั้น ๆ ต้ังแตตน  

 การจัดทําบริการสาธารณะอยางยั่งยืนนั้น องคกรภาคประชาสังคมตองใหความสําคัญกับ

กระบวนการรับฟงเสียงหรือความเห็นและเสนอทางเลือกของประชาชน องคกรจึงควรมี

บทบาทที่สําคัญสองประการคือ (1) ใหการสนับสนุนผลักดันความตองการของประชาชน

ผูรับบริการ (Advocacy) ไดแก การลอบบี้และรณรงคเพื่อใหมั่นใจไดวา เสียงหรือความเห็น

ของชุมชน ตลอดจนความตองการและผลประโยชนของชุมชนที่ผูใหบริการหรือภาครัฐ

อาจจะไมไดยิน ไดเขาไปสูข้ันตอนการพัฒนาออกแบบ และจัดสงบริการสาธารณะ (2) การให

คําปรึกษาและใหขอมูล (Advice and information) ในการใหความชวยเหลือประชาชนและ

ชุมชนเขาใจและเขาถึงบริการสาธารณะที่ตนสามารถไดรับจากรัฐ 

 องคกรภาคประชาสังคมอาจตองประสบกับขอจํากัดในการดําเนินงานจัดทําบริการ
สาธารณะแทนภาครัฐ กลาวคือ การใหบริการสาธารณะโดยเฉพาะเกี่ยวกับการจัดหา

สินคาและบริการสาธารณะ (Public good) ซึ่งมักจะมีภาครัฐเปนผูจัดหานั้น มีหลักสําคัญ

อยูวา ทุกคนสามารถเขาถึงไดไมจํากัดเพศ วัย เชื้อชาติ หรือที่อยูอาศัยของผูรับ แตทวาการ

ที่ใหทุกคนสามารถเขาถึงได อาจจะนําไปสูความตึงเครียดสําหรับการดําเนินงานของ

องคกรภาคประชาสังคม เนื่องจากการดําเนินงานขององคกรภาคประชาสังคมมักมี

ลักษณะเฉพาะเจาะจง เปนความตองการเฉพาะของชุมชนนั้น ๆ และที่สําคัญความสามารถ

และทรัพยากรที่มีจํากัด องคกรภาคประชาสังคมจึงไมจําเปนที่จะตองใหทุก ๆ คนไดรับ

ผลประโยชนทั้งหมด ถาหากวาวัตถุประสงคของโครงการตั้งมาเพื่อมุงบริการเฉพาะอยาง 

ดังนั้น ภาครัฐจะตองเขามารับภาระรักษาสมดุลเหลานี้ดวย 
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 ขอจํากัดอีกประการหนึ่งก็คือเร่ืองขีดความสามารถ (Capacity) องคกรภาคประชาสังคม 

ซึ่งโดยขอจํากัดของตัวองคกร ทําใหไมสามารถที่จะใหบริการสาธารณะที่มีขนาดใหญได 

ดังนั้น การทําสัญญาเพื่อใหบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ จึงควรเนนเฉพาะที่

จัดสงบริการเฉพาะดาน (A specified service) มากกวาที่จะรับทําทั้งหมดทุกสวนเสียเอง  

 ความยั่งยืนในการดําเนินงานจัดทําบริการสาธารณะขององคกรภาคประชาสังคมในฐานะ
หุนสวนของหนวยงานภาครัฐ  ยังขึ้นอยูกับการมีความรับผิดชอบตอสาธารณะ 

(Accountability) กลาวคือ องคกรภาคประชาสังคมตองดําเนินการอยางเปดเผย โปรงใส

และมีความรับผิดชอบ ตองสามารถใหคําชี้แจงแกผูใชบริการของตน ผูใหเงินทุน และผูมี

สวนไดสวนเสียอื่น ๆ (Stakeholders) ไดวา การใชจายเงินทุกรายการไดอยางโปรงใส และ

เปนไปตามพันธกิจหรือเปาหมาย อยางไรก็ตาม ระดับความรับผิดชอบตอสาธารณะของ

องคกรภาคประชาสังคมอาจจะอยูในขอบเขตจํากัด หรือนอยกวาหนวยงานภาครัฐ 

เนื่องจากขอบเขตภารกิจหนาที่ขององคกรภาคประชาสังคมนั้นมีความจาํเพาะเจาะจง ดังนัน้ 

องคกรภาคประชาสังคมจึงตองแสดงความรับผิดชอบตอหนวยงานเจาของภารกิจหรือ

คูสัญญาเจาของเงินทุนสําหรับจัดทําบริการสาธารณะนั้น 

 
 6.1.8 ความเสี่ยงในการเขามาทํางานบริการสาธารณะแทนภาครัฐ 
 

 การเขามามีบทบาทจัดทําบริการสาธารณะในฐานะหุนสวนของหนวยงานภาครัฐ สงผลใหองคกร

ภาคประชาสังคมไดรับโอกาสในการทํางานของตนใหบรรลุเปาหมายไดมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะการบูรณาการ

ทรัพยากรของภาครัฐมาชวยเสริมการขับเคลื่อนภารกิจขององคกรใหสําเร็จไดรวดเร็วขึ้น แตกระนั้น ในอีกดาน

หนึ่ง การเขามารวมเปนหุนสวนกับหนวยงานภาครัฐก็อาจสงผลใหองคกรภาคประชาสังคมตองประสบกับ

ความเสี่ยงที่สงผลตอตัวองคกรดวยเชนกัน การรักษาสมดุลของโอกาสและความเสี่ยงจึงเปนสิ่งสําคัญที่

องคกรภาคประชาสังคมจําเปนตองตระหนักอยูเสมอ  

 แมวาสภาพปจจัยแวดลอมตาง ๆ ภายใตการดําเนินนโยบายปฏิรูประบบบริการสาธารณะของรัฐ 

จะเอ้ืออํานวยใหองคกรภาคประชาสังคมมีบทบาทอยางเต็มที่ในการจัดสงบริการสาธารณะ เชน ภาครัฐมี

การดึงองคกรภาคประชาสังคมเขามารวมเปนภาคีหุนสวนตั้งแตในขั้นตอนการวางแผน การจัดสรรทรัพยากร 

ไปจนถึงการนําโครงการไปสูการปฏิบัติในพื้นที่ ฯลฯ เพราะเชื่อมั่นวาองคกรภาคประชาสังคมจะชวยใหบริการ

ตรงความตองการผูรับ แตกระนั้นก็ดี ยังมีความเสี่ยงที่วา หากองคกรภาคประชาสังคมมีการขยายขอบเขต

การดําเนินงานมากเกินไป พันธกิจที่ต้ังไวขององคกรก็อาจจะถูกละเลยหรือแปรเปลี่ยนไปได และยังจะเปน

การทําลายศักยภาพในการตอบสนองความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการเฉพาะกลุมอีกดวย 

นอกจากนี้การที่องคกรภาคประชาสังคม ตองการเงินทุนเพื่อความอยูรอดยั่งยืนและตองพึ่งพาการทํา
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สัญญารับดําเนินงานจากหนวยงานภาครัฐเปนหลัก อาจสงผลใหเกิดการเปลี่ยนแปลงตอองคกรภาค

ประชาสังคมไดงาย  

 อยางไรก็ตาม ลําพังการรวมงานกับรัฐบาลนั้นไมไดทําลายความเปนอิสระขององคกรภาคประชาสังคม

โดยอัตโนมัติ หากมีระบบบริหารจัดการความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม

อยางรัดกุม โดยสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครมีขอเสนอวา ถาตองการใหองคกรภาคประชาสังคม

ดําเนินกิจกรรมบริการสาธารณะที่มีขนาดใหญข้ึน ก็จําเปนตองมีระบบการกํากับความรับผิดชอบที่เขมแข็ง 

(Systems of accountability) เชน มีการตรวจสอบบัญชีขององคกรภาคประชาสังคม เพื่อเปนการคุมครอง

เงินของสาธารณะ หากองคกรภาคประชาสังคมเขาไปรับภาระในการจัดสงบริการสาธารณะที่เกี่ยวของกับ

เร่ืองสุขภาพก็จะตองปฏิบัติหรืออยูภายใตการควบคุมใหไดมาตรฐานของการสาธารณสุข หากจะใหองคกร

ภาคประชาสังคมคงความเปนองคกรอิสระ ควรจะเนนใหองคกรพัฒนาระบบความรับผิดของตนขึ้นมา และ

การกํากับควบคุมควรจะทําผานการกําหนดในเงื่อนไขสัญญา มากกวาที่จะอยูภายใตระบบการแสดงความ

รับผิดชอบแบบเดียวกับภาครัฐ เชน การอยูภายใตการตรวจสอบขององคกรอิสระ  

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครเสนอแนวทางในการรักษาความเปนอิสระและคงความเปนตัว

ของตัวเองขององคกรภาคประชาสังคม โดยชี้ใหองคกรเหลานั้นตระหนักอยูเสมอวา การจัดทําบริการ

สาธารณะเปนเพียงหนึ่งในกิจกรรมขององคกรเทานั้น ดังนั้น โอกาสในการทําหนาที่จัดทําบริการสาธารณะ

ที่ไดรับจากการสนับสนุนของภาครัฐ จะเปนโอกาสที่ดีสําหรับองคกรภาคประชาสังคม ก็ตอเมื่อองคกร

สามารถทํางานนั้นไดดีกวาองคกรหรือหนวยงานอื่น ๆ หรือองคกรสามารถพัฒนาการใหบริการสาธารณะ

นั้นใหกอเกิดประโยชนตอประชาชนหรือชุมชนไดดียิ่งขึ้น ส่ิงสําคัญอีกประการหนึ่งก็คือ องคกรภาคประชา

สังคมจําเปนที่จะตองรักษาระยะหางกับรัฐไวดวย เพื่อใหองคกรสามารถธํารงรักษาบทบาทอื่น ๆ ในภาค

ประชาสังคมไวไดดวย  

 
6.1.9 ปญหาและอุปสรรคที่พบจากการเขารวมเปนหุนสวนจัดทําบริการสาธารณะของ       

หนวยงานภาครัฐ 
 

 สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครไดดําเนินการศึกษาเกี่ยวกับอุปสรรคและปญหาหลัก ๆ ที่

องคกรภาคประชาสังคมมักประสบจากการเขารวมเปนหุนสวนจัดทําบริการสาธารณะของหนวยงาน

ภาครัฐ และสรุปบทเรียนในประเด็นตาง ๆ ดังสรุปโดยสังเขป ดังนี้ 

 ประการที่หนึ่ง ปญหาในสวนที่เกี่ยวของกับการทําสัญญา สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร 

พบวาการทําสัญญาโดยแบงเปนชวง ๆ (Block contract) มีสวนทําใหการทําสัญญานั้นมีความปลอดภัยและ

มั่นคงตอองคกรภาคประชาสังคม เพราะในสัญญาแตละชวงไดรวมเอาคาดําเนินการตาง ๆ  (Overheads) ของ

องคกรเขาไปดวยอยางละเอียด เชน มีการคิดคาจางในลักษณะตอชั่วโมงตอคน (Per hour per person) ซึ่ง
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การไดสัญญาที่ครอบคลุมคาใชจายทั้งหมดยอมดีกวาสัญญาแบบเหมารวม นอกจากนี้ ยังตองคํานึงถึง

เร่ืองระยะเวลาของสัญญา (Time frames) ดวย โดยสัญญาที่มีอายุนาน ยอมสงผลดีตอการปฏิบัติงาน

มากกวาสัญญาระยะสั้น เพราะการที่ทําสัญญาปเดียวแลวตองมาเจรจาตกลงสัญญากันใหม บางครั้ง

อาจจะทําใหเกิดภาวะเสี่ยงทางการเงินและการมีภาระทางการบริหาร โดยเฉพาะกับองคกรที่มีขนาดเล็ก  

 ประการที่สอง ในการยื่นเสนอโครงการเพื่อรับเปนคู สัญญากับหนวยงานภาครัฐนั้น (The 

tendering process) องคกรภาคประชาสังคมจํานวนไมนอยตองถูกยกเลิกสัญญาในเวลาตอมา เนื่องจาก

เมื่อเร่ิมตนออกแบบการใหบริการสาธารณะตามสัญญานั้น ๆ ข้ึนมาแลว องคกรกลับไมสามารถทําตอไปได 

ดังนั้น ในการทําสัญญาทุกครั้งจําเปนอยางยิ่งที่องคกรภาคประชาสังคมตองมั่นใจอยางแนชัดแลววา เมื่อ

บริการสาธารณะดังกลาวไดถูกพัฒนาแลว จะกอใหเกิดผลอยางไร และองคกรมีแนวทางจัดการกับผลกระทบ

เหลานั้นอยางไร องคกรตองแสดงใหเห็นถึงทักษะในการจัดการความเสี่ยงที่นาเชื่อถือ โดยเฉพาะเมื่อ

ตัดสินใจที่จะพัฒนารูปแบบการใหบริการใหม ๆ  ที่องคกรเองไมเคยมีประสบการณมากอน  

 ประการที่สาม ปญหาการไมเขาใจกันของคูสัญญา อันเนื่องมาจากผูใหทุนไมเขาใจแนวทางการ

ดําเนินงานขององคกรเปนอยางดี โดยสวนใหญมักปรากฏในลักษณะที่หนวยงานภาครัฐมีแนวความคิด

งาย ๆ วา เมื่อมีหนวยงานเสนอเงื่อนไขและงบประมาณให หากองคกรภาคประชาสังคมตองการรับ

ดําเนินการตามเงื่อนไขนั้นก็เพียงแตตกลงทําสัญญากัน โดยที่หนวยงานภาครัฐไมไดเขาใจธรรมชาติหรือ

ความตั้งใจขององคกรภาคประชาสังคมนั้น ๆ ดีเทาที่ควร จึงมักเกิดปญหาความไมลงรอยหรือขัดแยงกันใน

แนวทางการปฏิบัติงานในภายหลัง   

 ความไมเขาใจซึ่งกันและกันอยางดีพอยังนําไปสูปญหาเกี่ยวกับเร่ืองคาใชจายอีกดวย เชน บางครั้ง

ในสัญญาระบุไววา ไดคิดคาใชจายทั้งหมดรวมไวแลว แตทวาในการดําเนินการจริงกลับมีคาดําเนินการ

บางอยาง (Overheads) ที่ไมไดถูกนับรวมเอาไวต้ังแตตน เชน คาแรงของบุคลากรที่จางเพิ่มข้ึน หรือคาใชจาย

เพิ่มเติมที่เกิดขึ้นจากการเดินทางไปใหบริการหลายสถานที่ เปนตน ผูจัดหาทุนก็มักจะไมเขาใจและอาจจะไม

ไวใจและไมเต็มใจที่จะใหเงินทุนเพิ่ม ดังนั้น องคกรภาคประชาสังคมควรคิดคาใชจายทั้งหมดอยางรอบคอบ 

เชน อาจจะใชแมแบบการคิดคํานวณตนทุนสําหรับองคกรภาคประชาสังคม (The ACEVO template) หรือใช

กระบวนการตาง ๆ ซึ่งสภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครไดสรางขึ้น เพื่อทําใหเห็นความโปรงใสของการคิด

คาใชจาย และสามารถสื่อสารใหผูใหทุนเกิดความเขาใจที่ชัดเจนตรงกัน  

 ประการที่ส่ี ปญหาตอมาคือเร่ืองการติดตามกํากับดูแล (Monitoring) และการประเมินผล (Evaluation) 

สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครพบขอนาสนใจที่วา หนวยงานที่จะทําหนาที่ตรวจสอบการดําเนินงาน

ขององคกรภาคประชาสังคมที่เปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ มักจะเนนไปที่การตรวจสอบเชิงปริมาณ

เปนหลัก เชน จํานวนคนใชบริการตอนาที หรือตอคร้ัง ฯลฯ ซึ่งมักจะขัดกับลักษณะวัตถุประสงคการใหบริการ

ขององคกรภาคประชาสังคม ที่มักเนนไปในทางเชิงคุณภาพ อาจเรียกไดวา มองเรื่องประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลคอนขางตางกัน สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัครจึงเสนอวิธีแกไข คือ ใหผูทําหนาที่ตรวจสอบ
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หันมาใชวิธีการตรวจสอบเชิงคุณภาพประกอบกันไปดวย เพื่อไมใหการประเมินผลการดําเนินงานถูกวัด

ประเมินจากตัวเลขทางสถิติแตเพียงอยางเดียว เชน การเขาไปสังเกตการใหบริการ การสํารวจความพึงพอใจ

ของผูรับบริการ การเปรียบเทียบระดับคุณภาพของบริการกับหนวยงานอื่น เปนตน ส่ิงสําคัญก็คือ ทั้งสอง

ฝายตองปรึกษาหารือซึ่งกันและกัน และหาหลักการและวิธีการประเมินผลใหเหมาะสมในแตละกรณีหรือ

การใหบริการแตละแบบ  

 ประการที่หา ในหลายกรณีการทํางานรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมก็ไมไดราบร่ืนไป

เสียทุกเรื่อง ในระหวางการดําเนินงานอาจเกิดความไมเขาใจหรือความตึงเครียดระหวางสองฝายขึ้นได

เสมอ อันเนื่องจากการมีทัศนคติและวัฒนธรรมการทํางานสาธารณะที่ตางกัน สภาแหงชาติเพื่อองคกร

อาสาสมัคร เห็นวาการสรางเสริมความสัมพันธอันดีระหวางผูใหทุน (Contractor) กับองคกรภาคประชาสังคม

ที่เปนคูสัญญา เพื่อการทํางานรวมกันมีความราบรื่นนั้น ตองเกิดจากการทําความเขาใจซึ่งกันและกัน รวมไป

ถึงพูดคุยกันอยางเปดอก เพื่อเขาใจขอจํากัดหรือแนวคิดของกันและกัน หนทางหนึ่งที่ชวยทําใหทั้งสองฝาย

สรางความเขาใจที่ตรงกันได คือ การทําขอตกลงรวมกันเพื่อเปนกรอบรองรับเงื่อนไขการทํางานรวมกันของ

ทั้งสองฝาย (The Compact, associated codes and local compacts, should be a key tool in 

helping to develop the relationship between VCOs and contractors.)107  

 

6.2 หลักการและแนวทางการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐใหองคกรใน
ภาคสวนอื่นดําเนินการแทน (Commissioning Principles and Practice)108 
 
 การมอบหมายภารกิจการจัดทําหรือจัดหาบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐใหองคกรในภาค

สวนอื่นดําเนินการแทนนั้น อาจแบงไดเปน 2 รูปแบบดวยกัน คือ การมอบหมายภารกิจโดยเปดใหผูจัดทํา

บริการสาธารณะตาง ๆ เขามาแขงขันกันผานกระบวนการเสนอราคาในการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐ 

(Public procurement) สวนอีกรูปแบบหนึ่ง คือ การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใหผูจัดทําบริการ

สาธารณะที่มีศักยภาพในการดําเนินงานใหบรรลุเปาหมายเขามาเปนคูสัญญารับมอบหมายดําเนินภารกิจ

นั้นแทนหนวยงานภาครัฐภายใตเงื่อนไขขอตกลง (Commissioning) 

                                                  
107 Ann Blackmore, Helen Bush, and Mubeen Bhutta, The Reform of Public Service: The Role of 

Voluntary Sector, p. 39. 
108 หากไมระบุเปนอื่น สาระสําคัญตอไปนี้สรุปเก็บความจาก Kevin Robbie and Emma Hutton, Collaborative 

Commissioning: Thinking Differently about Commissioning Public Services, discussion paper of The Forth 

Sector. 
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 เนื่องจาก “การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ” (Commissioning) และ “การจัดหาสินคาและ

บริการสาธารณะ” (Procurement) เปนคําที่มักใชแทนหรือปะปนกันและกอใหเกิดความเขาใจที่สับสน ทั้ง

ที่หลักการและขั้นตอนการดําเนินการในแตละกรณีนั้นมีความแตกตางกันพอสมควร ในที่นี้จึงใหคําจํากัด

ความคําดังกลาวดังนี้ 

 การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ (Commissioning) หมายถึง กระบวนการทํางานในเชิง

ยุทธศาสตร (Strategic function) ของหนวยงานรัฐ ครอบคลุมข้ันตอนการกําหนดระดับความสําคัญของ

ภารกิจและผลลัพธสุดทาย การประเมินระดับความจําเปนและความตองการสินคาและบริการสาธารณะ

ของประชาชนผูรับบริการในพื้นที่ การจัดสรรทรัพยากรตาง ๆ ของรัฐเพื่อดําเนินภารกิจนั้น รวมทั้งออกแบบ

บริการที่เหมาะสมและสอดคลองกับกลุมเปาหมายผูรับบริการ และไปสิ้นสุดที่การมอบหมายภารกิจนั้นให

องคกรผูจัดทําบริการรับผิดชอบดําเนินการตามเปาหมายและวิธีการที่ไดวางไว 

 การจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ (Procurement) หมายถึง กระบวนการจัดซื้อจัดจางทั้ง

ระบบของหนวยงานภาครัฐ ครอบคลุมการจัดซื้อสินคา บริการ และโครงการลงทุน (Capital projects) สําหรับ

จุดเริ่มตนของกระบวนการจัดซื้อจัดจางนั้น นับต้ังแตข้ันตอนการริเร่ิมวางกรอบแนวคิดการจัดหาสินคาและ

บริการ (Initial concept) และไปสิ้นสุดเมื่อมีการสงมอบสินทรัพยแกหนวยงานภาครัฐ หรือจนกระทั่งสิ้นสุด

สัญญาการจางทําบริการ (Services contract) 

 จากที่กลาวมา สรุปไดวา ความแตกตางระหวางกระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ 

(Commissioning) กับกระบวนการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ (Procurement) ก็คือ กระบวนการ

มอบหมายภารกิจบริการสาธารณะนั้น หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจและองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะ 

ตองเขามารวมงานกันตั้งแตข้ันตอนการกําหนดเปาหมายและวิธีการดําเนินภารกิจนั้น แตในขณะที่การ

จัดหาสินคาและบริการสาธารณะนั้น หนวยงานภาครัฐเปนผูกําหนดเปาหมายและผลลัพธที่ตองการเอาไว 

จากนั้นจึงเปดใหผูจัดทําบริการสาธารณะเขามาเสนอคุณสมบัติและเสนอราคาแขงขันกัน เพื่อเปนคูสัญญา

รับจัดหาหรือจัดทําบริการสาธารณะตามที่หนวยงานภาครัฐตองการ  

กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ (Commissioning) เปนกลไกสําคัญที่ภาครัฐใช

สําหรับเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามารับดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ โดยผานการทํา

สัญญาขอตกลงรวมเปนหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม สวนกระบวนการ

จัดหาสินคาและบริการสาธารณะ (Procurement) นั้น เปนกลไกสําคัญที่ภาครัฐใชสําหรับเปดใหภาคธุรกิจ

เอกชนเขามารับดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐ โดยอาศัยระบบการทําสัญญาจัดซื้อจัดจางหรือ

สัญญาทางปกครองโดยทั่วไป 
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6.2.1 หลักเกณฑการจัดจําแนกรูปแบบการตัดสินใจจัดซ้ือจัดจาง และการมอบหมาย     
ภารกิจบริการสาธารณะ 

 

 การตัดสินใจในการจัดซื้อจัดจางและการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแตละประเภท มีระดับ

ความยุงยากซับซอนแตกตางกันไป การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐ เชน บริการดานเด็ก 

บริการดานสาธารณสุข เปนตน เปนกระบวนการตัดสินใจที่มีความซับซอนในระดับสูงกวากระบวนการ

จัดซื้อสินคาของหนวยงานภาครัฐโดยทั่วไป เชน การจัดซื้อวัสดุครุภัณฑ เปนตน หลักเกณฑการจัดจําแนก

รูปแบบการตัดสินใจจัดซื้อจัดจาง และการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแตละประเภท สามารถ

พิจารณาไดจากแผนภาพตอไปนี้ 

 
แผนภาพที่ 6.3 แผนภาพประกอบการอธิบายหลักเกณฑการจัดจําแนกรปูแบบการตัดสนิใจ

จัดซ้ือจัดจาง และการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ 
     

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

จากแผนภาพดังกลาวจะเห็นไดวา การจัดหาสินคาที่เกี่ยวของกับกระบวนการจัดบริการสาธารณะ

ของหนวยงานภาครัฐนั้น มีระดับความยุงยากซับซอนแตกตางกัน ระหวางการจัดซื้อสินคาจําพวกพัสดุ

ครุภัณฑชุดใหมเขาสํานักงานซึ่งเปนกระบวนการจัดซื้อจัดจางทั่วไป (ตําแหนงชองลางซายของแผนภาพ) 

กับการกอสรางโรงเรียนหรือโรงพยาบาลแหงใหมพรอมทั้งจัดซื้ออุปกรณสําหรับวางระบบใหมทั้งหมด ซึ่ง

ตองอาศัยการทําสัญญาจัดซื้อจัดจางที่มีขอบเขตใหญกวาทั้งในแงวงเงินงบประมาณและระยะเวลาการ

สินคา บริการ 

มีความซับซอน หลายมิติ 
ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ 

 ไมซับซอน ตรงไปตรงมา 
ดําเนินการไดโดยงาย  

กอสรางโรงเรียนหรือ 

โรงพยาบาลแหงใหม 
บริการสงเสรมิอาชีพ

และการจางงาน 

จัดซื้อพัสดุครุภัณฑ

สํานักงานชุดใหม 

บริการจัดสงอาหารสําหรับ

คนชราและผูที่ไมสามารถ

ชวยเหลือตัวเองในชุมชน 
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ดําเนินการตามสัญญา (Large-scale contract) (ตําแหนงชองบนซาย) อยางไรก็ตาม การจัดหาสินคาที่

เปนรูปธรรมและสามารถประเมินตนทุนตอหนวยไดชัดเจน (Commodities) ในทั้ง 2 กรณีนี้ ตางดําเนินไป

ภายใตกระบวนการที่มีรูปแบบเดียวกัน นั่นคือ กระบวนการจัดหาสินคาและบริการสาธารณะ (Procurement 

process) 

ในทํานองเดียวกัน การมอบหมายภารกิจดานการจัดบริการสงเสริมอาชีพและการจางงาน 

(Commission an employment support service) สําหรับกลุมเปาหมายผูไมสามารถประกอบอาชีพดวย

เหตุผลดานสุขภาพ การอยูภายใตการคุมประพฤติ หรือมีปญหาทางเศรษฐกิจ (ตําแหนงชองบนขวา) ซึ่ง

เปนการมอบหมายภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบของหนวยงานภาครัฐ ใหองคกรผูจัดบริการรายอื่นที่ไมใช

ภาครัฐดําเนินการแทนนั้น ยอมมีกระบวนการที่ซับซอนมากกวาการมอบหมายภารกิจดานการจัดบริการ

จัดสงอาหารสําหรับคนชราและผูที่ไมสามารถชวยเหลือตัวเองไดในชุมชน (Commission a meals on wheels 

service) (ตําแหนงชองลางขวา) ทั้งนี้เนื่องจากการบริการจัดสงอาหารตามบานกลุมเปาหมายผูรับบริการ

ดังกลาว เปนการจัดทําบริการสาธารณะที่มีข้ันตอนไมยุงยากและมีผลลัพธเปนรูปธรรมชัดเจน 

 จากกรณีตัวอยางดังกลาว จะเห็นไดวา ความแตกตางในประการสําคัญระหวางกระบวนการ

มอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใหผูจัดบริการรายอื่นรับดําเนินการจัดทําและสงมอบบริการสาธารณะ

นั้นแกผูรับบริการแทนหนวยงานภาครัฐ (Commissioning services) กับกระบวนการจัดหาสินคาและจัดทํา

บริการในรูปวัตถุสิ่งของตาง ๆ แกหนวยงานภาครัฐ (Goods and commodities) ก็คือ ปจจัยดานตัวประชาชน

ผูรับบริการ (People factor) ในกรณีของการจัดซื้อสินคาพัสดุครุภัณฑหรือการจัดจางทําโครงการกอสราง

สถานที่หรือส่ิงปลูกสรางสําหรับจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐนั้น เปนกระบวนการที่ดําเนินไป

ภายใตความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐกับผูประกอบการจัดทําหรือจัดหาสินคาและบริการเพียงสอง

ฝาย  

แตในกรณีการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใหผูจัดบริการภาคสวนอื่นดําเนินการแทนนั้น 

เปนกระบวนการที่ตองเกี่ยวของกับตัวบุคคลกลุมเปาหมายผูรับบริการดวย (Inter-personal) กลาวคือ 

ประชาชนกลุมเปาหมายผูรับบริการจะมีบทบาทสําคัญในการกําหนดรูปแบบของบริการที่ตรงตามความ

ตองการและสามารถตอบสนองตอสภาพความจําเปนไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณี

การมอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะที่มีความซับซอนในการดําเนินการ เปนภารกิจที่ตองอาศัย

ความเชี่ยวชาญเฉพาะคอนขางมาก และไมสามารถวัดประเมินผลลัพธไดในระยะอันสั้น (ตําแหนงชองบน

ขวา) และที่สําคัญคือ การดําเนินภารกิจบริการสาธารณะดังกลาวไมอาจสําเร็จไดดวยบทบาทขององคกร
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ใดองคกรหนึ่ง หากแตตองอาศัยการประสานความรวมมือระหวางหลายองคกรในการรวมกันรับดําเนิน

ภารกิจแตละขั้นตอน (Collaborative commissioning)109  

 
6.2.2 วงจรการมอบหมายภารกิจบรกิารสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ (Commissioning 

cycle) 
 

 วงจรการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ สรุป

ไดอยางนอย 6 ข้ันตอน คือ  

 1) การจัดลําดับความสําคัญของภารกิจและผลลัพธบ้ันปลายที่พึงประสงค (Clarify priorities/ outcomes) 

 2) การประเมินความจําเปนและความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการ (Assess need) 

 3) การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ (Allocate resources) 

 4) กําหนดรูปแบบการจัดบริการที่เหมาะสมกับกลุมเปาหมาย (Design service) 

5) การจัดหาบริการสาธารณะตามที่ตองการ (Acquire service) 

6) การติดตามและประเมินผลการจัดบริการ (Monitor and evaluate) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
109 Kevin Robbie and Emma Hutton, Collaborative Commissioning: Thinking Differently about 

Commissioning Public Services, discussion paper of The Forth Sector, p. 7. 
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แผนภาพที่ 6.4 แสดงวงจรการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรฐั (Commissioning cycle) 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
(1) การจัดลําดับความสําคัญของภารกิจและผลลัพธบ้ันปลายที่พึงประสงค 

 ข้ันตอนแรกสุดของกระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐใหองคกรผูจัดบริการใน

ภาคสวนอื่นดําเนินการแทนนั้น เร่ิมตนจากการระบุเปาหมายของภารกิจและผลลัพธที่ตองการใหบรรลุผล 

(Clarify priorities/outcomes) โดยพิจารณาจากเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรในประการตาง ๆ (Strategic 

objectives) ซึ่งถูกกําหนดขึ้นภายใตกรอบพันธกิจและนโยบายหลักของหนวยงาน ในขณะเดียวกันการ

จัดลําดับความสําคัญของภารกิจที่หนวยงานมีความจําเปนตองขับเคลื่อนการปฏิบัติโดยอาศัยการ

มอบหมายใหองคกรอื่นดําเนินการแทนนั้น ยังตองดําเนินไปพรอมกับการพิจารณาถึงความเชื่อมโยง

ระหวางตัวภารกิจกับบทบาทของหนวยงานหรือองคกรอื่น ๆ ที่เกี่ยวของกับการดําเนินภารกิจนั้นดวย 

 
(2) การประเมินความจําเปนและความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการ  

 หลังจากหนวยงานสามารถจัดลําดับความสําคัญของภารกิจที่ตองอาศัยการมอบหมายใหองคกรอื่น

ดําเนินการแทนเพื่อบรรลุประสิทธิผลสูงสุดแลว ข้ันตอนในลําดับตอมาก็คือ การวิเคราะหประเมินความจําเปน

และความตองการของกลุมเปาหมายของการดําเนินภารกิจดังกลาว (Assess need) ทั้งนี้เพื่อที่หนวยงานจะ

สามารถนําขอมูลเกี่ยวกับสภาพความตองการที่แทจริงของผูรับบริการ (Needs of service users) มาผสาน

การจัดลําดับความสําคัญของ
ภารกิจและผลลัพธบ้ันปลาย 

การประเมินความจําเปนและ
ความตองการของกลุมเปาหมาย 

การจัดสรรทรพัยากรเพื่อจัดทํา
บริการสาธารณะ 

กําหนดรูปแบบการจัดบริการที่
เหมาะสมกับกลุมเปาหมาย 

การจัดหาบริการสาธารณะ
ตามที่ตองการ 

การติดตามและประเมินผล 
การจัดบริการ 
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เชื่อมโยงเขากับผลลัพธบ้ันปลายของการจัดบริการที่หนวยงานปรารถนาจะบรรลุถึง (Outcomes desired for 

service delivery) การประเมินความจําเปนและความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการ สามารถดําเนินการ

ไดโดยอาศัยกระบวนการปรึกษาหารือ (Consultation) กับกลุมผูรับบริการและองคกรตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับ

การจัดบริการสาธารณะแกกลุมเปาหมายดังกลาว การมีขอมูลเกี่ยวกับความจําเปนและความตองการของ

กลุมเปาหมายผูรับบริการนี้จะชวยใหหนวยงานผูจัดบริการสาธารณะสามารถกําหนดแนวทางอันจะนาํไปสู

การผลักดันเปาหมายของภารกิจใหบรรลุผลได หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การรูวาจะจัดบริการดวยรูปแบบและ

วิธีการอยางไรที่จะสอดคลองและสนองตอบความตองการของกลุมเปาหมายไดมากที่สุด 

 
(3) การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะ 
 ผลจากการวิเคราะหระบุผลลัพธบ้ันปลายของภารกิจที่หนวยงานตองการบรรลุถึง (Outcomes 

sought) และผลการประเมินความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการ (Assessed needs) จะกลายเปน

ขอมูลสําคัญในการพิจารณาจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณเพื่อดําเนินภารกิจบริการสาธารณะดังกลาวให

มีความสอดคลองกัน (Allocate resources) นั่นคือ ข้ันตอนนี้เปนการวิเคราะหประเมินความเปนไปไดในการ

ขับเคลื่อนภารกิจบนฐานของทรัพยากรและงบประมาณที่หนวยงานมีอยู หากบางกรณีที่พบวา งบประมาณ

ที่หนวยงานสามารถจัดสรรใหสําหรับดําเนินภารกิจ มีไมเพียงพอตอการขับเคลื่อนภารกิจใหบรรลุเปาหมาย

หรือผลลัพธบ้ันปลายที่ไดต้ังเอาไวได (Desired outcomes) ข้ันตอนทั้งหมดก็อาจหยุดลง และตองยอนกลับ

ไปสูข้ันตอนที่หนึ่งอีกครั้ง เพื่อพิจารณาเลือกภารกิจและเปาหมายที่มีความสําคัญในลําดับรองลงมา ซึ่งอยูใน

ขอบเขตที่สามารถดําเนินการไดภายในกรอบการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณของหนวยงาน 

 
(4) การกําหนดรูปแบบการจัดบริการที่เหมาะสมกับกลุมเปาหมาย 

 เมื่อหนวยงานสามารถดําเนินการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณรองรับการขับเคลื่อนภารกิจ

เพื่อตอบสนองความจําเปนและความตองการของผูรับบริการตามเปาหมายที่ไดวางไวแลว ข้ันตอนตอไปก็

คือการกําหนดรูปแบบการบริการที่มีความสอดคลองกับลักษณะความตองการของผูรับบริการ และ

เหมาะสมกับงบประมาณที่มีอยู ในขั้นตอนนี้หนวยงานเจาของภารกิจจําเปนตองประสานการทํางานรวมกับ

องคกรผูจัดบริการสาธารณะทั้งหลาย (Service delivery organizations) ที่จะเขามาเสนอตัวเปนผูรับการคัดเลือก

ใหรับมอบหมายดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ การทํางานรวมกับองคกรผูจัด 

บริการรายตาง ๆ เพื่อกําหนดรูปแบบการจัดบริการที่เหมาะสมกับเปาหมายที่หนวยงานไดต้ังไวนี้ นอกจาก

จะทําใหสามารถกําหนดรูปแบบนวัตกรรมการบริการและรูปแบบการจัดบริการที่เปนเลิศ (Best practice) แลว 

ยังมีสวนชวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถรับประกันไดวาผลลัพธที่พึงปรารถนานั้นเปนสิ่งที่สามารถทําให

บรรลุผลไดอีกดวย 
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(5) การจัดหาบริการสาธารณะตามที่ตองการ 
 เมื่อรูวาบริการสาธารณะที่หนวยงานตองดําเนินการจัดบริการแกประชาชนกลุมเปาหมายนั้นมี

รูปแบบที่สามารถดําเนินการไดอยางไรบางแลว ข้ันตอนตอมาก็คือการวิเคราะหประเมินวาการจัดบริการภายใต

รูปแบบที่ตองการนั้นควรจะดําเนินการดวยวิธีใด (Acquire service) เชน หนวยงานควรจะเปนผูดําเนินการเอง 

เนื่องจากการจัดบริการรูปแบบดังกลาวอยูในวิสัยที่สามารถดําเนินการไดภายใตศักยภาพและขีด

ความสามารถของหนวยงาน หรือควรจะมอบหมายใหองคกรอื่นดําเนินการแทน ดวยเหตุผลดานประสิทธิภาพ

และความคุมคา โดยอาศัยการเปดใหมีการแขงขันเขามารับมอบหมายดําเนินภารกิจแทนหนวยงานของรัฐ 

(Competitive process)  

 
(6) การติดตามและประเมินผลการจัดบริการ (Monitor and evaluate) 

 เมื่อมีการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใหองคกรผูจัดบริการอื่น (Service delivery organization) 

เขามารับดําเนินการแทนแลว หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจจําเปนตองทําหนาที่ในการติดตามและ

ประเมินผลการจัดบริการแกประชาชนอยางใกลชิด (Monitor and evaluate service delivery) โดยการติดตาม

และประเมินผลการจัดบริการดังกลาว หนวยงานภาครัฐตองมีการประสานความรวมมือกับกลุมผูรับบริการ

ในฐานะผูมีสวนไดเสียสําคัญ (Key stakeholders) จากการดําเนินภารกิจของหนวยงาน ขอมูลที่ไดจากการ

ติดตามและประเมินการจัดบริการขององคกรผูรับมอบหมายจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ จะมี

ความสําคัญยิ่งตอการกําหนดรูปแบบการจัดบริการเดียวกันนี้ในรอบปงบประมาณถัดไป 

 
6.2.3 หลักการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่ดี (Principles of good commissioning) 

 

 การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่ดีนั้น ควรตั้งอยูบนวิสัยทัศนในการมุงสรางผลลัพธของ

การบริการที่ยิ่งขึ้นกวาเดิมสําหรับผูรับบริการแตละบุคคลและชุมชน กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการ

สาธารณะภายใตวิสัยทัศนดังกลาว ประกอบดวยหลักการปฏิบัติ 7 ประการ ไดแก 

 ประการที่หนึ่ง การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใด ๆ ก็ตามใหองคกรอื่นดําเนินการแทน 

จําเปนตองตั้งอยูบนการวิเคราะหประเมินความจําเปนและความตองการของกลุมผูมีสวนไดเสีย 

(Stakeholders) จากการจัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ทุกกลุมอยางรอบดาน 

 ประการที่สอง ในการพิจารณามอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใหองคกรอื่นดําเนินการแทนนั้น 

หนวยงานภาครัฐจําเปนตองมีการปรึกษาหารือกับกลุมผูมีสวนไดเสีย (Consult with stakeholders) อัน

ประกอบดวย กลุมเปาหมายผูรับบริการ กลุมทางสังคมที่มีเปาหมายเพื่อปกปองผลประโยชนสาธารณะ 

องคกรที่จะเขามารับมอบหมายจัดบริการสาธารณะ (Potential suppliers) โดยเฉพาะในเรื่องเปาประสงค 
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(Aims) และผลลัพธ (Outcomes) ที่กลุมผูมีสวนไดเสียแตละกลุมปรารถนาจะใหเกิดขึ้นหรือไดรับจากการ

จัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ 

 ประการที่สาม ในกระบวนการวางแผนเชิงยุทธศาสตร (Strategic planning process) เกี่ยวกับการ

ดําเนินภารกิจบริการสาธารณะ รวมถึงการกําหนดรูปแบบและวิธีการจัดบริการ (Service design) อันเปนขั้นตอน

ตอเนื่องหลังจากนั้น หนวยงานภาครัฐจําเปนตองยึดถือผลลัพธที่พึงปรารถนาสําหรับกลุมเปาหมายผูรับบริการ 

(Outcome for users) เปนหลักสําคัญในการดําเนินการทุกขั้นตอน 

 ประการที่ ส่ี หนวยงานภาครัฐตองเขาไปมีบทบาทรวมกับองคกรผู รับมอบหมายจัดบริการ

สาธารณะแทนในกระบวนการปฏิบัติงานทุกขั้นตอน เพื่อสรางทักษะและความรูเกี่ยวกับการออกแบบและ

พัฒนานวัตกรรมการบริการ (Innovation in service delivery) แกบุคลากรของหนวยงาน และเพื่อใหหนวยงาน

สามารถประเมินระดับขีดความสามารถในการดําเนินงานขององคกรที่จะเขามาเสนอตัวรับมอบหมาย

จัดบริการสาธารณะแทนในอนาคตอีกดวย  

 ประการที่หา หนวยงานภาครัฐจําเปนตองมีการประเมินผลกระทบที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการ

ตัดสินใจซื้อบริการสาธารณะจากองคกรผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น (Purchasing decisions) อยางรอบ

ดานและรัดกุม ไมวาจะเปนประเด็นเกี่ยวกับความยั่งยืนของการพัฒนา การมีความรับผิดชอบตอสังคมของ

องคกร ขอบเขตระยะเวลาของการทําสัญญา ตลอดจนประโยชนสวนรวมของชุมชน   

 ประการที่หก กอนการตัดสินใจมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะใด ๆ หนวยงานภาครัฐควรมี

การประเมินและจัดระดับความเสี่ยงดานตาง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นและสงผลกระทบตอประโยชนสาธารณะ เพื่อ

หาทางปองกันโดยอาศัยกลไกการรวมแบกรับความเสี่ยง (Risk sharing) ที่อาจมีผลกระทบตอการบรรลุ

ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการดําเนินภารกิจ ในขณะเดียวกัน ก็อาจมีการออกแบบระบบการให

รางวัลจูงใจสําหรับองคกรผู รับมอบหมายภารกิจ ในกรณีที่มีการวางระบบจัดการความเสี่ยง (Risk 

management) ไดเปนอยางดีจนสามารถทําใหการบริหารภารกิจบริการสาธารณะบรรลุผลไดตาม

เปาหมายโดยไมมีอุปสรรคหรือเกิดความบกพรองเสียหาย 

 ประการที่เจ็ด เมื่อองคกรที่เขามารับมอบหมายดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนไดดําเนินการ

ไปแลว หนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจจําเปนตองมีการเก็บรวบรวมขอมูลผลตอบกลับ (Feedback) จาก

กลุมผูมีสวนไดเสียทั้งหมด ไมวาจะเปนกลุมผูรับบริการ ชุมชน ไปจนถึงองคกรผูจัดบริการแตละราย ขอมูล

ดังกลาวมีความสําคัญอยางยิ่งสําหรับการตรวจสอบและประเมินวากระบวนการมอบหมายภารกิจที่ได

ดําเนินไปแลวนั้นสามารถบรรลุประสิทธิผลตามเปาหมายที่เปนความตองการของประชาชนในพื้นที่หรือไม 
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6.3 เครื่องมือการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐใหองคกรในภาคประชาสังคม
ดําเนินการแทน 
 
 หนวยงานภาครัฐสามารถอาศัยกลไกการมอบหมายภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะในหนาที่

รับผิดชอบของตน ใหองคกรในภาคประชาสังคมดําเนินการแทนได โดยอาศัยเครื่องมือทางการบริหารที่สําคัญ 

ไดแก  (1) การรวมเปนหุนสวนการพัฒนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับภาคสวนอื่นในสังคม (Development 

Partnerships) และ (2) การรวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Public 

Social Partnership)110 

 
6.3.1 การรวมเปนหุนสวนการพัฒนาระหวางภาครัฐกับภาคสวนอื่นในสังคม 

(Development Partnerships) 
 
 การรวมเปนหุนสวนการพัฒนา เปนรูปแบบการประสานความรวมมือที่เกิดขึ้นระหวางองคกรใน

ภาคสวนตาง ๆ ในกระบวนการจัดบริการสาธารณะของภาครัฐ การรวมมือกันขององคกรจากตางภาคสวนกัน 

อันไดแก ภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมนี้ มีเปาหมายเพื่อรวมกันแสวงหาแนวทางการจัดการ

แกไขปญหาสาธารณะรวมกันในระยะยาว หนวยงานภาคีหุนสวนความรวมมือจะทํางานรวมกันในการ

กําหนดยุทธศาสตรการจัดการปญหา (Strategic approach) นับต้ังแตการวิเคราะหระบุความจําเปนและ

ความตองการของประชาชนในพื้นที่ การพิจารณาเลือกรูปแบบและวิธีการจัดบริการสาธารณะ การจัดสรร

ทรัพยากรและงบประมาณเพื่อขับเคลื่อนภารกิจ ไปจนถึงการผลักดันการจัดบริการสาธารณะรูปแบบใหมที่

ตอบสนองสภาพปญหาอยางมีประสิทธิผล 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
110 Kevin Robbie and Emma Hutton, discussion paper of The Forth Sector, Collaborative 

Commissioning: Thinking Differently about Commissioning Public Services. 
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แผนภาพที่ 6.5 แสดงการรวมเปนหุนสวนการพัฒนาระหวางองคกรในภาคสวนตาง ๆ 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 แนวทางการรวมเปนหุนสวนการพัฒนาระหวางองคกรในภาคสวนตาง ๆ นี้เหมาะสมกับ

สถานการณที่หนวยงานภาครัฐซึ่งมีหนาที่รับผิดชอบในการจัดการกับปญหาหนึ่ง ๆ ยังไมมีแนวทางการ

จัดการปญหานั้นอยางชัดเจน สงผลใหหนวยงานไมสามารถรับประกันไดวาการจัดบริการสาธารณะ

รูปแบบใดจะเหมาะสมและสอดคลองกับสภาพปญหาและสามารถตอบสนองความตองการของประชาชน

ไดมากที่สุด หนวยงานภาครัฐที่เปนผูมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ (Commissioner) จึงตกอยูใน

สถานการณที่ไมสามารถระบุไดอยางชัดเจนวาควรจะจัดซื้อหรือจัดจางทําบริการสาธารณะแบบใด กรณี

ดังกลาวมักเกิดขึ้นเมื่อหนวยงานภาครัฐตองเผชิญกับปญหาที่มีสาเหตุซับซอนและเกี่ยวของกับบทบาท

หนาที่ของหลายภาคสวน ในขณะที่การจัดบริการสาธารณะที่หนวยงานดําเนินอยูนั้นก็ไมประสบผลสําเร็จ

ในการแกไขปญหาดังกลาวใหลุลวงไปได 

 ตัวอยางเชน การตัดสินใจดําเนินแผนงานดานการจัดบริการพัฒนาทักษะและฝมือแรงงาน 

(Employment and training-based services) ใหแกเยาวชนที่อยูในสถานพินิจและคุมครองเด็กและเยาวชนที่

อยูภายใตการคุมประพฤติ นอกจากจะเปนเรื่องที่มีความซับซอนและเกี่ยวของกับประเด็นปญหาหลายดาน 

นับต้ังแตประเด็นการแกไขปญหาสังคมที่เกี่ยวกับเด็กและเยาวชน การเยียวยาเยาวชนผูกระทําความผิด 

การอํานวยความยุติธรรมแกเยาวชน การใหการศึกษาและอบรม ไปจนถึงการพัฒนาอาชีพ ซึ่งทั้งหมดนี้ลวน

แตเปนประเด็นการพัฒนาที่ตองอาศัยการดําเนินการในระยะยาว และตองอาศัยความรวมมอืจากหนวยงานที่

เกี่ยวของหลายหนวยงาน และดวยเหตุที่หนวยงานภาครัฐที่ดูแลรับผิดชอบเยาวชนกลุมนี้ยังไมเคยมีการ

มอบหมายภารกิจจัดบริการลักษณะดังกลาวใหองคกรอื่นดําเนินการแทนมากอน (Commissioning) จึงไม

หนวยงาน 
ภาครัฐ 

หนวยงาน 
ภาคเอกชน 

องคกร 
ภาคประชาสังคม 

ทางออกในการ
จัดการปญหา 
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อาจม่ันใจไดวาแนวทางการจัดบริการรูปแบบใดจะเหมาะสมหรือมีประสิทธิผล อีกทั้งยังไมอาจทราบไดวา

การดําเนินการตามแนวทางดังกลาวมีตนทุนในการดําเนินการเทาใด 

 ดังนั้น หากหนวยงานผูรับผิดชอบดานการจัดบริการพัฒนาทักษะและฝมือแรงงานแกเยาวชนที่อยู

ในสถานพินิจฯ และอยูภายใตการคุมประพฤติ ตองการจะตัดสินใจมอบหมายภารกิจดังกลาวใหหนวยงาน

อ่ืนดําเนินการแทนในลักษณะของการวาจางใหจัดบริการ การดําเนินการจึงตองเริ่มตนจากการดึงเอา

หนวยงานและองคกรตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับภารกิจดังกลาวทั้งหมดใหเขามารวมเปนหุนสวนในการพัฒนา

รูปแบบบริการสาธารณะ (Development Partnership of agencies) โดยหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ 

(Commissioner) ทําหนาที่เปนแกนกลางในการประสานความรวมมือ  

 ผลที่ตามมาจากการสรางหุนสวนการพัฒนาระหวางหนวยงานและองคกรที่มีความรูความ

เชี่ยวชาญแตละดานซึ่งเกี่ยวของกับการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐ มีดังนี้  

(1) การวิเคราะหปญหารวมกันของหนวยงานที่เกี่ยวของ จะชวยใหหนวยงานภาครัฐเจาของ

ภารกิจสามารถระบุจํากัดความขอบเขตประเด็นปญหาไดอยางชัดเจนและรอบดานทุกแงมุม  

(2) การวางแผนการจัดการปญหารวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของ จะชวยใหสามารถกําหนด

ยุทธศาสตรและเปาหมายรวม (Shared, strategic aims) สําหรับการจัดบริการสาธารณะเพื่อรองรับและ

ตอบสนองตอสภาพปญหาในอนาคตไดอยางมีเอกภาพ 

(3) การมีเปาหมายและแนวทางการดําเนินการที่ชัดเจน จะชวยใหหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ

สามารถดําเนินมาตรการนํารอง (Pilot ways to solve the problem) เพื่อจัดการปญหาโดยอาศัยการสราง

ระบบการจัดบริการรูปแบบใหมซึ่งสามารถตอบสนองตอสภาพปญหาไดอยางมีประสิทธิผลกวาแนวทางการ

จัดบริการในลักษณะเดิมที่เคยดําเนินการมา 

(4) ผลจาการดําเนินมาตรการนํารองในการจัดการปญหา จะชวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถ

ปรับปรุงและพัฒนาแนวทางการจัดการปญหาในระยะยาวไดอยางถูกตองรัดกุม โดยอาศัยบทเรียนและ

ประสบการณจากการดําเนินโครงการนํารองที่ผานมา 

(5) การประสานการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับหนวยงานหรือองคกรตาง ๆ ที่

เกี่ยวของ จะชวยใหหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจสามารถพัฒนารากฐานระบบการมอบหมายภารกิจ

บริการสาธารณะดังกลาว (Commissioning services) ใหหนวยงานหรือองคกรอื่น ๆ ที่รวมเปนหุนสวน

การพัฒนาหลานั้นดําเนินการแทนไดในอนาคต 
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ก. การดําเนินงานของหุนสวนการพัฒนา 

 การทํางานของหุนสวนการพัฒนาซึ่งประกอบดวยหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจกับหนวยงาน

หรือองคกรในภาคสวนตาง ๆ ที่เกี่ยวของนั้น สามารถแบงออกเปนขั้นตอนการปฏิบัติในแตละขั้นตอน 

ดังตอไปนี้ 

 
ขั้นตอนที่ 1: การสรางความเปนหุนสวน (Establish the partnership) 

 การสรางความเปนหุนสวนเริ่มตนขึ้นเมื่อหนวยงานที่เกี่ยวของในประเด็นปญหาหนึ่ง ๆ ตัดสินใจ

เขามารวมมือกันเพื่อแสวงหาทางออกในการจัดการปญหา ข้ันตอนนี้มีวิธีดําเนินการโดยหนวยงานภาครัฐ

เจาของภารกิจติดตอประสานความรวมมือไปยังหนวยงานหรือองคกรที่เกี่ยวของทั้งหลาย และชี้แจง

อธิบายถึงเหตุผลความจําเปนที่หนวยงานเหลานั้นตองเขามารวมกันทํางานดังกลาว 

 
ขั้นตอนที่ 2: การจํากัดความเปาประสงคในประการตาง ๆ ของการทํางานในฐานะหุนสวน
การพัฒนา (Define the aims of the partnership) 

 หลังจากหนวยงานและองคกรภาคีหุนสวนการพัฒนาไดเขามารวมมือกัน ข้ันตอนที่สําคัญในลําดบั

ตอไปก็คือ การรวมกันสรางความเห็นพองตองกันในเปาประสงคของการทํางานรวมกัน โดยหนวยงาน

ภาครัฐเจาของภารกิจซึ่งมีฐานะเปนแกนกลางในการประสานความรวมมือระหวางภาคีหุนสวน จะตองทํา

หนาที่สรางความเขาใจซึ่งกันและกันใหเกิดขึ้นระหวางหนวยงานและองคกรภาคีหุนสวนเหลานั้น 

โดยเฉพาะอยางยิ่งการทําความเขาใจในเหตุผลและความประสงคเบื้องหลัง (Agenda) ของแตละหนวยงานที่

ตัดสินใจเขามารวมเปนหุนสวนการพัฒนา ผลจากการทําความเขาใจซึ่งกันและกันนี้ จะนําไปสูการรวมกัน

กําหนดยุทธศาสตรและเปาหมายรวมของการดําเนินภารกิจซึ่งเปนที่ยอมรับและเห็นพองตองกันของทุกฝาย

ที่เกี่ยวของ 

 
ขั้นตอนที่ 3: การแจกแจงทรัพยากรที่มีอยูเพื่อใชสําหรับการสอบแนวทางการจัดบริการ
รูปแบบใหม (Identify resources available for testing new services) 

 บทบาทหนาที่ที่สําคัญของหุนสวนการพัฒนา (Development Partnership) คือการรวมกันดําเนินการ

ทดสอบแนวทางการจัดการแกไขปญหาในระยะยาวตามยุทธศาสตรที่ไดกําหนดขึ้นรวมกัน ซึ่งเปนขั้นตอนที่

จําเปนตองอาศัยทรัพยากรสําหรับดําเนินการในทางปฏิบัติ ดังนั้น เมื่อหุนสวนการพัฒนาสามารถ

วางเปาหมายรวมกันอยางชัดเจนแลว ข้ันตอนตอมาก็คือ การรวมกันกําหนดแนวทางการจัดสรรทรัพยากร

ใหเพียงพอตอการรองรับการดําเนินการจัดบริการนํารอง (Piloting of new services) เพื่อตอบสนองตอสภาพ

ปญหาภายใตเปาหมายรวมดังกลาว โดยแนวทางการจัดสรรและระดมทรัพยากรนี้ อาจดําเนินไปในรูปของ
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การจัดสรรเงินอุดหนุน (Funding) จากหนวยงานหรือองคกรภาคีหุนสวนการพัฒนา หรือการไดรับเงิน

อุดหนุนจากแหลงทุนภายนอกภาคีหุนสวน (External sources) 

 
ขั้นตอนที่ 4: การใหความเห็นชอบแนวทางการตัดสินใจรวมและการกําหนดแนวทางการ
ใชจายเงิน (Agree decision-making and financial arrangements) 

 กอนจะรวมดําเนินภารกิจใด ๆ ผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝายจําเปนตองมีความเห็นพองและมีความ

เขาใจตรงกันเกี่ยวกับวิธีการตัดสินใจรวมกันระหวางภาคีหุนสวนการพัฒนา โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีที่

ตองมีการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการเงิน (Financial decisions) ทั้งนี้เพื่อปองกันปญหาความไม

ลงรอยและการโตแยงไมยอมรับผลการตัดสินใจรวมที่อาจเกิดขึ้นภายหลังจากที่ไดมีการอนุมัติการใช

จายเงินเพื่อดําเนินภารกิจในนามภาคีหุนสวนไปแลว นอกจากนี้ ยังจําเปนอยางที่จะตองมีการกระจาย

บทบาทหนาที่ใหภาคีหุนสวนทั้งหมดไดมีสวนเขารวมจัดการงานในแตละขั้นตอนอยางทั่วถึง เพื่อสราง

ความเขาใจที่ชัดเจนตรงกันและสรางความโปรงใสในการดําเนินงานในทุกขั้นตอนของหุนสวนการพัฒนา  

 
ขั้นตอนที่ 5: การนํารองมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะ (Commission pilot service) 

 หลังจากไดวางรากฐานระบบการทํางานรวมกันของภาคีหุนสวนการพัฒนาเรียบรอยแลว ข้ันตอน

ตอไปก็คือ การลงมือปฏิบัติภารกิจรวมกันตามยุทธศาสตรและเปาหมายที่ไดวางไว โดยเริ่มตนจากการ

ทดสอบการนําวิธีการจัดบริการสาธารณะรูปแบบใหม (Test new services) ที่พัฒนาขึ้นบนฐานของหลักการ

มอบหมายภารกิจในระยะยาว (Commissioning in the long term) ระหวางหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ

กับองคกรภาคีหุนสวนที่เกี่ยวของในภาคสวนตาง ๆ ทั้งนี้การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะดังกลาวให

องคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนหนวยงานของรัฐนั้น อาจดําเนินการในรูปของการเปดใหมีการยื่น

เสนอโครงการแขงขันกันตามระเบียบปกติ (Formal tendering) หรืออาจเปนในรูปของการเจรจาทําขอตกลง

วาจางใหองคกรผูจัดบริการที่มีคุณสมบัติเหมาะสมรับมอบหมายดําเนินภารกิจแทน (Negotiated agreement 

with identified suppliers) 

 
ขั้นตอนที่ 6: การประเมินผลการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะนํารอง (Evaluate pilots) 

 การประเมินผลสําเร็จหรืออุปสรรคที่มีผลตอการดําเนินโครงการนํารองมอบหมายภารกิจบริการ

สาธารณะของหนวยงานภาครัฐใหองคกรภาคสวนอื่นดําเนินการแทน ถือเปนขั้นตอนที่มีความสําคัญตอการ

สรางประสิทธิผลในการทํางานรวมกันของภาคีหุนสวนการพัฒนา (Development Partnership) การประเมินผล

การมอบหมายภารกิจนํารองนี้ จะทําใหภาคีหุนสวนสามารถรับรองไดวาแนวทางการจัดบริการสาธารณะ

รูปแบบดังกลาวที่ไดรวมกันตัดสินใจดําเนินการไปนั้น เปนรูปแบบที่เหมาะสมกับสภาพเงื่อนไขและเปนวิธีการ

จัดการเพื่อตอบสนองตอปญหาไดอยางถูกตองที่สุด เมื่อเปรียบเทียบกับวิธีการอื่น ๆ นอกจากนี้ การประเมินผล
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สําเร็จของการดําเนินโครงการนํารองยังมีสวนสําคัญตอการชี้วัดวาเปาหมายเชิงยุทธศาสตร (Strategic aims) 

ในการจัดการปญหาที่ไดต้ังไวในตอนตนนั้นสามารถบรรลุถึงไดจริงมากนอยเพียงใดดวย 

 
ขั้นตอนที่ 7: การสรุปบทเรียนความสําเร็จเพื่อนําไปสูการพัฒนานโยบาย (Identify potential 
impact on policy) 

 เมื่อไดประเมินผลสําเร็จของการมอบหมายภารกิจของหนวยงานภาครัฐใหองคกรในภาคสวนอื่น

ดําเนินการแทนแลว บทเรียนความสําเร็จจากการมอบหมายภารกิจนํารองตามแนวทางที่พัฒนาขึ้นโดย

ภาคีหุนสวนการพัฒนา จะถูกนําไปเปนขอมูลเพื่อวิเคราะหความเปนไปไดในการพัฒนานโยบายดานการ

จัดบริการสาธารณะสําหรับหนวยงานภาครัฐอ่ืน ๆ ที่เกี่ยวของ อีกทั้งยังเปนขอมูลที่จะนําไปสูการออกแบบ

และพัฒนาวิธีการจัดบริการสาธารณะในอนาคตของหนวยงานภาครัฐดวย 

 
ขั้นตอนที่ 8: การพัฒนากรอบแนวทางการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงาน
ภาครัฐในระยะยาว (Develop long-term commissioning framework) 

 เมื่อหนวยงานภาครัฐซึ่งเปนภาคีหุนสวนการพัฒนา มีความรูความเขาใจอยางชัดเจนวา วิธีการ

จัดบริการสาธารณะรูปแบบใดที่สามารถนําไปสูการตอบสนองตอปญหาและความตองการของ

กลุมเปาหมายไดอยางมีประสิทธิผล และวิธีใดที่ไมเหมาะสมแลว หนวยงานภาครัฐเหลานั้นก็จะสามารถ

ตระหนักรูไดวาบริการสาธารณะรูปแบบใดบางที่หนวยงานควรดําเนินการโดยอาศัยการวาจางมอบหมาย

ใหองคกรอื่นดําเนินการจัดบริการแทน รวมถึงทราบวาควรจะพัฒนากรอบแนวทางการมอบหมายภารกิจ

บริการสาธารณะของหนวยงานในระยะยาวไปในลักษณะใดดวย 

 
ข. ผลดีที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการสรางหุนสวนการพัฒนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับ

องคกรในภาคสวนอื่น 

 ผลลัพธจากการดําเนินภารกิจโดยอาศัยการสรางหุนสวนการพัฒนาระหวางภาครฐักบัองคกรใน
ภาคสวนอื่น ๆ ที่เกี่ยวของ ชวยสงผลตอการกําหนดทิศทางนโยบาย (Policy impact) การบริหาร

ภารกิจบริการสาธารณะของภาครัฐไดเปนอยางดี เนื่องจากแนวทางการดําเนินภารกิจดังกลาว

เปนผลที่เกิดขึ้นจากการกําหนดยุทธศาสตรการจัดการปญหารวมกันระหวางหนวยงานและ

องคกรที่เกี่ยวของ ซึ่งตั้งอยูบนความเห็นพองตองกันในประเด็นความสําคัญของปญหา เปาหมาย

บ้ันปลายที่ตองการบรรลุถึง ตลอดจนการนํารองจัดการปญหาตามแนวทางที่ไดวางไว (Piloting 

solutions) ไปจนถึงการประเมินผลการดําเนินภารกิจรวมกัน 

 การสรางหุนสวนการพัฒนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคสวนอื่นที่เกี่ยวของ ชวย
เพิ่มโอกาสการประสบผลสําเร็จในการจัดการปญหาที่มีความสลับซับซอนหลากหลายแงมุม 
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(Multi-faceted problems) ซึ่งหนวยงานภาครัฐตองเผชิญอยูไดคอนขางมาก เนื่องจากการมีภาคี

หุนสวนจากหลากหลายองคกรเขามารวมกันวิเคราะหสภาพปญหา ยอมสงผลใหเกิดการแลกเปลี่ยน

มุมมองและการใหความสําคัญตอมิติของปญหาเดียวกันจากหลากหลายแงมุมซึ่งลวนเกี่ยวของ

เชื่อมโยงซึ่งกันและกัน แนวทางออกในการจัดการปญหาที่เกิดขึ้นจากความเห็นพองของทุกฝาย

จึงสามารถตอบสนองตอสภาพปญหาที่ซับซอนไดอยางรอบดานและรัดกุมมากกวาการดาํเนนิการ

ตัดสินใจโดยหนวยงานภาครัฐแตเพียงลําพัง 

 การรวมกันดําเนินภารกิจในรูปของหุนสวนการพัฒนา ซึ่งหนวยงานหรือองคกรที่เปนภาคี

หุนสวนมีการระดมทรัพยากรของตนเขาดวยกัน เพื่อรวมกันจัดสรรทรัพยากรเหลานั้นสําหรับ

ขับเคลื่อนภารกิจใหบรรลุเปาหมายรวมที่ไดต้ังไว สงผลใหหนวยงานภาครัฐและหนวยงานที่

เกี่ยวของมีศักยภาพในการจัดการปญหาที่เกี่ยวของกับภารกิจในหนาที่รับผิดชอบของตนเอง

เพิ่มข้ึนกวาเดิม เนื่องจากการระดมทรัพยากรเพื่อจัดการปญหารวมกันอยางเปนเอกภาพ 

(Collective action) ทําใหการดําเนินภารกิจของหุนสวนการพัฒนามีประสิทธิภาพในระดับที่

สูงขึ้นในระดับที่มากกวาผลรวมของประสิทธิภาพการจัดการปญหาเดียวกันของแตละหนวยงาน

หรือองคกร หรือกลาวอีกนัยหนึ่งคือ การบูรณาการทรัพยากรและวางแผนการดําเนินภารกิจ

รวมกันนั้นกอใหเกิดประสิทธิภาพในการทํางานสูงกวาการที่แตละหนวยงานหรือองคกรที่

เกี่ยวของเหลานั้นดําเนินการในเรื่องเดียวกันแบบตางคนตางทํา 

 การสรางหุนสวนการพัฒนาชวยเอื้ออํานวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถทดลองริเร่ิมการ
จัดบริการสาธารณะรูปแบบใหมภายใตบริบทเงื่อนไขของการแบงปนความเสี่ยง (Shared risk) 

และการมีพันธะหนาที่รับผิดชอบตอการดําเนินภารกิจรวมกัน (Collective responsibility) ระหวาง

หนวยงานและองคกรที่เกี่ยวของในการจัดการประเด็นปญหาความเดือดรอนและความตองการ

ของประชาชนกลุมเปาหมายเดียวกัน 

 หุนสวนการพัฒนาที่เกิดขึ้นนี้ นอกจากจะมีบทบาทในการขับเคลื่อนภารกิจการจัดบริการ
สาธารณะของหนวยงานภาครัฐ เพื่อสนองตอบตอปญหาความจําเปนและความตองการของ

ประชาชนแลว ยังสามารถแสดงบทบาทในฐานะที่เปนตัวเชื่อมโยงการวางแผนยุทธศาสตรการ

พัฒนาของชุมชน (Strategic link to Community Planning) ไดอีกทางหนึ่งดวย 

 
ค. จุดออนในการทํางานของหุนสวนการพัฒนาระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาค

สวนอื่นในสังคม   

 การดําเนินภารกิจบริการสาธารณะโดยอาศัยแนวทางการสรางหุนสวนการพัฒนา 

(Development Partnership) มีข้ันตอนที่ตองใชระยะเวลาและอาจกอใหเกิดความลาชาในการ
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ดําเนินภารกิจได โดยเฉพาะในขั้นตอนการทดสอบรูปแบบการจัดบริการนํารอง (Test services) 

และการถอดบทเรียนจากประสบการณการปฏิบัติและระดับผลสําเร็จของโครงการนํารอง 

 ในบางกรณีการทํางานของหุนสวนการพัฒนาอาจประสบอุปสรรคนับต้ังแตข้ันตอนแรก นั่นคือ 

ปญหาความยุงยากในการหาขอตกลงและสรางความเห็นพองตองกันในจุดมุงหมายในประการ

ตาง ๆ  (Aims) ซึ่งภาคีหุนสวนทุกฝายตองรวมกันผลักดันใหบรรลุผลสําเร็จ ความยุงยากในการ

แสวงหาจุดรวมที่ทุกฝายยอมรับรวมกันไดนั้น อาจมีสาเหตุมาจากการที่แตละองคกรหรือ

หนวยงานตางยึดมั่นในเปาประสงคเฉพาะของตนและมุงปกปองประโยชนไดเสียของตนเองจน

ไมเห็นความสําคัญของการแสวงหาแนวทางการจัดการภารกิจรวมกัน 

 ในบางกรณีหากภาคีหุนสวนจากภาคสวนตาง ๆ ไมเล็งเห็นถึงความสําคัญของแสวงหาจุดรวม

ในการจัดการปญหาหรือดําเนินภารกิจดวยเปาหมายเดียวกัน การสรางความเชื่อมั่นไววางใจ 

(trust) และการสรางสัมพันธอันดีระหวางหนวยงานหรือองคกรภาคีหุนสวนการพัฒนาเหลานั้น

ก็อาจเกิดขึ้นไดยาก ซึ่งสงผลโดยตรงตอความสําเร็จหรือลมเหลวในการขับเคลื่อนภารกิจของ

ภาครัฐ 

 นอกเหนือจากความยากลําบากในการสรางความไวเนื้อเชื่อใจซ่ึงกันและกันแลว ในบางกรณี

อาจมีความเปนไปไดที่การเขามารวมเปนภาคีหุนสวนการพัฒนาของหนวยงานและองคกรตาง ๆ 

นั้น แทจริงแลวมิใชเพื่อจุดมุงหมายในการจัดการปญหารวมกันเปนหลัก แตเปนการเขามารวม

เปนภาคีหุนสวนดวยเล็งเห็นถึงชองทางโอกาส (Hidden agendas) ในการแสวงหาประโยชน

ใหกับหนวยงานหรือองคกรของตนเองเปนสําคัญ  

 การดําเนินภารกิจของหุนสวนการพัฒนาอาจประสบปญหาอุปสรรคดานทรัพยากรการจัดการ 
โดยเฉพาะในชวงการนํารองดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะรูปแบบใหม (Piloting services) 

เปนกระบวนการที่ตองอาศัยการทุมทรัพยากรหรืองบประมาณในจํานวนที่มากกวาการดําเนิน

ภารกิจตามแนวปกติ (Resource-intensive) เพราะอาจมีคาใชจายตาง ๆ เพิ่มข้ึนไดตลอดใน

ข้ันตอนการปฏิบัติงานในระดับพื้นที่ โดยเฉพาะตนทุนสําหรับจัดการปญหาเฉพาะหนาและการ

แกไขปรับปรุงความเสียหายตาง ๆ ที่อาจเกิดขึ้นในระหวางดําเนินภารกิจ (High-up front and 

development cost) 

 แมหุนสวนการพัฒนาจะประสบความสําเร็จในการรวมกันสรางแนวทางที่คาดวาสามารถ
นําไปสูการจัดการปญหาไดอยางตรงจุด แตถึงกระนั้นก็มิไดหมายความวาการดําเนินโครงการ

นํารองจัดบริการสาธารณะตามแนวทางดังกลาวจะประสบความสําเร็จเสมอไป นั่นคือ 

ความสําเร็จในการรวมกันกําหนดเปาหมายและการวางแผนยุทธศาสตรการพัฒนาเพื่อ

แกปญหารวมกัน ไมใชส่ิงที่รับประกันไดวาการดําเนินภารกิจภายใตความรวมมือของภาคี

หุนสวนดังกลาวจะตองประสบความสําเร็จดวยแตอยางใด ดังนั้นการเขารวมเปนภาคีหุนสวน
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การพัฒนาจึงหมายถึงการที่แตละหนวยงานและองคกรตองรวมกันแบกรับความเสี่ยงจากความ

ลมเหลวที่อาจเกิดขึ้นในเวลาเดียวกัน 

 การเปลี่ยนแปลงตัวบุคลากรในหนวยงานหรือองคกรภาคีหุนสวนการพัฒนา อันเนื่องมาจาก

การแตงตั้งโยกยายหรือสับเปล่ียนตําแหนงหนาที่ภายในหนวยงาน อาจสงผลใหการดําเนิน

ภารกิจรวมกันตองหยุดชะงักหรือดําเนินไปอยางไมตอเนื่อง ยิ่งกวานั้นการเปลี่ยนแปลงตัวบุคคล

ที่มีบทบาทในการทํางานในขั้นตอนตาง ๆ ของหุนสวนการพัฒนา ยังอาจทําใหความสัมพันธ

ระหวางภาคีหุนสวนแตละฝายเปลี่ยนแปลงไปดวย ซึ่งการเปลี่ยนแปลงดานตัวบุคคลในกรณี

ดังกลาว นับเปนผลกระทบเชิงลบ (Negative impact) ที่มีตอความสําเร็จในการดําเนินภารกิจใน

ระยะยาวไดเชนกัน 

 
ง. ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จของการดําเนินงานของหุนสวนการพัฒนา 

 การกําหนดบทบาทหนาที่ของภาคีหุนสวนการพัฒนาแตละฝายในการทํางานรวมกันอยาง
ชัดเจน  

 การสรางความชัดเจนในเปาหมายรวมของภาคีหุนสวนการพัฒนา  

 การวางยุทธศาสตรการดําเนินภารกิจอยางชัดเจน และภาคีหุนสวนทุกฝายยึดถือแนวทางการ

ทํางานภายใตยุทธศาสตรดังกลาวอยางเครงครัด 

 การสรางความเขาใจรวมกันเกี่ยวกับสภาพขอจํากัดและเงื่อนไขการทํางาน ตลอดจนสภาพ

ปญหาที่ภาคีหุนสวนทุกฝายกําลังเผชิญหนารวมกัน 

 การมีเจตจํานงทางการเมือง (Political will) รวมกันอยางแนวแนในการมุงจัดการแกไขปญหา

ความเดือดรอนของประชาชน และการทํางานเพื่อประโยชนสาธารณะ 

 การมีงบประมาณในระดับที่เพียงพอตอการทดลองนํารองจัดการภารกิจรูปแบบใหม  
 การประคับประคองผลักดันภารกิจรวมกันในระยะยาวดวยความอดทนของภาคีหุนสวนทุกฝาย 

 
6.3.2 การรวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Public 

Social Partnership) 
 

 การรวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม เกิดขึ้นเมื่อหนวยงานใน

ภาครัฐ (Public sector) และองคกรตาง ๆ ที่ดําเนินกิจกรรมในภาคเศรษฐกิจเชิงสังคม (Social economy 

sector) เขามารวมมือหรือมีสวนเกี่ยวของซึ่งกันและกันในกระบวนการวางแผนการพัฒนาดานตาง ๆ (Co-

planning) ตลอดจนการรวมวางแนวทางการจัดทําและกําหนดรูปแบบการสงมอบบริการสาธารณะ (Design 
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and delivery of services) ของหนวยงานภาครัฐ โดยมีเปาหมายรวมกันอยูที่การมุงปรับปรุงผลลัพธของบริการ

สาธารณะที่ประชาชนจะไดรับใหดียิ่งขึ้นกวาเดิม  

  แนวทางดังกลาว เหมาะสมกับสถานการณที่หนวยงานภาครัฐกําลังตองการจัดจางมอบหมาย

ภารกิจการจัดบริการสาธารณะรูปแบบใหม โดยตองการดึงบทบาทของกลุมเปาหมายผูรับบริการใหเขามา

มีสวนรวมในการกําหนดรูปแบบบริการสาธารณะที่จะเกิดขึ้นใหมนี้ รวมถึงรวมออกแบบรายละเอียดของ

โครงการที่หนวยงานนั้นกําลังจะดําเนินการ แนวทางหนึ่งที่หนวยงานภาครัฐจะสามารถดึงบทบาทของกลุม

ผูรับบริการใหเขามารวมในกระบวนการออกแบบบริการและกําหนดรูปแบบวิธีการสงมอบบริการสาธารณะ 

ก็คือ การรวมกับองคกรในภาคประชาสังคม (Third sector organizations) ที่ดําเนินกิจกรรมอันเกี่ยวของกับ

ภารกิจของหนวยงานภาครัฐ หรือมีกลุมเปาหมายเดียวกัน เพื่อขับเคลื่อนภารกิจของรัฐใหบรรลุผลสําเร็จ 

โดยอาศัยการสรางความเปนหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Public Social Partnerships) 

 การสรางความเปนหุนสวนในการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกับ

องคกรในภาคประชาสังคมนี้ ต้ังอยูบนสมมติฐานที่มองวา องคกรตาง ๆ ในภาคประชาสังคมนับเปนตัวแสดง

ที่มีบทบาทสําคัญในกระบวนการออกแบบและสรางสรรครูปแบบการจัดบริการสาธารณะ (Service design 

process) เนื่องจากองคกรเหลานี้มีความสัมพันธใกลชิดกับกลุมผูรับบริการในพื้นที่ตาง ๆ เปนอยางดี 

ดังนั้น การดึงองคกรภาคประชาสังคมใหเขามามีบทบาทในฐานะหุนสวนการทํางานรวมกับหนวยงาน

ภาครัฐที่เปนผูวาจางมอบหมายภารกิจ (Public sector commissioner) โดยเฉพาะอยางยิ่งการทํางานรวมกัน

ในกระบวนการวางแผนดําเนินภารกิจ (Planning) จึงชวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถจัดบริการสาธารณะที่

ตอบสนองความตองการและตรงตามสภาพความจําเปนของกลุมผูรับบริการในพื้นที่เปาหมายไดมากที่สุด    
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แผนภาพที่ 6.6 แสดงหุนสวนการจัดทาํบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐกบัองคกร 
ในภาคประชาสังคม (Public Social Partnership) 

    

                       
 

หัวใจสําคัญของการสรางหุนสวนในการดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงาน

ภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม ก็คือ การรวมกันวางแผนการทํางานและรวมกันออกแบบวิธีการจัดทํา

บริการสาธารณะอยางใกลชิด จากนั้นหนวยงานภาครัฐ (Public agencies) จะตองดําเนินโครงการนํารอง

การจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม (Pilot services) ที่ไดรวมกันสรางสรรคข้ึน โดยทดลองวาจางมอบหมาย

ภารกิจการจัดบริการรูปแบบใหมดังกลาวใหภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมที่เขามารวมมือกัน 

(Consortium of third sector providers) รับดําเนินการจัดบริการแทนในชวงระยะเวลาหนึ่ง  

ในระหวางที่การนํารองจัดทําบริการสาธารณะภายใตรูปแบบหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาค

ประชาสังคมดําเนินไปนั้น ภาคีทุกฝายจะรวมกันวิเคราะหและประเมินวารูปแบบการจัดบริการที่ไดรวมกัน

สรางสรรคข้ึนใหมนี้สามารถปฏิบัติจริงไดมากนอยเพียงใด และการดําเนินการดังกลาวตองอาศัยตนทุน

คาใชจายมากนอยเพียงใด ขอสรุปจากการนํารองจัดทําบริการรวมกันนี้ จะนําไปสูการกําหนดตัวแบบ

มาตรฐานและเงื่อนไขการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหมอยางเปนทางการ เพื่อใหหนวยงานภาครัฐ

สามารถดําเนินการจัดจางมอบหมายภารกิจดังกลาวไดในระยะยาวโดยอาศัยกระบวนการเปดใหองคกร

ตาง ๆ เสนอตัวเขามาแขงขันคุณสมบัติเพื่อรับมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะของรัฐ (Competitive 

tendering process) สําหรับในสก็อตแลนดนั้น การดําเนินแผนงานนํารองการจัดบริการสาธารณะรวมกัน

ในรูปหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม (Programme of Pilot Public Social 

Partnerships) อยูภายใตบทบาทการกํากับดูแลขององคกรที่มีชื่อวา EQUAL Social Economy Scotland 

 
หนวยงาน 
ภาครัฐ 

กลุมภาคีเครอืขายองคกร 
ภาคประชาสงัคม 

แนวทางการจัดการปญหา 
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ซึ่งเกิดขึ้นจากการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคมหลากหลาย

หนวยงาน 

 
ก. กระบวนการสรางหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม 

 
ขั้นตอนที่ 1: การระบุสภาพปญหาและกําหนดแนวทางการจัดการแกไขรวมกัน  
(Define the problem and identify a solution) 

 กระบวนการสรางหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม มีจุดเริ่มตนจาก

การมีความเขาใจตรงกัน ระหวางภาคีหุนสวนตาง ๆ ไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐและองคกรในภาค

ประชาสังคม เกี่ยวกับเปาหมายของการเขามาทํางานรวมกัน นั่นก็คือเปาหมายในการเขามารวมกันออกแบบ 

(Design) วิธีการจัดทําบริการสาธารณะ เพื่อตอบสนองความตองการและจัดการแกไขปญหาความเดือดรอน

ของประชาชนในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง จากนั้นทุกฝายจะรวมกันขับเคลื่อนการดําเนินโครงการนํารองจัดทํา

บริการสาธารณะที่ไดออกแบบขึ้นมาใหมนั้น (Pilot a proposed service) เพื่อนําผลการดําเนินโครงการนํา

รองมาปรับปรุงพัฒนารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะที่เหมาะสม อันนําไปสูการกําหนดมาตรฐานและ

เงื่อนไขสําหรับเปดใหมีการแขงขันกันเสนอตัว (Tender) เขามารับจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวอยางเปน

ทางการตอไป  

 ดังนั้น ข้ันตอนแรกสุดของการเขามารวมเปนหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรในภาค

ประชาสังคม จึงอยูที่การสรางความเขาใจที่ตรงกันเกี่ยวกับสภาพปญหาที่เกิดขึ้น และทุกฝายกําลังเผชิญอยู 

(Nature of the problem) เมื่อทุกฝายมองปญหาตรงกันแลว จึงรวมกันนําเสนอแนวทางการจัดการแกไขและ

ทางออกในการจัดการปญหาดังกลาว ข้ันตอนนี้ตองอาศัยกระบวนการถกเถียงแลกเปลี่ยนเหตุผลขอโตแยง

ซึ่งกันและกันอยางเปดกวาง เปาหมายของการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและขอเสนอแนะที่เกี่ยวของกับ

ประเด็นปญหาในขั้นตอนนี้ ก็คือ การสรางความเขาใจรวมกันระหวางภาคีหุนสวนที่เกี่ยวของทุกฝาย เพื่อให

ตระหนักถึงความจําเปนและเล็งเห็นความสําคัญของการผนึกกําลังรวมกันระหวางภาครัฐกับภาค

ประชาสังคม (Public Social Partnership) เพื่อจัดการแกไขปญหาดังกลาวใหสําเร็จลุลวง  

 
ขั้นตอนที่ 2: การสื่อสารและสรางความเขาใจแกผูปฏิบัติงานในทุกฝายที่เกีย่วของ 
(Communicate and get buy-in) 

 หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของในกระบวนการจัดการภารกิจดังกลาว จําเปนตองมกีารประสานงานแบบ

ตัดขามหนวยงานเพื่อใหมีการสื่อสารแลกเปลี่ยนขอมูลและทําความเขาใจซึ่งกันและกัน (Cross-department 

buy in) ในทุกขั้นตอนของกระบวนการทํางานรวมกัน ในขณะเดียวกันผูบริหารในแตละหนวยงานเหลานั้นก็

จําเปนตองมีการสื่อสารแลกเปลี่ยนขอมูลและทําความเขาใจกับผูปฏิบัติงานในทุกระดับ (Vertical buy in) 
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ที่เกี่ยวของ ในกระบวนการจัดจางมอบหมายภารกิจในความรับผิดชอบของหนวยงาน โดยเฉพาะอยางยิ่ง

เจาหนาที่ผูทําหนาที่ดานการจัดจาง (Procurement staff) ของหนวยงานภาครัฐที่เขารวมเปนภาคีหุนสวน

การมอบหมายภารกิจใหองคกรในภาคประชาสังคมดําเนินการแทน (Commissioners) จําเปนตองมีความรู

ความเขาใจเกี่ยวกับวิธีการทํางานของหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (Public 

Social Partnership Approach) เปนอยางดี 

 ในทํานองเดียวกัน องคกรภาคีเครือขายในภาคประชาสังคมซึ่งเขารวมเปนหุนสวนการดําเนิน

ภารกิจกับหนวยงานภาครัฐ ก็จําเปนตองมีการเชื่อมโยงการติดตอส่ือสารระหวางกันอยางใกลชิด เพื่อสราง

ความรูความเขาใจที่ชัดเจนและถูกตองตรงกัน เกี่ยวกับแผนการทํางานรวมกันในฐานะเปนภาคีเครือขาย

องคกรภาคประชาสังคม (Consortium) ซึ่งจะมีบทบาทเปนหุนสวนรับมอบหมายดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะเพื่อสงมอบแกประชาชนในพื้นที่แทนหนวยงานภาครัฐ 

 
ขั้นตอนที่ 3: การออกแบบวิธีการจัดทําบริการสาธารณะ (Service design) 

 เมื่อทุกฝายที่เกี่ยวของมีการสรางความเขาใจที่ตรงกันแลว ข้ันตอนตอมาก็คือการรวมกันออกแบบ

วิธีการจัดทําบริการสาธารณะ โดยการกําหนดรายละเอียดเกี่ยวกับขอบเขตและลักษณะของรูปแบบบริการ

สาธารณะที่จะดําเนินการทดลองนํารอง (Scope and nature of a pilot service) ในขั้นตอนนี้ตองอาศัย

การรวมกันเปดพื้นที่ประชุมหารือ (Forum) เพื่อใหตัวแทนของหนวยงานและองคกรภาคีหุนสวนทุกฝายได

รวมแลกเปลี่ยนสนทนาและหารือกัน (Collaborative dialogue) ในรายละเอียดตาง ๆ อันจะนําไปสูการกําหนด

รูปแบบของบริการสาธารณะที่พึงประสงค 

 การทํางานรวมกันระหวางภาคีหุนสวนในกระบวนการปรึกษาหารือโดยผานกลไก “คณะทํางาน

ออกแบบบริการ” (Service design group) ถือเปนหัวใจสําคัญของการวางแผนการทํางานรวมกัน (Co-

planning approach) และเปนชองทางหลักสําหรับเปดใหตัวแทนของกลุมเปาหมายผูรับบริการไดเขามามี

สวนรวมในการกําหนดรูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะของภาครัฐ นอกจากนี้ หนวยงานภาครัฐยังอาจมี

การจัดตั้งคณะทํางานยอยขึ้น (Working group) ประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับ

ภารกิจดังกลาว เพื่อเปนกลไกในการประสานงานและสื่อสารขอมูล ตลอดจนสรางความเขาใจที่ตรงกันใน

ระหวางที่กระบวนการวางแผนและออกแบบวิธีการจัดทําบริการของคณะทํางานภาคีหุนสวนดําเนินไป 

ในขณะที่กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม อาจมีการตั้งคณะทํางานประสานการวางแผน

ปฏิบัติการในขั้นตอนการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ ในพื้นที่ภายใตกรอบการจัดทําบริการที่คณะทํางาน

ออกแบบบริการไดกําหนดขึ้น 
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ขั้นตอนที่ 4: การนํารองจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม (Delivery of pilot service) 
 ในการรับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะจากหนวยงานภาครัฐนั้น องคกรตาง ๆ 

ในภาคประชาสังคมที่เขารวมเปนภาคีหุนสวน (Third sector partners) จะตองบูรณาการบทบาทของแตละ

องคกรเขาดวยกันใหเปนหนึ่งเดียว ในรูปของ “กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม” (Consortia of 

third sector organisations) ซึ่งรวมกันขับเคลื่อนภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะตามแนวทางที่ทุกฝาย

ไดรวมกันออกแบบและวางกรอบวิธีดําเนินการเอาไวในขั้นตอนที่ผานมา อยางไรก็ตาม ในกรณีที่ภารกิจ

ดังกลาวมีขอบเขตจํากัดและไมซับซอน หนวยงานภาครัฐอาจมอบหมายภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะ

นํารองใหองคกรภาคประชาสังคมองคกรใดองคกรหนึ่งโดยตรงไดเชนกัน  

สวนหนวยงานภาครัฐที่เปนภาคีหุนสวน (Public sector partners) ก็จะมีบทบาทหลักในดานการ

จัดการและกํากับควบคุมกระบวนการจัดทําบริการสาธารณะใหเปนไปตามสัญญา รวมถึงการติดตาม

ประเมินผลการดําเนินงานในแตละชวงอยางใกลชิด (Contract management and evaluation role) การ

ดํานเนินกิจกรรมในขั้นตอนนี้ มีเปาหมายเพื่อวิเคราะหประเมินวารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะที่

หนวยงานภาครัฐรวมกับองคกรในภาคประชาสังคมไดริเร่ิมสรางสรรคข้ึนมานั้น สามารถบรรลุวัตถุประสงค

ในการตอบสนองตอสภาพปญหาและความตองการของกลุมเปาหมายผูรับบริการไดตามที่ต้ังเปาไวมาก

นอยเพียงใด  

 
ขั้นตอนที่ 5: การเปดใหมีการแขงขันเสนอตัวเขามารับจัดทําบริการสาธารณะที่ออกแบบ
ใหม (Roll out of sevice) 

 เมื่อการดําเนินโครงการนํารองมอบหมายใหองคกรในภาคประชาสังคมจัดทําบริการสาธารณะ

แทนหนวยงานภาครัฐประสบผลสําเร็จ หนวยงานภาครัฐก็พรอมที่จะนํารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะ

ดังกลาวมาเปดใหองคกรในภาคประชาสังคมเสนอตัวเขามาแขงขันคุณสมบัติกัน เพื่อเปนคูสัญญารับ

มอบหมายภารกิจจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวจากหนวยงานภาครัฐในระยะยาว ในขั้นตอนนี้ หนวยงาน

ภาครัฐจึงมีบทบาทเปนผูเสนอภารกิจใหองคกรผูจัดทําบริการเขามาเสนอตัวแขงขันคุณสมบัติกัน สวนองคกร

ในภาคประชาสังคมซึ่งเคยรวมเปนภาคีเครือขายผูจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐในโครงการนํารอง 

(Consortium of third sector providers) ก็สามารถเขามารวมเสนอตัวเขาแขงขันการคัดเลือกคุณสมบัติเพื่อ

เปนคูสัญญารับดําเนินภารกิจแทนหนวยงานของรัฐไดเชนกัน แตกระนั้นองคกรที่เคยเปนภาคีหุนสวนใน

โครงการนํารองอาจจะชนะในการแขงขันหรือไมก็ได เนื่องในขั้นตอนนี้เปนการแขงขันอยางเปดกวาง ซึ่งผู

เสนอตัวรับจัดทําบริการสาธารณะที่มีคุณสมบัติดีที่สุดเทานั้นที่จะไดรับการคัดเลือกใหเปนคูสัญญารับ

มอบหมายจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานของรัฐ 
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ข. ผลดีที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการเขารวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจระหวาง
หนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคม  

 การสรางความเปนหุนสวนจะกอใหเกิดการพัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวางหนวยงาน
ภาครัฐซึ่งเปนเจาของภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะ (Public sector commissioners) กับ

องคกรในภาคประชาสังคมซึ่งทําหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะในพื้นที่ (Third sector 

providers) 

 การทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคม ชวยเปดชองใหกลุม

ผูรับบริการ (Service users) สามารถเขามามีสวนรวมในกระบวนการออกแบบวิธีการจัดทําบริการ

สาธารณะ (Desing process) ซึ่งชวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถจัดสรรทรัพยากรเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะที่มีความครอบคลุมสภาพปญหาและความตองการของผูรับบริการอยางรอบดาน 

(More holistic service) และกอใหเกิดประสิทธิภาพในการดําเนินภารกิจของภาครัฐมากยิ่งขึ้น 

 การทํางานรวมกันในฐานะหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคม มี

สวนชวยใหองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะในภาคประชาสังคม เกิดการพัฒนาและยกระดับขีด

ความสามารถในการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชนในพื้นที่ในระยะยาว (Inceased 

capacity of third sector providers) 

 การสรางหุนสวนการดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับ
องคกรในภาคประชาสังคม กอใหเกิดการพัฒนารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะขององคกร

ภาคประชาสังคมจากเดิมที่เปนการทํางานโดยอาศัยการไดรับเงินสนับสนุนจากรัฐหรือองคกรที่

เกี่ยวของ (Grant-funded services) มาเปนการจัดทําบริการสาธารณะในรูปของการเปนคูสัญญา

ที่ไดรับการวาจางจากหนวยงานภาครัฐใหดําเนินการแทน (Contractual arrangements) 

 
ค. จุดออนของการทํางานรวมกันในรูปหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาค

ประชาสังคม 

 การทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคม อาจประสบกับความ

ยากลําบากไดเสมอ เนื่องจากองคกรและหนวยงานเหลานั้นมีวัฒนธรรมการทํางานที่แตกตาง

กัน และมีจุดเนนหรือมุมมองเกี่ยวกับการจัดลําดับความสําคัญของปญหาที่แตกตางกัน 

 กระบวนการทํางานในรูปของหุนสวนการดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะระหวาง
หนวยงานภาครัฐกับองคกรในภาคประชาสังคม มีข้ันตอนที่คอนขางยุงยากซับซอน โดยเฉพาะ

ในชวงที่ทั้งสองฝายตองมีการปรับเปลี่ยนบทบาท จากการเปนหุนสวนการวางแผนภารกิจ

รวมกัน มาเปนการที่องคกรภาคประชาสังคมกลายมามีบทบาทเปนผูจัดทําบริการสาธารณะ
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แทนหนวยงานของรัฐ (Delivery of service) ในขณะที่หนวยงานภาครัฐที่เปนเจาของภารกิจ

ปรับเปลี่ยนบทบาทมาเปนผูกํากับการดําเนินงานตามสัญญา (Contract management)  

 มีความเปนไปไดที่อาจเกิดผลกระทบในดานลบตอความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐกับ
องคกรภาคประชาสังคมที่เขารวมเปนหุนสวนการดําเนินภารกิจได หากองคกรภาคประชาสังคม

ที่รวมเปนหุนสวนในการวางแผนและดําเนินโครงการนํารองไมสามารถชนะการแขงขันคัดเลือก

คุณสมบัติการเปนคูสัญญารับมอบหมายภารกิจจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวได เนื่องจาก

เมื่อเปดใหมีการแขงขันกันแลวพบวามีองคกรภาคประชาสังคมรายอื่นที่มีคุณสมบัติและ

ศักยภาพสูงกวา 

 
ง. ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จของการดําเนินภารกิจในรูปของหุนสวนระหวางหนวยงาน

ภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม 

 การพัฒนากลไกการสนับสนุนและอํานวยความสะดวกในกระบวนการติดตอประสานงาน และ

การประชุมปรึกษาหารือรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคม ในทุก

ข้ันตอนของการพัฒนาความเปนหุนสวน 

 การยอมรับและยึดมั่นในพันธะผูกพันอยางหนักแนน (Strong commitment) ระหวางหนวยงาน

และองคกรที่เปนภาคีหุนสวนทุกฝาย 

 การมีมุมมองและความเขาใจในสาเหตุและสภาพปญหาที่ชัดเจนตรงกัน และเห็นพองตองกันใน

ทางออกของปญหา รวมถึงการเล็งเห็นถึงวิธีการจัดการปญหาที่สอดคลองไปในทิศทางเดียวกัน 

 การมีระบบการประสานงานและการติดตอส่ือสารระหวางภาคีหุนสวนทุกฝายอยางใกลชิดและ
ตอเนื่องสม่ําเสมอตลอดทุกขั้นตอนของการดําเนินงานรวมกัน 

 
จ. กรณีตัวอยางหุนสวนการดําเนินภารกิจรวมกันระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมใน

ประเทศสหราชอาณาจักร 

 โครงการจัดบริการสาธารณะเพื่อสุขภาวะคนชราในเมืองเรนฟรีวเชียร (Reaching Older Adults 

Renfrewshire) เปนการจัดทําบริการสาธารณะสําหรับคนชราโดยอาศัยกระบวนการสรางหุนสวนความ

รวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคมที่ดําเนินกิจกรรมเกี่ยวกับผูสูงอายุในชุมชน 

(Public Social Partnership: PSP) โดยมีสภาองคกรอาสาสมัครบริการสาธารณะแหงเมืองเรนฟรีวเชียร 

(Renfrewshire Council for Voluntary Service) เปนภาคีแกนหลักในการประสานการทํางานรวมกันระหวาง

องคกรภาคประชาสังคมในพื้นที่ซึ่งมีความเชี่ยวชาญในการดําเนินกิจกรรมดานตาง ๆ เกี่ยวกับการดูแล
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คนชรา เพื่อบูรณาการบทบาทขององคกรเหลานั้นเขาดวยกันในฐานะหุนสวนการดําเนินภารกิจดานคนชรา

รวมกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 

 ประเด็นปญหาและความจําเปนในการสรางหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม 

 ประชาชนกลุมผูสูงอายุในชุมชนตาง ๆ ประสบภาวะโดดเดี่ยวและขาดคนดูแลเอาใจใส ซึ่งสงผล

ตอสภาพจิตใจ สุขภาพกาย และสุขภาวะโดยรวม (Well-being) ดวยเหตุนี้องคกรปกครองสวน

ทองถิ่นจึงตองการพัฒนารูปแบบการจัดบริการเพื่อเสริมสรางสุขภาวะผูสูงอายุใหมีสุขภาพกาย

และใจแข็งแรงอยูเสมอ และลดโอกาสในการเกิดปญหาสุขภาพหรือความเจ็บปวยในระยะยาว 

 องคกรภาคประชาสังคมในระดับทองถิ่นหลายองคกรไดเขาไปมีบทบาทในการจัดกิจกรรม
เสริมสรางสุขภาวะแกผูสูงอายุในชุมชนอยางตอเนื่อง แตประสบปญหาขอจํากัดในทรัพยากร

สําหรับพัฒนารูปแบบการดําเนินกิจกรรมการบริการสาธารณะแกผูสูงอายุ 

 องคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการจัดจางมอบหมายภารกิจดานการจัดบริการดูแลผูสูงอายุให
องคกรในภาคเอกชนดําเนินการแทนบางสวน แตเจาหนาที่ผูปฏิบัติงานในขั้นตอนการจัดจาง 

มอบหมายภารกิจ (Commissioning) ไมมีความรูความเขาใจและเล็งเห็นถึงประโยชนและ

ความสําคัญของการประสานการทํางานจัดบริการสาธารณะรวมกับองคกรในภาคประชาสังคม 

 แมองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะเปดใหองคกรผูจัดบริการสาธารณะตาง ๆ เขามายื่นเสนอ

คุณสมบัติแขงขันเขารับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะแทน แตองคกรภาคประชา

สังคมในพื้นที่อยูในฐานะที่จะสามารถแขงขันกับองคกรภาคเอกชนเพื่อใหไดรับการพิจารณา

คัดเลือกเปนคูสัญญากับองคกรปกครองสวนทองถิ่นได สงผลใหองคกรภาคประชาสังคมตอง

ดําเนินงานบริการผูสูงอายุในชุมชนในลักษณะการอาสาสมัครเทานั้น 
 

 แนวทางการจัดการ 

 จากสภาพเงื่อนไขดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถิ่นเมืองเรนฟรีวเชียรจึงตัดสินใจสรางความ

เปนหุนสวนในการดําเนินภารกิจดานการจัดสวัสดิการผูสูงอายุรวมกับองคกรภาคประชาสังคมในพื้นที่ โดย

องคกรภาคประชาสังคมตาง ๆ เขารวมกันเปนภาคีหุนสวนในนามของสภาองคกรอาสาสมัครบริการ

สาธารณะแหงเมืองเรนฟรีวเชียร (Renfrewshire Council for Voluntary Service: RCVS) องคกรดังกลาวมี

หนาที่หลักในการจัดการกระบวนการประสานความรวมมือระหวางภาคีหุนสวนทุกฝาย รวมถึงการจัดตั้ง

คณะทํางานกลางเพื่อสนับสนุนการพัฒนาความรวมมือของภาคีหุนสวนอีกดวย 

 ข้ันตอนการสรางความรวมมือในฐานะหุนสวนระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นกับองคกรภาค

ประชาสังคมในกรณีดังกลาว ใชเวลาดําเนินการทั้งสิ้น 18 เดือน จึงจะสามารถเริ่มตนจัดทําบริการ
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สาธารณะในพื้นที่ได เวลาสวนใหญถูกใชสําหรับการสรางความเขาใจและหาขอตกลงรวมกันระหวางภาคี

หุนสวนทุกฝายเกี่ยวกับหลักการตาง ๆ การกําหนดรูปแบบบริการที่ทุกฝายตองการใหเกิดขึ้นในพื้นที่ การ

ออกแบบเงื่อนไขและรายละเอียดของการจัดทําบริการ การกําหนดมาตรฐานบริการ และการพัฒนากลุม

ภาคีเครือขายองคกรผูจัดทําบริการในพื้นที่ (Consortium) เพื่อขับเคลื่อนโครงการนํารองจัดบริการสาธารณะ

รูปแบบใหม 

 

 รูปแบบบริการดานสวัสดิการผูสูงอายุนํารอง 

 โครงการเชิญผูสูงอายุไปรับประทานอาหารกลางวันนอกบานทุกวันอาทิตย (Sunday Hosting 

Group) ดําเนินการโดยเครือขายสมาชิกอาสาสมัครในชุมชนที่เขารวมโครงการ จะแบงกันเชิญ

ผูสูงอายุในชุมชนไปรับประทานอาหารกลางวันที่บานของตนในวันอาทิตยอยางนอยเดือนละ

หนึ่งครั้ง 

 โครงการกัลยาณมิตรผูสูงวัย (Friendship Group) กลุมเครือขายอาสาสมัครในชุมชนที่เขารวม

โครงการจะรวมกันจัดกิจกรรมนัดพบปะสังสรรคดวยบรรยากาศเปนกันเอง โดยเชิญกลุม

ผูสูงอายุในชุมชนเขามารวมสนทนาวิสาสะและทํากิจกรรมสันทนาการรวมกัน มีการจัดเลี้ยงน้ําชา

และขนมเคก 

 โครงการอาสาพาไป (Transport Service) กลุมเครือขายอาสาสมัครในชุมชนจะทําหนาที่จัดบริการ

รถรับสงเพื่อพาผูสูงอายุเดินทางไปยังสถานที่ตาง ๆ ที่ตองการ เชน การไปติดตอกิจธุระยังสถานที่

ราชการ หรือการเดินทางไปพบแพทยตามวันนัด เปนตน 

 โครงการเยี่ยมเยือนเพื่อนบาน (Face to Face Befriending) กลุมเครือขายอาสาสมัครในชุมชน

จะเดินทางไปเยี่ยมเยือนและสอบถามเกี่ยวกับสภาพความเปนอยูและสุขภาพที่บานผูสูงอายุแต

ละราย โดยใชเวลาพูดคุยประมาณหนึ่งชั่วโมง โดยจะออกเยี่ยมเยือนผูสูงอายุสัปดาหละหนึ่งถึง

สองครั้ง  

 

 สรุปบทเรียนจากโครงการนํารองจัดทําบริการรูปแบบใหมแกผูสูงอายุในชุมชน 

 การสรางความเปนหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม (Public Social 

Partnership) ตองอาศัยระยะเวลาคอนขางนาน กวาจะสามารถเริ่มตนดําเนินภารกิจไดอยางมี

ประสิทธิผล 

 การดําเนินงานในชวงเริ่มตนของการสรางความเปนหุนสวนใหเกิดขึ้น เปนขั้นตอนที่มี

ความสําคัญ และตองอาศัยระยะเวลา เนื่องจากการสรางพื้นฐานความเขาใจที่ตรงกันระหวาง

องคกรและหนวยงานที่เกี่ยวของ การสรางคานิยมรวมกัน รวมถึงการยอมรับความแตกตางซึ่ง
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กันและกัน จะเปนรากฐานสําคัญที่มีผลตอความสําเร็จในการดําเนินภารกิจนํารองรวมกันอันจะ

เกิดขึ้นในขั้นตอนตอไป 

 กอนดําเนินโครงการนํารอง ทุกฝายจําเปนตองมีความเขาใจและมีความเห็นพองตรงกันใน

รายละเอียดเกี่ยวกับรูปแบบและวิธีการจัดทําบริการสาธารณะที่ตองการใหเกิดขึ้น ตลอดจนการ

รับรูและเขาใจถึงรายละเอียดเกี่ยวกับงบประมาณที่ตองใชสําหรับขับเคลื่อนภารกิจดังกลาวให

บรรลุผล 

 การดําเนินการในทุกขั้นตอนจําเปนตองเปดใหกลุมเปาหมายผูรับบริการไดมีโอกาสเขามามสีวน
เกี่ยวของอยางใกลชิด 

 การดําเนินงานในแตละขั้นตอน จําเปนตองมีการตั้งคณะทํางานฝายสนับสนุน (Development 

officer) ซึ่งมีบทบาทเปนตัวกลางสําหรับประสานความรวมมือกับภาคีหุนสวนทุกฝาย และทํา

หนาที่อํานวยความสะดวกในเรื่องตาง ๆ เปนผูติดตอประสานการเจรจาหารือตอรอง ไปจนถึง

การเปนตัวกลางขับเคลื่อนกิจกรรมตาง ๆ ของหุนสวนความรวมมือ 

 องคกรและหนวยงานที่เขามารวมในหุนสวนความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม 

มักจะประกอบดวยองคกรที่มีขนาดและศักยภาพแตกตางกันไป ดังนั้น บางองคกรจึงจําเปนตอง

ไดรับการสงเสริมสนับสนุนศักยภาพใหอยูในระดับที่สามารถเขารวมเปนภาคีหุนสวนไดอยาง

ทัดเทียมกับองคกรอื่น ๆ ที่มีขนาดและศักยภาพสูงกวา 

 ตัวแบบการสรางหุนสวนความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม (PSP model) สามารถ

ทํางานไดอยางมีประสิทธิผล และเปนวิธีการที่เปดโอกาสใหองคกรในภาคประชาสังคมสามารถ

เขามาเปนคูสัญญารับดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐในขอบเขตที่ใหญข้ึนได 

 

 แผนการดําเนินการในขั้นตอไป 

 จากโครงการนํารองดังกลาว องคกรปกครองสวนทองถิ่นในเมืองเรนฟรีวเชียรจะนําตัวแบบการ

จัดทําบริการสาธารณะดานผูสูงอายุดังกลาวมาเปดใหองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะเสนอตัวแขงขันเขา

มาเปนคูสัญญารับมอบหมายดําเนินภารกิจแตละรูปแบบ ซึ่งกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมใน

นามสภาองคกรอาสาสมัครบริการสาธารณะแหงเมืองเรนฟรีวเชียร (RCVS) ก็ผันบทบาทมาเปนหนึง่ในผูเสนอ

คุณสมบัติแขงขันเปนคูสัญญารับมอบหมายดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวดวยเชนกัน 
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6.4 การสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมเพื่อทําสัญญารับดําเนินภารกิจ
บริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ (Forming a Consortium)111 

 

 การเปดชองทางใหองคกรภาคประชาสังคมสามารถเสนอตัวเขามาแขงขันกันเพื่อรับเปนคูสัญญา

จัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐนั้น จําเปนตองมีการสรางเงื่อนไขสําคัญอยางนอย 2 ประการ 

คือ ประการแรก รัฐบาลจําเปนตองมีการวางกรอบนโยบาย (Policy context) เกี่ยวกับการสงเสริมบทบาทของ

องคกรภาคประชาสังคมในการจัดทําบริการสาธารณะอยางชัดเจน รัฐบาลจะตองมีนโยบายการบริหารงาน

ภาครัฐ ที่มุงสนับสนุนสงเสริมภาคประชาสังคม โดยสรางความตระหนักแกผูปฏิบัติงานในหนวยงานภาครัฐ

ใหเล็งเห็นวา องคกรในภาคประชาสังคมจํานวนไมนอย ลวนมีศักยภาพไมแตกตางจากภาคสวนอื่น ๆ ใน

การใหบริการสาธารณะ ไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐ หรือองคกรภาคธุรกิจเอกชน 

 ประการตอมา เมื่อภาครัฐตระหนักและยอมรับในศักยภาพขององคกรภาคประชาสังคมในการ

จัดทําบริการสาธารณะแลว ยังจําเปนตองมีการวางกรอบทางกฎหมายและระเบียบขอบังคับตาง ๆ (The 

regulatory and legislative frameworks) เพื่อเอื้อใหองคกรภาคประชาสังคมสามารถเขาสูการแขงขันดาน

ศักยภาพและขีดความสามารถในการจัดทําบริการสาธารณะกับองคกรในภาคสวนอื่น ๆ ไดอยางเปนธรรม 

ในกรณีของสหราชอาณาจักรนั้น รัฐบาลอังกฤษไดมีการวางกรอบกฎหมายเพื่อเอื้อใหองคกรภาคประชาสงัคม 

สามารถแขงขันกับหนวยงานภาครัฐและองคกรในภาคธุรกิจเอกชนได โดยสรางเงื่อนไขรองรับการรวมตัวกัน

ขององคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็กเขาดวยกันในรูป “กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม” 

(Consortium)  

 โดยเงื่อนไขขอบังคับดังกลาว ต้ังอยูบนกรอบระเบียบขอบังคับของสหภาพยุโรปวาดวยการสงเสริม

บทบาทของภาคประชาสังคมในการจัดทําบริการสาธารณะ (EU Regulations) และกฎหมายวาดวยการแขงขัน 

(Competition Law)112 ในประเทศอังกฤษ ซึ่งมีขอบังคับวา องคกรทุกภาคสวน ไมวาจะมาจากภาคเอกชน 

หรือภาคประชาสังคมก็ตาม ตองสามารถเขาแขงขันเสนอตัวเขาเปนคูสัญญากับภาครัฐไดอยางเทาเทียมกัน 

นอกจากนี้ กฎหมายดังกลาวยังระบุเงื่อนไขเปดใหองคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็กสามารถรวมตัวกันเพื่อ

เพิ่มศักยภาพในการจัดทําบริการสาธารณะ เพื่อใหสามารถแขงขันกับองคกรในภาคเอกชนได แตมีเงื่อนไข

                                                  
111 หากไมระบุเปนอื่น สาระสําคัญในสวนนี้สรุปเก็บความจาก Ofiice of the Third Sector, Working in a 

Consrortium: A Guide for Third Sector Organizations Involved in Public Service Delivery (London: Cabinet 

Office, 2008). 
112 กฎหมายดังกลาวคือ Competition Act 1998 สามารถดูรายละเอียดตัวบทกฎหมายและระเบียบขอบังคับที่

เกี่ยวของไดใน http://www.berr.gov.uk/whatwedo/businesslaw/competition/law/competition-act/index.html 
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วา การรวมมือกันระหวางองคกรภาคประชาสังคมนั้น จะตองไมนําไปสูการสรางเงื่อนไขที่ทําใหไมสามารถ

เกิดการแขงขันกันได  

 สําหรับหลักการของการเขามารวมตัวกันขององคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็ก เพื่อสรางกลุมภาคี

เครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) มีเปาหมายเพื่อยกระดับขีดความสามารถขององคกร

ผูจัดทําบริการสาธารณะในภาคประชาสังคม ใหอยูในระดับที่เทาเทียมหรือสามารถแขงขันกับองคกรใน

ภาคสวนอื่นได เนื่องจากโดยพื้นฐานแลว องคกรภาคประชาสังคมแตละองคกร ตางดําเนินงานภายใต

วัตถุประสงคของตนเอง โดยอาศัยงบประมาณจากการอุดหนุนหรือแหลงทุนบริจาคเปนหลัก องคกรผูจัดทํา

บริการสาธารณะในภาคประชาสังคมเหลานี้ จึงมีขอบเขตการดําเนินกิจกรรม มีขีดความสามารถ และจุดแข็ง

ในการดําเนินภารกิจเฉพาะในแตละดานไป หนทางหนึ่งที่จะชวยใหองคกรขนาดเล็กที่มีขอบเขตการดําเนิน

ภารกิจเฉพาะเจาะจงดังกลาว สามารถเขามาเสนอตัวแขงขันดานคุณสมบัติและศักยภาพกับองคกรใน

ภาคเอกชน เพื่อรับดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐได ก็คือ การเขามารวมตัวกันเปน

กลุมองคกรที่มีขนาดใหญข้ึนในรูปกลุมเครือขายที่เรียกวา “Consortium” 

 กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) มีลักษณะเปนการเขามารวมมือกันของ

องคกรในภาคประชาสังคม (Third sector) ที่มีขนาดเล็กหลาย ๆ องคกร ซึ่งดําเนินภารกิจของตนเองในพื้นที่

เดียวกัน เปนการรวมมือที่มีลักษณะความสัมพันธเชิงหุนสวน เพื่อรวมกันดําเนินกิจกรรมเชิงธุรกิจ ในฐานะ

ผูแขงขันเสนอคุณสมบัติเขารับเปนคูสัญญาดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ กลาวโดย

สรุป การเขามารวมกลุมกันขององคกรภาคประชาสังคมในรูป “กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม” 

(Consortium) นั้น ก็คือการสรางความสัมพันธในเชิงธุรกิจตอกัน (Business relationship) ระหวางองคกร

ในภาคประชาสังคม โดยมีเปาหมายเพื่อเพิ่มพูนขีดความสามารถในการแขงขันเพื่อใหไดรับชัยชนะในการเปน

คูสัญญาจัดทําบริการสาธารณะจากหนวยงานภาครัฐนั่นเอง 

 การสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม เพื่อแขงขันรับเปนคูสัญญาดําเนินการจัดทํา

บริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐนั้น (Forming a consortium) มีหลักการสําคัญคือ รูปแบบและเงื่อนไข

ความสัมพันธที่องคกรภาคประชาสังคมเหลานั้นรวมกันสรางขึ้น จะตองมีรูปแบบและเงื่อนไขที่ทําใหทุกฝาย

พึงพอใจและยอมรับรวมกัน องคประกอบสําคัญของการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมที่

ประสบความสําเร็จ ไดแก  

  การมีวิสัยทัศนรวมกัน (A shared vision)  

  การมีชองทางและกลไกการสื่อสารระหวางกันที่ดี (Good communication)  

  การมีนโยบายและวิธีดําเนินการที่เหมาะสม (Sound policies and procedures)  

  การมีระบบการจัดการทางการเงิน การจัดการความเสี่ยง และการจัดการปจจัยแวดลอมที่

มีประสิทธิภาพ (Effective financial, risk and environmental management system) 
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  การมีความเขาใจอยางชัดแจงถึงรายละเอียดในขั้นตอนปฏิบัติซึ่งรวมไปถึงความเสี่ยงที่

อาจเกิดขึ้นได (A clear understanding of the practical details including potential risk) 

  การติดตามและทําความเขาใจตัวบทกฎหมายและระเบียบขอบังคับที่เกี่ยวของ ซึ่งมีการ

ประกาศใชออกมาใหม ๆ อยูเสมอ (Access to regularly updated relevant legislation) 
 

6.4.1 ความจาํเปนในการพัฒนาความรวมมือในรปูกลุมภาคีเครอืขายองคกร                      
ภาคประชาสงัคม   

 

 เหตุผลสําคัญในการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) ก็คือ การประสาน

ความรวมมือระหวางองคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็กเขาดวยกันนั้น จะชวยทําใหองคกรเหลานัน้มศัีกยภาพ

เพิ่มข้ึน และไดรับโอกาสมากขึ้นในการไดรับพิจารณาใหเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ ทั้งนี้ การพิจารณา

ประเมินวา องคกรภาคประชาสังคมองคกรหนึ่ง ๆ มีความจําเปนที่ตองเขารวมเปนสวนหนึ่งของกลุมภาคี

เครือขายกับองคกรอื่น ๆ มากนอยเพียงใดนั้น สามารถวิเคราะหประเมินไดจากประเด็นตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

  องคกรตองการขยายกิจกรรมตาง ๆ ที่ดําเนินอยูในปจจุบันไปสูกลุมลูกคาหรือผูรับบริการ

กลุมใหม ๆ ที่แตกตางไปจากกลุมเปาหมายเดิม (Extend your current activities to include 

new ones for different client groups) 

  องคกรตองการขยายขอบเขตการจัดบริการไปในพื้นที่อ่ืน ๆ (Deliver your services in another 

geographical area) 

  องคกรตองการเสนอตัวเขาแขงขันเพื่อใหไดสัญญาการจัดทําบริการสาธารณะ ซึ่งมีบาง

กิจกรรมที่องคกรไมมีความเชี่ยวชาญหรือไมสามารถดําเนินการไดเอง (Tender for a 

contract where the specification includes areas of activity you are unable to deliver) 

  องคกรไดรับการเชื้อเชิญจากองคกรอื่น ๆ ในการเขารวมกันสรางกลุมภาคีเครือขาย 

(Consortium) เพื่อจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ (Respond to another 

organization which has approached you with a view to joining a consortium)  

  องคกรตองการเขารวมเปนสวนหนึ่งของกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมเพื่อ

แขงขันเขารับเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ เพื่อรับประกันวาองคกรจะยังคงสามารถ

จัดสงบริการสาธารณะแกกลุมผูรับบริการหรือกลุมเปาหมายเดิมไดอยางตอเนื่อง (To 

ensure your organization continues to provide services to your particular group) 

 

 จากที่กลาวมา จะเห็นไดวา เหตุผลความจําเปนในการที่องคกรภาคประชาสังคมหนึ่ง ๆ จะ

ตัดสินใจรวมมือกับองคกรอื่น ๆ เพื่อสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมขึ้นมานั้น อาจ
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พิจารณาไดจากหลากหลายแงมุม (No single route) แตส่ิงที่สําคัญที่สุดคือ การตัดสินใจเขารวมกลุมภาคี

เครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) ตองตั้งอยูบนการตระหนักรูวา การสรางความสัมพันธเชิง

ธุรกิจกับองคกรอื่น ๆ จะชวยองคกรบรรลุวัตถุประสงคหลักของตนเองไดอยางไร การเขารวมกลุมภาคี

เครือขายนั้น จะตองไมไปทําใหคุณลักษณะพื้นฐานขององคกร (Ethos) และวัฒนธรรม (Culture) ของ

องคกรตนเองลบเลือนหายไป และที่สําคัญอยางยิ่งก็คือ การเขารวมทํางานภายใตกลุมภาคีเครือขาย

จะตองไมกระทบกับคุณภาพในการใหบริการตนเองสามารถทําไดดีอยูแลว หากแตการเขาทํางานในรูป

กลุมภาคีเครือขาย ควรจะเปนอีกหนึ่งพาหนะที่ชวยใหแตละองคกร สามารถนําเสนอบริการขององคกร

ตนเองออกสูตลาดและเขาถึงผูรับบริการในวงกวางไดดียิ่งขึ้น 

 
6.4.2 หลักการสําคัญในการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม  
       (Consortium development) 

 

 กอนที่องคกรภาคประชาสังคมใด ๆ ก็ตามจะเริ่มเขารวมพัฒนาความรวมมือ หรือขยายการดําเนินงาน

ของตนเพื่อรวมมือกับองคกรอื่น ๆ องคกรเหลานั้นจําเปนตองตอบคําถามสําคัญใหไดอยางชัดเจนเปนอันดับ

แรก คําถามเหลานั้น ไดแก 

  อะไรคือวิสัยทัศนและคานิยมขององคกร (Who are you- what are your vision and 

values?) 

  เปาหมายขององคกรคืออะไร กลาวคือ อะไรเปนแรงกระตุนหรือผลักดันองคกรของคุณ 

(What is your aim- what drives you or motivates you?) 

  ทําไมคุณถึงตองการขยายการปฏิบัติงานของคุณ อะไรคือความปรารถนาที่คุณตองการจะ

บรรลุผลสําเร็จ (Why you want to extend your operations- including what do you 

wish to achieve?) 

  จะสามารถวัดหรือประเมินความสําเร็จองคกรของคุณอยางไร กลาวคือ อะไรคือตัวชี้วัดที่

สําคัญที่คุณตั้งขึ้นมาสําหรับประเมินผลสําเร็จของกิจกรรมที่ขยายตัวเพิ่มข้ึน (How you 

will measure your success-what Key Performance indicators have you set for the 

expansion activity?) 

 

  การตอบคําถามพื้นฐานเหลานี้ จะชวยเใหองคกรภาคประชาสังคมแตละองคกร สามารถตัดสินใจ

ไดวาหากเขารวมเปนสวนหนึ่งของกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) แลว จะชวยใหองคกรของตนสามารถ

บรรลุเปาประสงคด้ังเดิมไดดียิ่งขึ้นหรือไมเพียงใด อยางไรก็ดี หลักการพื้นฐานของการพิจารณาความ

จําเปนและความเหมาะสมในการตัดสินใจเขารวมกับองคกรอื่น ๆ เพื่อสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาค
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ประชาสังคม ยังจําเปนตองพิจารณาในแงมุมอ่ืน ๆ อีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง การประเมินโอกาสและความ

เสี่ยงที่องคกรจะไดรับจากการเขารวมพัฒนาความรวมมือกับองคกรอื่นในรูปการรวมกลุมภาคีเครือขาย

องคกรภาคประชาสังคมหนึ่ง ๆ 

 การเริ่มตนสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) ที่มีประสิทธิภาพขึ้นมา

สักกลุมหนึ่งนั้น มักจะตองอาศัยระยะเวลาเตรียมการพอสมควร และมีคาใชจายในการดําเนินการตาง ๆ  และ

ยังตองมีระบบการจัดการรวมกันที่ดี มีความยั่งยืนในระยะยาว นอกจากนี้ ยังตองคํานึงถึงโอกาสและปจจัย

เสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต เชน เมื่อกลุมภาคีเครือขายไดรับสัญญาแลว คณะผูบริหารกลุมภาคีเครือขาย 

(Board membership) จะตองมีภาระผูกพันตามกฎหมาย ในการรับผิดชอบตอความบกพรองลมเหลว หรือ

รับผิดชอบชดใชคาเสียหาย (Liability) เมื่อเกิดความผิดพลาดตางๆ เกิดขึ้น เปนตน ดังนั้น คณะผูบริหารซึ่ง

ประกอบขึ้นจากผูนําองคกรภาคีที่เขามารวมตัวกัน จึงควรเขามามีสวนรวมกันวิเคราะหประเมินปจจัยเสี่ยงที่

ตองรวมกันแบกรับในอนาคต ต้ังแตชวงเริ่มตนกระบวนการพัฒนาความรวมมือ (Consortium) 

 สําหรับแนวทางในการวิเคราะหประเมินโอกาสและปจจัยเสี่ยง ที่คณะผูบริหารกลุมภาคีเครือขาย

องคกรภาคประชาสังคม ซึ่งเขามาเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ จําเปนตองรวมกันแบกรับนั้น สามารถ

พิจารณาไดจากหลักเกณฑพื้นฐานดังตอไปนี้  

  ผูบริหารแตละองคกรตองคํานึงถึงสภาพความเปนจริง (Be realistic) เกี่ยวกับความเสี่ยง 

ความทาทาย (Challenges) และคาใชจาย (Costs) ทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการดําเนินงาน

รวมกัน กลาวคือ ในการที่จะทําให Consortium เกิดขึ้นและดําเนินงานไดเปนอยางดีนั้น 

ตองใชทั้งเวลา ความพยายามและทรัพยากร ที่ตองรวมลงแรง แบงปนกันแบกรับ 

  ผูบริหารแตละองคกรตองมีความชัดเจนวา แรงจูงใจขององคกรตนเองในการเขามารวม

กับองคกรอื่น ๆ เพื่อเขารับเปนคูสัญญาจัดทําบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐคือ

อะไร (Be clear about your motivation) 

  การพัฒนา Consortium อาจจะจําเปนตองมีการตั้งองคกรหนึ่งขึ้นมา เพื่อทําหนาที่เปน

กลไกผลักดันกระบวนการตางๆ ใหเดินหนา  

  ผูบริหารแตละองคกรตองตระหนักวา ความแตกตางของระบบการปฏิบัติงาน (Operational 

system) และวัฒนธรรมของแตละองคกรที่เขารวม อาจจะเปนอุปสรรคขัดขวางตอการ

ดําเนินงานแบบ Consortium ใหยากที่จะประสบกับความสําเร็จ ดังนั้น ทุกฝายจึงจําเปนตอง

มีการใชเวลาในการทําความเขาใจถึงระบบการทํางานและการปฏิบัติงานของแตละองคกรที่

เขารวม (Spend time understanding the working systems and procedures used by 

other potential consortium members.) 

  องคกรภาคีแตละองคกร จะตองมีการตกลงรวมกัน ในเรื่องของบทบาทและและความ

รับผิดชอบ (Roles and responsibilities) ต้ังแตเร่ิมแรกของกระบวนการรวมกลุม และใน
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ขณะเดียวกัน ก็ตองมีการพัฒนากลไกทบทวน (Review) บทบาทและความรับผิดชอบ

ดังกลาวอยูตลอดเวลาที่ Consortium ไดพัฒนาขึ้นในแตละขั้นตอน  

  องคกรภาคีแตละองคกร จะตองสรางขอตกลงรวมกันสําหรับการปฏิบัติงานภายใต 

Consortium โดยเฉพาะขอตกลงในเรื่องกระบวนการตัดสินใจสําหรับองคกรที่เขารวมหรือ

เกี่ยวของ โดยตองตกลงใหแนชัดวาใครมีอํานาจการตัดสินใจในเรื่องอะไรและเมื่อใด 

รวมทั้งตองวางรูปแบบวิธีการตัดสินใจรวมกันใหชัดเจน  

  องคกรภาคีแตละองคกรจะตองตกลงกันใหไดต้ังแตแรกวา ระบบการเงินของ Consortium 

จะมีรูปแบบวิธีการจัดการอยางไร 

  ในทุกขั้นตอนของการสรางความรวมมือเพื่อรวมกลุมภาคีเครือขายนั้น ควรไดรับการปรึกษา

ทางกฎหมายจากนักกฎหมายอยางใกลชิด ทั้งในเรื่องของโครงสรางและการปฏิบัติงาน 

เพื่อใหมั่นใจไดวา โครงสรางและการปฏิบัติงานที่กําหนดขึ้นนั้น เหมาะสมกับวัตถุประสงค 

(Fit for purpose) และไมมีความเสี่ยงที่จะละเมิดหรือทําผิดกฎหมาย 

  องคกรภาคีแตละองคกรตองมีความเขาใจที่ชัดเจนตรงกันวา ถาหากกลุมภาคีเครือขายที่

สรางขึ้นนั้นไมไดรับสัญญาจากภาครัฐ กลุมภาคีเครือขายจะดําเนินการอยางไรตอไป และ

ส่ิงที่เกิดขึ้นนี้จะกระทบตอการดําเนินงานขององคกรภาคีแตละแหงในอนาคตอยางไรบาง  

  องคกรภาคีแตละองคกรควรรวมกันตรวจสอบองคกรอื่น ๆ ที่เขารวม เพื่อใหแนใจวา 

องคกรที่เขารวมเหลานั้น มีการจัดการทางการเงินและธุรการที่ถูกตองเชื่อถือได  

 

 สาเหตุที่ทําใหการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมตองประสบกับความเสี่ยงตอ

ความลมเหลวไดงายที่สุด (Potential pitfalls in developing a consortium) ก็คือ การขาดความชัดเจนใน

เร่ืองของวัตถุประสงค โครงสราง และการจัดการของกลุมภาคีเครือขาย (The purpose, structure and 

management arrangements for the consortium) ทั้งนี้ เนื่องจากการสรางกลุมภาคีเครือขายหมายถึง

การดึงองคกรภาคีแตละองคกรที่เคยดําเนินงานของตนเองเปนเอกเทศ เขามารวมกันแบงปนผลประโยชน

และความเสี่ยง ภายใตเปาหมายรวมที่ถูกกําหนดขึ้น ความสําเร็จในการดําเนินงานของกลุมภาคีเครือขาย

จึงตองอาศัยความเขาใจที่ชัดเจนตรงกันของภาคีทุกฝาย นับต้ังแตเร่ืองของวัตถุประสงครวม ไปจนถึง

วิธีการและขั้นตอนการทํางานรวมกัน 

 การรวมตัวเพื่อสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม มิไดหมายความถึงการเพิ่มพูน

ศักยภาพและขีดความสามารถขององคกรภาคีในการจัดทําบริการสาธารณะในฐานะคูสัญญาหรือหุนสวน

ของหนวยงานภาครัฐเทานั้น แตยังหมายถึงการเขามารวมกับแบงปนความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้นจากการ

ผูกพันในฐานะคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐดวย เพราะในกรณีที่กลุมภาคีเครือขายหนึ่ง ๆ (Consortium) 

ไดรับสัญญาแลว สัญญาดังกลาวมิไดมีผลผูกพันเฉพาะภายในองคกรภาคีที่รวมตัวกันเทานั้น แตยังมีผล
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ผูกพันกับหนวยงานภาครัฐที่เปนคูสัญญามอบหมายภารกิจนั้นดวย กลาวคือ สัญญาทั้งหมดที่ทําขึ้น 

สามารถถูกฟองรองขึ้นศาลได หากฝายใดฝายหนึ่งเกิดความผิดพลาดในการดําเนินการตามสัญญา (This 

means that all of the contractual terms will be enforceable in the courts.)  

 ดังนั้น จึงมีความเปนไปไดที่กลุมภาคีเครือขาย หรือองคกรภาคีสมาชิก จะมีโอกาสที่จะดําเนินการ

อยางหนึ่งอยางใดอันนําไปสูการละเมิดหรือทําผิดสัญญา (Breach of contract) ที่ไดทําไวกับหนวยงาน

ภาครัฐได นั่นหมายความวา กลุมภาคีเครือขายในฐานะที่เปนองคกรคูสัญญา ตองมีภาระผูกพันทาง

การเงินที่ตองชดใชความเสียหายที่เกิดขึ้น (Liabilities) และถึงแมวาองคกรภาคีอ่ืน ๆ จะมิไดเปนตนเหตุ

ของความผิดพลาด แตองคกรสมาชิกเหลานั้นทั้งหมด ก็ตองมีภาระผูกพันตามกฎหมายในการรวมแบกรับ

ความเสียหายนั้นเชนเดียวกัน  

 การรวมกันคิดคํานึงถึงโอกาสความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นไดในทางกฎหมาย และการรวมกันคิดหาทาง

จัดการรับมือและแกไขบรรเทาความเสี่ยงเหลานั้นรวมกันตั้งแตแรกของการสรางความรวมมือ จึงเปนสิ่ง

สําคัญที่ผูบริหารระดับสูงขององคกรภาคประชาสังคมแตละแหงที่ตองการเขารวมเปนสมาชิกกลุมภาคี

เครือขาย (Consortium) จะตองรวมกันหาทางระวังปองกัน (Safeguard) เอาไวต้ังแตแรกเริ่มดําเนินการสราง

ความรวมมือ สําหรับแนวทางการปองกันความเสี่ยงที่สําคัญ ก็คือ การสรางระบบประกันความเสี่ยงทาง

การเงิน (Insurance) เพื่อรองรับในกรณีที่ตองมีการชดใชความเสียหายจากความบกพรองหรือผิดสัญญา  

 นอกจากนี้ ยังจําเปนตองจัดใหมีนักกฎหมายที่ชํานาญการในเรื่องการทําสัญญากับภาครัฐ ทํา

หนาที่ใหคําปรึกษาทางกฎหมาย ต้ังแตกระบวนการเริ่มตนพัฒนากลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ทั้งใน

การตรวจสอบรายละเอียดของเอกสารสัญญาและขอกฎหมาย รวมไปถึงการทําใหมั่นใจไดวาการรวมตัว

เปนกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) และวิธีการไดมาซึ่งสัญญานั้น จะไมขัดกับหรือละเมิดขอบังคับของ

กฎหมายวาดวยการแขงขันในการจัดทําบริการสาธารณะ (Competition Law)  
 

6.4.2 รูปแบบการดําเนินงานของกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) 
 

 ภายใตสภาพเงื่อนไขที่เปดโอกาสใหภาคประชาสังคมสามารถเขามาทําหนาที่จัดบริการสาธารณะ

แทนหนวยงานภาครัฐนั้น ในบางกรณี หนวยงานรัฐมักจะกําหนดขอบเขตสัญญามอบหมายภารกิจที่มีลักษณะ

ใหเพิ่มขนาดและขอบเขตของการใหบริการที่มากขึ้นหรือใหครอบคลุมพื้นที่ที่ใหบริการกวางมากขึ้น เพื่อให

เกิดประสิทธิภาพในการใหบริการและเกิดความคุมคาของงบประมาณภาครัฐ แมวาองคกรภาคประชาสังคม

จะตองการไดรับสัญญาดังกลาว แตก็มักจะติดที่ปญหาเรื่องของขนาดและขอบเขต (Size or scale) ของ

กิจกรรมที่ระบุในสัญญา ซึ่งเกินกวาศักยภาพขององคกรที่จะสามารถดําเนินการไดครอบคลุมทั้งหมด ในกรณี

นี้ การสรางความรวมมือในลักษณะ “กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม” (Consortium) นับเปน
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หนทางที่เหมาะสมที่สุดที่องคกรขนาดเล็กสามารถใชเพื่อยกระดับศักยภาพและขีดความสามารถ เพื่อให

สามารถแขงขันในการเสนอคุณสมบัติเพื่อรับเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐได 

 แตกระนั้นก็ดี องคกรภาคประชาสังคมควรตระหนักวา การรวมมือกับองคกรอื่น ๆ เพื่อสรางกลุมภาคี

เครือขาย (Consortium) นั้น เปนเพียงหนึ่งในยุทธวิธี (Strategy) ที่สามารถนํามาใชในการเขารับเปนคูสัญญา

ดําเนินภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐเทานั้น ทั้งนี้ การเลือกวายุทธวิธีใดถูกตองเหมาะสมนั้น ข้ึนอยูกับหลาย

ปจจัย อีกทั้งยังตองคํานึงสภาพแวดลอมภายนอก คานิยมพื้นฐานขององคกร ศักยภาพทางการเงิน และความ

เสี่ยง ตลอดจนวิสัยทัศน และการตัดสินใจของคณะผูบริหาร ซึ่งจะเปนตัวตัดสินวาหนทางที่เลือกเปนยุทธวิธีที่

ถูกตองหรือไม สําหรับยุทธวิธีที่องคกรภาคประชาสังคมใชกัน (Common strategies) ในการเสนอคุณสมบัติ

แขงขันการพิจารณาคัดเลือกเปนคูสัญญารับจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ ประกอบดวย

ยุทธวิธีตาง ๆ ไดแก 

1) Scaling-up เปนการเพิ่มขนาดขององคกรและการจัดการ ใหมีขนาดใหญมากขึ้นครอบคลุม

ทั้งในระดับภูมิภาค และแมแตในระดับชาติ (Regional and national) แตกระนั้น การเพิ่ม

ขนาดอยางรวดเร็วเพื่อหวังที่จะไดรับสัญญาอาจจะไมประสบความสําเร็จ เพราะในการ

ประเมินศักยภาพขององคกรนั้น หนวยงานภาครัฐมักจะเลือกองคกรที่การเติบโตอยาง

ตอเนื่อง (Appraisal of an organization’s accounts looks for steady managed growth.) 

เพราะฉะนั้นถาหากการเพิ่มขนาดแลวจะไดรับสัญญานั้น ตองมาจากการแสดงใหเห็นถึง

ระบบการจัดการและทีมงานที่มีประสิทธิภาพ และมีความเสี่ยงต่ําในระยะยาว 

2) Sheltering หมายถึง การที่องคกรซึ่งเขารับเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ นําตัวเอง

เขาไปเชื่อมตอเปนสาขายอย (Subsidiary) ขององคกรที่ใหญกวา เพื่อใหเกิดความมั่นคง

และเพิ่มศักยภาพในการแบกรับความเสี่ยง การจัดองคกรในลักษณะนี้มีวัตถุประสงคเพื่อ

การบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ (This is for business effectiveness purposes.) สําหรับ

ขอดีหรือประโยชน (Advantage) ของวิธีการนี้ ก็คือ บริษัทหรือองคกรแม สามารถรับประกัน

ทางการเงินใหแกองคกรลูกได โดยเฉพาะเมื่อเกิดกรณีละเมิดสัญญาเกิดขึ้น (Breach of 

contract) ที่ยิ่งไปกวานั้นยังชวยใหมั่นใจไดวา ตัวองคกรจะยังคงวัฒนธรรม ลักษณะพื้นฐาน 

(Ethos) และวิธีการ (Method) ของการใหบริการขององคกรไวได 

3) Merging หมายถึง การควบรวมกับองคกรที่มีลักษณะใหบริการที่ใกลเคียงกันเพื่อประสิทธิภาพ

ในการแขงขันในตลาด การควบรวมมี 2 รูปแบบ คือ (1) การยุบรวม (Absorption) องคกรหนึ่ง

เขาไปเปนหนึ่งเดียวกับอีกองคกรหนึ่ง ซึ่งวิธีการนี้อาจมีปญหาคือ ในการประเมินศักยภาพ

ในชวงแขงขันประมูลอาจจะถูกตั้งคําถามไดวา การควบรวมนั้นจําเปนอยางไร เปนตน แบบที่ 

(2) การบูรณาการความรวมมือกันของ 2 องคกร (The coming together of two organizations) 



- 277 - 

 

ซึ่งเปนการสรางองคกรใหมที่ชวยเติมเต็มซึ่งกันและกัน หรือทําใหสามารถจัดบริการได

สมบูรณแบบมากขึ้น แตการที่เลือกใชวิธี Merging เพื่อที่จะไดรับสัญญา มักจะกินเวลานาน

พอสมควร เพราะในขั้นตอนการประเมิน หนวยงานผูประเมินคุณสมบัติและศักยภาพของคู

แขงขันมักคาดหวังที่จะเห็นนโยบายและการดําเนินการใหม ๆ ขององคกรที่เพิ่งควบรวม

เสียกอน โดยเฉพาะการพิจารณาถึงรูปแบบการดําเนินงานและวัฒนธรรมขององคกรใหม อีก

ทั้งยังตองมีการตรวจสอบบัญชีทางการเงินของทั้ง 2 องคกร วามีความนาเชื่อถือและจะเปน

ประโยชนเมื่อไดรับสัญญาหรือไมอีกดวย 

4) Sub-contracting คือ การทําอนุสัญญา คือการใหบริษัทหรือองคกรอื่น (จะเปนภาคเอกชน

หรือภาคประชาสังคมก็ได) มาทําสัญญารับชวงบางบริการไปทํา โดยเฉพาะกิจกรรมที่องคกร

หลักไมมีความถนัดหรือไมสามารถทําได แตปญหาที่จะเกิดขึ้นตอองคกรคูสัญญาหลัก (Main 

contractor) ก็คือ การใชวิธีนี้จะทําใหตองเสียเงินกอนใหญไป (Cream off all of money) 

เนื่องจากการที่องคกรหลักจําเปนตองเลือกใชวิธีนี้ ก็ตอเมื่อตัวเองไมสามารถทําภารกิจใน

สวนนั้นได จึงเทากับเปนการเพิ่มสถานะใหกับองคกรที่เขามาเปนคูสัญญารับชวงทําแทน 

(Sub-contractor) ใหมีอํานาจในการตอรองมากยิ่งขึ้น และนั่นอาจจะสงผลใหเปนปญหา

ความยุงยากในกระบวนการพิจารณาประเมินคุณสมบัติและศักยภาพการเปนคูสัญญา

กับหนวยงานรัฐ 

5) Forming a consortium คือ การที่องคกรภาคประชาสังคมจํานวนหนึ่งเห็นพองตองกันที่

จะทํางานรวมกัน ในลักษณะการสรางความรวมมือในรูปกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

โดยมีเปาหมายเพื่อแขงขันในการประมูลเพื่อใหไดรับสัญญาจากหนวยงานภาครัฐ กลุมภาคี

เครือขาย (Consortium) มีรูปแบบในการดําเนินงานหลากหลายรูปแบบ (Models) ดังจะได

กลาวตอไป ทั้งนี้ การมีฐานะเปนสวนหนึ่งใน Consortium หนึ่งๆ ไมไดหมายความองคกรนั้น 

จะหมดโอกาสในการเสนอบริการประเภทอื่น ๆ ตอหนวยงานอื่น หรือเขารวมในกลุมภาคี

เครือขายกลุมอ่ืน (Other consortia) แตอยางใด 

 

 กลาวโดยสรุป การพัฒนากลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) หนึ่ง ๆ ใหประสบ

ความสําเร็จมักจะตองขับเคลื่อนดวยองคกรหนึ่งที่มีทั้งแรงกระตุนผลักดัน (Motivation) ความมุงมั่นตั้งใจ 

(Determination) และการมีทรัพยากร (Resources) ในระดับที่เพียงพอตอการรับภาระการพัฒนารูปแบบ

การใหบริการสาธารณะของภาครัฐ นอกจากนี้ ความสําเร็จในการดําเนินงานของกลุมภาคีเครือขายองคกร

ภาคประชาสังคมยังตองอาศัยการใหคํามั่นสัญญา (Commitment) และการสนับสนุนอยางเต็มที่ (The full 

support) จากภาครัฐและองคกรกลางที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะองคกรกลางที่ทําหนาที่กํากับดูแลการมอบหมาย
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ภารกิจของหนวยงานภาครัฐใหองคกรภาคประชาสังคมดําเนินการแทน ซึ่งมีบทบาทสําคัญในการกลั่นกรอง

คุณสมบัติและศักยภาพขององคกรภาคประชาสังคมในการทําสัญญากับภาครัฐ 

 
6.4.3 ขอดีของการดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะในรูปกลุมภาคีเครือขาย (Consortium)  

 

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จะสามารถชวยใหองคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็กตาง ๆ มี

การชวยเหลือแบงปนในเรื่องของทักษะ ประสบการณ และความชํานาญในการดําเนินภารกิจที่

มีความเกี่ยวของเชื่อมโยงสัมพันธกัน อันชวยใหเกิดการเติมเต็ม (Complement) ศักยภาพซึ่ง

กันและกันในสวนที่อีกฝายหนึ่งขาดไป นอกจากนี้ การเพิ่มความเขาใจถึงการทํางานระหวางกัน 

และแบงปน (Share) ประสบการณรวมกัน ยังจะนําไปสูการพัฒนารูปแบบการใหบริการสาธารณะ

ที่มีประสิทธิภาพและตรงตามสภาพความตองการของผูรับบริการไดดียิ่งขึ้น 

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จะใหองคกรภาคีสมาชิกแตละองคกร ไดรับโอกาสที่นํามาซึ่ง

ประสบการณหรือทักษะความสามารถที่องคกรนั้นอาจจะไมมีหรือมีไมเพียงพอ ซึ่งเปนคุณสมบัติ

ที่จําเปนตอการเสนอตัวเขาแขงขันเพื่อใหไดรับเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จะชวยใหแตละองคกรสามารถพัฒนารูปแบบและคุณภาพ

การจัดทําบริการสาธารณะ เพื่ออํานวยประโยชนแกผูรับบริการซึ่งเปนกลุมเปาหมายของตนใน

ระดับที่สูงกวาการดําเนินงานโดยลําพัง  

  การทํางานภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ชวยใหองคกรสมาชิกแตละองคกร สามารถ

ขยายขอบเขตการจัดทําบริการสาธารณะออกไปในพื้นที่ ๆ  องคกรนั้นไมสามารถจะทําไดโดยลําพัง 

เพราะการจัดบริการสาธารณะรวมกันภายใตกลุมภาคีเครือขาย เปนเหมือนการนําศักยภาพของ

แตละองคกรมาเสริมจุดออนซึ่งกันและกัน  

  การแบงปน (Sharing) ความชํานาญและขีดความสามารถ (Expertise and capabilities) ในการ

ดําเนินภารกิจดานตาง ๆ สามารถนําไปสูการพัฒนาการเรียนรูรวมกัน อันจะชวยเพิ่มโอกาสใหแต

ละองคกรมีการพัฒนาและยกระดับขีดความสามารถของตนเองได และชวยใหสามารถประสบ

ความสําเร็จในการเสนอคุณสมบัติแขงขันประมูลสัญญาดวยตัวเองในอนาคต 

  การทํางานภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ชวยใหแตละองคกรสามารถลดตนทุนคา

ดําเนินการตาง ๆ ไดเปนอยางดี เชน การรวมกันออกคาใชจายดําเนินการและการนําทรัพยากร

ที่แตละองคกรมีอยูมาใชรวมกัน (“Pooling of back office”) เปนตน 

  เนื่องจากการไดรับสัญญามอบหมายภารกิจจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 

สงผลใหเกิดภาระผูกพันทางกฎหมาย (Liability) ตอองคกรภาคประชาสังคม ดังนั้น การทํางาน
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ภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จึงเปนวิธีการที่ชวยกระจายความเสี่ยงที่องคกรภาค

ประชาสังคมตองแบกรับในการจัดทําบริการสาธารณะ ในกรณีที่อาจเกิดขอผิดพลาดขึ้น 

 
6.4.4 ขอดอยของการทํางานในรปูกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสงัคม 

(Disadvantages of working in a consortium) 
 

  การเขารวมกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) อาจสงผลใหตนทุนในการจัดการ (Management 

costs) ของทุกองคกรที่เขารวมเพิ่มสูงขึ้นได ทั้งในระหวางชวงการพัฒนาความรวมมือ ชวงของ

การแขงขันประมูล และชวงไดรับสัญญา การมีตนทุนเพิ่มข้ึนนี้เปนสิ่งที่ทุกองคกรตองยอมรับ

และรวมกับหาทางแบงปนภาระตนทุน รวมถึงตองประเมินการแบงปนความรับผิดชอบรวมกัน

อยางสม่ําเสมอและตอเนื่อง 

  การพัฒนากลุมภาคีเครือขาย (Consortium)เปนกระบวนการที่ตองอาศัยเวลา ซึ่งการดําเนินการ

ในขั้นตอนตาง ๆ อาจตองเบียดบังหรือกระทบตอเวลาการทํางานของบุคลากรในทุกสวนของ

องคกร ต้ังแตระดับผูบริหารไปจนถึงเจาหนาที่ระดับปฏิบัติทั่วไป 

  การสรางกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) หนึ่ง ๆ มักมีคาใชจายที่สูงกวาการที่องคกรภาค

ประชาสังคมองคกรใดองคกรหนึ่งตองใชในการดําเนินการจัดทําขอเสนอโครงการและแขงขันรับ

เปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ เนื่องจากการดําเนินงานในรูปกลุมภาคีเครือขายตองอาศัย

ตนทุนการดําเนินการหลายขั้นตอนเพิ่มข้ึนมา ยกตัวอยางเชน การวาจางที่ปรึกษาทางกฎหมาย 

เพื่อใหมั่นใจวาโครงสรางของ Consortium เหมาะสมและสอดคลองกับวัตถุประสงค และขอเสนอ

โครงการ และรูปแบบการปฏิบัติงาน ไมขัดแยงกับกฎหมายวาดวยการแขงขันเปนคูสัญญากับ

หนวยงานภาครัฐ (Competition law) 

  การที่สมาชิกบางองคกรที่เขารวมในกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ละเมิดหรือทําผิดสัญญา 

อาจจะสงผลกระทบกับองคกรอื่น ๆ ที่เขารวมโดยรวม ในกรณีดังกลาวหมายถึงการที่องคกร

ภาคีสมาชิกตองรวมแบกรับความผิดชอบในความผิดหรือขอบกพรองที่ตนเองไมไดกระทํา 

  การทําหนาที่เปนองคกรคูสัญญาหลัก (Lead Contractor) หรือมีฐานะเปนแกนหลักของกลุมภาคี

เครือขาย (Consortium)  หมายถึงการที่องคกรนั้นตองรับความเสี่ยงและภาระผูกพันทางกฎหมาย

ทั้งหมดโดยตรงดวย  

  ในบางกรณีสมาชิกกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) อาจตองรวมกันรับภาระขององคกรอื่น เชน 

ในกรณีที่สมาชิกใน Consortium บางองคกร อาจจะขาดสภาพคลองทางการเงิน โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งเมื่อองคกรแกนหลักมีการจายเงินลาชา สงผลใหองคกรภาคีที่รับผิดชอบดําเนินภารกิจสวนใด



- 280 - 

 

สวนหนึ่งไมสามารถดําเนินการได เพราะขาดงบประมาณลงทุน องคกรภาคีอ่ืน ๆ อาจตอง

รวมกันจัดสรรเงินที่องคกรตนเองมีอยู มาใชสําหรับขับเคลื่อนกิจกรรมดังกลาวเปนการเฉพาะหนา 

  ความแตกตางในเรื่องคานิยมและวัฒนธรรมองคกรของสมาชิกที่เขารวม อาจจะทําใหเกิดความ

ขัดแยงกันขึ้นไดในระหวางการดําเนินภารกิจรวมกัน ซึ่งสงผลกระทบตอความสําเร็จหรือ

ลมเหลวของกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

  แมการทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐจะดําเนินการในนามขององคกรคูสัญญาหลัก (The Lead 

Contract) แตผลกระทบของการทําสัญญานั้นยอมสงผลตอองคกรภาคีสมาชิกทุกองคกรอยาง

เลี่ยงไมได  

  แมวาองคกรภาคีสมาชิกจะมีความเขาใจกระบวนการพัฒนากลุมภาคีเครือขาย (Consortium)  

เปนอยางดีก็ตาม แตทวามีความเปนไปไดที่ปญหาในการทํางานรวมกัน อาจเกิดจากปจจัยดาน

ตัวบุคคล (People factor) และวัฒนธรรมการทํางานที่ตางกัน ซึ่งอาจสงผลตอความลมเหลวของ

กลุมภาคีเครือขายในการรวมกันจัดทําบริการสาธารณะในฐานะคูสัญญาของหนวยงานภาครัฐได

เชนกัน  

 
6.4.5 ขอพึงระวังในการตดัสินใจเขารวมกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

(What if you are asked to form or join a consortium?)  
 

 กอนตัดสินใจเขารวมหรือเขาไปเกี่ยวของกับกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

(Consortium) หนึ่ง ๆ องคกรภาคประชาสังคมนั้น ๆ จําเปนตองไตรตรองและตอบคําถามที่เกี่ยวของใน

ประเด็นสําคัญตอไปนี้ 

 Consultation คือ แตละองคกรควรมีการปรึกษาหารือกันในระดับผูบริหารวา อะไรคือวิสัยทัศน

ของคณะผูบริหารในการตัดสินใจทํางานรวมกับองคกรอื่น ๆ? คณะผูบริหารขององคกรจะ

เต็มใจทํางานรวมกับองคกรสมาชิกอื่น ๆ ที่ถูกเสนอขึ้นมาหรือไม? ถาองคกรถูกเสนอใหรับ

บทบาทองคกรแกนนําในการทําสัญญา (Lead Contractor) คณะผูบริหารขององคกรพรอม

ที่จะรับผิดชอบและเต็มใจจะแบกรับภาระผูกพันทางกฎหมายหรือไม? คณะผูบริหารปรารถนา

ที่จะเขารวมกระบวนการพัฒนาและผูกพันเปนสวนหนึ่งของกลุมภาคีความรวมมือใน

ขอบเขตมากนอยเพียงใด? 

 Contract specification คือ การประเมินความเหมาะสมของการเขาเปนสวนหนึ่งในกลุม

ภาคีเครือขายเพื่อทําสัญญากับภาครัฐ โดยการตอบคําถามที่วา อะไรคือทักษะความ

ชํานาญและประสบการณที่องคกรไมมี แตองคกรอื่นที่จะเขามาทํางานรวมกันสามารถทําได? 
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การดําเนินงานของกลุมภาคีเครือขายมีการกระจายความเสี่ยงและแบงปนประสบการณกัน

อยางไรที่ทําใหองคกรสามารถเพิ่มขีดความสามารถในแขงขันและพัฒนาคุณภาพการให 

บริการไดมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นในอนาคต? 

 Competition คือ การประเมินเงื่อนไขของการแขงขัน โดยตอบคําถามที่วา จะทําอยางไร

ใหการสรางกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) เพื่อแขงขันคุณสมบัติในการรับเปนคูสัญญา

กับภาครัฐ ไมเขาขายเปนการทําผิดกฎหมายวาดวยการแขงขัน (Competition law)? ใน

การแขงขันเขารับสัญญานั้นมีคูแขงขันรายใดบาง และคูแขงขันแตะรายตองการเสนอตัว

เขารับเปนคูสัญญาดําเนินภารกิจบริการสาธารณะดานใด ภายใตระดับมาตรฐานใด?  

 Compliance คือ การประเมินเงื่อนไขการกํากับดูแล โดยตอบคําถามที่วา องคกรจะมั่นใจ

ไดอยางไรวาสมาชิกองคกรในกลุมภาคีเครือขายจะมีการทําตามสัญญา (Compliance) 

ตลอดระยะเวลาของสัญญา? กลุมภาคีเครือขายจะมีวิธีติดตามตรวจสอบ (Monitor) รายงาน 

(Report) และประเมินผล (Review) การทํางานขององคกรภาคีสมาชิกอยางไร? และใครจะ

เปนเจาของกรรมสิทธิ์ทางปญญา (Intellectual property) อันรวมไปถึงลิขสิทธิ์ของขอมูลที่

ไดพัฒนาระหวางดําเนินงานในนามกลุมภาคีเครือขาย (Consortium)? ขอมูลเหลานี้จะถูก

นําไปใชในอนาคตไดอยางไร? อาทิ เมื่อตองใชในการแขงขันการประมูลสัญญาในครั้งตอไป 

 Catastrophe คือ การประเมินความเสี่ยงตอการลมเหลว โดยตอบคําถามที่วา อะไรคือ

ความเสี่ยงที่เกี่ยวพันกับการไดรับสัญญาภายใตรูปแบบการดําเนินงานแบบ Consortium? 

ความผิดพลาดเกิดขึ้นจะสงผลกระทบหรือมีนัยสําคัญอยางไรตอองคกร (Implications)? อะไร

จะเกิดขึ้นเมื่อมีองคกรภาคีสมาชิกไมสามารถจะทําตามมาตรฐานตามที่สัญญาระบุไวได? 

องคกรสมาชิกสามารถจะถอนตัวออกจาก Consortium ไดหรือไม? ถาไดมีเงื่อนไขอยางไร? 

ในลักษณะเชนไร? อะไรจะเกิดขึ้นถาหากมีองคกรสมาชิกเลือกที่จะถอนตัวออกจากความ

รวมมือกลางคัน? การถอนตัวในเงื่อนไขลักษณะใดบางที่สามารถเปนไปได? อะไรจะเกิดขึ้น

เมื่อองคกรนําไมสามารถแสดงความรับผิดชอบได และไมสามารถจายคาชดเชยที่เปนผล

ผูกพันทางกฎหมายได? 

 Community impact คือ การประเมินผลกระทบตอชุมชน โดยตอบคําถามวา การที่องคกร

ตัดสินใจเขารวม Consortium จะกอใหเกิดผลกระทบอยางไรตอกลุมผูมีสวนไดเสียหรือมี

ผลประโยชนรวมกับองคกร (Community of interest)? ชุมชนและประชาชนที่เปนกลุมเปาหมาย

ผูรับบริการดั้งเดิมขององคกรจะไดรับผลประโยชนอะไรเมื่อองคกรไดรับสัญญา? อะไรคือ

ความพอเหมาะพอดีระหวาง พันธกิจ/วัตถุประสงคขององคกร กับวัตถุประสงคและพันธกิจ

รวมของ Consortium ที่ตองการจะเขารวม?  
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 Continuation คือ การประเมินระยะเวลาการดําเนินงาน โดยตอบคําถามที่วา ระยะเวลา

สําหรับสัญญาที่มีการเสนอไปนั้น มีขอบเขตยาวนานเพียงใด? เมื่อไดรับสัญญาแลวจะมี

ผลกระทบตอการปฏิบัติงานในปจจุบันขององคกรอยางไร และสงผลกระทบตอการทํางาน

ขององคกรในอนาคตอยางไร? การเขารวมเปนหนึ่งในกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

จะเปดโอกาสใหม ๆ แกองคกรในดานใดบาง? อะไรจะเกิดขึ้นกับ Consortium เมื่อสัญญา

ส้ินสุดลง? ใครจะเปนเจาของสินคา สัญญาเชา (Leases) และเครื่องมือ (Equipment) ที่ซื้อ

มาระหวางดําเนินภารกิจภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium)? อะไรจะเกิดขึ้นถาหาก

วาหนึ่งองคกรสมาชิกของ Consortium ไมตองการจะดําเนินงานในลักษณะเดิมเมื่อมีการ

เสนอสัญญารอบใหม? อะไรจะเกิดขึ้นกับสัญญาเมื่อผูบริหารในองคกรตัดสินใจที่จะควบรวม

กิจการ (Merge) กับองคกรอื่น? หากสถานการณดังกลาวเกิดขึ้นจริง องคกรจะมียุทธวิธีที่

เปนทางออกอยางไร? 

 
6.4.6 ขั้นตอนการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) 

 

 กระบวนการสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) เพื่อเสนอคุณสมบัติแขงขัน

เขาเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ เร่ิมตนจากขั้นตอนการทําขอตกลงรวมกันระหวางองคกรภาคีสมาชิก 

(Developing a Consortium Agreement) ซึ่งถือเปนขั้นตอนที่มีความสําคัญเปนอยางมาก เนื่องจากกลุมภาคี

เครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) ที่มีประสิทธิภาพนั้น จะตองวางอยูบนกรอบขอตกลงรวมกันที่

เหมาะสม เปนธรรม และเปนที่ยอมรับรวมกันของทุกฝาย (The quality of the Consortium Agreement)  

 ในการทําขอตกลงระหวางภาคีสมาชิกเพื่อรวมกันสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

(Consortium) นั้น ประเด็นสําคัญที่สําคัญที่สุดก็คือ เร่ืองการแบงปนขอมูลระหวางกัน (Sharing information) 

ขององคกรภาคีสมาชิก กลาวคือ การรับรูขอมูลที่แทจริงของแตละองคกร มีสวนสําคัญในการพิจารณา

ตัดสินใจของแตละองคกรวาจะเขารวมหรือถอนตัวออกจาก Consortium หรือไมอยางไร ดังนั้นในบริบททาง

กฎหมายของอังกฤษ จึงมีส่ิงที่เรียกวา AGREEMENT for the Sharing of information ซึ่งองคกรสมาชิกที่

ตองการจะพัฒนา Consortium จําเปนตองลงนามรวมกัน กอนที่จะเริ่มมีการดําเนินการพัฒนาความรวมมือ

ในขั้นตอนตอไป นอกจากนี้ ในกรณีที่ตองมีการเปดเผยขอมูลที่เปนความลับขององคกร ก็อาจตองมีการทํา

ขอตกลงรวมกันในเรื่องการเก็บขอมูลขององคกรอื่นเปนความลับ หรือที่เรียกวา Confidentiality Agreement 

อีกดวย 

 ดังนั้น กอนที่จะมีขอตกลงรวมกัน ในขั้นตอนแรก องคกรภาคีสมาชิกจําเปนตองรวมกันตรวจสอบ

ในประเด็นตาง ๆ เเปนพิเศษ ไดแก 

  ตองมีการตรวจสอบกิจกรรมทางการเงินของทุกองคกรสมาชิกทุกแงมุม  
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  ตองมีการตั้งมาตรฐานทางคุณภาพที่แตละองคกรจะตองยึดถือรวมกัน ทั้งในเรื่องการจัดการ 

ส่ิงแวดลอม มาตรฐานดานสุขภาพและความปลอดภัย   

  ตองมีการตรวจสอบหลักฐานใหแนชัดวา ไมมีสัญญาฉบับใดสิ้นสุดกอนระยะเวลาที่ภารกิจจะ

สามารถดําเนินการจนเสร็จส้ิน  

  ตองมีการตรวจสอบวาระดับของการประกันความเสี่ยงที่ทําไว มีความเหมาะสมหรือไม (The 

levels of insurance which are in place) 

  ตองมีการตรวจสอบนโยบายและการดําเนินการตาง ๆ ในการจัดการความเสี่ยงในทุกระดับของแต

ละองคกร (Policies and procedures for managing risk at all levels within each organization) 
 
 เมื่อการทําขอตกลงเปนที่เรียบรอย และสามารถสรางกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

(Consortium) ข้ึนมาอยางเปนทางการแลว ข้ันตอนตอไปก็คือ การตรวจสอบและประเมินมาตรฐานการ

ดําเนินงานรวมกันของกลุม ทั้งนี้เพื่อใหองคกรภาคีสมาชิกดําเนินกิจกรรมของตนเองภายใตกรอบขอตกลง

และวัตถุประสงครวมกันอยางเหนียวแนน โดยประเด็นที่ตองมีการประเมินอยูตลอดชวงเวลาการ

ดําเนินงานภายใตกลุมภาคีเครือขาย มีดังตอไปนี้ 
 
 (1) การประเมินมาตรฐานทางธุรกิจ (Business Standards) ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกัน

ประเมินตนเองอยูเสมอ ไดแก 

  ความแข็งแกรงทางการเงินของกลุมเปนอยางไร อยูในระดับใด? กลุมมีความสามารถแบก

รับความเสี่ยงทางการเงินไดมากนอยเพียงใด? กลุมจะสามารถสรางความยั่งยืนทางการเงิน

ไดหรือไม?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) มีนโยบายและวิธีดําเนินการที่เหมาะสมในการรับมือ

ความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นในทุกระดับหรือไม? การประกันความเสี่ยงรูปแบบใด (Types) และ

ระดับไหน (Levels) ที่จะเหมาะสม และไมเกินกวาเงื่อนไขที่รัฐกําหนด (The statutory 

requirements) ทั้งการประกันความเสี่ยงในสวนของแตละองคกรและในฐานะกลุมโดยรวม 

(The consortium as a whole)? 

  กลุมภาคีเครือขายมีขีดความสามารถและความสามารถ (Capacity and capability) ที่

จะปฏิบัติงานอยางมีประสิทธิภาพภายใตโครงสรางการบริหารจัดการที่ซับซอนหรือไม? 

  คณะผูบริหารขององคกรภาคีสมาชิกแตละองคกร ใหการสนับสนุนอยางเต็มที่ในการ

ดําเนินงานในนามของกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) หรือไม?  
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 (2) การประเมินวิสัยทัศน และวัตถุประสงครวม (Vision and Purpose) ประเด็นที่แตละองคกร

ตองรวมกันประเมินตนเองอยูเสมอ ไดแก 

  อะไรคือวัตถุประสงคหลักแตละองคกรที่ตองการจะบรรลุในกรณีที่ดําเนินภารกิจเพียง

ลําพัง? เมื่อเขามาทํางานรวมกันภายใตกลุมภาคีเครือขายแลว แตละองคกรมีวัตถุประสงค

หรือตองการไดรับส่ิงใดจากกลุม? 

  ความเหมาะสมพอดี (Fit) ระหวางวิสัยทัศนขององคกรสมาชิกกับ Consortium คืออะไร? 

และความเหมาะสมพอดีนี้มีความสอดคลองลงตัวกับวิสัยทัศนและเปาหมายเฉพาะของ

กลุมภาคีเครือขายหรือไม? (Does this fit with the requirements of the specification?) 

  อะไรคือ คานิยมหลัก (Core values) ของแตละองคกร? คานิยมแตละองคกรเติมเต็มกัน

และกันหรือไม (Are they complementary?) และคานิยมของแตละองคกรจะชวยใหองคกร

สมาชิกสามารถทํางานดวยกันอยางราบรื่นไดหรือไม? 

  อะไรคือ วัฒนธรรมในการทํางานที่เหมือนหรือใกลเคียงกัน (Similarities) ของแตละองคกร? 

และวัฒนธรรมเหลานั้นสามารถผสานเขาดวยกันใหเปนหนึ่งเดียวไดหรือไม? 

  การดําเนินงานอยางไรในฐานะ Consortium ที่จะสามารถทําใหเกิดเอกภาพในการทํางาน

ในหมูองคกรสมาชิกภายใตรูปแบบของสัญญา?  

 
 (3) การประเมินรูปแบบการทํางานรวมกันภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium Working) 
ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกันประเมินตนเองอยูเสมอ ไดแก 

  ทักษะอะไรที่แตละองคกรจําเปนตองใชในการจัดการ Consortium และเปนทักษะความสามารถ

ของกลุมที่จะทําใหมั่นใจไดวาจะไดรับสัญญา? 

  กลุมภาคีเครือขายจําเปนจะตองมีโครงสรางการจัดการอยางไร เพื่อเอื้อใหไดรับสัญญา 

และตองทําใหมั่นใจไดวาโครงสรางการจัดการดังกลาวจะผูกพันใหภาคีสมาชิกทําตาม

สัญญา? 

  กลุมภาคีเครือขายจําเปนจะตองจัดทําระบบการตรวจตรา (Monitoring) ตรวจสอบ (Reviewing) 

และรายงาน (Reporting) แบบใดที่เหมาะสมที่สุด? 

  องคกรภาคีสมาชิกจําเปนตองทําขอตกลงรวมกัน (Agreements) ในเรื่องใดเพิ่มอีกบาง? 

  การตัดสินใจในเรื่องใดบางที่ตองดําเนินการในนามของ Consortium เทานั้น? (What decisions 

will be made by the consortium as a whole?) 

  การตัดสินใจที่สําคัญในแตละเรื่องจะตองดําเนินการโดยใครบาง? การตัดสินใจในแตละ

เร่ืองดังกลาวมีวิธีการอยางไร? เมื่อตัดสินใจไปแลวจะมีวิธีการรายงานใหองคกรภาคีสมาชิก

ทั้งหมดรับรูดวยชองทางใด ที่มีประสิทธิภาพและรวดเร็วที่สุด?  
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 (4) การบริหารจัดการ (Management) ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกันประเมินตนเองอยูเสมอ 

ไดแก 

  ระบบการบริหารจัดการแบบใดที่มีประสิทธิภาพสูงสุด และจําเปนในการทําใหมั่นใจไดวา

จะไดรับสัญญา? 

  ระบบบริหารจัดการแบบใดที่เหมาะสมในการจัดการความเสี่ยงอยางมีประสิทธิภาพในทุก ๆ 

ระดับ? 

  วิธีการจัดการรูปแบบใด (Approach) ที่เหมาะสําหรับการบริหารจัดการการเงินของกลุม

ภาคีเครือขาย? 

  กระบวนการจัดการความสัมพันธระหวางองคกรสมาชิกที่เปนอยูมีความเหมาะสมแลว

หรือไม อยางไร? 

  กลุมภาคีเครือขายมีการเตรียมแผนจัดการหรือรับมือกับปญหาเฉพาะหนา และประเด็น

เรงดวนตาง ๆ อยางไร ?  

  กลุมภาคีเครือขายมีการวางระบบจัดการความขัดแยงที่เหมาะอยางไร เพื่อรองรับกรณี

เกิดความเห็นไมตรงกัน (Disagreement) ภายในหมูองคกรภาคีสมาชิก? 

  กลุมภาคีเครือขายมีการสรางระบบควบคุมจัดการมาตรฐาน (Quality Management)แบบ

ใด สําหรับใหองคกรสมาชิกยึดถือปฏิบัติรวมกัน?  

 

 (5) ทักษะความสามารถในดานตางๆ (Skills) ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกันประเมินตนเอง

อยูเสมอ ไดแก 

  ทักษะและความสามารถ (Competences) ในดานใดบาง ที่กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

จําเปนตองมีเพื่อที่จะไดรับสัญญา? 

  ประสบการณการดําเนินงานดานใดบางที่องคกรภาคีสมาชิกจะตองมี เพื่อจะทําใหเกิด

เอกภาพในการทํางานรวมกันในหมูสมาชิกกลุมภาคีเครือขาย?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จําเปนตองเพิ่มเจาหนาที่หรือบุคลากรในดานใดเพิ่มเติม

เพื่อที่จะไดรับสัญญา?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) มีแผนการฉุกเฉิน (Contingency plans) สําหรับจัดการ

กับความเปลี่ยนแปลงในเรื่องของบุคลากรที่อาจเกิดขึ้นในระหวางดําเนินงานอยางไร เพื่อ

ปองกันมิใหการดําเนินงานตามสัญญาตองหยุดชะงักลง?  
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 (6) ระบบการจัดการตาง ๆ (Systems) ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกันประเมินตนเองอยูเสมอ 

ไดแก 

  ระบบการเงินแบบใดที่จะมั่นใจไดวาจะชวยใหกลุมภาคีเครือขายไดรับสัญญา? จะมีหนึ่ง

ในองคกรสมาชิกเปนผูทําหนาที่ รับผิดชอบในการบริหารจัดการการเงินของกลุมได

หรือไม? วิธีการมอบหมายใหองคกรหนึ่งองคกรใดดูแลจัดการการเงินของกลุม จะสงผล

กระทบหรือมีนัย (Implications) ตอความสัมพันธภายในหมูองคกรสมาชิกอยางไร? 

  ระดับสภาพคลองในการไหลเวียนเงินสดมีผลตอการดําเนินงานของกลุมภาคีเครือขาย

(Consortium)? มากนอยเพียงใด เมื่อเกิดปญหาสภาพคลองขึ้น กลุมภาคีเครือขายมีขีด

ความสามารถในการรับมือสภาพดังกลาวในระดับใด เพื่อใหการดําเนินภารกิจไมไดรับ

ผลกระทบ?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) มีวิธีการจัดการหรือกระจาย (Manage and allocate) 

ความรับผิดชอบและการผูกพันทางกฎหมายแกภาคีสมาชิกอยางไร? 

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) มีระบบการตรวจสอบประเมิน (Review) การปฏิบัติงาน

ของภาคีสมาชิกอยางไร?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ควรมีการพัฒนานโยบายและการดําเนินงานดานใด

เพิ่มเติม?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) วางระบบการกํากับดูแลและติดตามตรวจสอบ 

(Monitor) และคอยรายงานคุณภาพของการดําเนินภารกิจตามที่สัญญาไดระบุไว (The quality 

of contract delivery?) อยางไร และใครจะเปนผูดําเนินการขั้นตอนนี้? 

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) วางระบบการจัดการ (Arrangement) สําหรับการจายเงิน

รูปแบบใด และมีความเหมาะสมแลวหรือไม?  

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จัดระบบการแบงปนทรัพยสินตาง ๆ ที่ซื้อระหวางดําเนินการ

อยางไร เมื่อสัญญาสิ้นสุดลงแลว? 

  กลุมภาคีเครือขาย (Consortium) มีการจัดการอยางไร ในเร่ืองสิทธิทรัพยสินทางปญญา

และเรื่องลิขสิทธิ์ของอุปกรณวัตถุตาง ๆ ที่ไดถูกพัฒนาขึ้นระหวางดําเนินการ? 

 

 (7) ผลกระทบตอผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ประเด็นที่แตละองคกรตองรวมกันประเมิน

ตนเองอยูเสมอ ไดแก 

  การเขารวมเปนสมาชิกกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จะกอใหเกิดผลกระทบตอ

ความสัมพันธระหวางองคกรกับผูมีสวนไดสวนเสียที่สําคัญ เชน กลุมเปาหมายผูรับบริการ 

เปนตน อยางไร?  
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  แตละองคกรสามารถดึงบทบาทของผูมีสวนไดสวนเสียสําคัญของตนใหเขามารวมใน

กระบวนการพัฒนากลุมภาคีเครือขายไดอยางไร?  

  กลุมผูมีสวนไดสวนเสียขององคกรสามารถชวยเหลือใหการดําเนินงานของกลุมภาคี

เครือขายสามารถประสบความสําเร็จไดอยางไร? 

  กลุมผูมีสวนไดสวนเสียใหความสําคญัหรือเปนหวงเรื่องใดบาง (What concern) ที่เกี่ยวของ

กับการดําเนินงานภายใตกลุมภาคีเครือขาย (consortium)? 

  องคกรภาคีสมาชิกสามารถสรางความสัมพันธกับกลุมผูสวนไดสวนเสียกลุมใหม ๆ ที่

เพิ่มข้ึนหลังการสรางกลุมภาคีเครือขายไดหรือไม? และความสัมพันธดังกลาวจะสงผลอยางไร

ตอความสัมพันธกับกลุมผูมีสวนไดสวนเสียกลุมเดิมที่ดํารงอยูกอน?  

 
6.4.7 ตัวแบบการดําเนินงานภายใตกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Models for 

working as a consortium) 
 

 รูปแบบการดําเนินงานภายใตกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมมี 3 รูปแบบหลัก คือ (1) กลุม

ภาคีเครือขายผนึกกําลังรวมขับเคลื่อนภารกิจ (Steering Group) (2) กลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจ

ภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา (Lead Contractor) (3) กลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญา

รับชวง (Prime Contractor) 
 
 (1) กลุมภาคีเครือขายผนึกกําลังรวมขับเคลื่อนภารกิจ (Steering Group) 
 กลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) รูปแบบนี้ เกิดขึ้นจากการรวมตัวกัน

ระหวางองคกรภาคีสมาชิกในลักษณะที่มีความแนนแฟนสูงสุด (A high degree of integration) โดยปกติแลว

รูปแบบนี้เปนการรวมมือกันของสององคกรขึ้นไป โดยในการดําเนินการในนามของกลุมอาจมีการมอบหมาย

ใหองคกรใดองคกรหนึ่งทําหนาที่เปน “องคกรแกนนํา” (Lead Contractor) ในการยื่นประมูลหรือแขงขันรับ

คัดเลือกเปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐ อยางไรก็ดี การบริหารจัดการและการจัดการความสัมพันธ 

(arrangement) ภายใน Consortium จะตองเปนไปตามขอตกลงรวมของกลุมภาคีเครือขาย (Consortium 

Agreement) ที่ทุกองคกรไดรวมกันกําหนดขึ้นและไดลงนามรับรองไวต้ังแตแรก องคประกอบที่สําคัญของ

รูปแบบนี้ก็คือ ความไววางใจกัน (Trust) และบรรดาคณะผูบริหารของแตละองคกรจะตองเขามามีสวนรวมใน

การสราง Consortium ต้ังแตข้ันตอนเริ่มตน  
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 ก. ลักษณะสําคัญของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายผนึกกําลังรวมขับเคลื่อนภารกิจ (Steering 

Group) สามารถสรุปไดดังนี้ 

  องคกรภาคีสมาชิกตางตระหนักถึงบทบาทและการทําหนาที่ในฐานะสวนหนึ่ง

ของกลุมเครือขายขับเคลื่อนภารกิจรวมภายใตสัญญา  

  เมื่อเร่ิมตนสัญญาแลว ทั้งการตัดสินใจและสถานะของแตละองคกรสมาชิก จะตอง

ถูกระบุในสัญญา ทั้งในเรื่องบทบาทและความรับผิดชอบ วิธีการของการจายเงิน 

การแยกตัวออกจาก Consortium รวมตลอดจนการจัดการทรัพยสินทางปญญา

และลิขสิทธิ์ตาง ๆ ของกลุม 

  กลุมภาคีเครือขายมีการระบุชัดเจนวา การดําเนินการหรือการตัดสินใจในเรื่องใดบาง 

และภายใตรูปแบบวิธีการ และเงื่อนไขใด จึงจะถือวาเปนการตัดสินใจในนามของ

กลุมภาคีเครือขายรวมกัน 

  กลุมภาคีเครือขายมีการวางกลไก (Mechanism) และแนวทางปฏิบัติ (Guiding) 

สําหรับองคกรภาคีสมาชิกในการดําเนินงานตามเงื่อนไขและรายละเอียดที่ไดระบุ

ไวในสัญญา โดยจะมีการระบุอยางชัดเจนในเรื่องของความรับผิดชอบและภาระ

ผูกพันตาง ๆ ที่ทุกฝายตองรับผิดชอบ 

 

 ข. ขอดีของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายผนึกกําลังรวมขับเคลื่อนภารกิจ (Steering Group) 

  รูปแบบนี้เปนลักษณะการทํางานที่ใหความสําคัญกับความใกลชิดกันระหวาง
องคกรสมาชิกทั้งในการบริหารจัดการและการดําเนินการ (Management and 

operation) 

  การรวมกลุมในรูปแบบนี้เปนบันไดขั้นแรกของการบูรณาการความรวมมือ
ระหวางกัน (Integration) ที่อาจจะนําไปสูการควบรวม หรือกลไกอื่นในอนาคต

เสมือนเปนทางเลือกในการพัฒนาการทํางานใหใกลชิดกันยิ่งขึ้นในอนาคต 

  การดําเนินงานรูปแบบนี้เอื้อใหมีความยืดหยุนในการตอบสนองการตัดสินใจที่มี
รวมกันไปพรอม ๆ กับที่สัญญาก็ดําเนินไป (It allows for flexibility of response as 

decisions can be taken jointly as the contract proceeds.) 

 

 ค. ขอดอยของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายผนึกกําลังรวมขับเคลื่อนภารกิจ (Steering Group) 

   มีความเปนไปไดที่จะเกิดการละเลยหรือสะเพรา (Negligent or reckless) จาก

ทั้งองคกรคุณเองและองคกรอื่น ๆ ดังนั้นควรไดรับการประเมินความเสี่ยงอยางดี 
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เพื่อที่จะไดมีการทําประกันอยางเหมาะสมในทุกระดับทั้งสําหรับแตละองคกร

สมาชิกและในฐานะ Consortium 

  บางทีผูซื้อบริการตองการเห็นความเปนเอกภาพ (Entity) ของ Consortium กอนที่จะ

ทําสัญญา แตทวาอาจมีบางองคกรตองการความเปนอิสระเอาไว ในขณะที่คณะ

ผูบริหารจากบางองคกรไมมีความตองการจะตั้งบริษัทหรือโครงสรางที่ใกลเคียง 

(To form a company or similar structure) รวมกับองคกรอื่น ๆ 

  เปนไปไดที่องคกรสมาชิกบางองคกรไมสะดวกใจที่จะทํางานรวมกับองคกรอื่นที่
ไมไดมี ปรัชญา จิตใจ (Ethos) คานิยม และวัฒนธรรมที่รวมกัน ดังนั้นจึงควรมี

การทําความเขาใจในเรื่องพวกนี้ใหกระจางตั้งแตเร่ิมตนกระบวนการ 
 
 (2) กลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา (Lead Contractor)  
 เปนรูปแบบการรวมกลุมองคกรภาคประชาสังคมที่มิไดมีลักษณะเปนการรวมตัวกันขึ้นภายใต

โครงสรางใหม (An unincorporated structure) หากเปนการรวมกลุมกันอยางหลวม ๆ โดยการจัดความสัมพันธ

ระหวางองคกรสมาชิกเปนไปตามสิทธิและพันธะหนาที่ (Rights and obligations) ที่ไดระบุไวในขอตกลง

รวม การดําเนินการใด ๆ ของกลุม เชน การทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐ จะอยูภายใตบทบาทขององคกร

ที่เปนแกนนําซึ่งทําหนาที่ในนามของกลุม 

 

 ก. ลักษณะสําคัญของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา 

(Lead Contractor) 

  ความสัมพันธระหวางองคกรสมาชิกภายในกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

ตองมีรูปแบบและขอบเขตตามที่ระบุไวในขอตกลง โดยเงื่อนไขสําคัญของขอตกลง 

คือ องคกรสมาชิกตางก็เห็นพองตองกันที่จะคงความเปนอิสระในการดําเนินงาน

เอาไว นั่นคือ แมวาแตละองคกรจะเขามารวมดําเนินภารกิจบางอยางภายใตกลุม

ภาคีเครือขาย แตในขณะเดียวกันแตละองคกรก็มีความเปนอิสระในการแขงขันหรือ

เปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐในการดําเนินภารกิจอ่ืน ๆ ที่อยูนอกเหนือจาก

เงี่อนไขที่ไดระบุไว (Independent contractors) 

  นอกจากขอตกลงในการรวมกลุมรูปแบบนี้จะระบุความสัมพันธขององคกรใน
ลักษณะที่มีการแบงแยกบทบาทการดําเนินงานของแตละองคกรอยางชัดเจนแลว 

ขอตกลงรวมดังกลาวยังรวมไปถึงการระบุรายละเอียดเรื่องการเงินและการเบิก

จายเงินสําหรับดําเนินภารกิจภายใตบทบาทของกลุมภาคีเครือขายอีกดวย 



- 290 - 

 

  แตละองคกรภาคีสมาชิกจะมีภาระผูกพัน (Liability) ตามสัญญาซึ่งกลุมภาคีเครือขาย

ทําไวกับหนวยงานภาครัฐในระดับที่แตกตางกันไป ข้ึนอยูกับเงื่อนไขขอตกลงที่

องคกรสมาชิกและองคกรแกนนําไดตกลงกันไวต้ังแตตน  

  การแบงปนผลกําไรจากการดําเนินงานภายใตกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) จะ

เปนไปตามสัดสวนที่แตละองคกรไดตกลงกันไว ดังนั้น เชนเดียวกับการรวมรับผิดชอบ

การจายภาษีในนามของกลุมก็จะเปนไปตามสัดสวนผลกําไรที่แตละองคกรไดรับ

จากกลุม 

 

 กลาวโดยสรุป ตัวแบบกลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา (Lead 

Contractor) จะมีลักษณะของการรวมกลุมหลวมกวาแบบแรก การรับภาระชดใชหนี้สินในกรณีเกิดขอผิดพลาด

จะเปนไปในลักษณะที่แตละองคกรรับผิดชอบในสัดสวนตามที่ไดตกลงกันไว มากกวาจะเปนการรับผิด

รวมกันในนามของกลุม (Consortium) การดําเนินการในรูปแบบนี้มีเงื่อนไขสําคัญอยูที่การมีองคกรใดองคกร

หนึ่งทําหนาที่เปนแกนนํา ผลักดันการสราง Consortium ต้ังแตระยะแรกเริ่ม โดยองคกรแกนนํามีบทบาท

ในการริเร่ิมและประสานดึงองคกรอื่น ๆ เขามารวมอยูภายใตกลุมของตน และยังทําหนาที่รับภาระผูกพัน

ในขั้นตอนการทําสัญญารับมอบหมายภารกิจจากหนวยงานภาครัฐดวย โดยมากกลุมภาคีเครือขายองคกร

ภาคประชาสังคมในรูปแบบนี้มักจะประสบความสําเร็จเมื่อ Consortium ประกอบไปดวยสมาชิกระหวาง 2 - 4 

องคกร 

 

 ข. ขอดีของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา (Lead 

Contractor) 

  มีองคกรแกนนําในการดําเนินงานที่ชัดเจน โดยองคกรแกนนําจะมีหนาที่รับภาระ

รับผิดชอบและภาระผูกพันตามกฎหมาย อันเปนผลจากการทําสัญญากับ

หนวยงานภาครัฐ ในขณะที่องคกรภาคีสมาชิกอาจมีพันธะผูกพันเฉพาะตอ

องคกรแกนนํา ตามเงื่อนไขที่ระบุไวในขอตกลงเทานั้น 

  ขอตกลงระหวางภาคีสมาชิก มักจะระบุความสัมพันธระหวางองคกรแกนนําและ

องคกรสมาชิกอื่น ๆ ไวอยางชัดเจน หากองคกรภาคีสมาชิกหนึ่ง ๆ ละเมิดขอตกลง

หรือไมดําเนินการในหนาที่ที่กําหนดไว องคกรแกนนําสามารถเขาไปทําหนาที่แทน

องคกรนั้นได  

  สัญญาระหวางองคกรนําและองคกรสมาชิกจะมีการระบุถึงหลักเกณฑในการ
ทํางาน บทบาทหนาที่ของแตละองคกร รวมไปถึงการเบิกจายเงินไวอยางชัดเจน  
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  กระบวนการเตรียมการเพื่อตัดสินใจเขารวม Consortium ใชระยะเวลานอย เมื่อ

เทียบกับการเตรียมความพรอมและสรางความเขาใจระหวางองคกรภาคีสมาชิก

ในกรณีของการรวมกลุมเพื่อตกลงกันจัดตั้งองคกรใหมข้ึนมา 

  การเขารวมกลุมในรูปแบบนี้มีความยืดหยุนตรงที่สามารถจัดแบงใหองคกรภาคี
สมาชิกดําเนินการใหบริการในบางกิจกรรมหรือบางชวงที่เชี่ยวชาญ หรืออาจ

ดําเนินกิจกรรมบางอยางในนามของ Consortium ก็ได ข้ึนอยูกับขอตกลงภายใน

กลุมภาคีเครือขายความรวมมือ 

 

 ค. ขอดอยของตัวแบบกลุมภาคีเครือขายขับเคลื่อนภารกิจภายใตบทบาทขององคกรแกนนํา 

(Lead Contractor) 

  เนื่องจากการรวมกลุมรูปแบบนี้มีลักษณะความสัมพันธคอนขางหลวม จึงสงผล

ใหองคกรภาคีสมาชิกไมตระหนักถึงความสําคัญของการรวมแบกรับความเสี่ยง 

โดยมองวาเปนความรับผิดชอบขององคกรแกนนํา ดังนั้น จึงควรมีการตรวจสอบ

และประเมินศักยภาพขององคกรนําใหถี่ถวน ทั้งในเรื่องการเงินและการดําเนิน

กิจกรรมตาง ๆ และควรอยางยิ่งที่จะตองไดรับคําปรึกษาทางกฎหมายกอนที่จะ

ลงนามสัญญาในนามของกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

  อาจเกิดกรณีที่เมื่อทําสัญญากับหนวยงานภาครัฐแลว องคกรแกนนําไมสามารถ

ดําเนินภารกิจใหลุลวงได หรือไมสามารถหาทางออกในประเด็นปญหาขอขัดแยง

ไมลงรอยภายในกลุมที่อาจเกิดขึ้นภายหลังการทําสัญญา ดังนั้น องคกรภาคีจึง

ควรมีการวางขอตกลงเกี่ยวกับการจัดการหาทางออกในกรณีฉุกเฉินรวมกัน

ภายในกลุมอยางชัดเจนตั้งแตตน ไมควรปลอยใหการตัดสินใจทั้งหมดเปนความ

รับผิดชอบขององคกรแกนนําแตเพียงฝายเดียว  

  ในบางกรณีองคกรภาคีสมาชิกอาจจะพบวา ตนเองไมพอใจในวิธีการที่องคกรแกน

นําไดตัดสินใจดําเนินการ ดังนั้นตองมั่นใจวาหากเกิดตองยุติหรือถอนตัวออกจาก

กลุมกลางคัน องคกรจะสามารถรับผิดชอบตอความเสียหายหรือคาชดเชยตามที่

ระบุไวในขอตกลงรวมไดอยางราบรื่น 
 
 (3) กลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญารับชวง (Prime Contractor) 
 ตัวแบบการรวมกลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญารับชวง (Prime Contractor) มีลักษณะ

สําคัญคือ การมีองคกรภาคประชาสังคมองคกรหนึ่งที่มีขนาดคอนขางใหญ เขามารับหนาที่เปนคูสัญญารับ

มอบหมายดําเนินภารกิจบริการสาธารณะกับหนวยงานภาครัฐ แตองคกรดังกลาวมิไดทําหนาที่ในการ
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จัดทําบริการสาธารณะนั้นเอง หากมีบทบาทเปนผูติดตอและประสานความรวมมือกับองคกรผูจัดทําบริการ

สาธารณะรายยอย (Supplier) องคกรอื่น ๆ เพื่อใหเขามารับชวงทําหนาที่ใหบริการที่มีลักษณะเฉพาะอีกตอ

หนึ่ง  

 ก. ลักษณะสําคัญของตัวแบบกลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญารับชวง (Prime 

Contractor) 

 การรวมกลุมในรูปแบบนี้มักเกิดขึ้นในกรณีที่องคกรภาคประชาสังคมตองการเขามารับเปน

คูสัญญาดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐที่เปนโครงการขนาดใหญ โดยการประสานดึงองคกรผูจัดบริการ

สาธารณะในภาคประชาสังคมยอย ๆ เขามารวมรับชวงภายใตสัญญาเดียวนี้ อาจดําเนินการไดหลายระดับ 

กลาวคือ องคกรที่เขามารับชวงจากองคกรคูสัญญา อาจดําเนินการจัดหาองคกรอื่นมาทําหนาที่จัดสงบริการ

ที่เฉพาะในระดับยอยลงไปอีกตอหนึ่ง ความสัมพันธในตัวแบบนี้จึงมีลักษณะเปนหวงโซของผูผลิต (Supply 

chain) และมีลักษณะโครงสรางความสัมพันธแนวดิ่ง (Vertical) คือมีองคกรใหญองคกรหนึ่งทําหนาที่เปน 

Prime Contractor แลวก็สงตอภารกิจในระดับรองลงมา โดยการทําสัญญายอย ๆ กับองคกรขนาดเล็กลง

ไปเปนชั้น ๆ 

 การรวมตัวขององคกรภาคประชาสังคมในรูปแบบนี้ไมไดเรียกรองใหมีการบูรณาการรวมกันของ

องคกรตาง ๆ แตอยางใด องคกรที่จะเขารวมกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ในลักษณะนี้ จึงไมจําเปนตอง

คํานึงถึงเรื่องความคลายคลึงสอดคลองกันในเรื่องคานิยม ลักษณะพื้นฐาน และวัฒนธรรมการทํางานของ

องคกรที่เขามารวมกลุมกันแตอยางใด แตกระนั้นก็ดี แตละองคกรจําเปนตองมีการตรวจสอบประเมินศักยภาพ

ขององคกรอื่น ๆ ที่อยูในสายโซความสัมพันธซึ่งองคกรจะตองเขาไปลงนามทําสัญญาวามีความนาเชื่อถือ

หรือไม และที่สําคัญเมื่อตัดสินใจเขารวมแลว ผูรับประโยชน (Beneficiaries) และชุมชนที่องคกรของตน

สังกัดอยูจะไดรับประโยชนจากการเขารวมดําเนินภารกิจภายใตสัญญานั้น ๆ อยางไร 

 

 ข. ขอดีของตัวแบบกลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญารับชวง (Prime Contractor) 

  ในกรณีที่สัญญาเปนโครงการขนาดใหญ การมีองคกรที่มีขนาดใหญมารับหนาที่
คูสัญญาหลัก (Prime Contract) จึงเปนการเปดโอกาสใหองคกรที่มีขนาดเล็กสามารถ

เขามารับสัญญาใหบริการที่มีลักษณะเฉพาะ ซึ่งองคกรเหลานั้นมีทักษะและ

ความชํานาญอยางดีได หากไมมีองคกรขนาดใหญทําหนาที่คูสัญญาหลัก องคกร

ขนาดเล็กเหลานี้ก็แทบจะไมมีโอกาสไดเขามามีบทบาทดําเนินการจัดทําบริการ

สาธารณะที่ตนมีความเชี่ยวชาญแทนหนวยงานภาครัฐไดเลย 

  การรวมกลุมเพื่อเขารับเปนคูสัญญากับภาครัฐในตัวแบบนี้ ใชเวลาในการบริหาร
จัดการ Consortium ไมมาก ก็สามารถทําสัญญากับภาครัฐได ซึ่งโดยมากแลว
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เวลาจะถูกใชไปในเรื่องของการจัดการสัญญาในประเด็นตาง ๆ ในแตละระดับใน

สายโซของสัญญาเสียมากกวา  

  องคกรคูสัญญาหลัก (Prime Contractor) สามารถควบคุมจัดการผลการดําเนินงาน

แตละกิจกรรมไดอยางเปนเอกภาพและเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน โดยอาศัยการ

กําหนดเงื่อนไขสัญญาในระดับยอย ๆ แตละฉบับไวอยางชัดเจน โดยการระบุทั้ง

เงื่อนไขเกี่ยวกับการหมุนเวียนของเงินสําหรับดําเนินกิจกรรมแตละกิจกรรม ซึ่งมี

การคํานวณเอาไวอยางดีในทุกระดับ 

  การจัดความสัมพันธระหวางองคกรคูสัญญาหลัก กับองคกรภาคีสมาชิกมีความ

ชัดเจนแนนอน เพราะเปนความสัมพันธที่ต้ังอยูบนกฎหมายสัญญา (Contract law) 

ซึ่งทั้งสองฝายสามารถใชเปนทางออกในการหาขอยุติในศาลไดหากมีการละเมิด

สัญญาเกิดขึ้น  

  การรวมกลุมรูปแบบนี้เปดโอกาสใหองคกรคูอนุสัญญา (Sub-contractor) สามารถ

ทําการตอรองราคาสําหรับการจัดบริการในแตละชวงไดชัดเจน ซึ่งชวยใหองคกร

ขนาดเล็กสามารถคํานวณขอบเขตทางการเงินของตนได และปองกันมิใหองคกร

ขนาดเล็กเหลานั้นตองแบกรับภาระหนาที่ที่เกินกวาศักยภาพของตน 

  องคกรภาคีสมาชิกแตละองคกรสามารถเขามามีสวนรวมในสัญญาแตละชวงหรือ
แตละระดับไดมากกวาหนึ่งสัญญา ข้ึนอยูกับขีดความสามารถและศักยภาพใน

การแบกรับภารกิจและความรับผิดชอบในฐานะคูสัญญา 

 

 ค. ขอดอยของตัวแบบกลุมขับเคลื่อนภารกิจโดยอาศัยการทําสัญญารับชวง (Prime Contractor) 

  เมื่อมีองคกรที่เมื่อหลายองคกรดําเนินงานรวมกัน มีความเปนไปไดที่อาจจะทําให

เกิดการติดขัดในการทํางานในแตละชวงยอย ๆ ได ดังนั้น ในสัญญาควรมีการระบุ

เงื่อนไขหรือทางออกที่ชัดเจน เพื่อปองกันความเสียหายและความเสี่ยง ถาหากมี

คูสัญญาองคกรใดหรือในสัญญาชวงใด ตัดสินใจยุติหรือขอถอนตัวสัญญา  

  การรวมกลุมในรูปแบบนี้จะประสบความสําเร็จไดดีก็ตอเมื่อทุกองคกรตองมี
ศักยภาพและขีดความสามารถในการทํางานเฉพาะชวงที่รับผิดชอบไดเปนอยางดี 

เพราะคุณภาพการทํางานของแตละองคกรที่เปนคูอนุสัญญายอมสงผลโดยตรงตอ

คุณภาพและประสิทธิภาพของการดําเนินภารกิจในนามของกลุมภาคีเครือขาย 

(Consortium) ดังนั้น กอนดึงองคกรใดองคกรหนึ่งเขามามีสวนรวมในกลุม จึงควร

มีการตรวจสอบประเมินศักยภาพขององคกรคูสัญญาในทุกระดับเปนอยางดี และ
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หากไมแนใจและคิดวาจะมีความเสี่ยง องคกรคูสัญญาหลักควรตัดสินใจทําประกัน

ที่ครอบคลุมความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นลวงหนา 

 
6.4.8 บทบาทหนาที่ที่แตกตางกันระหวางการเปนองคกรแกนนํา (Lead Contractor) คูสัญญา 

(Contractor) และสมาชิกของกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium 
member) 

 

• บทบาทขององคกรแกนนํา (Lead Contractor) 
 องคกรแกนนํา จะทําหนาที่เปนผูผลักดันกระบวนการพัฒนากลุมภาคีเครือขาย (Consortium) 

รวมไปถึงการรับผิดชอบในการกระบวนการยื่นเสนอคุณสมบัติเพื่อแขงขันเขารับเปนคูสัญญากับหนวยงาน

ภาครัฐ และเปนผูรับฟงขอเรียกรองขององคกรสมาชิก นอกจากนี้ ยังมีบทบาทในการบริหารจัดการ รับผิดชอบ

และรับภาระผูกพันตามกฎหมายที่ระบุไวในสัญญา และที่สําคัญ องคกรแกนนําจะตองมีภาระหนาที่ที่จะ

มั่นใจไดวา ขอมูลศักยภาพและขอมูลภายในขององคกรภาคีสมาชิกที่มีการนํามาแบงปนแลกเปลี่ยนกัน

ภายในกลุมนั้นจะถูกเก็บเปนความลับอยางดี 

 องคกรแกนนําจําเปนตองมีการบริหารจัดการที่เหมาะสมและมีประสิทธิภาพ และยังตองมีทักษะ

ผูนําอีกดวย องคกรแกนนําควรมีการสื่อสารที่ชัดเจนเพื่อสรางความไววางใจกัน ไมเฉพาะระหวางเจาหนาที่

ที่ปฏิบัติงาน แตรวมไปถึงคณะผูบริหารของแตละองคกรสมาชิกดวย ดังนั้น องคกรแกนนําจึงตองมีความ

รับผิดชอบ (Accountability) ในระดับสูง เพราะเปนผูแบกภาระรับผิดชอบและมีภาระผูกพันตามกฎหมาย

ในการจายคาชดเชยความเสียหายทั้งหมด (The total responsibility and liability) เพื่อใหเกิดผลสําเร็จตาม

สัญญาที่ระบุไว นอกจากนี้ ยังรวมไปถึงการรับผิดชอบจัดเตรียมอาคารสํานักงาน (Infrastructure or building) 

ที่ใชเปนศูนยกลางในการดําเนินงานอีกดวย 

 การทําหนาที่เปนองคกรแกนนําในกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม เพื่อรับเปนคูสัญญา

ดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ มีขอดีดังตอไปนี้ 

  การที่องคกรแกนนําทําหนาที่เปนผูรวบรวมและยื่นเสนอประมูลสัญญากับหนวยงาน

ภาครัฐ (The public purchaser) ทําใหองคกรมีประสบการณในการเขาไปมีสวนรวมใน

การตอรองสัญญากับภาครัฐโดยตรง 

  องคกรจะไดรับประสบการณในการแขงขันประมูลและบริหารจัดการสัญญา 

  องคกรแกนนําทําหนาที่เปนผูดูแลการหมุนเวียนของเงินงบประมาณจากการทําสัญญา

ทั้งหมด โดยเปนทั้งผูไดรับการจายเงินจากผูวาจางมอบหมายงาน และเปนผูจัดสรร

แจกจายงบประมาณใหแกองคกรตาง ๆ ที่อยูในกลุมภาคีเครือขาย 
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  ถาหาก Consortium ประสบความสําเร็จอยางดี นั่นเทากับวา จะเปนประสบการณ

อันดีขององคกร และเปนประวัติที่มีประโยชนตอการเสนอคุณสมบัติแขงขันเพื่อรับ

เปนคูสัญญากับหนวยงานภาครัฐในอนาคต 

  องคกรแกนนํามักจะถูกเรียกรองใหเปนผูรางสัญญาเสนอโครงการ และเปนแกนนําใน

การเขาทําสัญญากับองคกรอื่น ๆ อยางตอเนื่อง นั่นหมายความวาเปนการเปดโอกาส

ใหองคกรแกนนําไดส่ังสมเรียนรูทักษะในการเจรจาตอรองใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น 

  

 สําหรับขอเสียของการทําหนาที่เปนองคกรแกนนําในกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม 

เพื่อรับเปนคูสัญญาดําเนินภารกิจบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ มีดังตอไปนี้ 

  องคกรแกนนําจะตองเปนผูรับผิดชอบตามกฎหมาย หากเกิดการละเมิดสัญญาเกิดขึ้น 

ถึงแมจะเกิดจากคูสัญญายอยของกลุมภาคีเครือขายก็ตาม นั่นคือ องคกรแกนนําอาจ

ถูกฟองรองใหตองขึ้นศาลและชดใชคาเสียหาย องคกรแกนนําจึงจําเปนตองจัดการ 

(Arrangement) สัญญาระหวางองคกรของคุณและองคกรสมาชิกใหรอบคอบรัดกุม

ที่สุด และจําเปนจะตองประเมินคาและระบุจํานวนเงินประกันความเสี่ยงในลักษณะ

ดังกลาวไวลวงหนา เพราะการทําประกันใหครอบคลุมความเสี่ยงดังกลาวจะเปนการ

ชวยเหลือแบงเบาภาระรับผิดชอบของแกนนําไดมาก 

  องคกรแกนนําอาจจําเปนตองใชจายเงินและทรัพยากรมนุษยจํานวนมาก เพื่อบริหาร

จัดการกลุมภาคีเครือขาย (Consortium) ในฐานะเปนองคกรแกนนํา ดังนั้นจึงควรมี

การประเมิน วางแผน และคํานวณตนทุนการดําเนินงานเหลานี้เปนอยางดีในขั้นตอน

การเสนอขอบเขตโครงการ 

  หากองคกรแกนนําเพิ่งกาวเขาไปดําเนินงานในพื้นที่ใหม ๆ หรือภารกิจใหม ๆ ที่องคกร

ไมไดมีความชํานาญมากนัก องคกรแกนนําจําเปนตองเขาใจพื้นที่เหลานั้นอยางเต็มที่ 

ทั้งในเรื่องทางธุรกิจและการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ และยังรวมไปถึงเขาใจถึงมาตรฐาน

ที่ขอกําหนดไดระบุเอาไวดวย 

  หากองคกรแกนนําคาดหวังวาจะไดดําเนินบทบาทเปนองคกรนําในการทําสัญญารับ

ดําเนินโครงการกับหนวยงานภาครัฐในอนาคตขางหนา องคกรควรเริ่มฝกหัดเจาหนาที่

และใหขอมูลแกคณะผูบริหารตั้งแตเนิ่น ๆ เพื่อรองรับความกาวหนาและการขยายบทบาท

ขององคกร 
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• บทบาทของการเปนคูสัญญา (Contractor) 
 องคกรภาคประชาสังคมขนาดเล็กสวนใหญมักจะมีบทบาทเปนผูทําสัญญากับองคกรคูสัญญา

หลักในกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) แมวาบางโอกาสองคกรเหลานี้อาจตองการ

ทําหนาที่แกนนํา แตทวามีขอจํากัดอื่น ๆ เชน คณะผูบริหารขององคกรไมเห็นดวยหรือองคกรนั้นมีขนาดเล็ก

เกินไปเมื่อเทียบกับขนาดของสัญญา เปนตน องคกรขนาดเล็กเหลานี้ก็อาจมีบทบาทเปนคูสัญญารับผิดชอบ

ภารกิจยอย ๆ ภายใตกรอบสัญญาหลัก หรืออาจเปนเพียงหนึ่งในสมาชิกของกลุมเครือขายที่มีบทบาท

รับผิดชอบกิจกรรมเฉพาะยอย ๆ ตามขอตกลงหรือสัญญาที่ทําขึ้นกับองคกรแกนนําและองคกรภาคีสมาชิก

ในกลุม 

 ขอดีของการทําหนาที่เปนเพียงคูสัญญาหรือเปนเพียงองคกรหนึ่งในสมาชิกของกลุมภาคีเครือขาย

องคกรภาคประชาสังคม (Consortium) 

  องคกรภาคีสมาชิกกลุมอาจมีภาระเพียงแคการตองทําแบบสอบถามประเมินศักยภาพ

องคกร (Pre-Quality Questionnaire) แตก็ไมตองรับภาระในการเตรียมงานและดําเนินการ

ตามขั้นตอนการเสนอประมูลทั้งหมดดวยตนเอง 

  ในกรณีที่คณะผูบริหารขององคกร ไมพรอมที่จะรับผิดชอบความผิดพลาดที่อาจเกิด

จากองคกรสมาชิกอื่น ๆ การจํากัดบทบาทเปนเพียงคูอนุสัญญาหรือเปนสมาชิกภายใต

ขอตกลงจึงเปนผลดีตอองคกร 

  การเปนคูสัญญา หรือเปนสมาชิกกลุมภาคีเครือขายภายใตขอตกลง ทําใหองคกร

สามารถใหความสนใจเฉพาะการจัดทําบริการตามที่ไดรับมาเทานั้น โดยไมจําเปนตอง

ใหความสําคัญกับภาระงานอื่น ๆ เชน ไมตองเปนธุระในการดําเนินงานประสานงาน

องคกรตาง ๆ ไมตองดําเนินงานในการแขงขันประมูล เปนตน 

  การดําเนินงานเปนเพียงองคกรสมาชิกหนึ่ง อาจจะเปนหนทางที่มั่นคงที่สุดที่ชวยให

องคกรภาคประชาสังคมที่มีขนาดเล็กสามารถดํารงอยูอยางยั่งยืน และสามารถกาว

เขามามีบทบาทรวมจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 

 

 ขอเสียของการทําหนาที่เปนเพียงคูสัญญาหรือเปนเพียงองคกรหนึ่งในสมาชิกของกลุมภาคี

เครือขายองคกรภาคประชาสังคม (Consortium) 

  ความสัมพันธระหวางองคกรภาครัฐตองกระทําผานองคกรแกนนําเทานั้น นั่นหมายความ

วา องคกรแกนนําจะเปนผูกําหนด (Dictate) ความสัมพันธในการทํางาน หากความสัมพันธ

ระหวางองคกรแกนนํากับหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ มีปญหาหรือมีความสัมพันธ

ที่ไมดี องคกรภาคีสมาชิกกลุมก็จะตองไดรับผลกระทบในทางลบไปดวยในฐานะที่เปน

สวนหนึ่งของกลุม  
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  การเปนองคกรภาคีสมาชิกทําใหไมไดอยูในตําแหนงที่จะสามารถเจรจาตอรองได

โดยตรง แตกระนั้นก็ดีเมื่อมีการตัดสินใจใด ๆ เกิดขึ้น ผลกระทบก็จะตกถึงองคกรภาคี

สมาชิกเหลานั้นอยางเลี่ยงไมได แมตนเองจะไมเกี่ยวของกับการตัดสินใจนั้นก็ตาม 

  การเปนเพียงคูสัญญากับองคกรแกนนําหรือเปนเพียงองคกรภาคีสมาชิกกลุม ทําให

โอกาสในการไดรับประสบการณในการแขงขันประมูลขององคกรก็จะถูกจํากัดลง 

  การที่องคกรแกนนําละเมิดสัญญา ยอมสงผลกระทบกับองคกรภาคีสมาชิกอยางหลีกเลี่ยง

ไมได ดังนั้นจําเปนอยางยิ่งที่องคกรภาคีสมาชิกจะตองตรวจสอบประเมินองคกร

แกนนําในแงมุมตาง ๆ อยางถี่ถวนกอนตัดสินใจเขามรวมกลุม ทั้งเรื่องคานิยม ศักยภาพ

ทางการเงิน และทักษะการบริหารจัดการ  

  รูปแบบในการดําเนินงาน รวมไปถึงคานิยมและวัฒนธรรมองคกรแกนนํา อาจจะไม

สอดคลองกับองคกรภาคีสมาชิก ซึ่งหากเปนเชนนั้นยอมสงผลตอความสัมพันธ

ระหวางกันได ดังนั้น องคกรภาคีสมาชิกจึงควรประเมินและคํานึงถึงความสอดคลอง

กันของคานิยมและวัฒนธรรมองคกรขององคกรแกนนํา กอนตัดสินใจเขารวมเปน

สมาชิกกลุมภาคีเครือขายองคกรภาคประชาสังคมหนึ่ง ๆ (Consortium) 
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บทที่ บทที่ 77  
  

การการเปดใหภาคธรุกิจเเปดใหภาคธรุกิจเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทนรัฐรัฐ  

::  ตัวแบบเครื่องมือและวธิีการนําไปปฏิบัติตัวแบบเครื่องมือและวธิีการนําไปปฏิบัติ  

  

 
 
 ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับเปดใหภาคธุรกิจเอกชนเขามาจัดทําบริการสาธารณะแทน

หนวยงานภาครัฐในที่นี้ คณะผูวิจัยมุงนําเสนอโดยจําเพาะเจาะจงไปที่รูปแบบการบริหารจัดการกิจการจัดทํา

บริการสาธารณะของรัฐโดยภาคเอกชน ซึ่งนอกเหนือไปจากรูปแบบการเปดใหเอกชนเขามาแขงขันทําสัญญา

สัมปทานกับรัฐ และการแขงขันในกระบวนการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานภาครัฐซึ่งมีการปฏิบัติกัน

แพรหลายทั่วไป นั่นก็คือ เครื่องมือทางการบริหารสําหรับสรางภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (Public 

Private Partnership) โดยการนําเสนอตัวแบบดังกลาวในที่นี้มีที่มาจากกรณีศึกษาประเทศสหราชอาณาจักร

เปนหลัก113 

 

7.1 ความเปนมาของการพัฒนาตัวแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชนใน 
สหราชอาณาจักร 
 
 ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (Public Private Partnerships: PPPs) เปนกุญแจสําคัญใน

ยุทธศาสตรของรัฐบาลที่จะบรรลุถึงความทันสมัย (Modern) การบริการสาธารณะที่มีคุณภาพสูง (High 

quality public services) และสงเสริมศักยภาพในการแขงขันของสหราชอาณาจักร (Promoting the UK’s 

competitiveness) ซึ่งรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) นี้ ครอบคลุมต้ังแตเร่ืองของโครงสราง

การรวมลงทุนในการดําเนินภารกิจของรัฐ การริเร่ิมลงทุนในโครงการของรัฐโดยภาคเอกชน (Private Finance 

Initiative: PFI) การรวมทุน (Joint-ventures) ไปจนถึงการใหสัมปทาน รวมตลอดจนการจางเหมาภาคเอกชน 

(Outsourcing) และการขายสวนแบงในธุรกิจที่รัฐเปนเจาของอีกดวย  

รัฐบาลอังกฤษไดดําเนินการในเรื่อง PPPs อยางจริงจัง ในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 1997 โดยเริ่มตน

ดวยการพัฒนากลไกการลงทุนดําเนินโครงการของรัฐโดยภาคเอกชน (Private Finance Initiative) หรือ 
                                                 
 113 Pricewaterhouse Coopers Partnering Advisory Services, Private in Practice: New Approaches to 

PPP Delivery <www.pwc.com>; Accenture, Outsourcing in Government: Pathway to Value (London: 

Accenture, 2003); Comptroller and Auditor General, London Underground: Are the Public Private Partnership 

Likely to Work Successfully? (London: National Audit Office, 2004). 
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PFI อันนําไปสูการเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วของเงินลงทุนภายใต PFI ดังกลาว และตอมาในเดือนกรกฎาคม 

ค.ศ.1999 รัฐบาลก็ไดประกาศแผนการที่จะเปนตัวทําใหยุทธศาสตรการพัฒนารูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐ

กับภาคเอกชน (PPPs) ภายใตแผนการสรางความเปนหุนสวนแหงสหราชอาณาจักร (Partnerships UK)  

แผนการพัฒนารูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) มีเปาหมายเพื่อเปดใหบริษัทเอกชน

ที่มีภารกิจอันเกี่ยวกับผลประโยชนสาธารณะ เขามามีบทบาทชวยขยายศักยภาพของภาครัฐ (Public sector) 

โดยอาศัยกลไกการสรางความเปนภาคีหุนสวนภาครัฐกับเอกชน หรือ PPPs เปนเครื่องมือในการบรรลุ

วัตถุประสงค นอกจากนี้ รัฐบาลยังใชกลไกการสรางภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เปนเครื่องมือ

สําหรับขับเคลื่อนกิจการที่รัฐเปนเจาของใหสามารถแขงขันไดมากขึ้น และใหบริการที่ปรับปรุงพัฒนายิ่งขึน้แก

ผูบริโภค ควบคูไปกับการยังคงรักษาเอาไวซึ่งความรับผิดชอบตอผลประโยชนสาธารณะ 

 กลาวโดยสรุป รัฐบาลอังกฤษไดขยายแนวทางความเปนหุนสวนนี้ไปในกิจกรรมภาคสาธารณะ

อยางกวางขวาง โดยวางอยูบนการอาศัยปจจัย 2 ประการ คือ ทักษะการกํากับทิศทางการพัฒนาและนํา

นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติของหนวยงานภาครัฐ กับอีกปจจัยหนึ่งคือ การอาศัยความเชี่ยวชาญของ

หุนสวนภาคเอกชนในการใชสินทรัพยสาธารณะใหเกิดประโยชนและมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น ซึ่งกลไกภาคี

หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) นี้ ไมเพียงแตเปนหัวใจหลักของการขับเคลื่อนระบบบริหารงานภาครัฐ

ของสหราชอาณาจักรไปสูความทันสมัย (Modernization) เทานั้น หากแตยังมีผลประโยชนในระดับระหวาง

ประเทศอีกดวย ดวยเหตุที่แนวทางดังกลาวริเร่ิมจากภายในสหราชอาณาจักรและเปนตนแบบขยายไปยัง

ประเทศอื่น ๆ ยิ่งไปกวานั้น บริษัทเอกชนในสหราชอาณาจักรยังสามารถอาศัยทักษะและความเชี่ยวชาญของ

ตนในการพัฒนาการบริการสาธารณะขนาดใหญที่ไดรับจากการเปนภาคีหุนสวนกับรัฐบาลในการขยาย

โอกาสเขาสูตลาดสงออกใหมไดมากขึ้นดวย 

  

7.2 หลักการพื้นฐานของการรวมเปนภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs)114 
 
 หากพิจารณาบทบาทของภาครัฐในระบบเศรษฐกิจในบริบทสากล กลาวไดวาบทบาทของรัฐใน

ระบบเศรษฐกิจนั้นมีขอบเขตลดลงอยางตอเนื่องตลอด 20 ปที่ผานมา อันเปนผลจากการที่รัฐใหเอกชนเขา

มามีบทบาทในการดําเนินกิจการของรัฐมากขึ้นเรื่อย ๆ เชน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจและการใหสัมปทาน เปน

ตน ปจจุบันการลดบทบาทของภาครัฐในดานการลงทุน โดยเปดใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทแทนรัฐมากขึ้น

นั้น ดําเนินการโดยผานกลไกการที่ภาครัฐเปดใหเอกชนเปนผูดําเนินการในโครงการกอสรางและบริการขั้น

พื้นฐาน หรือที่เรียกวา การรวมลงทุนระหวางภาครัฐและเอกชน (Public Private Partnership: PPPs)  

                                                 
 114 Richard Hemming, Public-Private Partnerships, Government Guarantees, and Fiscal Risk 

(International Monetary Fund, 2006). 
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 อยางไรก็ตาม ปจจุบันยังไมมีการกําหนดคํานิยามที่ชัดเจนแนนอนของ “โครงการ PPPs” วามี

ความหมายอยางไร คํานิยามที่มีปรากฏอยูในปจจุบันเปนของคณะกรรมการยุโรปหรือ European 

Commission: EC ไดใหคํานิยามไววาเปน “การใหเอกชนดําเนินโครงการลงทุนที่ปกติแลวจะดําเนินการ

โดยภาครัฐ” โครงการ PPPs สวนใหญจะเปนโครงการที่เกี่ยวของกับการสรางโครงสรางพื้นฐาน เชน ถนน 

ทางรถไฟ โรงพยาบาล โรงเรียน หรือ อาคารสํานักงานของหนวยงานรัฐบาล เปนตน 

 โครงการลงทุนของรัฐที่เหมาะสมกับการบริหารจัดการโดยภาคเอกชนในรูปแบบการสรางภาคี

หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน หรือ PPPs นั้น จะตองเปนโครงการที่มีความนาสนใจใหเอกชนเขามาลงทุน 

และเอกชนสามารถที่จะระดมทุนไดในหลายรูปแบบ โดยเฉพาะการนํากระแสเงินสดที่คาดวาจะไดรับใน

อนาคตเปนสินทรัพยคํ้าประกันผานนิติบุคคลเฉพาะกิจหรือที่เรียกกันวา Special Purpose Vehicles (SPVs) 

ซึ่ง SPVs อาจจะเปนการรวมกันของหลายบริษัทหรือบริษัทเดียวก็ได โดยที่ SPVs จะสรางขึ้นเพื่อจุดประสงค

เฉพาะกิจในการดําเนินงานของ PPPs ในแตละโครงการโดยเฉพาะ โดยปกติแลว SPVs มักจะกอใหเกิด

ความเสี่ยงทางการคลัง เนื่องจากหนี้ที่เกิดขึ้นไมไดบันทึกไวในระบบงบประมาณและไมนับรวมเปนหนี้

สาธารณะ 

ลักษณะการรวมลงทุนระหวางภาครัฐและเอกชนมีหลายรูปแบบ ซึ่งอาจจะมีชื่อเรียกและ

รายละเอียดปลีกยอยแตกตางกันไป โดยพิจารณาจากตารางที่ 7.1 รูปแบบของภาคีหุนสวนภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (PPPs) ที่พบบอยมักจะเปนรูปแบบ Design-Build-Finance-Operate (DBFO) ซึ่งภาคีหุนสวน

ภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) รูปแบบนี้ รัฐบาลจะเปนผูกําหนดรูปแบบโครงการที่ตองการ และใหเอกชนเปน

ผูดําเนินการออกแบบ กอสราง จัดหาเงินทุน และบริหารจัดการสินทรัพยดังกลาวใหตรงตามวัตถุประสงค  

สําหรับขอแตกตางระหวางการลงทุนแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) และการลงทุน

ของภาครัฐโดยทั่วไปนั้น ก็คือ การที่ภาคเอกชนตองเปนผูออกแบบและจัดหาแหลงเงินทุนเอง และสวนใหญ

จะดําเนินงานเองอีกดวย เนื่องมาจากสมมติฐานที่วาหากภาคเอกชนเปนผูดําเนินการเองแลว จะสามารถ

เพิ่มประสิทธิภาพในการดําเนินงานไดมากขึ้น โดยเฉพาะการใหภาคเอกชนดําเนินงานเปนลักษณะเบ็ดเสร็จ 

(Bundling) จะเปนการเพิ่มแรงจูงใจใหกับภาคเอกชนเพิ่มคุณภาพและการลดตนทุนของการดําเนินการใน

ระยะยาวได 
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ตารางที่ 7.1 แสดงรูปแบบและลกัษณะการลงทุนของภาคีหุนสวนภาครฐักบัภาคเอกชน (PPPs) 
 

รูปแบบ ลักษณะโดยทั่วไป 

Build-Own-Operate (BOO) 

Build-Develop-Operate (BDO) 

Design-Construct-Manage-Finance (DCMF) 

 

เอกชนเปนผูออกแบบ กอสราง เปนเจาของ 

พัฒนา ดําเนินการและบริหารจัดการสินทรัพย 

ซึ่งไมมีขอตกลงที่ตองโอนการดําเนินงานคืน 

ใหกับรัฐบาล 

Buy-Build-Operate (BBO) 

Lease-Develop-Operate (LDO) 

Wrap-Around Addition (WAA) 

ภาคเอกชนซื้อหรือเชาสินทรัพยจากรัฐบาลเพื่อ 

ทําการปรับปรุง หรือพัฒนาเพื่อดําเนินการ ซึ่ง 

ไมมีขอตกลงในการที่ตองโอนการดําเนินงาน 

ใหกับรัฐบาล 

Build-Operate-Transfer (BOT) 

Build-Own-Operate-Transfer (BOOT) 

Build-Rent-Own-Transfer (BROT) 

Build-Lease-Operate-Transfer (BLOT) 

Build-Transfer-Operate (BTO) 

ภาคเอกชนเปนผูออกแบบ กอสราง บริหาร 

จัดการ และตองสงมอบใหรัฐบาลเมื่อส้ินสุด 

สัญญา ซึ่งเอกชนรายอื่นอาจจะทําการเชาเพื่อ 

บริหารงานตอจากรัฐบาล 

 

 

โครงการลงทุนที่ดําเนินการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) สวนใหญรัฐบาลมักจะ

เปนผูซื้อบริการดังกลาว ซึ่งลักษณะการบริการโดยทั่วไปมีดังนี้ 

1) รัฐบาลเปนผูใชบริการเอง เชน การลงทุนโครงการกอสรางอาคารและสถานราชทัณฑ 

2) รัฐบาลกอสรางเพื่อเปนสถานที่สําหรับใหบริการสาธารณะของรัฐ เชน โรงเรียน โรงพยาบาล เปนตน 

3) รัฐบาลกอสรางเพื่อใหบริการแกผูใชบริการทั่วไป เชน ถนน สะพาน เปนตน ในกรณีที่เอกชนเปน

ผูใหบริการโดยตรงกับสาธารณะ เชน การเก็บคาทางดวน วิธีการดังกลาวมักถูกเรียกวาเปนการใหสัมปทาน 

ซึ่งจะตองจายคาสัมปทานหรือแบงปนกําไรใหกับรัฐบาล โดยทั่วไปแลวเอกชนเปนเจาของสินทรัพยขณะ

ดําเนินงาน และมีการโอนสินทรัพยหรือมูลคาซากเมื่อหมดสัญญา ซึ่งอาจเรียกลักษณะการดําเนินงานรูปแบบ

นี้วาเปน Build-Operate-Transfer (BOT) หรือ Build-Own-Operate-Transfer (BOOT) 

คําวา “Public Private Partnership” มักจะใชเปนคําในการอธิบายภาพกวาง ๆ ของการสรางความ

รวมมือในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน ซึ่งอาจจะมีขอพิจารณาที่แตกตางกันในรายละเอียด เชน 

กรณีของการดําเนินการแบบ Operating Lease หรือการที่รัฐบาลเปนเจาของใหเอกชนดําเนินการบริหาร

จัดการ อาจจะสามารถพิจารณาวาเปน PPPs ได แตกรณีการดําเนินการแบบ Financial Lease (ออกแบบ 
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จัดหาเงินทุน สราง และสงมอบ) จะไมพิจารณาวาเปน PPPs เนื่องจากภาคเอกชนไมไดมีสวนรวมในการ

ใหบริการใหแกประชาชน 

รูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) นํามาใชเปนเครื่องมือที่เหมาะสมในการสราง

สาธารณูปโภคพื้นฐานเนื่องดวยเหตุผล 3 ประการ คือ  

ประการแรก  การดําเนินโครงการกอสรางสาธารณูปโภคพื้นฐาน มักจะเปนโครงการที่ให

ผลตอบแทนเปนอยางดี ซึ่งสามารถดึงดูดความสนใจของภาคเอกชนในการเขาประมูลไดคอนขางสูง 

 ประการที่สอง การดึงภาคเอกชนเขามาเปนภาคีหุนสวนรวมลงทุนกับภาครัฐ นอกจากเอกชนจะ

เปนการอาศัยศักยภาพในการดําเนินโครงการของภาคเอกชนแลว หากใหเอกชนเปนผูชวยออกแบบใน

โครงการ จะชวยทําใหการออกแบบนั้นตรงตามจุดประสงคที่ภาครัฐตองการไดมากขึ้น  

ประการที่สาม การใหบริการและการดําเนินงานของเอกชน จะชวยใหเกิดประสิทธิภาพของการ

ทํางานมากขึ้น โดยอาศัยการระดมทุนผานองคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs Financing)  

โดยปกติแลว เอกชนสามารถระดมทุนเพื่อการลงทุนในโครงการที่ดําเนินการในรูปภาคีหุนสวน

ภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ไดหลายรูปแบบ โดยภาคเอกชนสามารถนํากระแสเงินสดที่คาดวาจะไดรับ

ในอนาคตจากการไดรับสัมปทานในโครงการที่ประมูลได สําหรับเปนสินทรัพยคํ้าประกันในการระดมทุน ซึ่ง

เงินที่นํามาชําระใหแกการระดมทุน อาจไดมาจาก 2 แหลง คือ เงินคาจางโดยตรงจากรัฐ และเงินจาก

รายไดในการดําเนินโครงการ (Demand for Service) เชน คาทางดวน โดยรูปแบบในการระดมทุนอาจมา

ในรูปแบบของหุน ในกรณีที่ตองการแบงปนกําไร หรือในรูปเงินกูและเงินสนับสนุน ในกรณีที่รัฐพิจารณา

แลววาเปนประโยชนทางสังคม หรือชวยเหลือโดยใหการค้ําประกันแกเอกชน 

โครงการที่ดําเนินการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) มักจะทําการระดมทุนผาน

นิติบุคคลเฉพาะกิจ (Special Purpose Vehicles: SPVs) ซึ่งองคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs) นี้อาจจะ

เปน คณะนิติบุคคล หรือกลุมสถาบันทางการเงินก็ได โดยองคกรดังกลาว จะชวยทําหนาที่เปนเครื่องมือใน

การระดมทุนใหแกภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) นอกจากนี้ องคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs) 

อาจจะยังเปนเครื่องมือในการควบคุมโครงการภายใตภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) แทนรัฐบาล

ในทางออมไดอีกดวย  

อยางไรก็ตาม ความเสี่ยงในการดําเนินงานขององคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ที่อาจจะเกิดขึ้น

นั้น สวนใหญจะมาจากการที่ภาครัฐใชองคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPV) ในการหลบเลี่ยงการบันทึกหนี้สิน

ภาคสาธารณะที่จะเกิดขึ้นแกรัฐบาล แตในกรณีของมาตรฐานการบัญชีของภาคเอกชนจะบังคับใหองคกร

นิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs) ตองมีการบันทึกขอมูลการระดมทุนและเงินหมุนเวียนในบัญชีของหนวยงาน

หลักที่ทําการกํากับควบคุมองคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs) ดวย ซึ่งในกรณีขององคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ 

(SPVs) ที่มีรัฐบาลเปนผูกํากับดูแลอยูนั้น กิจกรรมดังกลาวจะตองถูกบันทึกในระบบงบประมาณของภาครัฐ

ดวย ตัวอยางเชน กรณีการใชองคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ (SPVs) เพื่อดําเนินการเชาถังเติมน้ํามันของเครื่องบิน
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โดยกองทัพอากาศสหรัฐฯ สํานักงานงบประมาณสภาคอนเกรสไดพิจารณาวา องคกรนิติบุคคลเฉพาะกิจ 

(SPVs) ดังกลาวควบคุมโดยรัฐบาลสหรัฐฯ ดังนั้นคาใชจายที่เกิดขึ้นจะตองถูกบันทึกไวในระบบงบประมาณ

ของรัฐบาลกลาง เปนตน 

 

7.3 หลักการพิจารณาความเหมาะสมของดําเนินโครงการภายใตรูปแบบภาคีหุนสวน
ภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs)   
 

การดําเนินโครงการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เปนที่แพรหลายทั่วโลก โดยเฉพาะ

กลุมประเทศที่พัฒนาแลวหรือ OECD เชน ประเทศสหราชอาณาจักร นั้น นับเปนประเทศที่มีการพัฒนาและ

ประสบความสําเร็จมากที่สุดในการดําเนินโครงการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) โดย

การดําเนินงานผานหนวยงานที่มีชื่อเรียกวา The United Kingdom’s Private Finance Initiative (PFI) ที่

กอต้ังขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1992 ทั้งนี้ โครงการขนาดใหญของภาครัฐที่เปดใหภาคเอกชนเปนผูริเร่ิมลงทุน (PFI) 

นั้น มีสัดสวนการลงทุนถึงประมาณรอยละ 14 ของการลงทุนภาครัฐทั้งหมด ซึ่งสวนมากเปนการดําเนินการ

กอสรางดานโครงสรางพื้นฐานของประเทศ สวนประเทศในกลุมลาตินอเมริกาและเอเชีย เร่ิมมีการดําเนิน

โครงการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ  

สําหรับหลักการทางดานเศรษฐศาสตรที่เปนกรอบแนวคิดพื้นฐานรองรับการบริหารงานภาครัฐ

ภายใตรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ไดแก หลักการวาดวย “ความเปนเจาของและการ

ทําสัญญา” (Ownership and Contracting) กลาวคือ หลักการและเหตุผลสําคัญในการดําเนินโครงการภาคี

หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ก็คือ การที่ภาครัฐตองการใหภาคเอกชนเขามาดําเนินการรวมหรือเปน

เจาของในภารกิจของภาครัฐดวย (Ownership)  

เหตุผลที่ภาครัฐตองการดึงภาคเอกชนเขามาเปนภาคีหุนสวนในการดําเนินภารกิจของรัฐ ก็

เนื่องมาจากการที่เอกชนมีการดําเนินงานภายใตสภาพการแขงขันภายใตกลไกตลาดอยูเปนปกติ  ซึ่งสภาพ

การแขงขันดังกลาวทําใหองคกรในภาคเอกชนมีประสิทธิภาพในการดําเนินงานสูงกวาภาครัฐ ซึ่งมีลักษณะ

พื้นฐานของดําเนินงานในแบบผูกขาด (Monopoly) มาโดยตลอด ซึ่งเปนผลทําใหการดําเนินโครงการลงทุน

ของภาครัฐมักจะไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 

ดังนั้น หากรวมจุดแข็งดานศักยภาพและประสิทธิภาพของเอกชน เขามาใชในการบริหารโครงการ

ลงทุนของภาครัฐ ก็จะชวยทําใหภาครัฐสามารถลดความเสี่ยงในการดําเนินงาน และเพิ่มประสิทธิภาพใน

การบริหารภารกิจไดมากยิ่งขึ้น และหากพิจารณาถึงผลไดผลเสียระหวางคุณภาพ (Quality) และ ประสิทธิภาพ 

(Efficiency) ที่จะเกิดขึ้นจากการดําเนินโครงการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) จะพบวา รัฐ

สามารถกําหนดคุณภาพและมาตรฐานของงานตามที่ตองการได ในขณะเดียวกันภาคเอกชนกม็คีวามสามารถ

ในการบริหารตนทุนซึ่งจะชวยในการดําเนินงานมีความคุมคามากขึ้นอีกดวย  
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ภายใตหลักการดังกลาว การพิจารณาวาโครงการใดของภาครัฐ ควรดําเนินการภายใตรูปแบบ

ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) หรือไมนั้น จึงควรพิจารณาจากเงื่อนไขที่วา โครงการดังกลาว

เปนโครงการที่รัฐสามารถกําหนดขอตกลงหรือสัญญาในการกําหนดคุณภาพใหชัดเจนไดหรือไม ถาภาครัฐ

ไมสามารถกําหนดคุณภาพและเงื่อนไขมาตรฐานของการดําเนินงานนั้นได ก็ถือวาโครงการดังกลาวไม

เหมาะตอการบริหารงานในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) แตในทางกลับกัน หากรัฐบาลสามารถ

ที่จะกําหนดคุณภาพที่ตองการไดชัดเจน และไมจําเปนตองมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบและเงื่อนไขสัญญา

ระหวางการดําเนินการมากนักก็สามารถดําเนินการโครงการภายใตรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (PPPs) ได 
 

7.4 การวิเคราะหความเสี่ยง (Risk Analysis) ในการดําเนินโครงการภายใตรูปแบบภาคี
หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) 
   
 การพิจารณาความเหมาะสมของการดําเนินโครงการภายใตรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (PPPs) จําเปนตองมีการประเมินความเสี่ยงของโครงการใน 5 ประการ คือ 

1) ความเสี่ยงจากการกอสราง (Construction Risk) เชน ปญหาในการออกแบบ ตนทุนบานปลาย 

และโครงการลาชา 

2) ความเสี่ยงดานการเงิน (Financial Risk) เชน อัตราแลกเปลี่ยน และดอกเบี้ย ซึ่งอาจสงผลให

มูลคาการลงทุนเพิ่มข้ึนได เปนตน 

3) ความเสี่ยงดานความตอเนื่อง (Availability Risk) เชน ความเสี่ยงที่ไมสามารถดําเนินโครงการ

ไดอยางตอเนื่อง ซึ่งเกิดจากการขาดทรัพยากรหรือปจจัยในการผลิต 

4) ความเสี่ยงดานความตองการ (Demand Risk) เชน ความตองการตอบริการนั้น ๆ อาจมีความ

ผันแปรเปลี่ยนแปลงไปตามปจจัยแวดลอมอ่ืน ๆ ที่มีผลกระทบ 

5) ความเสี่ยงดานมูลคาซาก (Residual Value Risk) เชน ราคาตลาดของสินทรัพยในอนาคต การ

สงผานความเสี่ยงและตนทุนทางการเงิน (Risk Transfer and Financing Costs)  

หลักการสําคัญในการประเมินความเสี่ยงในประการตาง ๆ ก็คือ การใหเอกชนเปนผูรับความเสี่ยง

จากการดําเนินโครงการนั้น ไมควรจะทําใหตนทุนในการดําเนินโครงการเพิ่มข้ึน เนื่องจากตนทุนในการ

ดําเนินโครงการ ควรจะขึ้นอยูกับความเสี่ยงของโครงการโดยรวมเทานั้น ซึ่งจะไมข้ึนกับวารัฐบาลหรือ

เอกชนเปนผูใหเงินสนับสนุน แตอยางไรก็ตาม เนื่องจากความไมสมบูรณของตลาด (Incomplete Market) 

อาจทําใหรัฐบาลมีความเสี่ยงนอยกวาภาคเอกชนในการหารายได เพราะรัฐบาลสามารถที่จะหารายไดจาก

ภาษี ถึงแมวาภาคเอกชนจะสามารถใชเครื่องมือทางการเงินก็ตาม ซึ่งจากจุดนี้ทําใหโครงการภาคีหุนสวน
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ภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ไดรับประโยชนจากการที่มีตนทุนทางการเงินที่ตํ่าและประสิทธิภาพในการ

จัดการที่เพิ่มข้ึน 

อยางไรก็ตาม ในการประเมินความเสี่ยงนั้น จําเปนตองตระหนักวา สมมติฐานในการประเมิน

ความเสี่ยงของโครงการของรัฐและเอกชนแตกตางกัน เนื่องจากโดยทั่วไป รัฐมักจะมีอัตราความเสี่ยงที่ตํ่า

กวาภาคเอกชน เพราะภาคเอกชนจะตองคิดตนทุนความเสี่ยง (Risk Premium) เพิ่มเขาไปในตนทุนรวมดวย 

จึงอาจจะทําใหการตกลงเรื่องตนทุนระหวางภาครัฐกับเอกชนมีความยุงยาก อีกทั้งในบางครั้งเอกชนอาจจะ

เลือกที่จะลดประสิทธิภาพของการดําเนินการ เพื่อใหมีความเสี่ยงต่ําสุด โดยภาครัฐอาจตองยอมให

ผลตอบแทนที่จะยอมรับไดของภาคเอกชน ในระดับที่คุมคาตอการรับงานหรือโครงการดังกลาว เพื่อใหเอกชน

มีการลดความเสี่ยงบางประการเพื่อใหสามารถทําไดตามสัญญาตามที่ภาครัฐกําหนด โดยอาจจะเปนการ

บังคับใหภาครัฐตองใหการรับประกันเพิ่มเติมแกภาคเอกชน ซึ่งจะเพิ่มตนทุนใหแกรัฐบาลในระยะยาว แต

อยางไรก็ตาม โครงการที่ดําเนินการภายใตภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) จะตองมีการกํากับให

เกิดการแขงขันทั้งในดานราคาและอัตราผลตอบแทนดวย 

 

7.5 เงื่อนไขเชิงโครงสรางทางสถาบันที่รองรับการทํางานในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับ
ภาคเอกชน (PPPs) 
 

เหตุผลที่ทําใหการดําเนินงานภายใตรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) มีประสิทธิภาพ

สูงกวาการดําเนินงานแบบปกติที่ภาครัฐลงทุนดําเนินการเองนั้น สวนหนึ่งขึ้นอยูกับสภาพการแขงขันของ

ภาคเอกชน ซึ่งกอใหเกิดผลดีตอการยกระดับประสิทธิภาพในการบริหารภารกิจของรัฐ แตอยางไรก็ตาม 

ในทางปฏิบัติเนื่องจากโครงการสาธารณูปโภคนั้น มักมีขนาดใหญ จึงทําใหผูเขาประมูลจากภาคเอกชน

มักจะมีนอยราย ซึ่งสงผลทําใหการแขงขันลดลง และอาจเกิดภาวะกึ่งผูกขาดโดยผูแขงขันนอยรายได ซึ่งใน

ความเปนจริงแลวโครงการที่ดําเนินการในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ควรใหมีการแขงขัน

มากที่สุดเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพพัฒนาการจัดการและสรางนวัตกรรมใหม ๆ ในการบริหารงานภาครัฐ 

เนื่องจากสวนใหญรัฐบาลจะเปนผูควบคุมราคาการใหบริการ ทําใหไมเกิดการแขงขัน จึงเปนสิ่งที่

ทาทายในการออกเงื่อนไขหรือขอกําหนดใหเอกชนเกิดแรงจูงใจในการลดตนทุนและเพิ่มประสิทธิภาพ  ทั้งนี้

การควบคุมของรัฐบาลมักจะมี 2 รูปแบบ คือ โดยการควบคุมอัตราผลตอบแทน (Rate of return Regulation) 

และการควบคุมราคา (Price Regulation) ซึ่งในรูปแบบการควบคุมอัตราผลตอบแทนมักจะเกิดปญหา 

เนื่องจากในสภาวะที่เปนการผูกขาด (Monopoly) โดยรัฐนั้น การพิจารณาหาราคากลาง (Cost Benchmark) 

มักจะทําไดยากและสงผลทําใหไมเกิดแรงจูงใจ เชนเดียวกับการควบคุมราคาซึ่งมีปญหาไมแตกตางกัน 

วิธีการหนึ่งที่อาจจะนํามาใชคือ การเปรียบเทียบกับหนวยงานประเภทเดียวกันในประเทศอื่น  ๆ เพื่อนํามา

เปนเกณฑมาตรฐาน แตวิธีนี้จะมีปญหาที่ตองมีขอมูลสนับสนุนจํานวนมาก วิธีการที่มีการแบงปนกําไร
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ระหวางรัฐและเอกชน จึงอาจจะเปนวิธีที่สรางจูงใจไดในระดับที่คอนขางสูง แมวาจะทําใหเกิดการคากําไร

เกินควร (Excess Profit) แตกระนั้น วิธีนี้จะมีประสิทธิภาพดีกวารูปแบบที่รัฐเปนผูซื้อบริการอยางเดียว 

การทําใหโครงการที่ดําเนินการภายใตภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ประสบความสําเร็จ

นั้น จะตองประกอบดวยกรอบโครงสรางเชิงสถาบันที่สําคัญ ไดแก การมีระบบบริหารภาครัฐภายใตสภาพ

ทางการเมืองที่แนนอน การมีธรรมาภิบาล การมีความเชี่ยวชาญและประสิทธิภาพในการประเมินโครงการ

ของรัฐบาล อีกทั้งจะตองมีการประเมินความเสี่ยงที่จะเกิดจากการสรางภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน 

(PPPs) และมีการบันทึกผลการดําเนินงานในระบบบัญชีการคลัง รวมทั้งมีการรายงานเพื่อใหทราบถึงความ

เสี่ยงทั้งหมดที่อาจจะเกิดขึ้นดวย 

 เงื่อนไขเชิงโครงสรางสถาบันที่สําคัญประการหนึ่งคือ การสรางระบบรับประกันความเสี่ยงดาน 

การคลังของรัฐบาล กลาวคือ การดําเนินการของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) สวนใหญมักจะ

เกี่ยวของกับการรับประกันของรัฐบาล โดยมีเปาหมายเพื่อชวยลดความเสี่ยงทางการเงินที่จะเกิดขึ้นแก

ภาคเอกชน แตอาจจะกอใหเกิดความเสี่ยงดานการคลังจากการรับประกัน เนื่องจากการรับประกันของ

รัฐบาลจะมีผลผูกพันเมื่อเหตุการณเกิดขึ้น เชน เมื่อรัฐบาลค้ําประกันเงินกู รัฐบาลจะตองชดใชเมื่อ

หนวยงานที่รัฐคํ้าประกันไมสามารถชําระหนี้เองได ซึ่งทั้งนี้การค้ําประกันนั้นมี 2 ลักษณะ คือ 

(1) การค้ําประกันที่มีรูปแบบที่ชัดเจนเปนทางการ (Explicit Contingent Guarantee) ซึ่งเปนการ

คํ้าประกันโดยรัฐบาลที่เปนไปตามกฎหมาย อยางไรก็ตาม การค้ําประกันอยางเปนทางการยังรวมถึงการที่

รัฐบาลยังมีหนาที่ (Obligation) ที่จะตองสนับสนุนความมั่นคงดานสังคม เชน ประกันสังคม หรือ บําเหน็จ

บํานาญ เปนตน ซึ่งการค้ําประกันในกรณีนี้จะไมพิจารณาวาเปนภาระผูกพัน (Contingent Liability) เนื่องจาก

เปนภาระที่คาดวาจะเกิดแนนอนในอนาคตและสามารถประมาณการไดชัดเจนจากโครงสรางทาง

ประชากรศาสตร 

(2) ภาระผูกพันโดยนัย (Implicit Contingent Liabilities) จะเกิดขึ้นเมื่อรัฐบาลเขาไปรับภาระทั้ง ๆ 

ที่ไมมีขอตกลง กฎหมาย สัญญา หรือขอผูกพันทางนโยบายใหดําเนินการ และมักจะเกิดจากความคาดหวัง

จากแนวปฏิบัติของรัฐในอดีต เชน การใหการบรรเทาทุกขเมื่อเกิดภัยธรรมชาติหรือการใหความชวยเหลือ

สถาบันการเงินเมื่อกิจการลมเหลว เปนตน การค้ําประกันและภาระผูกพันในกรณีนี้ มีประเด็นสําคัญที่มัก

ทําใหเกิดปญหาอยางมากในการจัดการดานการคลัง นั่นคือ ความไมแนนอนวาจะตองชําระเงินหรือไม 

เมื่อไร และเทาใด 

การรับประกันเปนเพียงเครื่องมือรูปแบบหนึ่งของรัฐบาลที่สามารถนํามาใชในการดําเนินนโยบาย 

ซึ่งในความเปนจริงยังมีเครื่องมืออีกหลายประเภทที่สามารถนํามาใชได เชน การสนับสนุนการเงินโดยตรง 

(Subsidy) ในรูปแบบของเงินใหเปลา (Grant) การลดภาษี (Tax Break) การเพิ่มทุน (Capital Injection) 

ซึ่งควรเลือกใชใหเหมาะสมกับโครงการและเปาหมายที่กําหนดไว การค้ําประกันอาจจะเหมาะสมกับการ

ดําเนินโครงการเพียงบางประเภทเทานั้น  
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โดยปกติแลว การบริหารความเสี่ยงของโครงการ ควรมีผูที่มีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับความเสี่ยงนั้น ๆ 

และเปนผูจัดการความเสี่ยงดังกลาว เชน กรณีเกิดความเสี่ยงดานความตองการการใชบริการสาธารณะ 

(Demand Risk) ก็ควรจะใหเอกชนเปนผูจัดการ แตหากเปนความเสี่ยงจากดานการเมือง (Political Risk) 

ที่อาจจะเกิดจากการเปลี่ยนแปลงนโยบายหรือสัญญา การดําเนินการก็ควรที่จะใหรัฐเปนผูจัดการปองกัน

ความเสี่ยง เชน การกําหนดขอกฎหมายใหชัดเจนเพื่อลดปญหาเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงนโยบาย อยางไรก็

ตาม รัฐไมควรที่จะใหการค้ําประกันแบบเหมารวมทั้งระบบเศรษฐกิจ แตควรจะมีการเฉพาะเจาะจงใน

ระดับโครงการวาโครงการใดควรไดรับความชวยเหลือแบบใด แตหากพิจารณาถึงความเสี่ยงบางประเภทที่

อาจจะไมมีใครที่มีความสามารถมากกวากันในการจัดการทั้งรัฐและเอกชน เชน ภัยธรรมชาติ จึงอาจจะตองใช

การทําประกันภัยตอกับหนวยงานที่สาม 

นอกจากนี้ การค้ําประกันอาจจะสามารถแปลงเปลี่ยนไดตามเวลาและตามความเหมาะสม 

ตัวอยาง เชน ในระยะแรก การค้ําประกันใหแกโครงการที่ดําเนินการโดยภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน 

(PPPs) มักมีตนทุนสูง เนื่องจากโครงการกําลังอยูในชวงเริ่มดําเนินการ แตเมื่อโครงการดําเนินการผานไป

สักระยะหนึ่งแลว การดําเนินโครงการจะมีความชํานาญมากขึ้น ทําใหความเสี่ยงโดยรวมลดลงก็อาจจะ

ยกเลิกการค้ําประกันได ซึ่งควรใหภาคเอกชนเปนผูรับความเสี่ยงบางสวน เพื่อปองกันการเกิดปญหาความ

รับผิดชอบตอสาธารณะของรัฐ 

อยางไรก็ตาม การรับประกันอาจจะเปนวิธีการที่เหมาะสมกับรัฐบาลในการดําเนินการในบาง

โครงการ แตมักจะถูกละเลยในการนํามาพิจารณาในกระบวนการจัดทํางบประมาณ ซึ่งจะนําไปสูปญหา

มากมายไดเชนกัน เนื่องจากการรับประกันเปนเครื่องมือที่ยากจะพิสูจนไดวามีประสิทธิภาพและชวยลด

ตนทุนมากกวาวิธีการอื่น ๆ อีกทั้งยังทําใหรัฐบาลสามารถหลบเลี่ยงที่จะทําตามขอจํากัด วินัย หรือ กรอบที่

กําหนดไว จึงสงผลทําใหเอกชนหรือสถาบันทางการเงิน สามารถหาผลประโยชนจากการรับประกันนี้ในการ

ที่จะลดความเสี่ยงของตนเอง ซึ่งอาจจะกอใหเกิดปญหาในดานการมีธรรมาภิบาลขององคกรไดเชนกัน 

 การจัดการความเสี่ยงที่จะเกิดขึ้นกับการรับประกัน เปนอีกกลไกหนึ่งที่มีความสําคัญในการดําเนิน

โครงการภายใตรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เนื่องจากความเสี่ยงที่จะเกิดจากการ

รับประกันนั้น ถึงแมวาจะเปนสิ่งที่ควรทําการเฝาระวังอยางรอบคอบ แตกระนั้นก็ตาม การรับประกันก็เปน

เพียงสวนหนึ่งของความเสี่ยงดานการคลังทั้งหมด ทั้งนี้ยังมีความเสี่ยงดานการคลังในประเภทอื่น ๆ อีก

ดวย ตัวอยางเชน ภาระผูกพันแบบชัดแจง ภาระผูกพันแบบโดยนัย และความเสี่ยงเชิงนโยบาย ซึ่งรัฐบาล

จําเปนตองพิจารณาภาระและความเสี่ยงเหลานี้โดยเชื่อมโยงใหเห็นภาพรวม 

สําหรับการควบคุมการรับประกันที่มีประสิทธิภาพนั้น รัฐบาลควรจัดใหมีศูนยกลางในการดูแลการ

ใหการรับประกัน ซึ่งควรจะพิจารณาตามความเหมาะสมของแตละประเทศ และจะตองมีกระบวนการที่

สมบูรณ ต้ังแตการขออนุมัติจากกระทรวงการคลัง คณะรัฐมนตรี รัฐสภา ตัวอยางเชน ในประเทศแคนาดา 

จะมีการรวมการตัดสินใจในการอนุมัติการค้ําประกันเขาเปนสวนหนึ่งของระบบงบประมาณ โดยทั่วไป
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รัฐบาลกลางมักจะถูกพิจารณาวา เปนผูใหการค้ําประกันรัฐบาลทองถิ่น ซึ่งควรมีการหาระดับเพดานที่

เหมาะสมในการกําหนดปริมาณการค้ําประกัน  

โดยรัฐบาลควรผลักดันการออกกฎหมายที่ชัดเจนเกี่ยวกับการจัดทํางบประมาณสําหรับการค้ํา

ประกัน เพราะหากมีการชดเชยคาเสียหายที่เกิดจากการถูกเรียกรองใหชดใชการค้ําประกัน จะทําไมให

เกิดผลกระทบตอการวางแผนดานการบริหารหนี้และงบประมาณของรัฐ ทั้งนี้ การจัดทํางบประมาณ

สําหรับการค้ําประกัน ไมไดหมายความวารัฐบาลจะตองมีกองทุนสํารอง (Reserve Fund) เพื่อใชสําหรับ

การชดใชหนี้จากการค้ําประกันโดยเฉพาะ แตการสรางกองทุนสํารองนี้ อาจจะใชเพื่อการบริหารภาระหนี้ที่

จะเกิดขึ้นในอนาคต และใชมูลคาปจจุบันของภาระที่อาจจะเกิดจากการชดเชยค้ําประกันในอนาคตเปน

ฐานในการกําหนดระดับของเงินทุนสํารอง  

นอกจากวิธีการดังกลาวแลว รัฐบาลยังอาจจะใชวิธีการสรางกองทุนชนิดหนึ่งที่มีเรียกวา Earmark 

Fund โดยใชคาธรรมเนียมซึ่งเรียกเก็บจากการรับประกัน เปนเครื่องมือชวยปองกันปญหาไดอีกทางหนึ่ง 

ดังตัวอยางเชน กรณีประเทศชิลี ที่รัฐบาลมีสวนรวมกับผลประโยชนในการรับประกัน หากรายไดมากกวา

การประกันขั้นต่ํา รัฐจะไดรับสวนแบงรายได เปนตน การพัฒนาโครงสรางดานสถาบัน จึงเปนเงื่อนไข

สําคัญในการบริหารจัดการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งหนวยงานหลัก 

ผูที่ควรเปนผูรวบรวมภาระผูกพัน ก็คือ หนวยงานที่บริหารหนี้ของกระทรวงการคลัง ทั้งนี้เพื่อที่รัฐบาลจะ

สามารถกํากับดูแลบริหารงานของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ไดอยางครบวงจร 

 

7.6 การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังที่เกี่ยวของกับการดําเนินโครงการในรูปหุนสวน
ภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) 

 

โดยทั่วไป การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลัง (Debt Sustainability Analysis) จะเนนหนักใน

การวิเคราะหเฉพาะขอมูลหนี้สาธารณะเทานั้น ซึ่งมักจะไมคํานึงถึงหลักทรัพยของรัฐบาลหรือเงินฝาก

รัฐบาลที่อยูในกองทุนประกันสังคม อยางไรก็ตาม การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังก็ควรที่จะพิจารณา

ถึงผลกระทบของภาระหรือขอผูกพันที่ไมใชหนี้ดวย ซึ่งถาจะพิจารณาผลกระทบที่มีตอการวิเคราะหความ

ยั่งยืนทางการคลังสามารถพิจารณาได 2 วิธีการ ดังนี้ 

1) การพิจารณาภาระขอผูกพันของโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) มีฐานะเปน

หนี้สาธารณะ ซึ่งจะคํานวณโดยการหามูลคาปจจุบันของคาใชจายที่จะเกิดขึ้นในอนาคตของสัญญาภาคี

หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) และภาระที่เกิดจากการจายชดเชยจากการรับประกันของโครงการ 

ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) แลวจึงนํามารวมกับหนี้สาธารณะ ซึ่งจะกลายเปนหนี้สาธารณะ

รวมกับภาระของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) จากนั้นจึงนํามาวิเคราะหความยั่งยืนทางการ
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คลังในลําดับสุดทาย ซึ่งหากเกิดความไมยั่งยืนทางการคลัง รัฐบาลก็จะตองมีการบริหารจัดการใหดุลการ

คลังเบื้องตนเกินดุลหรือขาดดุลนอยลง 

2) การพิจารณาใหการใชจายของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

เปนคาใชจายเบื้องตนในอนาคต (Future primary spending) ซึ่งสามารถใชตัวเลขจากหนี้สาธารณะ

ปจจุบันเปนภาระหนี้อยางเดียวในการคํานวณ โดยวิธีการนี้จะมีความเหมาะสมมากกวา เนื่องจากจะ

พิจารณาใหโครงการภายใตสัญญาของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เปนภาระหนี้ทันที ซึ่งจะ

เหมาะสมในทางบัญชีและสถิติดวย  

อยางไรก็ตาม การวิเคราะหความยั่งยืนทางการคลังโดยวิธีการนี้ยังมีขอจํากัดบางประการ คือ 

ประการแรก อาจเกิดปญหาในเรื่องของขอมูลของโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ที่

ตองมีความครบถวน ประการที่สอง การประมาณการภาระที่เกิดจากโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (PPPs) ทั้งการจายเงินตนและดอกเบี้ยที่จะเกิดขึ้นในอนาคต ซึ่งอาจจะมีความไมแนนอนสูง 

และประการที่สาม การประมาณการมูลคาการชดเชยความเสียหายที่อาจจะเกิดจากการรับประกันนั้น อาจ

มีความคลาดเคลื่อนสูง แตการวิเคราะหความยั่งยืนนั้น หากขาดการวิเคราะหภาระที่อาจจะเกิดจากภาคี

หุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เขาไปดวย ก็จะทําใหการวิเคราะหความยั่งยืนดานการคลังขาด

ความสมบูรณ  

 

7.7 กรณีตัวอยาง London Underground115 

 

 การดําเนินโครงการภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับภาคเอกชนในการบริหารจัดการระบบรถไฟฟา

ใตดินในประเทศอังกฤษนั้น รัฐบาลมีเปาหมาย คือ การมุงพัฒนาใหระบบการลงทุนและการจัดการ

โครงสรางรถไฟฟาใตดิน (Tube infrastructure) มีความทันสมัย โครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน 

(PPPs) ชวยใหรัฐบาลอังกฤษสามารถบรรลุวัตถุประสงคดังกลาวได ดวยการเปลี่ยนผานสวนของธุรกิจที่วา

ดวยการลงทุนใหไปอยูในมือของภาคเอกชน ขณะที่การดําเนินงานและกํากับดูแลภารกิจในดานของความ

ปลอดภัยนั้นยังคงเปนภาครัฐ นั่นคือหนวยงานที่ชื่อวา Health and Safety Executive ที่ดูแลทั้งเครือขาย

ระบบรถไฟใตดินและระบบการเดินทาง 

รูปแบบของโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ในการจัดการระบบรถไฟใตดิน

อังกฤษ ประกอบดวยภาคีหุนสวน 3 กลุม คือ  

                                                 
 115 London Underground: Are the Public Private Partnership likely to work successfully? (London: 

National Audit Office, 2004). 
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1) ผูดําเนินงาน PPPs โครงการรถไฟฟาใตดิน ดําเนินงานโดยบริษัท LUL ซึ่งดูแลสวน

การดําเนินงานระบบการเดินรถไฟฟา และ Infraco JPN, Infraco BCV และ Infraco SSL 

ซึ่งดูแลสวนการบํารุงรักษา และปรับปรุงระบบโครงสรางพื้นฐาน 

2) ผูรับผิดชอบดานคาใชจายของ PPPs คือ กระทรวงคมนาคม (The Department for 

Transport) ซึ่งดูแลเร่ืองคาใชจายที่จายใหกับ LUL นอกจากนั้น LUL ยังมีรายไดจากคา

โดยสารของประชาชน ซึ่งจะถูกจัดสรรจายใหกับ Infraco อีกทางหนึ่งดวย 

3) ผูควบคุมตรวจสอบและกํากับดูแล PPPs คือ หนวยงานภายในกระทรวงคมนาคม (The 

Department for Transport) ซึ่งเปนผูกําหนดให  LUL และ Infraco ตองนําเสนอเรื่องระบบ

มาตรฐานความปลอดภัยตอองคกรกํากับดูแลที่มีชื่อวา Health and Safety Executive 

(HSE) 

   

 กระบวนการดานสัญญาของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ในการจัดการระบบรถไฟ

ใตดินอังกฤษ มีรูปแบบดังตอไปนี้ 

กระทรวงการคมนาคมองักฤษ 

 

 

การปรับปรุงดานคาบริการ หาก Infracos ดําเนินการต่ํากวามาตรฐาน 

 

 

การแจงเตือนหากผลการดําเนินการแย 

 

 

สิทธิ์การเขาแทรกแซงหาก Infracos มีปญหาการดําเนนิการ 

 

 

การประกาศขาย หาก 

  (1) Infracos ไมสามารถแกไขปญหาที ่LUL แจงเตือนมาได 

  (2) LUL เขามาดําเนินการแกไขมากกวา 1 ป 

   (3) หากการดาํเนนิการที่เปนขอหาม หรือปญหาดานความปลอดภัยเกิดขึ้น และ 

   Infracos ไมจัดการแกไข 

  (4) หากเกิดสถานการณที่เกี่ยวของกับ Stand Still Agreement 
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 เหตุผลในการสรางภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ในการจัดการระบบรถไฟใต

ดินอังกฤษ สรุปไดดังตอไปนี้ 

 

  ในชวงทศวรรษที่ผานมา ระบบรถไฟใตดินของอังกฤษ (London Underground Limited: LUL)

เผชิญกับอุปสรรคในการใหบริการที่ทันสมัย และการปรับปรุงระบบการเดินรถใหดีข้ึน อัน

เนื่องมาจากความติดขัดของเงินสนับสนุนที่มาจากการคลังของภาครัฐ 

  ดังนั้นในชวงป ค.ศ. 2002 ถึง ค.ศ. 2003 องคการรถไฟใตดินอังกฤษจึงตกลงเซ็นสัญญาความ

รวมมือสรางภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับเอกชน (PPPs: Public Private Partnership) เปนเวลา 

30 ป กับองคกรภาคเอกชนดานโครงสรางพื้นฐาน ซึ่งก็คือ Metronet and Tube Lines ทั้งนี้เหตุผล

ก็เนื่องจากรัฐบาลเห็นวา PPPs เปนแนวทางที่จะนําไปสูการแกปญหาเรื่องการเงินและการจัดการ

ของระบบรถไฟใตดินของอังกฤษได 

  ในสัญญา PPPs นั้น Metronet and Tube Lines ไดครอบครอง 3 บริษัทที่ดูแลดานระบบโครงสราง

พื้นฐาน (Infrastructure Companies: Infracos116) ที่กอนหนานี้องคการรถไฟใตดินเปนผูถือครอง

ทั้งหมด 

  ลักษณะใหมที่สําคัญของ PPPs คือ ความรับผิดชอบที่แยกจากกัน ระหวางระบบโครงสราง

พื้นฐานและการดําเนินงานบริการ กลไกการใหผลตอบแทนกับ Infracos ที่ซับซอนมากขึ้น รวมทั้ง

กลไกที่ใหตัวแทนตาง ๆ สามารถทําขอเรียกรองและพิจารณาเรื่องราคาทุก ๆ 7 ปคร่ึง 

 

 ปจจัยความสําเร็จของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ในการจัดการระบบ
รถไฟใตดินอังกฤษ 

 

  ขอตกลงถูกกําหนดอยางชัดเจนและเปนที่เขาใจอยางดี 

  ปจจัยนําเขา (Input) ของ PPPs คือ เงินสนับสนุน เจาหนาที่ และสินทรัพย ทั้งสามสวนนี้ถูกจัดสรร

อยางชัดเจนในสัญญา และเปนที่ยอมรับรวมกันของภาคีทุกฝาย 

  ขอผูกพันการจัดการสัญญาถูกระบุไวอยางชัดเจน ไดแก การแกไขสวนผิดพลาดและความขัดแยง 

ซึ่งภาคีตาง ๆ มีระยะเวลาศึกษาระบบการจัดการแกไข 1 ปหลังเซ็นสัญญา PPPs 

  สําหรับทรัพยากรที่สําคัญในการพัฒนาถูกกําหนดไวชัดเจน โดยในสวนระบบโครงสรางพื้นฐานนั้น 

Infracos ตองจัดสงสิ่งของสําหรับการปรับปรุงสินทรัพย และในสวนการปฏิบัติการ LUL ตองดูแล

การเดินรถไฟฟา และการใหบริการลูกคา 

                                                 
 116 ไดแก Infracos BVC, Infracos JNP และ Infracos SSL 
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  การทําความเขาใจในการทํางานขามองคกรระหวางกัน ซึ่งตองอาศัยเวลาและดําเนินการอยาง

คอยเปนคอยไป  

 

 อุปสรรคที่พบจากการทํางานระหวางของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ใน
การจัดการระบบรถไฟใตดินอังกฤษ 

 

  ความเสี่ยงในการทํางานของหุนสวนใหม เกิดขึ้นในชวงเปลี่ยนผานความเปนเจาของระบบ

รถไฟฟาตามเงื่อนไขของสัญญา  

  ศักยภาพความสามารถและทัศนคติของพนักงานยังไมชัดเจน เนื่องจากยังไมมีแรงดึงดูดทาง

การคาที่จะทําใหพวกเขาปรับปรุงหรือพัฒนาอยางทันทวงที ทั้งนี้เนื่องมาจาก LUL ยังยึดติดกับ

ระบบความคิดแบบ “Non-commercial” โดยเฉพาะความชัดเจนเรื่องโอกาสความกาวหนาใน

อาชีพวามีมากนอยเพียงใดภายใตระบบของ PPPs ยังไมชัดเจน อยางไรก็ตาม พนักงานระดับ

ปฏิบัติการในปแรกคอนขางมั่นคง หากแตโอกาสการเรียนรูงานในทุกภาคสวนของระบบการเดิน

รถไฟฟานั้นอาจถูกจํากัด เนื่องจาก Infracos ถูกแยกเปน 3 บริษัท 

  ภาคีทํางานรวมกันดวยเจตนารมณแหงความเปนหุนสวน ดําเนินไปไดดวยดี ประเด็นปญหาสวน

ใหญถูกแกไขไปในระดับปฏิบัติการ ขณะที่การแกปญหาดานการเงินอาจใชเวลายาวกวาปกติ  

  ภาคีไดตรวจสอบและทบทวนการทํางานของหุนสวน มีการทํางานอยางใกลชิดระหวาง LUL และ 

Infracos ในการบริหารยุทธศาสตรความเสี่ยงและการวิเคราะหผลการดําเนินงาน LUL ไดรวมทํา

รายงานผลการดําเนินงานรายเดือนกับ Infracos ในรายงานระบุผลการดําเนินงานตอระดับมาตรฐาน

ที่ระบุในสัญญา รวมทั้งบทเรียนสําหรับการปรับปรุง PPPs ตอภาคีทั้งหลาย LUL ยังตรวจสอบการ

ทํางานของ Infracos โดยอางอิงถึงขอมูลในอดีต การประมูล และเอกสารผูใหกู 

  ภาคีควรจะสนับสนุนนวัตกรรมใหม ๆ และวิธีการการดําเนินธุรกิจ ซึ่งระยะเวลาจะเปนตัวตัดสินที่ดี 

ที่ผานมา Infracos พยายามที่จะนํานวัตกรรมใหมมาใชดําเนินงาน ถึงแมวายังไมมีการใชตัวอยาง

นวัตกรรมใหมของ Infracos ที่มีผลตอการปรับปรุงระบบโครงสรางพื้นฐาน นอกจากนี้การนําวิธีการ

ดําเนินงานธุรกิจที่มีความยืดหยุนในการเปลี่ยนแปลงเพื่อประโยชนโดยรวม จะกอใหเกิดความสําเร็จ

ในการปรับเปลี่ยนขึ้นมากนอยเพียงใด ขึ้นอยูกับขอบเขตของคุณภาพขอมูลที่แลกเปลี่ยนกันระหวาง 

LUL และ Infracos 
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7.8 บทสรุป 
 

ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน หรือ Public Private Partnership: PPPs คือ การดําเนินการที่

ภาคเอกชนเปนผูจัดหาโครงสรางพื้นฐานและบริการสาธารณะ ที่โดยปกติแลวรัฐบาลจะเปนผูดําเนินการ 

ซึ่งมีลักษณะการผสมผสานจุดแข็งระหวางภาครัฐและเอกชน โดยการลดขอจํากัดดานเงินทุน และชวยเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการดําเนินงาน จากขอดีเหลานี้จึงทําใหการบริหารโครงการในรูปแบบภาคีหุนสวนภาครัฐ

กับภาคเอกชน (PPPs) แพรหลายไปทั่วโลก  

โครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ที่ประสบความสําเร็จ จะเพิ่มคุณภาพและชวยลด

ตนทุนการดําเนินงานของภาครัฐไดเปนอยางดี แตอยางไรก็ตาม ผลประโยชนที่เพิ่มข้ึนจากประสิทธิภาพนั้น 

จะตองคุมคากับตนทุนที่เพิ่มข้ึนจากการกูยืมของเอกชนที่มักจะสูงกวาของรัฐบาล ซึ่งการทําใหโครงการ

ภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) อยางเปนรูปธรรม จําเปนตองประกอบดวย เงื่อนไขสําคัญคือ 

รัฐจะตองทําสัญญาในการดําเนินการใหมีความชัดเจนและสามารถควบคุมคุณภาพได ในขณะเดียวกันก็

ตองแบงปนความเสี่ยงของโครงการใหเอกชนเปนผูรับผิดชอบรวมดวย และรัฐจะตองทําใหเกิดการแขงขัน 

หรือวางขอกําหนดที่สงเสริมใหเกิดมูลคาของสินทรัพยที่มี มีการประเมินโอกาสการเกิดความเสี่ยงสูงสุดวา

จะเปนเทาไรในชวงระยะเวลาที่กําหนด การสรางแรงจูงใจ และมีโครงสรางสถาบันที่เหมาะสม ตลอดจน

การพัฒนาความเชี่ยวชาญในการบริหารโครงการ และมีการกํากับดูแลและรายงานผลการดําเนินงานที่

โปรงใส 

การดําเนินงานของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) สวนใหญรัฐบาลมักจะใหการ

รับประกัน ซึ่งมักจะกอใหเกิดปญหา เปนความเสี่ยงดานการคลัง โดยเฉพาะในชวงวิกฤตเศรษฐกิจ การ

รับประกันเปนเพียงเครื่องมือหนึ่งในการดําเนินการ ทั้งนี้ยังมีวิธีการอื่น ๆ ที่มีความเหมาะสมกวา โดยปกติ

แลว รัฐบาลควรใหภาคเอกชนรวมแบกรับความเสี่ยงบางสวนดวย นอกจากนั้น ในระบบงบประมาณของรัฐ 

มักจะละเลยการคํานวณภาระที่จะเกิดจากการรับประกัน ดังนั้น จึงมีความจําเปนที่ตองเปดเผยขอมูล

เกี่ยวกับความเสี่ยงในเอกสารงบประมาณ การหามูลคาของภาระผูกพันที่เกิดจากการรับประกันดวย 

ข้ันตอนดังกลาวแมวาจะมีความยาก แตก็ควรดําเนินการเพื่อความโปรงใส  

นอกจากนี้ รัฐจะตองลดความเสี่ยงดานการคลัง ในการดําเนินโครงการของภาคีหุนสวนภาครัฐกับ

ภาคเอกชน (PPPs) โดยการควบคุมการใหการรับประกัน และกําหนดเพดานของการรับประกัน รวมทั้งควร

มีการรายงานภาระผูกพันที่อาจจะเกิดขึ้นในเอกสารงบประมาณประจําป ซึ่งจะทําใหรัฐบาลสามารถกัน

เงินทุนสํารองไวได และเปนการสรางวินัยทางการคลังอีกดวย ข้ันตอนดังกลาวแมจะทําใหเกิดความไม

คลองตัวในการบริหารจัดการดานการคลัง แตการประเมินความยั่งยืนทางดานการคลังนับเปนสิ่งจําเปน 

โดยรัฐบาลควรจะวิเคราะหถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดจากโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน 

(PPPs) ดวย อยางไรก็ดี ผลจากความไมแนนอนของการชดเชยการรับประกัน ก็อาจทําใหการวิเคราะห
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ความยั่งยืนทางการคลังที่รวมตนทุนของภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) ไวนั้นทําไดยากและ

ซับซอน ซึ่งในปจจุบันมีการวิจัยในหลายแหงทั่วโลกไดเร่ิมตนที่จะพัฒนาวิธีการในการประมาณคาจากการ

ถูกเรียกค้ําประกันมากขึ้น 

ปจจุบันการดําเนินโครงการพัฒนาของรัฐในรูปภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เปนที่

แพรหลายทั่วโลก โดยเฉพาะกลุมประเทศที่พัฒนาแลวหรือ OECD เชน ประเทศสหราชอาณาจักร เปนตน 

นับเปนประเทศที่มีการพัฒนาและประสบความสําเร็จมากที่สุดในการดําเนินโครงการภาคีหุนสวนภาครัฐ

กับภาคเอกชน (PPPs) โดยรัฐบาลอังกฤษดําเนินการผานหนวยงานที่มีชื่อเรียกวา The United Kingdom’s 

Private Finance Initiative (PFI) ที่กอต้ังขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1992 ซึ่งการลงทุนภาครัฐผานหนวยงานดังกลาว 

มีสัดสวนการลงทุนถึงประมาณรอยละ 14 ของการลงทุนภาครัฐทั้งหมด ซึ่งสวนมากเปนการดําเนินการ

กอสรางดานโครงสรางพื้นฐานของประเทศ สวนประเทศในกลุมลาตินอเมริกาและเอเชียเริ่มมีการดําเนิน

โครงการภาคีหุนสวนภาครัฐกับภาคเอกชน (PPPs) เพิ่มมากขึ้นเรื่อย ๆ 
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บทที่ บทที่ 88  

  

การการเสริมสรางความรวมมือและธรรมาภิบาลในการดําเนินเสริมสรางความรวมมือและธรรมาภิบาลในการดําเนิน

ภารกิจของหนวยงานภาครัฐภารกิจของหนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่นและองคกรปกครองสวนทองถิ่น  ::  
ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารและวิธีการนําไปปฏิบัติตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารและวิธีการนําไปปฏิบัติ  

  

 
 
 สาระสําคัญในบทนี้ เปนการนําเสนอตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารที่ใชสําหรับหนวยงานภาครัฐ 

ไดแก สวนราชการตาง ๆ และองคกรปกครองสวนทองถิ่น โดยแบงตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารออกเปน 

2 กลุมใหญ คือ กลุมแรก เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเสริมสรางการประสานความรวมมือในการ

บริหารจัดการบริการสาธารณะ ซึ่งใชสําหรับเสริมสรางประสานความรวมมือระหวางสวนราชการระดับกรม

ดวยกันเอง เสริมสรางการประสานความรวมมือระหวางสวนราชการกับองคกรปกครองสวนทองถิ่น และ

เสริมสรางการประสานความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยกันเอง และกลุมที่สอง 

เครื่องมือสําหรับเสริมสรางธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐและองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น  

 

8.1 เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเสริมสรางการประสานความรวมมือในการบริหาร
จัดการบริการสาธารณะ 
 
 เครื่องมือทางการบริหารสําหรับเสริมสรางการประสานความรวมมือในการบริหารจัดการบริการ

สาธารณะ ซึ่งจะไดนําเสนอตอไปนี้ ต้ังอยูบนกรอบแนวคิดเกี่ยวกับการสรางภาคีหุนสวนเชิงยุทธศาสตร

ระหวางหนวยงาน (Strategic partnership)117 ซึ่งเปนแนวทางหนึ่งในการบริหารจัดการกลยุทธเชิงระบบที่

ตองเกี่ยวของรวมกับหนวยงานอื่น หรือรวมกับสมาชิกองคกรอื่น ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งภายใตสภาวการณที่

หนวยงานภาครัฐตองเผชิญกับสภาพเงื่อนไขของปญหาสาธารณะ ที่มีความยุงยากซับซอนและมีพลวัตสูง 

                                                  
117 หากไมระบุเปนอื่นสาระสําคัญตอไปนี้สรุปเก็บความจาก พีรสิทธิ์  คํานวณศิลป และศุภวัฒนากร  วงศธนวสุ, 

“ภาคีหุนสวน : พลังทวีคูณในการบริหารของกรมอนามัย,” วารสารมนุษยศาสตรและสังคมศาสตร 23(เมษายน - มิถุนายน 

2549): 3-6. 
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สงผลใหการจัดการปญหาหรือการดําเนินภารกิจบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ ไมอาจประสบผลสําเร็จไดโดย

บทบาทของหนวยงานใดเพียงหนวยงานเดียว  

 การทวีความซับซอนและขยายขอบเขตของสภาพปญหาสาธารณะในปจจุบัน ทําใหหนวยงานภาครัฐ 

จําเปนตองมีการบริหารจัดการกลยุทธเชิงระบบที่ประกอบดวยภาคีหุนสวนตาง ๆ เพื่อตอบสนองความ

ตองการของประชาชนที่เปนผูรับบริการที่หลากหลาย การบริหารจัดการกลยุทธเชิงระบบมีผลทําใหใน

ปจจุบันองคกรจําตองปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรในการดําเนินงานของตนเองใหม จากการใชบุคลากรใน

หนวยงานของตนเองเปนที่ต้ัง ปรับเปล่ียนมาใชกลไกการบริหารงานในรูป “ภาคีหุนสวน” (Partnership) 

และ “เครือขาย” (Network) เปนพลังหลักในการขับเคลื่อนภารกจิของภาครัฐ  

 การบริหารงานในรูปภาคีหุนสวน (Partnership) หมายถึง การดําเนินแผนงานหรือการดําเนิน

โครงการใด ๆ ที่มีหนวยงานหรือองคกรอื่น ๆ มากกวาหนึ่งหนวยงานเขามารวม หรือชวยสนับสนุน

งบประมาณเพื่อกระทําการใหงานสําเร็จลุลวงไปไดดวยดี ตามวิสัยทัศนที่องคกรเหลานั้นมีรวมกัน เปนการ

ประสานความรวมมือระหวางองคกรตาง ๆ ที่มารวมกันทํางานในฐานะหุนสวนของกันและกัน เพื่อนําไปสู

การเกิดพลังทวีคูณ (Synergy) และเพื่อใหไดผลลัพธที่เกิดจากการดําเนินงานขององคกรที่มารวมกันให

มากที่สุด โดยผลลัพธที่เกิดขึ้นมีคามากกวาผลรวมที่เกดิขึ้นจากความสําเร็จที่แตละองคกรแยกกันทํา 

 ลักษณะที่สําคัญของภาคีหุนสวนอีกสวนหนึ่งมักจะเกี่ยวของกับความสัมพันธระหวางองคกรที่มี

ขอบเขตชัดเจนวามีหนวยงานใดรวมเปนสมาชิกบาง ดังนั้น การดําเนินงานของภาคีหุนสวนจึงมักที่จะเปนไป

ในลักษณะที่เปนทางการโดยผานคณะกรรมการบริหาร (Boards) หรือผานมติที่ประชุมของคณะกรรมการ

บริหารที่ประกอบดวยผูนําหรือผูบริหาร  

 การบริหารงานในรูปเครือขาย (Network) หมายถึง ความสัมพันธระหวางกลุมคนที่มีคานิยม 

ความเชื่อ และเปาหมายในชีวิตหรือเปาหมายในการทํางานรวมกัน ความสัมพันธระหวางบุคคลหรือกลุม

บุคคลเหลานี้เกิดขึ้นโดยสมัครใจ ซึ่งตางกับภาคีหุนสวนที่เกิดขึ้นโดยเชิงนโยบายหรือวิสัยทัศน หรือกระบวนทัศน

ของผูนําองคกรตาง ๆ ที่มีรวมกันเพื่อใหงานของสวนรวมสําเร็จลุลวงไปไดอยางมีประสิทธิภาพ ซึ่งทั้ง

วิสัยทัศนและกระบวนทัศนเปนเรื่องระยะเวลาที่ตองมองไปขางหนา ภาคีหุนสวนจึงเปลี่ยนแปลงไมไดงายนัก 

เพราะหากมีการเปลี่ยนแปลงในระยะสั้นหรือกะทันหันก็จะทําใหเกิดการเปลี่ยนทิศทางหรือเปาหมายของ

องคกร 

 การเปลี่ยนวิสัยทัศนหรือกระบวนทัศนของผูนําซึ่งเปนผูกําหนดทิศทางขององคกร จึงจําเปนตอง

เกิดขึ้นกอน แตวิสัยทัศนหรือกระบวนทัศนรวมของผูนําหากมีการเปลี่ยนแปลงเกิดขึ้นก็ยอมจะไมสามารถ

รักษาภาคีหุนสวนเดิมไวได เนื่องจากมีวิสัยทัศนและกระบวนทัศนเปนตัวผูกพัน และบังคับใหภาคีหุนสวน

เกิดความยั่งยืน แตในเชิงเปรียบเทียบกันจะพบวา เครือขายมีการเปลี่ยนแปลงไดงายและมีลักษณะพลวัต

มากกวาภาคีหุนสวน เพราะตัวตนในฐานะปจเจกบุคคลจะแปรเปลี่ยนไดงายกวาองคกรที่จะตองมีพันธกิจ

ที่ยึดเหนียวแนนไวดวยกัน  
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 นอกจากนี้บุคคลหนึ่งยังอาจเปนสมาชิกหรือรวมในหลายเครือขาย ทําใหบทบาทและหนาที่ของ

บุคคลเกิดความสับสนและไมชัดเจน จึงทําใหเครือขายอาจแตกสลายไดเพราะความขัดแยงในบทบาทและ

หนาที่ ในทํานองเปรียบเทียบกับพันธกิจของภาคีหุนสวนขององคกรจะมีความมั่นคง เพราะกอนที่องคกร

ตาง ๆ จะเกิดการรวมตัวกันเปนภาคีหุนสวนขึ้น จะตองมีการพิจารณารวมกันกอนแลวในระหวางผูนําวา

พันธกิจของแตละองคกรจะมีความสําคัญและเสริมการทํางานขององคกรอื่น ๆ ในภาคีหุนสวนไดอยางไร 

 การบริหารงานในรูปเครือขาย เปนรูปแบบที่มีความสําคัญและสามารถเสริมพลังทวีคูณในตัวเอง

ไดเชนกัน และบอยครั้งมักจะพบวา เครือขายเปนพื้นฐานของการเกิดภาคีหุนสวน หรือกลาวอีกอยางหนึ่งคือ 

ภาคีหุนสวนเปนผลที่ตามมาจากการประสานการสรางเครือขายความรวมมือระหวางหนวยงานภาคี

เครือขายนั่นเอง ดวยเหตุนี้ เมื่อภาคีหุนสวนลมสลายหรือยุติบทบาทลง เครือขายการประสานงานรวมกัน

ระหวางภาคีเหลานั้น ก็มักจะขาดหายหรือยุติลงไปดวย ดังจะเห็นไดวาในกรณีที่เกิดการเปลี่ยนแปลงผูนํา

องคกร เชน ปลัดกระทรวง หรืออธิบดี หรือผูจัดการ โยกยาย ลาออก หรือหมดวาระ ภาคีหุนสวนก็อาจจะตอง

มีการกระชับหรือกระตุนเสริมใหเขมแข็งขึ้น หากภาคีหุนสวนยังคงอยูก็จะเกิดเครือขายใหมของผูนําที่มา

รับผิดชอบในฐานะผูนําองคกรคนใหม 

 อยางไรก็ตาม ในเรื่องความยั่งยืนของการสรางภาคีหุนสวนระหวางหนวยงานนั้น  กลาวไดวาไมมีสูตร

สําเร็จของการบริหารภาคีหุนสวน แตอาจพิจารณาปจจัยความสําเร็จของภาคีหุนสวนไดจาก 3 ปจจัยหลัก 

ไดแก (1) ภาคีหุนสวนไดกอใหเกิดพลังทวีคูณ (Synergy) หรือไม (2) ภาคีหุนสวนไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลง

รูปแบบการทํางานอยางไร (Transformation) และ (3) ภาคีหุนสวนไดกอใหเกิดการเพิ่มขยายของงบประมาณ

ในการดําเนินการ (Budget enlargement) มากนอยเพียงใด ดังรายละเอียดตอไปนี้118 

 
 (1) พลังทวีคูณ (Synergy) 
 พลังทวีคูณเปนผลลัพธที่สําคัญซึ่งควรจะใหเกิดขึ้นจากการบริหารงานในรูปภาคีหุนสวน พลังทวีคูณ

จะเกิดขึ้นไดจะตองเกิดจากการพยายามเสริมกระตุน (Reinforcement) และเติมเต็ม (Complementariness) 

ซึ่งกันและกันของสมาชิกหรือของภาคีหุนสวน หากดําเนินการเชนนี้จะทําใหหนวยงานตาง ๆ หรือสมาชิก

ภาคีหุนสวนสามารถทํางานรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพ เกิดสภาวการณที่ความสําเร็จของภาคีหุนสวน

เกิดเมื่อมีปฏิสัมพันธระหวางองคกรตาง ๆ ที่มารวมกันเปนเครือขายและเปนการปฏิสัมพันธที่มุงใหเกิดการ

แลกเปลี่ยนสารสนเทศ ประสบการณ และทักษะในการทํางานของบุคลากร ภายใตการบริหารจัดการ

ความรูที่มีการประชุมระดมสมองของบุคลากรจากหลากหลายหนวยงานหรือในภาคีหุนสวน 

 

                                                  
118 พีรสิทธิ์  คํานวณศิลป และศุภวัฒนากร  วงศธนวสุ, “ภาคีหุนสวน : พลังทวีคูณในการบริหารของกรมอนามัย,” 

น. 8. 
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 (2) การเปลี่ยนแปลงรูปแบบการทํางาน (Transformation) 
การบริหารงานในรูปภาคีหุนสวนควรจะกอใหเกิดการปรับตัวของหนวยงานภาคีเหลานั้น ซึ่งการ

ปรับเปลี่ยนรูปแบบและวิธีการทํางานดังกลาว เกิดขึ้นจากกระบวนการที่ภาคีหุนสวนพยายามที่จะทํางาน

รวมกัน โดยมิใชเพียงอิงอยูบนพื้นฐานของผลประโยชนรวมกัน แตยังพยายามจะทําความเขาใจใน

จุดมุงหมายหรือวัตถุประสงคและวัฒนธรรมองคกรของภาคีหุนสวนอื่น ๆ กอใหเกิดการทํางานรูปแบบใหม

ที่พัฒนาขึ้นจากการแลกเปลี่ยนเรียนรูซึ่งกันและกันของทุกฝาย การทํางานรวมกันจะชวยใหเกดิการหลอมรวม

และบูรณาการทักษะและสรางจุดรวมในเชิงความคิด ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงวิธีคิดและวิธีการทํางานนั้นตอง

เกิดขึ้นโดยธรรมชาติ มิใชเกิดขึ้นโดยองคกรที่มีอํานาจหรือบทบาทครอบงํา เปนตัวกําหนดหรือบังคับให

องคกรอื่นในเครือขายดําเนินการตาม 

 

 (3) การเพิ่มขยายของงบประมาณ (Budget enlargement) 
การเพิ่มขยายของงบประมาณอันเกิดจากการสนับสนุนของหนวยงานที่เปนภาคีหุนสวน เพื่อให

การทํางานสําเร็จตามเปาหมายที่กําหนดรวมกัน การบริหารภาคีหุนสวนทุกหนวยหรือสมาชิกภาคีหุนสวน

จะตองเขาใจวาในระยะสั้นเฉพาะหนาอาจตองสิ้นเปลืองงบประมาณหรือมีการสนับสนุนทางดาน

งบประมาณเพื่อการทํางานรวมกัน แตผลในระยะยาวแลวสมาชิกภาคีหุนสวนจะพบวา ผลตอบแทนที่ได

นั้นคุมคากับงบประมาณที่สนับสนุน แตอยางไรก็ตาม เงินเปนเพียงสวนหนึ่งของปจจัยนําเขา ดังนั้น ในการ

ทํางานจึงควรคํานึงถึงทรัพยากรดานอื่น ๆ เชน บุคลากรหรือทักษะของบุคลากรที่ภาคีหุนสวนจะสามารถ

นํามาใชเสริมการทํางานรวมกัน 

 อยางไรก็ดี การจัดการภาครัฐแนวใหมตามหลักคิดของภาคีหุนสวนนี้ ควรคํานึงถึงปจจัยที่จะ

กอใหเกิดความสําเร็จ 7 ประการ กลาวคือ  

 ประการที่หนึ่ง  ความสามารถในการนําการเปลี่ยนแปลงของผูบริหารองคกรตาง ๆ ที่มารวมใน

ภาคีหุนสวน  

 ประการที่สอง การเสริมสรางความเขาใจและการยอมรับในบทบาทหนาที่ของแตละองคกรที่มา

รวมกันเปนภาคีหุนสวน  

 ประการที่สาม ความสามารถในการทํางานรวมกับหนวยงานอื่นภายใตบริบทหรือวัฒนธรรมองคกรที่

แตกตางกัน  

 ประการที่ส่ี องคกรตาง ๆ จะตองสามารถยึดเหนี่ยวกันเปนภาคีหุนสวนไวไดดวยวัตถุประสงคและ

เปาหมายเดียวกัน 

 ประการที่หา การมองการทํางานรวมกันเปนภาคีหุนสวนในฐานะกระบวนการเรียนรูและพัฒนา

รูปแบบวิธีการทํางานรวมกัน อีกทั้งยังตองพัฒนาบุคลากรใหเกิดการเรียนรูไปพรอม ๆ กันดวย  
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 ประการที่หก การใหความสําคัญกับการจัดระบบสารสนเทศที่เปนทั้งสื่อในการเรียนรูและเปน

ส่ือกลางในการสื่อสารระหวางองคกรภาคีหุนสวน 

 ประการสุดทาย ผูบริหารองคกรหรือตัวองคกร ตองมีศักยภาพในการบริหารเชิงระบบเปนอยางดี 

นั่นคือ การมองเห็นวาเรื่องใดหรือโอกาสใดที่องคกรของตนเปนสามารถแสดงบทบาทในฐานะผูใหการ

สนับสนุน และในโอกาสใดบางที่องคกรตนจะทําหนาที่เปนหนวยบริการใหแกองคกรอื่น ๆ ในภาคีหุนสวน 

 กลาวโดยสรุป การจัดรูปแบบการบริหารในลักษณะภาคีหุนสวนจะทําใหทุกหนวยงานหรือองคกร

และประชาชนมีลักษณะชนะรวมกัน (Win-Win) และเกิดประสิทธิภาพในการทํางานยิ่งขึ้น การจัดรูปแบบ

การบริหารในลักษณะภาคีหุนสวน จะทําใหเกิดพันธมิตรในการทํางานที่มีลักษณะพลวัตและชวยใหการ

ดําเนินภารกิจของหนวยราชการมีลักษณะยืดหยุนมากยิ่งขึ้น โดยหนวยงานตาง ๆ ของรัฐมีการปรับ

โครงสรางอยางไมเปนทางการอยูตลอดเวลา เพื่อใหสอดรับกับลักษณะเฉพาะของภารกิจ ซึ่งจะชวยใหเกิด

การประสานงานตามแนวราบและขยายเปนวงกวางไดมากยิ่งขึ้น เพราะบุคลากรจากทุกหนวยงานตางก็จะรู

วาตัวเองกําลังทํางานเพื่อตอบสนองเปาหมายเดียวกัน และตางก็มีการปรับตัวปรับวิธีการทํางานตลอดเวลา 

เพื่อเพิ่มสมรรถนะขององคกรในการบริการประชาชน  
 

8.1.1 การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแบบประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน 
       ภาครัฐ (Collaborative commissioning)119 

 

 ตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับดําเนินการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะแบบประสาน

ความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ (Collaborative commissioning) ในที่นี้ มีที่มาจากกรณีตัวอยางการ

ปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐในประเทศสหราชอาณาจักร เครื่องมือดังกลาวเกิดจากแนวคิดของรัฐบาลที่

ตระหนักวา การผลักดันเปาหมายในการยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะใหอยูในระดับชั้นนําของโลก 

(World-class public services) นั้น จําเปนอยางยิ่งที่ภาครัฐตองอาศัยกระบวนการมอบหมายภารกิจบริการ

สาธารณะใหองคกรผูจัดบริการภายนอกดําเนินการแทนหนวยราชการ แตส่ิงสําคัญกวานั้นคือ กระบวนการ

มอบหมายภารกิจจะบรรลุประสิทธิผลไดมากขึ้น หากหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับภารกิจดานเดียวกัน 

มีการประสานความรวมมือเปนหุนสวนเพื่อดําเนินกระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะรวมกัน 

(Collaborative partnerships) แทนที่แตละหนวยงานจะดําเนินการแบบตางคนตางทําโดยปราศจากการ

ประสานเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน 

                                                  
119

 Kevin Robbie and Emma Hutton, discussion paper of The Forth Sector, Collaborative 

Commissioning: Thinking Differently about Commissioning Public Services. 
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 กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะรวมกันดังกลาว ต้ังอยูบนหลักการพื้นฐานที่วา 

หนวยงานภาครัฐควรจะรวมกันจัดซื้อสินคาที่มีมูลคาสูงสําหรับจัดบริการสาธารณะระดับประเทศ 

เนื่องจากวิธีการจัดซื้อสินคาเพื่อการจัดบริการสาธารณะรวมกัน จะชวยใหหนวยงานภาครัฐสามารถเพิ่มระดับ

ประสิทธิภาพการใชจายทรัพยากรเพื่อการจัดซื้อจัดจาง (Procurement resources) และเพิ่มอํานาจการซื้อ

ของหนวยงานภาครัฐ (Purchasing power) ไดจากยอดรวมของงบประมาณรายจายของแตละหนวยงานที่

นํามารวมกัน  

หลักการดังกลาวไดนํามาสูการปฏิบัติ โดยรัฐบาลไดจําแนกรูปแบบการดําเนินการจัดซื้อจัดจาง

รวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐโดยแบงออกเปน 3 ระดับ เพื่อวางระบบรองรับการประสานความรวมมือ

ระหวางหนวยงานภาครัฐเพื่อดําเนินกระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะรวมกัน (Collaborative 

partnerships) โดยแบงประเภทการจัดซื้อจัดจางและมอบหมายภารกิจของรัฐ ดังนี้ 

 กลุม A การจัดซื้อสินคาหรือการจัดจางทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของทั้งหมด 

ซึ่งเขามารวมกันดําเนินกระบวนการจัดซื้อจัดจางในระดับชาติ (National Contracts) โดยมีองคกรกลางหนึ่ง

เดียวทําหนาที่ในการติดตอประสานงานกับองคกรผูจําหนายสินคาหรือจัดหาบริการ รวมถึงทําหนาที่กํากับ

ดูแลการแขงขันระหวางองคกรเหลานั้นซึ่งเสนอตัวเขามารับเปนคูสัญญาจัดซื้อจัดจางของภาครัฐดวย 

  กลุม B การจัดซื้อสินคาหรือการจัดจางทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐที่อยูในภาคสวน

เดียวกัน (Sector Specific Contracts) เปนกรณีที่หนวยงานที่มีภารกิจในดานเดียวกันหรือมีภารกิจเกี่ยวของ

กัน มารวมกันดําเนินกระบวนการจัดซื้อจัดจางสินคาและบริการสาธารณะที่มีลักษณะเดียวกัน  

 กลุม C การจัดซื้อสินคาหรือการจัดจางทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐที่มิไดอยูในกรณี

ดังกลาวขางตน เชน การจัดซื้อจัดจางรวมกันระหวางหนวยราชการสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น (Local/Regional Contracts)  

 ในการดําเนินการจัดซื้อจัดจางในระดับชาติ (National Contracts) และการดําเนินการจัดซื้อจัดจาง

ระหวางหนวยงานภาครัฐในกลุมหรือภาคสวนเดียวกัน (Sector Specific Contracts) ดังกลาวมานั้น รัฐบาลได

มีการตั้งหนวยงานกลางที่มีชื่อวา “ศูนยทักษะความรูดานการจัดซื้อจัดจาง” (Centres of Procurement Expertise: 

CoPE) เพื่อเปนองคกรอิสระทําหนาที่กํากับดูแลกระบวนการจัดซื้อจัดจางแบบประสานความรวมมือในภาครัฐ 

ประกอบดวยศูนยยอย ๆ ซึ่งรับผิดชอบดูแลกระบวนการจัดซื้อจัดจางแตละรูปแบบ เชน “ศูนยการจัดซื้อจัดจาง

แหงสก็อตแลนด” (Procurement Scotland) ดูแลรับผิดชอบกระบวนการจัดซื้อจัดจางในกลุม A สวนการจัดซื้อ

จัดจางในกลุม B มีหนวยงานกํากับดูแลแยกยอยออกเปน 4 หนวยงานตามภาคสวนของภารกิจ คือ  

(1) ศูนยการจัดซื้อจัดจางดานบริการสาธารณสุขระดับชาติ (NHS National Procurement) กํากับ

ดูแลการจัดซื้อจัดจางสินคาและบริการดานการสาธารณสุข  
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(2) ศูนยการจัดซื้อจัดจางสําหรับมหาวิทยาลัยและวิทยาลัย (Advanced Procurement Universities 

& Colleges) กํากับดูแลการจัดซื้อจัดจางสินคาและบริการสําหรับหนวยงานภาคการศึกษาระดับอุดมศึกษา

ของรัฐ  

(3) ศูนยสงเสริมความเปนเลิศขององคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงสก็อตแลนด (Scotland Excel 

for Local Government)  

(4) ศูนยทักษะความรูดานการจัดซื้อจัดจางของรัฐบาลสวนกลาง (Central Government Centre of 

Procurement Expertise) ทั้งสองหนวยงานหลังนี้กํากับดูแลการจัดซื้อจัดจางของหนวยงานรัฐบาลสวนกลาง

ทั้งหมด 

 การสรางระบบการจัดซื้อจัดจางรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับตาง ๆ ดังกลาวกอใหเกิด

ความเปลี่ยนแปลงที่สําคัญในกระบวนการปฏิสัมพันธและการสื่อสารระหวางหนวยงานที่เปนฝายจัดซื้อ 

(Purchasers) กับองคกรผูขายหรือจัดหาสินคาและบริการ (Suppliers) และที่สําคัญคือ การเปลี่ยนแปลง

ระบบการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐดังกลาว ยังสงผลใหองคกรในภาคประชาสังคมทั้งหลาย (Third sector 

organizations) ไดรับการพัฒนาบทบาทใหเขามาสูกระบวนการแขงขันเพื่อรับการวาจางจากภาครัฐให

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะ เชนเดียวกับบทบาทขององคกรภาคธุรกิจเอกชนอีกดวย ในขณะเดียวกัน 

การประสานความรวมมือระหวางหนวยราชการบริหารสวนภูมิภาคกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการ

วางแผนจัดบริการสาธารณะระดับชุมชน (Community planning) ก็ชวยใหภาครัฐสามารถออกแบบบริการ

และวิธีการสงมอบบริการสาธารณะไดอยางใกลชิดกับผูรับบริการมากยิ่งขึ้น 

 สําหรับตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับหนวยงานภาครัฐในการรวมมือเปนหุนสวนเพื่อ

ดําเนินกระบวนการจัดจางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะรวมกัน (Collaborative partnerships) ไดแก 

(1) เครื่องมือสําหรับการจัดจางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลา

เดียวกัน (Multiple Outcomes Commissioning) และ (2) เครื่องมือสําหรับการรวมเปนหุนสวนในการจัดซื้อ

สินคาและการจัดจางทําบริการสาธารณะ (Partnership Purchasing) 

 
8.1.2 เครื่องมือสําหรับการจัดจางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ์ 
       หลายดานในเวลาเดียวกัน (Multiple Outcomes Commissioning) 

 

 การมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน เกิดขึ้นเมื่อ

หนวยงานภาครัฐจากหลากหลายกระทรวงเขามารวมกันตัดสินใจจัดจางหนวยงานหรือองคกรอื่นเพื่อให

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจเหลานั้น แมวาแตละหนวยงานจะมี

เปาหมายของจัดจางมอบหมายภารกิจของตนในมิติที่หลากหลายกันไป แตดวยเหตุที่กระบวนการดําเนิน

ภารกิจของแตละหนวยงานเหลานั้นมีสวนที่เกี่ยวของเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน จึงทําใหหนวยงานเหลานั้น
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สามารถเขามารวมกันดําเนินการจัดจางมอบหมายภารกิจรวมกันในขั้นตอนเดียวได ผลดีของการเขามารวม

กันตัดสินใจดําเนินกระบวนการจัดซื้อจัดจางในภารกิจที่เกี่ยวของกับหนาที่รับผิดชอบของหลายหนวยงาน 

(Joining up purchasing decisions across departments) ก็คือ การชวยใหภาครัฐสามารถบรรลุเปาหมาย

ของภารกิจหลากหลายดานไดภายใตกระบวนการจัดจางมอบหมายภารกิจรวม ดวยการทําสัญญาเพียง

ฉบับเดียว ซึ่งเปนการใชจายงบประมาณของภาครัฐอยางบูรณาการและมีประสิทธิภาพ 

 กระบวนการจัดจางรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐจากตางสังกัดภายใตสัญญาฉบับเดียวนี้จะ

เกิดขึ้นไดในกรณีที่ภาครัฐมีการจัดสรรงบประมาณรายจายสําหรับจัดทําบริการสาธารณะหลายประเภทซึ่ง

กระจายอยูภายใตหนาที่รับผิดชอบของหลายหนวยงาน แตในขณะเดียวกันบริการสาธารณะแตละประเภท

เหลานั้นก็มีความเชื่อมโยงและมีสวนเสริมซึ่งกันและกัน เพียงแตตลอดเวลาที่ผานมาหนวยงานเจาของ

ภารกิจเหลานั้นไมเคยมีการประสานเชื่อมโยงกระบวนการจัดทําบริการของตนเองกับหนวยงานอื่นที่

เกี่ยวของ นั่นคือ แตละหนวยงานตางดําเนินการจัดหาสินคาและจัดจางทําบริการสาธารณะภายในหนาที่

รับผิดชอบของตนเองในลักษณะตางคนตางทํา แมวาการดําเนินภารกิจของแตละหนวยงานเหลานั้นจะมี

กลุมเปาหมายผูรับบริการกลุมเดียวกันหรืออยูในพื้นที่เดียวกันก็ตาม 

 ตัวอยางเชน โดยทั่วไปองคกรปกครองสวนทองถิ่นจะมีการจัดสรรงบประมาณจํานวนมากสําหรับ

จัดทําบริการดานการจัดเก็บขยะและสิ่งของเหลือใชจากชุมชน (Clear void properties) ซึ่งงานบริการดังกลาว

สามารถสรางโอกาสการจางงานสําหรับประชาชนในทองถิ่นได โดยเฉพาะอยางยิ่งการจางงานในตําแหนง

ลูกจางระดับปฏิบัติที่ไมตองอาศัยทักษะประสบการณเฉพาะดาน (Entry-level positions) และในขณะเดียวกัน 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นทั้งหลายก็จะมีการจัดสรรงบประมาณจํานวนมากสําหรับดําเนินภารกิจจัดทํา

บริการดานการสงเสริมศักยภาพของประชาชนผูมีปญหาสุขภาพจิต (Mental health problems) ใหไดรับการ

ฝกฝนทักษะอาชีพและเขาสูการจางงานไดเชนเดียวกับคนทั่วไป  

 จากสภาพการดําเนินภารกิจดังกลาวจะเห็นไดวา ภารกิจการจัดทําบริการดานการจัดเก็บขยะและ

ส่ิงของเหลือใชจากครัวเรือนในชุมชนขององคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกแหงนั้น เปนภารกิจการจัดทํา

บริการสาธารณะที่เกี่ยวของเชื่อมโยงกับการดําเนินงานของหนวยราชการที่ดูแลรับผิดชอบดานการเคหะ

และที่อยูอาศัย (Housing management department) สวนภารกิจดานการเสริมสรางทักษะอาชีพและสงเสริม

การจางงานแกผูมีปญหาสุขภาพจิตขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น ก็มีความเชื่อมโยงกับการทํางาน

ของหนวยราชการที่ดูแลรับผิดชอบดานสังคมสงเคราะห (Social work department) แตในทางปฏิบัติโดย

ปกติแลวหนวยราชการเหลานี้มักจะไมตระหนักรูถึงวิธีการประสานความรวมมือกับหนวยงานอื่นเพื่อรวมกัน

เติมเต็มความสําเร็จในการดําเนินภารกิจซึ่งกันและกัน 
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แผนภาพที่ 8.1 แสดงตัวอยางการมอบหมายภารกจิบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ ์
หลายดานในเวลาเดียวกนั (Multiple Outcomes Commissioning) 

 

 
 

 ในกรณีนี้ หนวยราชการที่ดูแลรับผิดชอบดานการเคหะและที่อยูอาศัย และหนวยราชการที่ดูแล

รับผิดชอบดานสังคมสงเคราะห สามารถเขามารวมกันดําเนินภารกิจในความรับผิดชอบของตนโดยอาศัย

การรวมกันจัดจางองคกรปกครองสวนทองถิ่นใหดําเนินภารกิจบริการสาธารณะภายใตสัญญาเดียวแตมุงให

เกิดผลสัมฤทธิ์ของภารกิจหลายดานในเวลาเดียวกัน (Multiple outcome commissioning) กลาวคือ หนวย

ราชการทั้งสองหนวยงานดังกลาวสามารถอาศัยการรวมกันจัดจาง (Joined-up approach) มอบหมายภารกิจ

ดานการจัดการขยะสิ่งของเหลือใชจากครัวเรือนและชุมชน (Void clearance service) โดยผนวกภารกิจดาน

การสงเสริมทักษะการทํางานและการจางงานผูมีปญหาสุขภาพจิตในชุมชน (Supported training and 

employment for people with mental health problems) เขาไวดวยกัน เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรับ

 

 

 

 
ผนวกรวมเขาไวดวยกนัภายใตสัญญาฉบับเดียว 

สัญญา 1 
การจัดเก็บขยะและส่ิงของเหลือ

ใชจากครัวเรือนและชุมชน 

สัญญา 2 
การคัดแยกขยะและสิ่งของเหลือใช
เพ่ือนํากลับมาหมุนเวียนใชใหม 

สัญญา 3 
การสงเสริมอาชีพและ
การจางงานในชุมชน 

ผลลัพธ 1 ผลลัพธ 2 ผลลัพธ 3 

สัญญา 1 
การจัดเก็บขยะและส่ิงของเหลือ

ใชจากครัวเรือนและชุมชน 

สัญญา 2 
การคัดแยกขยะและสิ่งของเหลือใช
เพ่ือนํากลับมาหมุนเวียนใชใหม 

สัญญา 3 
การสงเสริมอาชีพและ
การจางงานในชุมชน 

ผลลัพธของภารกจิหลายดานเกิดขึน้พรอมกัน 
(Multi-Outcomes) 
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ดําเนินการแทน การทําสัญญามอบหมายภารกิจการจัดบริการสาธารณะดังกลาว นอกจากจะทําใหหนวยงาน

ภาครัฐทั้งสองหนวยงานที่เปนฝายจัดจางสามารถขับเคลื่อนภารกิจไปสูเปาหมายของตนไดแลว การรับ

มอบหมายดําเนินภารกิจแทนหนวยราชการ ยังสงผลใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถบรรลุ

ผลสัมฤทธิ์ในภารกิจที่อยูในความรับผิดชอบทั้งสองดานในเวลาเดียวกันดวย 

 
ก. กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน 
กระบวนการมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกันสามารถ

ดําเนินการไดตามขั้นตอนตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

 
ขั้นตอนที่ 1: การกําหนดผลลัพธเชิงยุทธศาสตรในดานตาง ๆ (Identify strategic outcomes) 

 หนวยงานที่เกี่ยวของจําเปนตองทําความเขาใจรวมกันเกี่ยวกับเปาหมายหรือผลลัพธในเชิง

ยุทธศาสตรของการจัดบริการสาธารณะบนพื้นฐานการประสานเชื่อมโยงซึ่งกันและกันเปนอันดับแรก แผน

ยุทธศาสตรการดําเนินภารกิจที่ทุกฝายรวมกันสรางขึ้น จะชวยใหหนวยงานที่เกี่ยวของสามารถมองเห็น

ภาพรวมของกระบวนการทํางานรวมกันและจุดเชื่อมโยงบทบาทหนาที่ของแตละฝายอยางชัดเจน (Bigger 

picture) และนําไปสูการกําหนดกรอบแนวทางการมอบหมายภารกิจ (Commissioning) ระหวางกันได

อยางมีประสิทธิผล   

 
ขั้นตอนที่ 2: การวางรูปแบบการจัดบริการสาธารณะที่เอ้ือตอการบรรลุผลสัมฤทธิ์ใน
ภารกจิของทกุฝาย (Identify services with potential to add value to each other) 

  

แมวาหนวยงานที่เกี่ยวของจะเห็นพองตองกันในเปาหมายรวมที่แตละฝายตองการบรรลุถึง แต

กระนั้นก็ตามจําเปนตองตระหนักดวยวา การดําเนินการมอบหมายใหองคกรผูจัดบริการภาคสวนอื่น

ดําเนินการแทนหนวยงานภาครฐัโดยอาศัยวิธีการรวมกันจัดจาง (Collaborative approach) นั้น เปนแนวทาง

ที่ไมอาจนํามาใชกับบริการสาธารณะทุกประเภทอยางไดผลเสมอไป เพราะบริการสาธารณะบางประเภท

เทานั้นที่มีความเหมาะสมและสามารถดําเนินการดวยกระบวนการดังกลาวใหเกิดประสิทธิผลไดไมยาก 

โดยเฉพาะบริการสาธารณะที่มีกลุมเปาหมายชัดเจนและมีรูปแบบการดําเนินงานไมซับซอน 

ตัวอยางการจัดบริการสาธารณะที่มีรูปแบบวิธีการไมยุงยากซับซอนและมีผลลัพธที่ชัดเจน อาทิ 

กรณีที่หนวยงานดานการสงเสริมอาชีพในระดับทองถิ่น (Local employment service agency) มีเปาหมาย

เชิงยุทธศาสตรในการลดจํานวนคนวางงานในพื้นที่ เมื่อหนวยงานดังกลาวจะมีการจัดจางมอบหมายภารกิจ

ใด ๆ ของหนวยงานใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทน ก็สามารถกําหนดรูปแบบของการดําเนิน

ภารกิจดังกลาวใหสอดคลองรองรับกับเปาหมายดานการสงเสริมการพัฒนาทักษะอาชีพและเพิ่มโอกาส
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การจางงานสําหรับกลุมเปาหมายในพื้นที่ไดในเวลาเดียวกัน หรือแมแตการจัดจางอื่น ๆ ที่ไดดําเนินการไป

แลว ก็สามารถพิจารณาทบทวนปรับปรุงรูปแบบการจัดจางนั้น ๆ ใหเชื่อมโยงสอดคลองกับการผลักดัน

เปาหมายยุทธศาสตรการลดอัตราการวางงานไดเชนกัน 

 
ขั้นตอนที่ 3: การสรางแรงจูงใจสําหรับหัวหนาหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของเพื่อระดมความ
รวมมือในการผลักดันเปาหมายยุทธศาสตรใหบรรลุผล (Create incentives for Department 
Heads to deliver against strategic outcomes) 

  

การสรางแรงจูงใจใหหัวหนาหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของหันมาใหความสําคัญกับการทํางาน

รวมกัน และรวมระดมงบประมาณของแตละหนวยงานเพื่อรวมขับเคลื่อนภารกิจใหบรรลุเปาหมาย

ยุทธศาสตรที่ทุกฝายรวมกันวางไว นับเปนปจจัยที่มีสําคัญตอความสําเร็จในทางปฏิบัติของกระบวนการ

มอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงใหเกิดผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน (Multiple outcomes 

commissioning) ทั้งนี้ แรงจูงใจที่มีผลตอการสรางความกระตือรือรนในการทํางานรวมกันนั้นอาจมีรูปแบบ

ที่แตกตางกันไปในแตละหนวยงาน แตโดยรวมแลวกลไกการสรางแรงจูงใจดังกลาวตองประกอบขึ้นจาก

เปาหมายและตัวชี้วัดผลการดําเนินงานของหัวหนาหนวยงานที่เกี่ยวของ (Performance indicators and 

targets) ซึ่งตั้งอยูบนเปาประสงคเชิงยุทธศาสตรที่หนวยงานเหลานั้นรวมกันกําหนดขึ้น (Overall strategic 

objectives) มิใชเปาหมายหรือตัวชี้วัดผลงานที่อยูภายใตเปาหมายเฉพาะของหนวยงานใดหนวยงานหนึ่ง 

(Department targets)  

 
ข. ผลดีที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการรวมกันมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงให

เกิดผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน  
 การที่หนวยงานตาง ๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวของเชื่อมโยงซึ่งกันและกัน เขามารวมกันดําเนินการจัด

จาง มอบหมายภารกิจบริการสาธารณะภายใตสัญญาเดียวกัน สงผลดีตอการใชจาย

งบประมาณและการบริหารภารกิจบริการสาธารณะของภาครัฐในแงของประสิทธิภาพและ

ความคุมคา ในทํานองเดียวกับการ “ยิงกระสุนนัดเดียว ไดนกสองตัว” (‘Kill two birds with one 

stone’) 

 หนวยงานภาครัฐสามารถอาศัยทรัพยากรและงบประมาณที่มีอยูในการดําเนินภารกิจที่นําไปสู
ผลลัพธดานอื่น ๆ เพิ่มเติมจากการดําเนินภารกิจตามปกติในความรับผิดชอบของตน 

 หนวยงานภาครัฐสามารถเปรียบเทียบผลลัพธที่แตกตางกันอยางเปนรูปธรรมระหวางการ
ตัดสินใจจัดสรรงบประมาณสําหรับดําเนินภารกิจของหนวยงานตามลําพัง (Single spending 

decisions) กับการรวมกันจัดสรรงบประมาณของภาครัฐสําหรับดําเนินการจัดทําบริการ
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สาธารณะภายใตสัญญาเดียวซึ่งกอใหเกิดประสิทธิภาพและความคุมคาในการใชจาย

งบประมาณของรัฐสูงกวา 

 วิธีการดังกลาวชวยใหหนวยงานภาครัฐมุงเนนความสําคัญของการบริหารภารกิจบริการ
สาธารณะโดยมุงเปาประสงคเชิงยุทธศาสตร (Strategic objectives) มากข้ึนกวาเพียงแคการ

มุงเปาหมายเฉพาะในหนาที่รับผิดชอบของหนวยงาน 

 
ค. จุดออนในการทํางานของการรวมกันมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงใหเกิดผล

สัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน 
 วิธีการรวมกันจัดจางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของ
หลายหนวยงานพรอมกันนั้น ถือเปนการทํางานที่คอนขางยากสําหรับหนวยงานภาครัฐ 

เนื่องจากติดอุปสรรคสําคัญคือ วัฒนธรรมการยึดติดในขอบเขตอํานาจหนาที่และความเปน

เจาของภารกิจและงบประมาณของหนวยราชการ (‘Silo’ culture) เปนสิ่งที่เปลี่ยนแปลงไดยาก 

 ความสําเร็จในการรวมกันจัดจางมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงใหเกิดผลสัมฤทธิ์ใน
ภารกิจของหลายหนวยงาน จะเกิดขึ้นไดก็ตอเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงกลไกการสรางแรงจูงใจใน

การปฏิบัติงาน (Performance incentives) ของหัวหนาหนวยราชการ เพื่อใหหันมาใหความสําคัญ

กับการรวมมือกับหนวยงานอื่นในการดําเนินภารกิจมากขึ้น 

 การทําใหหนวยราชการแตละหนวยงานเปดใจยอมรับความจําเปนและเขาใจในความตองการ
ของหนวยงานอื่น ๆ อาจเปนเรื่องที่เกิดขึ้นไดยาก 

 
ง. ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จของการรวมกันมอบหมายภารกิจบริการสาธารณะที่มุงให

เกิดผลสัมฤทธิ์หลายดานในเวลาเดียวกัน 
 การมีเจตจํานงทางการเมือง (Political will) รวมกันระหวางหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อมุงเปลี่ยนแปลง

วัฒนธรรมการทํางานของหนวยงานภาครัฐ  

 การที่หัวหนาสูงสุดของหนวยงานมีภาวะผูนําเขมแข็งและมุงมั่นในการผลักดันการเปลี่ยนแปลง 
 การมีระบบสรางแรงจูงใจที่มีพลังสําหรับสงเสริมใหหัวหนาหนวยงานภาครัฐ (Department 

Heads) ใหความสําคัญกับการหันหนาเขามารวมกันทํางาน 

 การสรางความเชื่อมโยงกันระหวางกลไกการสรางแรงจูงใจ (Incentives) กับผลลัพธในภาพรวมที่

ตองการใหบรรลุถึง (Overall outcomes) 

 การมีเปาหมาย (Targets) ของการดําเนินภารกิจที่ชัดเจน และแตละหนวยงานที่เกี่ยวของ

รับรองไดวาการดําเนินภารกิจดังกลาวจะสามารถบรรลุถึงเปาหมายที่ต้ังไวได 
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8.1.3 การรวมเปนหุนสวนในการจัดซ้ือสินคาและการจัดจางทาํบริการสาธารณะ  
       (Partnership Purchasing) 

 

 การรวมเปนหุนสวนในการจัดซื้อสินคาและจัดจางทําบริการสาธารณะ เกิดขึ้นในกรณีที่หนวยงาน

ภาครัฐต้ังแตสองหนวยงานขึ้นไป ซึ่งมีภารกิจหนาที่จัดบริการสาธารณะในกลุมเดียวกัน มีความเชื่อมโยง

กัน หรือมีเปาหมายเดียวกัน เขามารวมกันดําเนินการจัดซื้อบริการสาธารณะตาง ๆ ซึ่งอยูในภารกิจหนาที่

รับผิดชอบของแตละหนวยงาน ในลักษณะของการจัดหาบริการสาธารณะสําหรับสงมอบแกประชาชน

กลุมเปาหมายโดยรวบเปนบริการชุดเดียวกัน (Integrated package) โดยแตละหนวยงานจะนําเงินสําหรับ

จัดซื้อหรือจัดทําบริการสาธารณะในความรับผิดชอบของตนเองมารวมหุนกันเปนเงินกองกลาง จากนั้นจึง

ดําเนินการจัดซื้อหรือจัดจางมอบหมายภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะเหลานั้นในครั้งเดียว โดยสวนใหญ

แนวทางดังกลาวมักนํามาใชแพรหลายในการจัดหาบริการสาธารณะดานสาธารณสุขและบริการทางสังคม 

(Health and social care) ซึ่งเรียกวิธีนี้วา “การหุนกันจัดจางทําบริการสาธารณะ” (Joint commissioning) 

 การหุนกันจัดจางทําบริการสาธารณะนี้ มักมีการนํามาใชในสถานการณที่หนวยงานภาครัฐแตละ

หนวยงานตองมีการจัดหาบริการสาธารณะในหนาที่รับผิดชอบสําหรับสงมอบใหแกประชาชนผูรับบริการ 

ซึ่งเปนกลุมเปาหมายที่มีความตองการหรือจําเปนตองไดรับบริการสาธารณะหลากหลายดานจาก

หลากหลายหนวยงานในเวลาเดียวกัน (Complex, multiple and overlapping needs) ตัวอยางเชน กลุม

เยาวชนที่ไมไดรับการดูแลจากครอบครัว ขาดการศึกษา และตกอยูในภาวะเสี่ยงตอการไมมีงานทํา มีโอกาส

จะกลายเปนคนไรบาน เสี่ยงตอการเขาไปเกี่ยวของกับปญหายาเสพติด เสี่ยงตอการมีปญหาดานสุขภาพจิต 

ไปจนถึงการมีพฤติกรรมเปนอาชญากร เปนตน แมวาสถานการณปญหาตาง ๆ ดังกลาวจะมิไดเกิดขึ้นกับ

เยาวชนที่ขาดการดูแลจากครอบครัวและไมอยูในระบบการศึกษาทุกคนเสมอไป แตปจจัยเสี่ยงเหลานั้นก็

ลวนมีความเกี่ยวของเชื่อมโยงกันในลักษณะที่ปญหาหนึ่งอาจเปนตนเหตุที่นําไปสูปญหาอื่น ๆ ไดเชนกัน  

ภายใตสภาพดังกลาว เยาวชนกลุมนี้จึงถือเปนกลุมเปาหมายผูรับบริการของภาครัฐ ซึ่งมีสภาพ

ความจําเปนและความตองการที่ซับซอนครอบคลุมบริการสาธารณะหลายดานในเวลาเดียวกัน การจัด 

บริการสาธารณะแตละดานเพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและความตองการของเยาวชนกลุมนี้ ตองอาศัย

งบประมาณและทรัพยากรของหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ซึ่งแตละหนวยงานตางรับผิดชอบการจัดการ

ปญหาและจัดบริการเพื่อตอบสนองความตองการเฉพาะในแตละดานตามอํานาจหนาที่ของตน อาทิ 

หนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับงานดานการอํานวยความยุติธรรมทางอาญาแกเยาวชน (Criminal justice 

agencies) หนวยงานดานสวัสดิการและสังคมสงเคราะห (Social work departments) คณะกรรมการบริหารงาน

สาธารณสุข (Health boards) หนวยบริการบําบัดผูติดยาเสพติดในระดับทองถิ่น (Local addiction services) 

และหนวยบริการดานการพัฒนาอาชีพและการจางงานในระดับทองถิ่น (Local employment services) 
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การรวมเปนหุนสวนในการจัดซื้อสินคาและจัดจางทําบริการสาธารณะ (Partnership Purchasing) 

จึงเปนกระบวนการที่เกี่ยวของกับบทบาทของหนวยงานภาครัฐหลายหนวยงาน ซึ่งแตละหนวยงานตางมี

หนาที่ตองจัดบริการสาธารณะสําหรับกลุมเปาหมายที่มีสภาพความจําเปนและความตองการหลากหลาย

ดานในเวลาเดียวกัน (Multiple needs) โดยการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานหนึ่ง ๆ อาจตอบสนองตอ

ความตองการหรือรองรับการจัดการแกไขปญหาเพียงบางสวนหรือบางดานเทานั้น หนทางที่จะทําใหสภาพ

ปญหาและความตองการอันซับซอนของประชาชนผูรับบริการกลุมนี้ไดรับการตอบสนองอยางครอบคลุม

รอบดาน ก็คือ การที่หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับการจัดการแกไขปญหาเหลานั้นเขามารวมกันบูรณาการ

เปาหมายของภารกิจแตละดานใหเปนหนึ่งเดียว เพื่อออกแบบวิธีการจัดหาหรือจัดจางทําบริการสาธารณะ 

(Commission) ที่เหมาะสมและเอื้อตอการจัดการแกไขตนเหตุของปญหาตาง ๆ เหลานั้นอยางเปนเอกภาพ 

จากกรณีตัวอยางดังกลาว จะเห็นไดวาผลดีของการที่หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของเขามารวมกัน

จัดทําบริการสาธารณะดานตาง ๆ ภายใตเปาหมายรวมและกระบวนการที่เปนอันหนึ่งอันเดียวกัน ก็คือ 

การชวยใหภาครัฐสามารถลดตนทุนในการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองตอสภาพปญหาและ

ความตองการของกลุมเปาหมายในระยะยาวได ดังจะเห็นไดจากการมีหลักฐานที่ยืนยันไดวา หากเยาวชน

ที่ตกอยูในจุดหัวเลี้ยวหัวตอของการหลุดออกจากสถาบันทางสังคมไปสูการมีวิถีชีวิตอิสระโดยปราศจาก

การดูแล ไดรับการสงเสริมดานการฝกทักษะอาชีพและสงเสริมใหไดรับโอกาสหารายไดเลี้ยงตัวเองไดแลว 

จะชวยลดระดับความเสี่ยงที่เยาวชนกลุมนี้จะกาวเขาไปสูวงจรปญหาสังคม ไมวาจะเปนการกลายเปน

คนไรบาน การติดยาเสพติด การกออาชญากรรม ไปจนถึงการกลายเปนผูมีปญหาทางสุขภาพจิต ดังนั้น 

การรวมหุนเพื่อชวยกันแบกรับตนทุนสําหรับจัดการตนเหตุของปญหาตั้งแตแรก จึงถือเปนหนทางที่ชวยให

หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของสามารถประหยัดงบประมาณในระยะยาวสําหรับดําเนินภารกิจเพื่อจัดการ

แกไขกับสภาพปญหาที่อาจเพิ่มขอบเขตความรุนแรงมากขึ้นในอนาคต 

 
ก. กระบวนการเขารวมกันเปนหุนสวนในการจัดซ้ือสินคาและจัดจางทําบริการสาธารณะ  

 การทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐโดยผานการเขารวมเปนหุนสวนในการจดัซือ้สินคาและ

จัดจางทําบริการสาธารณะ (Partnership purchasing) ซึ่งปรากฏแพรหลายในสก็อตแลนดนั้น มีจุดเริ่มตนมา

จากการหุนกันจัดจางทําบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของกับภารกิจดานการบริการ

สาธารณสุขและบริการทางสังคม (Joint commissioning of health and social services) ซึ่งเริ่มดําเนินการใน

ปลายป ค.ศ. 2004 โดยคณะทํางานอันประกอบดวยตัวแทนหนวยงานหุนสวนเหลานี้ ไดประสานความ

รวมมือกับหนวยงานและองคกรผูจัดบริการสาธารณะดานสาธารณสุขและบริการสังคมในระดับทองถิ่นทั่ว 

สก็อตแลนด เพื่อจัดจางมอบหมายใหหนวยงานระดับทองถิ่นเหลานั้นรับดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะแก

ประชาชนกลุมเปาหมายในแตละพื้นที่แทน 
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 กิจกรรมที่หนวยงานภาครัฐซึ่งมีเปาหมายภารกิจดานเดียวกันหรือเกี่ยวของกัน เขามารวมกัน

ดําเนินการในฐานะหุนสวนในการจัดซื้อสินคาและจัดจางทําบริการสาธารณะ ไดแก การประเมินสภาพ

ปญหาและความตองการของกลุมเปาหมาย (Needs assessment) การวางแผนดานการเงิน (Financial 

planning) การทํางานรวมกับกลุมผูมีสวนไดเสียที่สําคัญ ประกอบดวย กลุมผูรับบริการ ผูจัดทําบริการ และ

ผูปฏิบัติงาน (Working in partnership with key stakeholders) การวางแผนดําเนินการจัดบริการสาธารณะ

รูปแบบใหม (Planning innovative services) และการทบทวนประเมินประสิทธิผลของการจัดบริการและ

ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการจัดบริการใหเหมาะสมและดียิ่งขึ้น (Effective review and redesign services) 

 สําหรับข้ันตอนการทํางานรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐในรูปของหุนสวนการจัดซื้อและจัดจาง

ทําบริการสาธารณะ ประกอบดวยขั้นตอนตาง ๆ ดังตอไปนี้ 

 
ขั้นตอนที่ 1: การกําหนดบทบาทของหนวยงานที่เปนแกนนําหุนสวน (Identify lead partner) 

 เพื่อใหการจัดการกิจกรรมตาง ๆ ของหุนสวนการจัดซื้อจัดจางทําบริการสาธารณะ ดําเนินไปอยาง

เปนระบบและมีเอกภาพ หนวยงานภาคีหุนสวนจําเปนตองมีการตกลงกันวาควรจะใหหนวยงานใด

หนวยงานหนึ่งที่เขามาทํางานรวมกันนั้น (One commissioning body) รับหนาที่เปนแกนนําหุนสวน (Lead 

partner) มีบทบาทในการประสานงานระหวางภาคีหุนสวน แจงรายงานความคืบหนา ประสานงานใน

กระบวนการกํากับการมอบหมายภารกิจ และเปนผูติดตอประสานงานกับองคกรผูจัดทําบริการสาธารณะ

แตละรายโดยตรง (Key point of contact for suppliers) 

 
ขั้นตอนที่ 2: การระบุผลลัพธที่ตองการรวมกัน (Agree desired outcomes) 

 ภาคีหุนสวนแตละหนวยงานจําเปนตองระบุผลลัพธในประการตาง ๆ ที่หนวยงานตนเองตองการ

ใหบรรลุถึงอยางครบถวนชัดเจน เพื่อใหภาคีหุนสวนอื่น ๆ ไดรับทราบและเขาใจในวัตถุประสงคของแตละ

หนวยงานที่เขามารวมเปนหุนสวนการจัดซื้อจัดจาง เหตุผลที่ตองมีการแลกเปลี่ยนขอมูลเกี่ยวกับ

เปาประสงคในการดําเนินภารกิจของภาคีหุนสวนแตละหนวยงาน ก็เพื่อวิเคราะหความเชื่อมโยงและ

ซอนทับกันระหวางวัตถุประสงคของแตละหนวยงาน อันนําไปสูการแสวงหาแนวทางในการบูรณาการ

ภารกิจของทุกฝายเพื่อขับเคลื่อนเปาหมายที่เชื่อมโยงทับซอนกันเหลานั้นใหบรรลุผล การทํางานรวมกันใน

ข้ันตอนนี้ จึงเปนขั้นตอนการทําความเขาใจมุมมองและความตองการซึ่งกันและกัน เพื่อพัฒนาไปสูการ

กําหนดเปาหมายรวมที่ผนวกวัตถุประสงคแตละประการของภาคีหุนสวนเขาไวเปนหนึ่งเดียว และรวมกัน

ขับเคลื่อนใหเปาหมายรวมดังกลาวบรรลุผลตอไป 

 

 



- 332 - 

 

ขั้นตอนที่ 3: การหาขอตกลงเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรเพื่อรวมกันขับเคลื่อนภารกิจ 
(Agree resource contributions) 

 เมื่อภาคีหุนสวนทุกหนวยงานมีความเห็นพองตรงกันในผลลัพธที่พึงประสงครวมกันแลว ข้ันตอน

ตอมาก็คือการหาขอตกลงเกี่ยวกับแนวทางการจัดสรรทรัพยากรและงบประมาณของภาคีหุนสวนแตละ

หนวยงานใหสอดคลองรองรับกับการผลักดันเปาหมายรวมดังกลาว ข้ันตอนนี้ดําเนินไปในลักษณะการ

เจรจาหารือและตอรองกันระหวางภาคีหุนสวน เพื่อใหไดขอสรุปที่ทุกฝายสามารถยอมรับได โดยการหา

ขอสรุปดังกลาวตองตั้งอยูบนการคํานึงถึงประโยชนในระยะยาว (Long-term benefits) ที่แตละหนวยงานจะ

ไดรับจากการดําเนินการจัดจางทําภารกิจรวมกันเปนสําคัญ  

 
ขั้นตอนที่ 4: การมอบหมายภารกิจใหองคกรผูจัดทําบริการรับดําเนินการ  
(Commission service) 

 ในขั้นตอนการมอบหมายภารกิจใหองคกรผูจัดทําบริการรับดําเนินการนี้ ภาคีหุนสวนการจัดจาง

จําเปนตองมีการกําหนดเกณฑมาตรฐานบริการที่ชัดเจน ซึ่งผูรับจางมอบหมายภารกิจดังกลาว จําเปนตอง

ยึดถือและดําเนินการจัดทําบริการตามเกณฑเหลานั้น เพื่อใหการดําเนินภารกิจดังกลาวสามารถบรรลุ

เปาประสงคในแตละประการที่ภาคีหุนสวนไดรวมกันกําหนดไว และคาดหวังวาจะไดรับจากการเขามารวม

มือกันเปนหุนสวนการจัดซื้อจัดจางในครั้งนี้ 

 
ขั้นตอนที่ 5: การวัดประเมินผลการดําเนินภารกิจและรายงานผลสําเร็จที่เกิดขึ้น  
(Measure and report on impact achieved) 

 หลังจากไดจัดจางมอบหมายภารกิจรวมกันในนามหุนสวนระหวางหนวยงานภาครัฐแลว ภาคี

หุนสวนเหลานั้นจําเปนตองรวมกันติดตามประเมินผลการจัดทําบริการสาธารณะขององคกรผูรับจาง

มอบหมายภารกิจอยางใกลชิดในทุกระยะ ทั้งนี้เพื่อใหหนวยงานภาคีหุนสวนแตละหนวยงานไดรับทราบวา

ผลการดําเนินภารกิจจัดบริการสาธารณะรวมกันดังกลาว สามารถกอใหเกิดผลลัพธในภารกิจตาม

วัตถุประสงคของแตละหนวยงานเหลานั้นมากนอยเพียงใด ในขั้นตอนนี้จึงตองอาศัยการสรางระบบการ

ติดตาม จัดเก็บและบันทึกขอมูล รวมถึงการประเมินวิเคราะหระดับผลการปฏิบัติภารกิจตามตัวชี้วัด

มาตรฐานที่ไดวางไวอยางละเอียด ซึ่งขอมูลดังกลาวจะถูกนํามาใชประกอบการพิจารณาปรับปรุง

กระบวนการมอบหมายภารกิจทั้งที่กําลังดําเนินการอยูและในอนาคต 
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ข. ผลดีที่จะเกิดขึ้นตามมาจากการรวมเปนหุนสวนในการจัดซ้ือสินคาและการจัดจางทํา
บริการสาธารณะ 

 แนวทางการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐโดยอาศัยการบูรณาการเปาหมายของ
ภารกิจรวมกันอยางเปนเอกภาพ เปนการมุงจัดบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองตอสภาพความ

จําเปนและความตองการของกลุมเปาหมายโดยมุงเนนที่การแกไขที่ตนตอของปญหาในแตละ

ดาน แทนที่จะเปนการจัดบริการสาธารณะแตละดานไปตามสภาพของปญหาที่ปรากฏ 

(Symptoms) อันเปนการจัดการปญหาที่ปลายเหตุ 

 เมื่อหนวยงานภาครัฐที่มีภารกิจเชื่อมโยงหรือมีเปาหมายทับซอนกันเขามาบูรณาการทรัพยากร
(Joined-up way) เพื่อจัดบริการสาธารณะรวมกันอยางเปนเอกภาพแลว ยอมชวยใหภาครัฐสามารถ

สนองตอบตอสภาพปญหาและความตองการอันซับซอน (Complex needs) ของประชาชนกลุม 

เปาหมายผูรับบริการไดอยางครบถวนรอบดาน กอใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในภารกิจของภาครัฐในระดับ

ที่สูงกวาการที่แตละหนวยงานตางดําเนินภารกิจของตนเองอยางปราศจากการประสานเชื่อมโยง

และสงเสริมซึ่งกันและกัน 

 การรวมเปนหุนสวนในการจัดซื้อสินคาและการจัดจางทําบริการสาธารณะชวยใหหนวยงาน
ภาครัฐสามารถประหยัดงบประมาณในการดําเนินภารกิจในระยะยาวไดเปนอยางดี เนื่องจาก

การบูรณาการเปาหมายภารกิจแตละดานซึ่งเกี่ยวของเชื่อมโยงซึ่งกันและกันเขาไวภายใต

ภารกิจเดียว ทําใหการจัดบริการสาธารณะที่เกิดขึ้นมีลักษณะการใหบริการในเชิงปองกัน 

(Prevention) มากกวาการใหบริการที่มุงตอบสนองหรือไลตามปญหา 

 การจัดจางทําบริการสาธารณะรวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐในรูปหุนสวนนี้ ชวยสราง
มูลคาเพิ่มใหกับงบประมาณที่แตละหนวยงานมีอยูไดอยางชัดเจน เพราะการบูรณาการ 

งบประมาณของแตละหนวยงานเขาดวยกัน เปนการเพิ่มพลังความสามารถในการจัดการปญหา

ตาง ๆ ซึ่งอยูในความรับผิดชอบของภาคีหุนสวน ใหสามารถบรรลุเปาหมายในระดับที่เกินกวา

ศักยภาพของแตละหนวยงานจะดําเนินการไดโดยอาศัยงบประมาณของตนเองเพียงลําพัง 

 
ค. จุดออนในการทํางานโดยอาศัยการรวมเปนหุนสวนในการจัดซ้ือสินคาและการจัดจาง

ทําบริการสาธารณะ 
 ในบางกรณีอาจเปนไปไดยากที่จะมั่นใจไดวาการนําภารกิจของแตละหนวยงานเขามาผนวก
รวมเปนหนึ่งเดียวจะสามารถดําเนินการไดอยางราบรื่นในระยะยาว 

 เมื่อไดดําเนินภารกิจภายใตความรวมมือของหุนสวนไปแลว อาจมีความเปนไปไดที่จะตองมี

ตนทุนคาใชจายเพิ่มเติมเกิดขึ้นในระหวางดําเนินงาน ซึ่งเปนตนทุนคาใชจายเฉพาะหนาที่อยู
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นอกเหนือจากกรอบงบประมาณที่ไดตกลงกันในครั้งแรก และเปนตนทุนที่แตละภาคีหุนสวนแต

ละหนวยงานตองรวมกันแบกรับเพิ่มข้ึน 

 การพัฒนารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะโดยอาศัยการผนวกรวมบริการหลากหลายดาน
เขาไวดวยกัน (Collective approach across different services) จําเปนตองอาศัยการเปลี่ยนแปลง

วัฒนธรรมการทํางานของหนวยงานภาครัฐซึ่งอาจตองใชเวลาและมีแรงเสียดทานคอนขางมาก 

 ในกรณีของบริการสาธารณะบางประเภทหรือภารกิจของบางหนวยงาน ซึ่งมิไดมีกฎหมายระบุ

ชัดเจนใหตองมีการจัดบริการในรูปแบบนั้น ๆ เปนการเฉพาะ (Lack of statutory requirement) อาจ

เปนไปไดยากที่หนวยงานเจาของภารกิจเหลานั้นจะมีแรงจูงใจหรือกระตือรือรนในการเขารวม

บูรณาการภารกิจกับหนวยงานอื่น ๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวของเชื่อมโยงกัน 

 
ง. ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จของการเขารวมกันเปนหุนสวนในการจัดซ้ือสินคาและจัดจาง

ทําบริการสาธารณะ 
 หนวยงานภาครัฐตองมีเจตจํานงทางการเมืองอยางแนวแนในการเปลี่ยนแปลงวัฒนธรรมการ
ทํางาน โดยเฉพาะการจัดทําบริการสาธารณะแกประชาชน 

 ผูบริหารหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของจําเปนตองมีความเปนผูนํา (Leadership) ในการผลักดัน

และกระตุนใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในหมูผูปฏิบัติงานและปรับเปลี่ยนรูปแบบวิธีการทํางานจาก

กรอบการทํางานแบบเดิมที่ยึดถือกันมาในระบบราชการ 

 การมีกลไกการสรางแรงจูงใจ (Incentives) ผลักดันใหหนวยงานภาครัฐเล็งเห็นความสําคัญ

และกระตือรือรนในการเขามาทํางานรวมกันในรูปหุนสวนความรวมมือ 

 การมีกรณีตัวอยางเชิงประจักษหรือหลักฐานที่ยืนยันไดอยางหนักแนนถึงประโยชนของ
การบูรณาการภารกิจการจัดทําบริการสาธารณะระหวางหนวยงานภาครัฐ โดยเฉพาะผลดีในดาน

ความคุมคาและการประหยัดงบประมาณของภาครัฐในระยะยาว (Long term cost savings) 

 
8.1.4 การบริหารจัดการแบบเครือขาย (Network Governance)  

 

 การบริหารจัดการแบบเครือขาย เปนอีกกลไกหนึ่งในการเสริมสรางประสิทธิภาพแกหนวยงาน

ภาครัฐในกระบวนการบริหารจัดการภาคสาธารณะ โดยเฉพาะในกรณีของภารกิจซึ่งเกี่ยวของกับบทบาท

หรืออํานาจหนาที่ของหลายหนวยงาน หรือกรณีที่การตัดสินใจเชิงนโยบายและการบริหารของหนวยงาน

หนึ่ง ๆ มักจะมีความเกี่ยวของเชื่อมโยงกับหนวยงานอื่นอยูเสมอ การบริหารจัดการแบบเครือขาย จึงเปน

เครื่องมือทางการบริหารที่มีลักษณะการทํางานแบบเชื่อมโยงระหวางหนวยงาน โดยอาจเปนไปในรูปของ

การประสานความรวมมือระหวางหนวยงานตางสังกัดหรือตางระดับ การประสานเชื่อมโยงการทํางาน
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ระหวางกันดังกลาว อาจเปนผลจากการมีกฎหมายหรือระเบียบปฏิบัติบังคับใหหนวยงานตาง ๆ ที่มี

อํานาจหนาที่ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งตองมีบทบาทรวมกัน หรือเกิดจากการมีตัวแสดงจากหลากหลายภาคสวน

เขามาเกี่ยวของในการดําเนินงานของหนวยงาน ฉะนั้น นอกเหนือจากการมีระบบบริหารจัดการภารกิจภายใต

โครงสรางของหนวยงานแลว หนวยงานภาครัฐยังจําเปนตองมีระบบบริหารจัดการผานเครือขาย (Governance 

networks)120 ซึ่งเปนโครงสรางองคกรที่ไมเปนทางการในรูปแบบตาง ๆ อีกดวย 

 โดยทั่วไปโครงสรางการบริหารงานหนวยงานตางๆ ภายในองคกรมักจะมิไดดํารงอยูอยางโดด

เดี่ยว เพราะการทํางานของแตละหนวยงานจําเปนตองมีการประสานเชื่อมโยงกับทั้งบุคคลในตําแหนง

ตางๆ กลุมคนที่หลากหลาย ตลอดจนหนวยงานอื่นทั้งที่เปนหนวยงานในภาครัฐดวยกันและหนวยงานใน

ภาคเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่งในการดําเนินนโยบายที่ตองอาศัยกระบวนการมีสวนรวมตัดสินใจจาก

หลายภาคสวน เครือขายการบริหารจัดการจะมีความสําคัญในฐานะที่เปนกลไกเชื่อมประสานการทํางาน

ระหวางหนวยตาง ๆ ทั้งภายในองคกรเดียวกันและขามองคกร รวมถึงการเชื่อมโยงกับภาคสวนอื่นในสังคม 

 การจัดโครงสรางการบริหารจัดการในรูปเครือขาย อาจเปนไดทั้งเครือขายในรูปแบบเปนทางการที่

จัดตั้งขึ้นอยางถาวร (Formal/Permanent) หรือเปนเครือขายการบริหารงานเฉพาะกิจแบบไมเปนทางการ 

(Informal/Contemporary) ในทํานองเดียวกับการจัดโครงสรางการบริหารจัดการภายในองคกร (Governance 

structures) ดังไดกลาวไปขางตน นั่นคือ โครงสรางการบริหารจัดการแบบเครือขายอาจเปนหนวยงานอีก

รูปแบบหนึ่งที่ผูบริหารสามารถจัดตั้งขึ้นเพิ่มเติมจากโครงสรางการบริหารงานแบบลําดับข้ัน (Hierarchical 

structure) ที่มีอยูเดิม นอกจากนี้ การจัดโครงสรางระบบบริหารจัดการแบบเครือขายยังสามารถจัดได

หลากหลายรูปแบบ โดยขึ้นอยูกับลักษณะเฉพาะของกระบวนการตัดสินใจในการจัดการภารกิจ นโยบาย 

หรือประเด็นปญหาที่มีลักษณะเฉพาะแตกตางกันไป อีกทั้งในองคกรหนึ่ง ๆ ยังอาจจัดใหมีเครือขายการ

บริหารจัดการไดหลากหลายรูปแบบในเวลาเดียวกันอีกดวย ดังแผนภาพ 

 

 

 

 

 

 

 

                                                  
120 สาระสําคัญของแนวคิดเรื่องระบบบริหารจัดการแบบเครือขายที่จะกลาวถึงตอไปนี้สรุปเก็บความจาก Karen 

M. Hult and Charles Walcott, Governing Public Organizations: Politics, Structures and Institutional Design, 

pp. 96-111. 
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แผนภาพที่ 8.2 แสดงโครงสรางการบรหิารจัดการในรูปเครือขาย (Governance networks) 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 สําหรับรูปแบบการบริหารจัดการในรูปเครือขาย (Governance networks) ที่พบไดในระบบบริหารงาน

ภาครัฐ มีดังตอไปนี้ 

 1) เครือขายแบบราชการ (Bureaucratic networks) 
 เครือขายการบริหารจัดการแบบราชการเปนรูปแบบการประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวาง

หนวยงานที่พบเห็นไดทั่วไป เครือขายในรูปแบบนี้ทําหนาที่เชื่อมโยงโครงสรางการบริหารจัดการตาง ๆ เขา

ดวยกัน โดยผานระเบียบขั้นตอนการรายงานที่เปนมาตรฐาน (Reporting procedures) และความสัมพันธใน

การใชอํานาจหนาที่ตามลําดับชั้นในระบบราชการ ดังนั้น การเขารวมในเครือขายของหนวยงานตาง ๆ จึงถูก

กําหนดโดยตําแหนงและอํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายตามสายการบังคับบัญชาเปนหลัก เครือขายการ

บริหารจัดการแบบราชการจึงมักมีรูปแบบที่แนนอนชัดเจน มีระบบการทํางานตามระเบียบแบบแผน ซึ่งทุก

ฝายที่เขารวมในเครือขายตางยึดถือปฏิบัติเปนปกติในหนวยงานของตนเองอยูแลว ดังจะเห็นไดวาหนวยงาน

ภาครัฐสวนใหญตางตองเขาไปเปนสวนหนึ่งของเครือขายการบริหารจัดการแบบราชการไมทางใดก็ทางหนึ่ง 

ซึ่งอาจเปนผลจากการกําหนดโดยระเบียบ กฎหมาย หรือคําสั่งของผูบริหาร 

ผูบริหาร 

หนวยงาน หนวยงาน 

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน 

ผูบริหาร 

หนวยงาน หนวยงาน 

หนวยงาน หนวยงาน หนวยงาน 

องคกร A องคกร B 

องคกรภาคเอกชน กลุมผูรับบริการ 

เครือขายบริหารจัดการ (ก) 

เครือขายบริหารจัดการ (ข) 

องคกรปกครองสวนทองถิน่ 

เครือขายบริหารจัดการ (ค) 
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 2) เครือขายในรูปแบบคณะทํางาน (Team-based networks) 
 การบริหารจัดการแบบเครือขายในรูปของคณะทํางาน เปนการประสานการทํางานรวมกันขาม

หนวยงานโดยเนนการสรางความรวมมือแบบกลุม (Collaboration) และกระบวนการตัดสินใจรวมกันของ

สมาชิกตัวแทนหนวยงานที่เขารวมในคณะทํางานเปนสําคัญ (Collegiality) กลไกการประสานการทํางาน

รวมกันในรูปของคณะทํางาน ต้ังอยูบนฐานของการมีคุณคารวมกันบางอยาง (Shared values) เชน เปาหมาย

ของภารกิจรวม เปนตน รวมถึงการมีความไววางใจซึ่งกันและกัน (Trust) ในหมูสมาชิกตัวแทนหนวยงาน

ตาง ๆ ที่เขามารวมกลุมกันขึ้นเปนคณะทํางาน  

 ในขณะที่การทํางานรวมกันในรูปเครือขายแบบราชการใหความสําคัญกับตําแหนง อํานาจหนาที่ที่

ไดรับมอบหมาย และระเบียบปฏิบัติที่สมาชิกในเครือขายตางยึดถือปฏิบัติรวมกัน เครือขายการทํางาน

รวมกันในรูปคณะทํางานกลับใหความสําคัญกับสมาชิกภาพ (Membership) และการสรางฉันทามติรวมกัน 

(Consensus) เปนหลัก โดยสวนใหญเครือขายการบริหารจัดการรวมระหวางหนวยงานในรูปของคณะทํางาน 

มักจะมีการจัดตั้งขึ้นในกรณีที่หนวยงานภาครัฐจําเปนตองดําเนินภารกิจเฉพาะหนาบางอยาง หรือจัดการ

ประเด็นปญหาเรงดวน ซึ่งหนวยงานใดหนวยงานหนึ่งไมสามารถดําเนินการไดโดยลําพัง จึงจําเปนตอง

ระดมตัวแทนจากหนวยงานที่เกี่ยวของเขามารวมกันตั้งเปนคณะทํางาน 

 3) เครือขายแบบกระจายอํานาจการตัดสินใจ (Decentralized networks) 
 การประสานเชื่อมโยงการทํางานรวมกันในรูปเครือขายแบบกระจายอํานาจการตัดสินใจ เปน

เครือขายการบริหารจัดการที่เกิดขึ้นจากกระบวนการปฏิสัมพันธ (Interaction) และการแขงขันกัน 

(Competition) ระหวางหนวยงานตาง ๆ เพื่อชวงชิงบทบาทการมีอํานาจนําในเครือขายการบริหารนโยบาย 

(Policy network) องคประกอบของตัวแทนหนวยงานที่เขารวมในเครือขายการบริหารจัดการรูปแบบนี้ จึงมี

ลักษณะที่เลื่อนไหลแปรเปลี่ยนอยูเสมอ ข้ึนอยูกับวาในประเด็นนโยบายนั้น ๆ จะมีตัวแทนจากหนวยงาน

หรือภาคสวนใดตองการเขามารวมบาง การตัดสินใจที่เกิดขึ้นจากการทํางานรวมกันแบบเครือขายซึ่งเปน

ผลจากการเขารวมแขงขันชวงชิงการนําในการบริหารนโยบายของตัวแทนจากหลายหนวยงาน (Decentralized 

network) จึงมักจะเปนการตัดสินใจที่อยูนอกเหนือการกํากับทิศทางของผูบริหารองคกร เพราะการตัดสินใจ

นั้นเปนผลมาจากการตอสูแขงขันและชวงชิงอํานาจนําในการกําหนดทิศทางการตัดสินใจในหมูตัวแทนของ

หนวยงานตาง ๆ ดวยกันเอง และถือเปนขอยุติรวมกันของทุกฝาย  

 หนวยบริหารจัดการในรูปเครือขายแบบกระจายอํานาจตัดสินใจ มักปรากฏในองคกรภาครัฐที่มี

ภารกิจหลักดานการบริหารจัดการเครือขายนโยบาย (Policy networks) โดยเฉพาะการดําเนินนโยบายใน

ลักษณะที่มีความคาบเกี่ยวทับซอนระหวางอํานาจหนาที่ของหลายหนวยงาน ซึ่งตางก็มีพันธกิจหลักเฉพาะ

ของตัวเอง รวมถึงมีทรัพยากรการบริหารจัดการภายในที่จํากัด แตตองเขามามีสวนรับผิดชอบผลักดันการ

ดําเนินงานตามนโยบายดังกลาวรวมกัน กลไกการประสานงาน (Coordination) ที่เกิดขึ้นในเครือขายดังกลาว

จึงมีลักษณะความสัมพันธแบบแขงขันชวงชิงอํานาจนําและมุงปกปองผลประโยชนในนามหนวยงานตนเอง
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เปนสําคัญ ตัวอยางเชน หนวยขาวกรองตางประเทศ (Foreign Intelligence) ในประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่ง

เปนการทํางานรวมกันแบบเครือขายระหวางหนวยงานตาง ๆ ที่มีระบบขอมูลและกระบวนการวิเคราะหขอมูล

เฉพาะที่แตกตางกัน ไดแก สํานักงานขาวกรองกลาง (Central Intelligence Agency) สํานักงานขาวกรองฝาย

ความมั่นคง (Defense Intelligence Agency) และหนวยงานตาง ๆ ภายในกระทรวงการตางประเทศ  

 4) เครือขายแบบเผชิญหนา (Confrontational networks)  
 การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางหนวยงานตางๆ ในรูปเครือขายแบบเผชิญหนา มักปรากฏ

ในการบริหารภารกิจซึ่งหนวยงานทั้งหลายที่เกี่ยวของตางมีจุดยืนและความคิดเห็นไมลงรอยหรืออาจถึงขั้น

ขัดแยงกัน เชน การตัดสินใจระดับนโยบายที่สวนทางหรือขัดกับแนวคิดและความตองการของหนวยงาน

ระดับปฏิบัติ เปนตน เครือขายแบบเผชิญหนาจึงเปนกลไกสําหรับประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน

ตาง ๆ ที่มีความขัดแยงหรือไมลงรอยกัน (Clashing participants) ใหเขามาเผชิญหนาเพื่อหาทางออกรวมกัน 

โดยมีตัวแทนของฝายที่ไมมีสวนเกี่ยวของในประเด็นความขัดแยง (Uninvolved party) ทําหนาที่ตัดสินใจขั้น

สุดทาย ขอยุติความขัดแยงที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจของฝายที่สามในเครือขายแบบเผชิญ มักจะเปนไปใน

ลักษณะการเสนอแนวทางออกที่ทั้งสองฝายสามารถยอมรับรวมกัน (Quasi-resolve conflict) เพื่อใหการทํางาน

ในภาพรวมขององคกรสามารถดําเนินตอไปได 

 กรณีตัวอยางการสรางเครือขายบริหารจัดการในรูปแบบเผชิญหนาซึ่งปรากฏชัดเจนในประเทศ

สหรัฐอเมริกาก็คือ คณะกรรมการจัดการหาขอยุติรวมระหวางหนวยงานตาง ๆ ซึ่งแตงตั้งโดยประธานาธิบดี 

ในกรณีที่การบริหารงานบางโครงการของรัฐบาลไมสามารถดําเนินไปไดอยางราบรื่น อันเนื่องมาจาก

ปญหาหนวยงานที่เกี่ยวของมีความเห็นขัดแยงกันในแนวทางการปฏิบัติที่ควรจะเปน ดังเชน การดําเนิน

โครงการกอสรางโรงกําจัดกากวัสดุนิวเคลียร ที่เปนปญหาขัดแยงระหวางกระทรวงพลังงาน ซึ่งมีอํานาจ

หนาที่พิจารณาคัดเลือกและตัดสินใจกําหนดสถานที่กอสรางกับรัฐบาลมลรัฐซึ่งเปนเจาของพื้นที่ดังกลาว 

ทางออกของกรณีนี้ก็คือ การจัดตั้งเครือขายการทํางานรวมระหวางฝายที่เผชิญหนากัน นั่นคือกระทรวง

พลังงานกับรัฐบาลมลรัฐเจาของพื้นที่ โดยมีตัวแทนสภาคองเกรสทําหนาที่คนกลางพิจารณาหาขอยุติรวม 

ซึ่งขอยุติดังกลาวจะมีผลในทางปฏิบัติไดเมื่อผานการรับรองโดยเสียงขางมากในสภาคองเกรสเสียกอน 

 5) เครือขายแบบเจรจาตอรอง (Bargaining networks)  
 เครือขายแบบเจรจาตอรองมีลักษณะคลายกับการประสานการทํางานรวมกันของหนวยงานตาง ๆ 

ในรูปเครือขายแบบเผชิญหนา ตรงที่ตัวแทนฝายตาง ๆ ที่เขารวมในเครือขายยังคงมีจุดยืนและความ

คิดเห็นที่แตกตางกัน (Differing positions) แตลักษณะสําคัญที่แตกตางกันก็คือ การตัดสินใจสุดทายที่เกิดขึ้น

ในเครือขายแบบเจรจาตอรองนั้น เปนขอยุติที่เกิดจากกระบวนการเจรจาตอรอง (Negotiation) และหาทาง

ประนีประนอมรวมกัน (Compromise) ในระหวางตัวแทนหนวยงานที่เกี่ยวของดวยกันเอง มิใชการมีคนกลาง

เขามาทําหนาที่ตัดสินขอยุติดังเชนเครือขายแบบเผชิญหนา สําหรับสิทธิในการเขารวมในเครือขายแบบ
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เจรจาตอรองนั้น มักจะจํากัดเฉพาะตัวแทนฝายที่เกี่ยวของหรือมีสวนไดสวนเสียโดยตรงในเรื่องนั้น ๆ แต

เนื่องจากการเจรจาตอรองอาจมิไดนําไปสูขอยุติที่ทุกฝายพึงพอใจไดทั้งหมดเสมอไป ดังนั้น การตัดสินขอยุติ

ในขั้นสุดทายของกระบวนการเจรจาตอรองจึงมักจะตองอาศัยการมีกฎเกณฑกําหนดกติกาการตัดสินใจ

รวมกัน เชน การตัดสินดวยเสียงสวนใหญ (Majority vote) หรือขอตกลงเกี่ยวกับการออกเสียงในรูปแบบอื่น ๆ  

 ในประเทศสหรัฐอเมริกา สภาการบริหารงานระดับภูมิภาคแหงสหพันธรัฐ (Federal regional councils) 

จัดตั้งขึ้นเมื่อป ค.ศ. 1972 ในรัฐบาลประธานาธิบดีริชารด นิกสัน (Richard Nixon) นับเปนตัวอยางที่ชัดเจนของ

การประสานเชื่อมโยงการทํางานรวมกันในรูปเครือขายแบบเจรจาตอรอง (Bargaining network) คณะกรรมการ

สภาประกอบดวยตัวแทนของหนวยงานตาง ๆ ไดแก หนวยงานในสังกัดรัฐบาลสหพันธรัฐ ทั้งที่ต้ังอยูในกรุง

วอชิงตันและตั้งทําการในระดับพื้นที่ หนวยงานในสังกัดกระทรวงของรัฐบาลมลรัฐ องคกรปกครองสวน

ทองถิ่น และตัวแทนผูเชี่ยวชาญทางเทคนิค (Technical experts) ทั้งจากภาครัฐและภาคเอกชน บทบาทหลัก

ของคณะกรรมการชุดนี้ก็คือ การทําหนาที่เปนกลไกการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ 

(Intergovernmental cooperation) โดยเฉพาะการวางยุทธศาสตรการพัฒนาและการลงทุนของรัฐบาลกลาง

ตองจัดสรรงบประมาณและโครงการไปยังมลรัฐตาง ๆ  

 6) เครือขายแบบปรึกษาหารือ (Consultative networks) 
 การประสานเชื่อมโยงการทํางานระหวางหนวยงานในรูปเครือขายแบบปรึกษาหารือ มักเกิดขึ้นใน

กรณีการบริหารจัดการภารกิจที่ตองอาศัยการแลกเปลี่ยนทักษะความรูและความเชี่ยวชาญเฉพาะในดาน

ตาง ๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการตัดสินใจดําเนินการใด ๆ ซึ่งอาศัยเพียงดุลยพินิจของผูบริหารแตเพียงฝาย

เดียวอาจไมเพียงพอ เชน การตัดสินใจดําเนินโครงการที่มีผลกระทบและความเสี่ยงสูงอยางโรงผลิตไฟฟา

นิวเคลียร เปนตน ดังนั้น การสรางเครือขายการบริหารจัดการแบบปรึกษาหารือ จึงเปนกลไกสําคัญในการ

ระดมผูเชี่ยวชาญ (Experts) จากหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของใหเขามารวมใหขอมูล ขอสังเกต ขอเสนอแนะ

แนวทางที่เหมาะสมและเปนไปได รวมตลอดจนระดับความเสี่ยงในดานตาง ๆ เครือขายความรวมมือใน

รูปแบบนี้จึงมีความสําคัญอยางยิ่งในฐานะที่เปนกระบวนการปรึกษาหารือกอนที่หนวยงานซึ่งมีอํานาจ

หนาที่รับผิดชอบในเรื่องดังกลาวโดยตรงจะดําเนินการตัดสินใจขั้นสุดทาย 

 การประสานงานในรูปเครือขายแบบปรึกษาหารือมักปรากฏในรูปของคณะกรรมการที่ปรึกษา 

(Advisory boards) ซึ่งแตงตั้งโดยผูบริหารภาครัฐระดับสูงของรัฐบาล โดยเฉพาะอยางยิ่งในกระบวนการบริหาร

นโยบาย เชน กรณีสถาบันวิเคราะหผลกระทบดานสุขภาพ (Health Effects Institute) ในสังกัดสํานักงานพิทักษ

ส่ิงแวดลอม (Environmental Protection Agency) ของสหรัฐอเมริกา มีหนาที่เก็บรวบรวมและวิเคราะหขอมูล

เกี่ยวกับการปลอยมลพิษของเครื่องยนตชนิดตาง ๆ เพื่อใหสํานักงานพิทักษส่ิงแวดลอมและหนวยงานที่ทํางาน

ในระดับนโยบายอื่น ๆ ไดนําไปใชประกอบการตัดสินใจ ในการบริหารภารกิจดังกลาว ผูบริหารสถาบันไดสราง

กลไกการทํางานแบบเครือขายปรึกษาหารือข้ึน โดยการจัดตั้งคณะกรรมการผูเชี่ยวชาญทางวิทยาศาสตร 
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(Scientific boards) จํานวน 2 ชุด ไดแก คณะกรรมการที่ปรึกษาดานการวิจัยสุขภาพ (Health Research) และ

คณะกรรมการที่ปรึกษาผลกระทบดานสุขภาพ (Health Review) ซึ่งมีบทบาทหลักในการเสนอแนะนโยบาย 

วิเคราะหผลกระทบ และนําเสนอขอมูลทางวิทยาศาสตรของหนวยงาน เปนตน 

 7) เครือขายพิจารณาเรื่องอุทธรณ (Appeals networks) 
 ในหลายกรณีการตัดสินใจทางการบริหารของหนวยงานภาครัฐอาจตองเผชิญกับการถูกตั้งคําถาม

ถึงความถูกตองเหมาะสม ไมวาจะเปนเรื่องความชอบดวยกฎหมายของการใชอํานาจหนาที่ ความถูกตอง

ตามระเบียบของกระบวนการ ไปจนถึงความชอบธรรมของการตัดสินใจ การรองเรียนใหมีการทบทวนหรือ

อุทธรณการตัดสินใจของหนวยงานภาครัฐนั้น ในบางกรณีอาจมีรูปแบบขั้นตอนที่เปนทางการหรือเปนสวน

หนึ่งในระบบการตรวจสอบความชอบดวยกฎหมายในการใชอํานาจหนาที่ของเจาหนาที่รัฐ ดังเชนการ

อุทธรณใหศาลพิจารณา (Judicial review) เปนตน อยางไรก็ตาม กระบวนการพิจารณาขอรองเรียนตอการ

ตัดสินใจของหนวยงานภาครัฐอาจไมจําเปนตองอาศัยกระบวนการในศาลแตเพียงอยางเดียว หากแต

หนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของในเรื่องที่มีการรองเรียนอาจอาศัยการประสานความรวมมือระหวางหนวยงาน

เพื่อดําเนินการพิจารณาตรวจสอบและทบทวนการตัดสินใจในเรื่องที่มีการอุทธรณได  

 ตัวอยางหนึ่งของการสรางเครือขายพิจารณาขออุทธรณในภาครัฐก็คือ กรณีที่มีหนวยงานภายนอก

เสนอเรื่องอุทธรณการตัดสินใจของสํานักงานพิทักษส่ิงแวดลอม (Environmental Protection Agency) รัฐบาล

ประธานาธิบดีนิกสันจึงไดมอบหมายใหสํานักงานการจัดการและงบประมาณ (Office of Management and 

Budget) ต้ังคณะกรรมการจากตัวแทนหนวยงานตาง ๆ ที่เกี่ยวของขึ้น เพื่อทําหนาที่พิจารณาทบทวนการ

ตัดสินใจดําเนินโครงการของสํานักงานพิทักษส่ิงแวดลอมอยางละเอียด ทั้งในแงของผลกระทบทางเศรษฐกิจ 

(Economic impact) และระดับความเปนไปไดของโครงการ (Feasibility) ตอมา รัฐบาลประธานาธิบดีเรแกน

ไดจัดตั้งคณะกรรมการดานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมประจําคณะรัฐมนตรี (Cabinet Council on 

Natural Resources and the Environment) ซึ่งมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายใน (Interior Secretary) 

เปนประธาน เพื่อทําหนาที่พิจารณาทบทวนการตัดสินใจเชิงนโยบายของสํานักงานพิทักษส่ิงแวดลอมเปนการ

เฉพาะ เปนตน 

 ข้ันตอนการสรางเครือขายการบริหารภาครัฐ มีแนวทางดําเนินการดังตอไปนี้121 

 (1) การพิจารณาความจําเปนในการเขารวมเปนภาคีเครือขายกับหนวยงานอื่น 

 (2) การรวมกันออกแบบโครงสรางและรูปแบบการบริหารภารกิจรวมกันในรูปเครือขายที่เหมาะสม

กับลักษณะเฉพาะของภารกิจและรูปแบบวิธีการทํางานของภาคีแตละหนวยงาน 

                                                  
121

 Comptroller and Auditor General, Joining Up to Improve Public Service (London: National Audit 

Office, 2001). 
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 (3) การสรางกลไกเสริมแรงจูงใจสําหรับภาคีเครือขายในการรวมกันขับเคลื่อนภารกิจรวมของ

เครือขาย (Incentive for joint working) 

 (4) การรวมกันกําหนดวัตถุประสงคและเปาหมายเชิงนโยบายของการดําเนินภารกิจรวมกัน

ระหวางภาคีเครือขาย (Shared policy objective) 

 (5) การรวมกันสรางระบบประเมินและชี้วัดผลการดําเนินงานของเครือขาย (Performance 

measurement system) 

 (6) การรวมจัดสรรงบประมาณสําหรับขับเคลื่อนภารกิจรวมของเครือขาย  

 (7) การกําหนดกรอบระยะเวลาการดําเนินงานของเครือขายในแตละขั้นตอน (Timescales) 

 (8) การสงเสริมบทบาทของตัวแทนสมาชิกหนวยงานภาคีเครือขายเพื่อทําหนาที่ผูนําในการ

ประสานการขับเคลื่อนภารกิจรวม  

 (9) การพัฒนาทักษะและความสามารถในการจัดการแกบุคลากรของหนวยงานภาคีเครือขายให

สามารถขับเคลื่อนภารกิจรวมของเครือขายใหบรรลุผล 

 (10) การสรางระบบชวยเหลือใหคําปรึกษาชี้แนะและคําแนะนําแกบุคลากรของเครือขาย 

 (11) การประเมินความจําเปนในการธํารงรักษาความเปนเครือขายตอไป เมื่อเสร็จส้ินภารกิจตาม

เปาหมายที่ไดวางไวเมื่อเร่ิมกอต้ังเครือขาย 

 (12) การสรางกลไกการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะของเครือขาย (Accountability 

framework) 

 

8.2 เครื่องมือสําหรับเสริมสรางธรรมาภิบาลในการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐ
และองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 แนวทางหนึ่งในการสรางธรรมาภิบาลในการบริหารของหนวยงานภาครัฐ ก็คือ การจัดรูปแบบระบบ

การแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะ (Public accountability) ข้ึนในองคกร ระบบการแสดงความรับผิดชอบ

ตอสาธารณะ (Public accountability) ต้ังอยูบนการพิจารณาหลักความรับผิดชอบ ในฐานะที่มิใชเพียงหลักการ

เชิงคุณคา หากแตเปนรูปแบบหนึ่งของการจัดโครงสรางความสัมพันธภายในสถาบัน (Accountability as an
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institutional arrangement)122 กลาวคือ รูปแบบการแสดงความรับผิดชอบแบบใดแบบหนึ่งนั้น เปนความสัมพันธ

ทางสังคมในลักษณะที่บุคคลหนึ่งรูสึกตระหนักวา ตนมีพันธะหนาที่ที่จะตองอธิบายและใหเหตุผลเกี่ยวกับ

ส่ิงที่ไดกระทําไปตอบุคคลอื่น ในนัยนี้ ความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบ (Accounting relationship) 

จึงประกอบดวยตัวแสดงหลักสองฝายซึ่งอาจเปนไดทั้งปจเจกบุคคลหรือหนวยงาน นั่นคือ “ผูรับผิดชอบ

แสดงคําชี้แจง” (Accountor) และ “องคคณะรับฟงคําชี้แจง” (Accountability forum) หรือ “ผูรับฟงการรายงาน

ชี้แจง” (Accountee) โดยรูปแบบความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจง และพันธะหนาที่ 

(Obligation) ที่ทําใหบุคคลหนึ่งตระหนักวาตนตองแสดงความรับผิดชอบชี้แจงเหตุผลในการกระทําของตน

นั้น อาจเปนไดทั้งในรูปแบบที่เปนทางการ (Formal) และไมเปนทางการ (Informal) 

 โดยทั่วไปผูปฏิบัติงานในหนวยงานภาครัฐ มักจะอยูภายใตพันธะหนาที่ที่เปนทางการ (Formal 

obligation) ในการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอเวทีรับฟงเฉพาะหนึ่ง ๆ อยางสม่ําเสมอ นับตั้งแตการ

รายงานชี้แจงการทํางานตอผูบังคับบัญชาหรือผูที่มีตําแหนงเหนือกวาในสายงาน การรายงานชี้แจงตอ

หนวยงานกํากับควบคุม หรือผูตรวจบัญชี เปนตน นอกจากนี้ ในกรณีมีการบริหารงานบกพรอง การดําเนิน

นโยบายลมเหลว หรือการตัดสินใจที่กอใหเกิดความเสียหายอยางรุนแรง เจาหนาที่ภาครัฐอาจตองแสดงคํา

ชี้แจงตอศาลปกครองหรือศาลอาญา หรือใหการตอคณะกรรมาธิการรัฐสภา 
 

 8.2.1 การสรางกลไกการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ 
 
 การสรางกลไกการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะของหนวยงานภาครัฐ สามารถทําไดหลาย

รูปแบบ กลไกสําคัญก็คือ การเปดใหมีเวทีรับฟงสําหรับเรียกรองใหหนวยงานภาครัฐตองตอบคําถามชี้แจง

และแสดงความรับผิดชอบตอผลการดําเนินงานของตนตอผูที่มีสวนเกี่ยวของหรือมีสวนไดสวนเสียเปน

ประจําสม่ําเสมอ วัตถุประสงคของการสรางเวทีรับฟงการชี้แจง ก็เพื่อสรางกลไกการกดดันใหผูปฏิบัติงาน

ในหนวยงานภาครัฐ จําเปนตองตระหนักอยูเสมอวา ตนมีพันธะหนาที่ตองตอบคําถามสําคัญตอสาธารณะ 

นั่นคือคําถามที่วา หากการทําหนาที่ในความรับผิดชอบนั้นกอใหเกิดความบกพรองเสียหายตอผลประโยชน

สาธารณะขึ้น ผูมีสวนเกี่ยวของกับการตัดสินใจหรือการกระทําของหนวยงานจะตองรับผิดชอบตอใครบาง 

(To whom?) คําตอบตอประเด็นที่วาหนวยงานตองรับผิดชอบตอใคร นํามาสูการจัดรูปแบบการแสดงความ

                                                  
122 สาระสําคัญเรื่องการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะที่ปรากฏในสวนนี้สรุปเก็บความจาก Mark Bovens, 

“Public Accountability,” in E. Ferlie, L. Lynne & Pollitt (eds.), The Oxford Handbook of Public Management 

(Oxford: Oxford University Press, 2005) และ Mark Bovens, “Analysing and Assessing Public Accountability:         

A Conceptual Framework,” European Governance Papers (EUROGOV) No. C-06-01, <http://www.connex-

network.org/eurogov/pdf/egp-connex-C06-01.pdf>.  
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รับผิดชอบที่แตกตางกัน ไดแก การแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง (Political accountability) การแสดง

ความรับผิดชอบทางกฎหมาย (Legal accountability) การแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative 

accountability) การแสดงความรับผิดชอบทางวิชาชีพ (Professional accountability) และการแสดงความ

รับผิดชอบทางสังคม (Social accountability) 

 
  (1) กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง (Political accountability) 
  ในรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง ตัวแสดงหรือผูปฏิบัติงานในหนวยงานภาครัฐ 

จะตองแสดงความรับผิดชอบชี้แจงการกระทําของตนตอเวทีรับฟงที่เกี่ยวของกับการใชอํานาจทางการเมือง 

(Political forum) ไดแก ผูแทนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน พรรคการเมือง ประชาชนผูออกเสียงเลือกตั้ง 

และสื่อมวลชน โดยสวนใหญมักเปนการแสดงความรับผิดชอบตอการตัดสินใจเชิงนโยบายหรือการดําเนินการ

ที่กระทบตอผลประโยชนสาธารณะ หรือเปนความบกพรองเสียหายตอสวนรวม  

  ตัวอยางของรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง ปรากฏชัดเจนในระบบรัฐสภาซึ่งการ

ใชอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐและการทํางานของขาราชการทั่วไป ต้ังอยูบนหลักความรับผิดชอบของ

รัฐมนตรี (Ministerial responsibility) เชน ในประเทศสหราชอาณาจักร ความรับผิดชอบชี้แจงตอฝายการเมือง

มักจะเปนการใหคําชี้แจงโดยตรงตอรัฐมนตรี สวนในระบบประธานาธิบดี เชน ประเทศสหรัฐอเมริกา 

ผูบริหารหนวยงานภาครัฐตองแสดงความรับผิดชอบทางการเมือง โดยมีพันธะหนาที่ตองไปชี้แจงตอ

คณะกรรมาธิการในสภาคองเกรสโดยตรง สวนระบบบริหารงานภาครัฐที่ทํางานภายใตการกํากับควบคุม

ของคณะรัฐมนตรีและเสนสายทางการเมือง อยางเชนในประเทศฝรั่งเศส หรือเบลเยียม ผูจัดการในภาค

สาธารณะยังตองมีความรับผิดชอบทางการเมืองในการชี้แจงตอหัวหนาในพรรคการเมือง (Party boss) อีกดวย 

แมวาความสัมพันธในการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงดังกลาวจะไมเปนทางการ แตก็ถือเปนรูปแบบหนึ่งของ

การแสดงความรับผิดชอบตอฝายการเมือง 

 
  (2) กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางกฎหมาย (Legal accountability) 
  การจัดรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบทางกฎหมาย ผูปฏิบัติงานจะตองรับผิดชอบชี้แจงการ

ปฏิบัติงานหรือการใชอํานาจหนาที่ของตนเองตอศาล โดยทั่วไปมักเกิดขึ้นในกรณีที่เปนการใชอํานาจหนาที่

โดยละเมิดหรือมิชอบดวยกฎหมาย ในกรณีที่มีการฟองรองโดยผูเสียหายจากการใชอํานาจหนาที่ของ

ภาครัฐ ผูบริหารหนวยงานอาจถูกเรียกตัวโดยศาลเพื่อไปใหการชี้แจงตอการปฏิบัติหนาที่ของตน หรือการทํา

หนาที่ใด ๆ ในนามของหนวยงาน โดยทั่วไปมักเปนการเรียกตัวโดยศาลแพง (Civil courts) ดังเชนในประเทศ 

สหราชอาณาจักร หรืออาจเปนศาลปกครอง (Administrative courts) เชน ในกรณีประเทศฝรั่งเศส เบลเยียม 

และเนเธอรแลนด เปนตน 
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  ในประเทศตะวันตกสวนใหญ ความรับผิดชอบชี้แจงตามกฎหมายเริ่มทวีความสําคัญมากขึ้นสําหรับ

ผูจัดการในภาคสาธารณะ อันเนื่องมาจากการขยายตัวของความสัมพันธทางสังคมที่ถูกทําใหมีรูปแบบเปน

ทางการมากขึ้น หรือการที่ศาลไดรับความไววางใจจากสังคมมากกวารัฐสภา สําหรับผูจัดการในภาค

สาธารณะในกลุมประเทศยุโรปแลว ระเบียบคําสั่งตาง ๆ ของสหภาพยุโรปยังเปนที่มาของการแสดงความ

รับผิดชอบชี้แจงตามกฎหมายแหลงใหมที่เพิ่มข้ึนมาอีกดวย การแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตามกฎหมาย

มักจะตั้งอยูบนความรับผิดชอบตอหนาที่เฉพาะหนึ่ง ๆ ซึ่งมีการมอบหมายอยางเปนทางการตามกฎหมาย

แกผูดํารงตําแหนงในอํานาจหนาที่นั้น ๆ ดังนั้น ความรับผิดชอบชี้แจงตามกฎหมาย จึงเปนรูปแบบของการ

แสดงความรับผิดชอบชี้แจงที่มีความชัดเจนมากที่สุด เนื่องจากการสอบสวนการทําหนาที่ตามกฎหมาย

จะตองตั้งอยูบนมาตรฐานทางกฎหมายที่มีการกําหนดรายละเอียดที่ชัดเจน และบัญญัติไวในระเบียบ

กฎหมายแพง กฎหมายอาญา หรือกฎหมายปกครอง หรือแมแตบรรทัดฐานคําตัดสินของศาล 

 
  (3) กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางการบริหาร (Administrative accountability) 
  ในรูปแบบความรับผิดชอบชี้แจงตอการบริหารงาน เวทีรับฟงการชี้แจงหลักคือ หนวยงานตาง ๆ ที่

ทําหนาที่กํากับควบคุมในระบบบริหารราชการ เชน ผูตรวจสอบบัญชี (Auditors) ผูตรวจราชการ (Inspectors) 

และฝายควบคุมตรวจสอบ (Controllers) โดยทั่วไปมักเปนเวทีรับฟงคําชี้แจงที่มีสถานะกึ่งกระบวนการกํากับ

การใชอํานาจตามกฎหมาย (Quasi-legal forum) มีบทบาทควบคุมตรวจสอบการบริหารงานและการใชจาย 

เงินงบประมาณในลักษณะกลไกการควบคุมอิสระจากภายนอกองคกร (External control) เวทีรับฟงการชี้แจง

การบริหารงานในกลุมนี้ประกอบดวยองคกรที่หลากหลาย นับต้ังแตผูตรวจการรัฐสภาระดับชาติ ผูตรวจ

ราชการในระดับกรม สํานักงานตรวจสอบบัญชี ไปจนถึงหนวยงานควบคุมตรวจสอบอิสระ เชน สํานักงาน

ปองกันและปราบปรามการทุจริต รวมถึงผูตรวจสอบบัญชีที่ไดรับการแตงตั้งตามกฎหมาย เปนตน 

  อํานาจหนาที่ที่หนวยงานตรวจสอบบัญชีระดับชาติเหลานี้ไมเพียงมีเปาหมายเพื่อรักษามาตรฐาน

การปฏิบัติงาน และควบคุมความถูกตองตามกฎหมายของการใชจายงบประมาณสาธารณะเทานั้น หากยัง

ทําหนาที่ในการเสริมสรางประสิทธิภาพและประสิทธิผลในหนวยงานภาครัฐอีกดวย กลไกการแสดงความ

รับผิดชอบตอการบริหารในลักษณะดังกลาว เปนกระบวนการควบคุมการบริหารและการเงินตามระเบียบ

กฎหมายและวิธีการปฏิบัติงานตามปกติ ความรับผิดชอบชี้แจงในรูปแบบนี้มีความสําคัญเปนอยางมาก

สําหรับผูบริหารงานภาครัฐที่ปฏิบัติหนาที่ในหนวยงานกึ่งอิสระ (Quangos) และหนวยบริหารงานบริการภาค

สาธารณะรูปแบบพิเศษ 

 
  (4) กลไกการแสดงความรับผิดชอบตอสมาคมวิชาชีพ (Professional accountability) 
  รูปแบบการแสดงความรับผิดชอบตอวิชาชีพ มีเวทีรับฟงการชี้แจงหลักคือ องคกรหรือสมาคม

วิชาชีพ (Professional peers) การแสดงความรับผิดชอบตอวิชาชีพเปนรูปแบบที่พบไดในหนวยงานที่มีภารกิจ
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หลักดานเทคนิค ซึ่งการปฏิบัติหนาที่ตองอาศัยทักษะความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน เชน วิศวกร แพทย 

นักวิทยาศาสตร ทนายความ นักวิชาการ เปนตน การผานกระบวนการฝกฝนเรียนรูทักษะเฉพาะดาน สงผล

ผูปฏิบัติหนาที่ดังกลาวตองมีความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงการปฏิบัติหนาที่ของตน

ตอสมาคมวิชาชีพและองคกรยุติธรรมในสาขาอาชีพนั้น ๆ (Disciplinary tribunals) โดยเฉพาะในกรณีที่มีการ

รองเรียนหรือการใชทักษะวิชาชีพไปในทางที่กอใหเกิดความเสียหาย 

  การแสดงความรับผิดชอบทางวิชาชีพโดยทั่วไปมิไดมีรูปแบบที่กําหนดโดยกฎหมาย สวนใหญมักเปน

แนวทางปฏิบัติในแวดวงสมาคมวิชาชีพดวยกันเอง เชน กรณีที่องคกรวิชาชีพตาง ๆ มีการกําหนดประมวล

มาตรฐานจรรยาบรรณการปฏิบัติหนาที่สําหรับเปนบรรทัดฐานในการประกอบวิชาชีพ สมาชิกวิชาชีพ

จะตองปฏิบัติงานภายใตมาตรฐานจรรยาบรรณดังกลาว โดยองคกรวิชาชีพมีบทบาทในการติดตามตรวจสอบ 

โดยผานกระบวนการควบคุมดูแลกันเองในหมูเพื่อนรวมงาน (Peer review) ความสัมพันธในเชิงการแสดงความ

รับผิดชอบชี้แจงตอการปฏิบัติหนาที่ในรูปแบบนี้ มักจะพบไดเฉพาะในหมูผูบริหารภาครัฐที่ทํางานใน

หนวยงานที่ปฏิบัติภารกิจโดยอาศัยความรูความเชี่ยวชาญเฉพาะดาน เชน โรงพยาบาล โรงเรียน คลีนิคบําบัด

ทางจิต สํานักงานทนายความ เปนตน 
   
  (5) กลไกการแสดงความรับผิดชอบทางสังคม (Social accountability) 
  การแสดงความรับผิดชอบทางสังคม เปนรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอกลุมหรือ

องคกรในภาคประชาสังคม เชน กลุมผลประโยชนตาง ๆ (Interest groups) กลุมองคกรอาสาสมัครทางสังคม 

และกลุมผูที่มีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) เปนตน การแสดงความรับผิดชอบทางสังคมเปนรูปแบบที่มี

ความสําคัญมากในสังคมประชาธิปไตยตะวันตก โดยเฉพาะในกรณีที่พลเมืองเกิดความไมไววางใจตอการ

ตัดสินใจหรือการดําเนินการของภาครัฐ รูปแบบการแสดงความรับผิดชอบทางสังคมจึงเปนกลไกสราง

ความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบขึ้นในลักษณะที่หนวยงานภาครัฐมีพันธะหนาที่ตอง

รับผิดชอบชี้แจงตอกลุมผู รับบริการ พลเมืองโดยทั่วไป และองคกรภาคประชาสังคม ในนัยนี้ กลุม

ผูรับบริการ กลุมผลประโยชน และบรรดาองคกรพัฒนาเอกชน (NGOs) ตาง ๆ จึงมิไดมีบทบาทการมีสวนรวม

ในกระบวนการกําหนดนโยบาย (Policy formulation) แตเพียงอยางเดียว หากยังมีบทบาทเรียกรองใหภาครัฐ

ตองแสดงความรับผิดชอบตอบคําถามสังคมอีกทางหนึ่งดวย 

 
 8.2.2 ระบบการแสดงความรับผิดชอบในหนวยงานภาครัฐ  
 

 หนวยงานภาครัฐอาจจัดใหมีกลไกการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะในหลากหลายรูปแบบ

ดังกลาวไปขางตน อยางไรก็ตาม นอกเหนือจากการพิจารณาแนวทางการจัดระบบการแสดงความ

รับผิดชอบบนฐานของประเภทการแสดงความรับผิดชอบดังกลาวแลว แนวทางการจัดระบบการแสดง



- 346 - 

 

ความรับผิดชอบโดยพิจารณาจากโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยงาน ก็นับวามีความสําคัญตอการ

พิจารณาออกแบบระบบการแสดงความรับผิดชอบในหนวยงานภาครัฐอยูไมนอย สําหรับแนวทางการ

จัดระบบการแสดงความรับผิดชอบบนฐานของโครงสรางความสัมพันธระหวางหนวยงานนั้น ประกอบดวย 

2 รูปแบบ คือ การแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่ง (Vertical accountability) และการแสดงความรับผิดชอบ

ในแนวราบ (Horizontal accountability) 

 
 ก. การแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่ง (Vertical accountability) 
 รูปแบบความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่ง เปนรูปแบบหลักที่พบไดใน

โครงสรางระบบบริหารงานภาครัฐในประเทศประชาธิปไตยตะวันตกสวนใหญ โดยเฉพาะอยางยิ่งในประเทศที่

มีระบบรัฐสภาซึ่งมีการบริหารงานที่ต้ังอยูบนฐานทฤษฎีวาดวยความรับผิดชอบของรัฐมนตรี (Ministerial 

responsibility) เชน ประเทศเบลเยียม เนเธอรแลนด เยอรมนี และประเทศตาง ๆ ที่เคยเปนสวนหนึ่งของ 

สหราชอาณาจักร อยางประเทศออสเตรเลีย และนิวซีแลนด เปนตน 

 
แผนภาพที่ 8.3 แสดงความสัมพันธในการแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่ง  

(Vertical accountability) 
 

 
 ลักษณะสําคัญของความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่งในโครงสรางการ

บริหารภาครัฐก็คือ การแสดงความรับผิดชอบชี้แจงอยางเปนทางการ จะดําเนินการโดยผานการแสดง

ความรับผิดชอบของรัฐมนตรีตอรัฐสภา สวนผูบริหารในภาคสาธารณะตองแสดงความรับผิดชอบตอองคกร

เปนหลัก (Organizational accountability) ในขณะที่ผูปฏิบัติงานจะมีเพียงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจง

ผูออกเสียงเลือกตั้ง รัฐสภา สื่อมวลชน 

รัฐมนตร ี

กระทรวง 

หนวยงาน 
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ตอผูบังคับบัญชาโดยตรงในสายการบังคับบัญชาเทานั้น (Hierarchical accountability) สวนผูที่อยูในตําแหนง

สูงสุดในพีรามิดขององคกรซึ่งก็คือรัฐมนตรีเทานั้นที่จะตองรับผิดชอบชี้แจงในนามองคกรตอรัฐสภาและ

ส่ือมวลชน (Political accountability) การแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในลักษณะดังกลาวจะดําเนินไปตาม

หวงโซของความสัมพันธระหวางผูกระทํากับผูที่มีอํานาจเหนือกวา (Chain of principal-agent relations)  
 
 ข. การแสดงความรับผิดชอบในแนวราบ (Horizontal accountability) 
 แมวารูปแบบความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในแนวดิ่ง จะเปนรูปแบบหลักที่

ปรากฏในโครงสรางการบริหารงานภาครัฐโดยสวนใหญ แตในชวงหลายทศวรรษที่ผานมา ระบบ

ความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอฝายการเมือง และความรับผิดชอบตอองคกรใน

แนวดิ่งภายในโครงสรางเดี่ยวของระบบราชการ ตองประสบกับแรงกดดันอันเปนผลที่ตามมาจากบริบท

แวดลอมทางการบริหารจัดการที่เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะอยางยิ่งกระแสของแนวคิดการจัดการภาครัฐ

แนวใหม ไดเปดทางใหกับชุดความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงที่หลากหลายและยืดหยุน

มากขึ้น มิใชแนวดิ่งแตเพียงอยางเดียว  

 สําหรับสาเหตุหลักที่ทําใหภาครัฐจําเปนตองมีการสรางระบบการแสดงความรับผิดชอบในแนวราบ

ข้ึนมา นอกเหนือจากโครงสรางความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบในแนวดิ่งนั้น ประกอบดวย 

 ประการแรก การเกิดขึ้นของความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอการบริหาร

รูปแบบตาง ๆ (Administrative accountability relations) โดยผานการจัดตั้งผูตรวจการของรัฐสภา ผูตรวจสอบ

บัญชี ผูตรวจราชการอิสระ ซึ่งองคกรเหลานี้ไมไดเปนสวนหนึ่งของรูปแบบความสัมพันธที่มีทิศทางจากบน

ลงลางแบบเดิม นั่นคือ องคกรตรวจสอบเหลานี้มีอํานาจหนาที่ในการเรียกรองใหหนวยงานตาง ๆ ตอง

แสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอผลการทํางานของตนได ทั้งที่มิไดอยูในโครงสรางการใชอํานาจตามลําดับ

ชั้นในระบบราชการ นอกจากนี้ แมวาองคคณะรับฟงคําชี้แจงตอผลการบริหาร (Administrative forum) จะมี

การรายงานผลการตัดสินคําชี้แจงโดยตรงหรือโดยออมตอรัฐมนตรีหรือรัฐสภา แตบุคคลที่อยูในเวทีรับฟง

ดังกลาวก็มักจะไมไดมีตําแหนงหนาที่อยูในโครงสรางความสัมพันธแบบลําดับขั้นบังคับบัญชากับ 

ผูบริหารงานภาครัฐที่ถูกตรวจสอบแตอยางใด   

 กลไกการทํางานขององคกรผูตรวจการของรัฐสภา กลาวไดวาเปนความสัมพันธในเชิงการแสดงความ

รับผิดชอบชี้แจงในแนวทแยง (Diagonal accountability) เนื่องจากผูทําหนาที่ตรวจราชการไมไดเปนสวนหนึ่ง

ของการใชอํานาจตามสายการบังคับบัญชา และกํากับควบคุมหนวยงานภาครัฐโดยตรง หากเปนเพียง

ชองทางหนึ่งสําหรับเรงรัดการควบคุมฝายบริหารโดยรัฐสภาเทานั้น หนวยงานที่ทําหนาที่กลไกการกํากับ

ควบคุมการบริหารงานภาครัฐเหลานี้ จึงเปนเวทีรับฟงคําชี้แจงเสริมที่จัดตั้งขึ้นมาเพื่อชวยเหลือ

ผูบังคับบัญชาทางการเมือง ในการควบคุมตัวแทนผูใชอํานาจการบริหาร (Administrative agents) นอกจากนี้ 
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หนวยงานดังกลาวยังมีความชอบธรรมในตัวเองเพื่อการทําหนาที่ในฐานะผูรับฟงคําชี้แจงที่มีความเปนอิสระ 

(Independent accountees) อีกดวย 

 ประการที่สอง ดวยขอจํากัดของรูปแบบการแสดงความรับผิดในนามองคกรหรือตามลําดับข้ัน 

(Corporate of hierarchical liability) ซึ่งทําไดเพียงการเรียกรองใหหัวหนาสูงสุดของหนวยงานหรือรัฐมนตรี

มาชี้แจง แมวาความผิดพลาดที่เกิดขึ้นอาจมีตนเหตุมาจากเจาหนาที่ระดับปฏิบัติการ เวทีรับฟงคําชี้แจงตาง ๆ 

จึงตองนํารูปแบบการเรียกรองความรับผิดชอบชี้แจงเปนรายบุคคลมาใชมากขึ้น (Individual accountability) 

โดยการเรียกตัวเจาหนาที่ของหนวยงานมาชี้แจงเปนรายบุคคลอีกทางหนึ่ง สงผลใหในปจจุบันเจาหนาที่

ภาครัฐสวนใหญ โดยเฉพาะในประเทศแถบยุโรป ไมสามารถที่จะหลบซอนตัวเองอยูหลังหนวยงานหรือ

ผูบังคับบัญชาไดอีกตอไป 

 นอกจากนี้ การมีชองทางเรียกรองความรับผิดชอบเปนรายบุคคลโดยองคกรภายนอก ยังสงผลให

เจาหนาที่ภาครัฐในทุกระดับ สามารถถูกเรียกตัวโดยศาลแพงหรือแมแตศาลอาญา เพื่อใหแสดงความ

รับผิดชอบชี้แจงตอการมีสวนเกี่ยวของของตน ในการดําเนินการที่เปนความผิดขององคกร ในขณะเดียวกัน 

หากคณะกรรมาธิการชุดตาง ๆ ของรัฐสภาที่ทําหนาที่ดานการตรวจสอบการบริหารงานของสวนราชการ 

ไมพอใจตอรายงานคําชี้แจงที่จัดทําโดยกระทรวง ก็สามารถเรียกตัวขาราชการแตละคนในกระทรวง

ดังกลาว มาซักถามขอมูลและคําชี้แจงประกอบในกระบวนการพิจารณากรณีที่มีการตรวจสอบดวยเชนกัน 

 ประการที่สาม การเกิดขึ้นของหนวยงานที่มีการบริหารกึ่งอิสระ (Quasi autonomous or independent 

agencies) จํานวนมาก ไดสงผลใหความชอบธรรมของระบบการควบคุมทางการเมืองผานรัฐมนตรีใน

โครงสรางแนวดิ่งของระบบราชการเริ่มเสื่อมคลายลง โดยเฉพาะอยางยิ่งในกรณีของหนวยบริหารงานภาครัฐ

กึ่งอิสระหรือ “ควอนโก” (Quangos) ในประเทศสหราชอาณาจักร กลาวคือ เนื่องจากหนวยงานบริหารกึ่งอิสระ

มีระบบการบริหารงานภายใน ที่มิไดเปนสวนหนึ่งของโครงสรางระบบราชการในกระทรวงตนสังกัด จึงทําให

หลักการวาดวยความรับผิดชอบของรัฐมนตรี (Ministerial responsibility) ในธรรมเนียมดั้งเดิมนั้นไมสามารถ

ใชไดในแบบเดียวกับหนวยราชการทั่วไป 

 ผลของการปฏิรูประบบราชการโดยจัดตั้งหนวยงานบริหารภาครัฐกึ่งอิสระที่มีความคลองตัว เปน

ผลใหรัฐมนตรีคงมีหนาที่ความรับผิดชอบอยางเปนทางการเพียงเรื่องของการกําหนดนโยบาย และการจัด

โครงสรางระบบบริหารหนวยงาน (Institutional arrangements) เทานั้น สวนภาระหนาที่ความรับผิดชอบดาน

การปฏิบัติการตาง ๆ (Operational responsibilities) ไดถูกเคลื่อนยายใหไปอยูภายใตอํานาจหนาที่ของหัวหนา

หนวยงานตาง ๆ ในระดับปฏิบัติการแทบทั้งหมด โดยสวนใหญรัฐมนตรีจึงไมไดรับทราบขอมูลเกี่ยวกับการ

ปฏิบัติงานประจําวันของหนวยงานเหลานั้นอยางใกลชิด และมักจะไมสามารถตอบคําถามตอรัฐสภาเกี่ยวกับ

ผลการทํางานของหนวยงานกึ่งอิสระในสังกัดกระทรวงของตนไดเทาที่ควร  

 ประการที่สี่ การตื่นตัวของกระแสการจัดการภาครัฐแนวใหม ซึ่งเกิดขึ้นพรอมกับการขยายตัวของ

หนวยงานกึ่งอิสระดังกลาวขางตน ยังไดนํามาสูการพัฒนารูปแบบการแสดงความรับผิดชอบในแนวราบมาก
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ยิ่งขึ้น (Horizontal forms of accountability) ในองคกรภาคสาธารณะ การปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐ

หลายรูปแบบที่ไดรับอิทธิพลจากรูปแบบการบริหารงานในภาคเอกชน ไมวาจะเปนปฏิรูประบบการจัดการ

การเงินใหม (Financial management initiative) การตั้งหนวยงานบริหารกึ่งอิสระตาง ๆ ตามแผนงานปฏิรูป 

“กาวตอไป” (Next steps) ในประเทศสหราชอาณาจักร หรือกระแสการปรับปรุงระบบบริหารของรัฐบาล

ใหมในสหรัฐอเมริกา ไดกอใหเกิดการปรับเปลี่ยนรูปแบบการปฏิบัติภารกิจของรัฐบาลแบบลําดับข้ันและ

ระบบราชการ ไปสูการบริหารดวยระบบสัญญา (Contractual logic)  

 ปรากฏการณที่เกิดขึ้นก็คือ หนวยงานภาครัฐที่มีหนาที่จัดบริการสาธารณะจํานวนมาก ไดหันไป

อาศัยการทําสัญญาจางใหภาคเอกชนหรือหนวยจัดบริการกึ่งสาธารณะ (Semi public providers) รับผิดชอบ

ดําเนินภารกิจแทน ในขณะเดียวกัน ภารกิจที่ยังคงตองอยูในความดูแลรับผิดชอบของกระทรวง ก็มีการ

เคลื่อนยายไปอยูภายใตหนวยบริหารงานบริการตาง ๆ (Executive agencies) ซึ่งจัดตั้งขึ้นในฐานะหนวยงาน

บริหารกึ่งอิสระของรัฐบาลสวนกลาง (Arm length bodies) สวนความเปลี่ยนแปลงในรูปแบบการบริหารนั้น 

ไดแก การหันมาปรับรูปแบบการบริหารองคกรแบบยึดผลงานเปนหลัก (Performance-based organization) 

และมีการประเมินผลบนฐานของเปาหมายและผลสัมฤทธิ์ การสรางระบบตัวชี้วัดการปฏิบัติงาน ตลอดจน

มาตรฐานอางอิง (Benchmarks) ซึ่งกลไกดังกลาวลวนเปนเงื่อนไขขอตกลงสําคัญในสัญญาที่ไดกําหนดขึ้น 

 ประการที่หา รูปแบบการแสดงความรับผิดชอบในแนวราบ เปนผลประการหนึ่งที่ตามมาจาก

กระแสผลักดันใหมีการละทิ้งการยึดถือรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในแนวดิ่ง ซึ่งปรากฏในแวดวง

ทางวิชาการบริหารรัฐกิจ โดยเสนอใหองคกรภาคสาธารณะหันมายึดรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบชี้แจง

แบบ 360 องศา (360-degree accountability) แทน กลาวคือ ผูปฏิบัติงานในภาคสาธารณะแตละคนไมเพียงแต

ตองมีความรับผิดชอบชี้แจงตอทุกคนที่ตนทํางานดวยเทานั้น หากแตบุคลากรแตละคนที่เปนสวนหนึ่งของ

บริบทแวดลอมของความรับผิดชอบ (Accountability environment) ในหนวยงานนั้น ๆ จะตองมีความรับผิดชอบ

ชี้แจงตอบุคคลทุกฝายทุกภาคสวนที่เกี่ยวของทั้งหมดไปพรอมกันอีกดวย 

 ประการสุดทาย ผลกระทบที่ตามมาจากการขาดความเชื่อถือในรัฐบาล ทําใหประเทศประชาธิปไตย

ตะวันตกจํานวนมากใหความสําคัญกับความสัมพันธเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงรูปแบบทางตรงที่

ชัดเจนมากขึ้น ระหวางหนวยงานในภาคสาธารณะกับผูรับบริการ พลเมือง และภาคประชาสังคม รวมถึง

ส่ือมวลชน สงผลใหพลเมืองผูรับบริการในภาคประชาสังคมเริ่มมีบทบาทในฐานะเวทีรับฟงคําชี้แจงทาง

การเมือง (Forum of political accountability) ในขณะที่หนวยบริหารงานบริการของรัฐและผูปฏิบัติงานใน

ภาคสาธารณะตองรูสึกวา ตนมีพันธะหนาที่ที่จะตองแสดงความรับผิดชอบชี้แจงผลการปฏิบัติงานแก

สาธารณชน กลุมผลประโยชน องคกรอาสาสมัคร สมาคมผูรับบริการทั้งหลายในภาคประชาสังคม  

 รูปแบบการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอภาคประสังคมในลักษณะดังกลาว ก็คือความสัมพันธใน

เชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในแนวราบ ซึ่งถือเปนสวนเติมเต็มกลไกการแสดงความรับผิดชอบตาม

สายลําดับชั้นบังคับบัญชา เพราะนอกเหนือจากการมีพันธะหนาที่ตองรายงานชี้แจงผลการดําเนินงานตอ
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รัฐสภาแลว รัฐมนตรี ผูบริหารหนวยงาน หรือผูปฏิบัติงานในภาคสาธารณะ ยังตองแสดงความรับผิดชอบ

ชี้แจงโดยตรงตอพลเมืองอีกทางหนึ่งดวย 

 ปรากฏการณการริเร่ิมนํากลไกการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงตอพลเมืองมาใชอยางไดผล ก็คือ 

การจัดทําคํารับรองการปฏิบัติงานตอพลเมือง (Citizen charters) การจัดตั้งกลุมเฝาติดตาม และเวทีประชุม

ของพลเมืองในรูปแบบตาง ๆ กลไกดังกลาวมีเปาหมายเพื่อเสริมสรางใหหนวยงานภาครัฐมีกระบวนการ

แสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะโดยตรงมากขึ้น ตัวอยางเชน ในสหราชอาณาจักร ในป ค.ศ. 1998 รัฐบาล

นายกรัฐมนตรี โทนี่ แบลร ไดจัดตั้ง “เวทีประชุมสมัชชาของประชาชน” (People’s Panel) ประกอบดวยสมาชิก

พลเมืองจํานวนรวม 6,000 คน ซึ่งเปนตัวแทนของประชากรทั้งหมดของประเทศ ทั้งในแงของอายุ เพศ 

ภูมิภาค และชาติพันธุ เวทีการประชุมของประชาชนดังกลาว มีบทบาทสําคัญในการใหคําปรึกษาหารือ

เกี่ยวกับคุณภาพ มาตรฐาน และแนวทางการยกระดับการจัดบริการสาธารณะของหนวยงานตาง ๆ  
 

 
แผนภาพที่ 8.4: ความสัมพันธในเชิงการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในแนวราบ  

(Horizontal accountability)123 
 

 
  

 อยางไรก็ดี เวทีประชุมตัวแทนพลเมืองระดับชาติดังกลาว ยุติบทบาทลงในป ค.ศ. 2002 จากนั้น 

กระทรวงตาง ๆ ไดมีการจัดตั้งเวทีประชุมรับฟงความคิดเห็น และปรึกษาหารือของประชาชนขึ้นใหมอีกหลาย

เวที ตัวอยางเชน หนวยสํารวจอาชญากรรมแหงอังกฤษ (British Crime Survey) ในสังกัดสํานักงานกิจการ

                                                  
123

 ดัดแปลงจาก Mark Bovens, “Analysing and Assessing Public Accountability: A Conceptual 

Framework,” European Governance Papers (EUROGOV) No. C-06-01, p. 37) 

รฐัสภา 

รัฐมนตร ี

กระทรวง 

หนวยงาน สื่อมวลชน 
เวทีประชมุของ
พลเมืองและกลุม
ผลประโยชน 

ผูตรวจการรฐัสภา 
ผูตรวจสอบบัญช ี
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ภายใน (Home Office) จะมีการสอบถามพลเมืองราว 40,000 รายเปนประจําทุกป เกี่ยวกับความคิดเห็นที่

มีตอกระบวนการยุติธรรมทางอาญา การปฏิบัติงานของตํารวจ และศาลตาง ๆ ในทํานองเดียวกัน โรงพยาบาล

ในสังกัดกระทรวงสาธาณสุขทุกแหง ไดมีการสํารวจความคิดเห็นเกี่ยวกับการปฏิบัติตอผูปวยในสายตาของ

ผูปวยที่เขารับบริการรักษาพยาบาล นอกจากกระบวนการระดมความคิดเห็นของผูรับบริการแลว หนวยงาน

บริการจํานวนมากไดจัดตั้งเวทีประชุมของผูบริโภคขนาดเล็กขึ้น หรือจัดตั้งเวทีรับฟงในรูปของคณะกรรมการ

ที่ปรึกษา (Advisory boards) ชุดตาง ๆ ประกอบดวย ตัวแทนที่ไดรับมอบอํานาจจากกลุมผลประโยชนกลุม

ตางๆ เวทีที่ประชุมดังกลาวสามารถใหคําปรึกษาแนะนําเกี่ยวกับการปฏิบัติงานหรือแนวทาง การปรับเปลี่ยน

นโยบายของหนวยงานไดเปนอยางดี 

 ข้ันตอนที่สําคัญอีกอยางหนึ่งในกระบวนการแสดงความรับผิดชอบชี้แจงในแนวราบ เชน ที่ปรากฏ

ในรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบตอสาธารณะดังกลาวมาก็คือ การเผยแพรเอกสารรายงานผลการ

ตรวจสอบ การประเมิน และตัวชี้วัดตาง ๆ แกสาธารณชนในวงกวาง โดยเฉพาะทางอินเทอรเน็ตและสื่อ

ส่ิงพิมพ ดังเชนที่มีการปฏิบัติในประเทศเนเธอรแลนดและสหราชอาณาจักร กลาวคือ คณะกรรมการ

ผูตรวจการสถานศึกษาแหงชาติ (National Board of School Inspectors) ไดมีการนํารายงานการตรวจ

ราชการในโรงเรียนแตละแหงมาเผยแพรใหมีการรับรูในวงกวางทางอินเทอรเน็ต เพื่อชวยใหบรรดาผูปกครอง 

ส่ือมวลชน ตลอดจนสภาทองถิ่นทั้งหลาย สามารถนําผลการประเมินคุณภาพของโรงเรียนแตละแหงมา

เปรียบเทียบกันไดงายขึ้น อีกทั้งบรรดาผูบริหารโรงเรียนทองถิ่นก็เร่ิมรูสึกวาตนเองมีพันธะหนาที่ในการ

แสดงความรับผิดชอบชี้แจงผลการจัดบริการการศึกษาของโรงเรียนตอสาธารณชนมากขึ้นกวาเดิม  

 





  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

สวนที่ 5 
ขอเสนอ/แผนการปรับเปลีย่น 

(Transition Plan) 
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บทที่ บทที่ 99  

  

บทสรุปบทสรุป  ขอเสนอแนะขอเสนอแนะ  และแผนเปลี่ยนผานและแผนเปลี่ยนผาน  

  

 

 

9.1 บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

1.  การศึกษาในที่นี้ ต้ังอยูบนการวิเคราะห “ภารกิจของภาครัฐ” ในแงของการจัดทําบริการ

สาธารณะ (Public service) อันหมายถึง ภารกิจพื้นฐานที่รัฐมีหนาที่ความรับผิดชอบดําเนินการ

เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน ในทางทฤษฎีถือวาการจัดทําบริการสาธารณะ เปน

ภารกิจพื้นฐานซึ่งเปนเหตุผลสําคัญในการเกิดขึ้นของรัฐ และการตองมีรัฐบาลขึ้นมากํากับดูแล

รับผิดชอบการจัดทําภารกิจดังกลาวของรัฐ  

2.  การวิเคราะหจําแนกภารกิจการจัดบริการสาธารณะของรัฐในการศึกษานี้ ยึดหลักการจําแนก

ประเภทภารกิจภายใตอํานาจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐ ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 3 เมษายน 

พ.ศ. 2550 ซึ่งแบงประเภทบริการสาธารณะออกเปน 3 กลุมใหญ ไดแก (1) บริการสาธารณะทาง

ปกครอง (Administrative Public Services) (2) บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม 

(Industrial and Commercial Public Services) (3) บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม 

(Social and Cultural Public Services) หากพิจารณาหลักการจัดประเภทบริการสาธารณะดังกลาว 

โดยเชื่อมโยงกับกรอบการวิเคราะหบทบาทของภาครัฐภายใตความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในสังคม 

อาจสรุปแบบแผนการปรับบทบาทของภาครัฐที่ปรากฏในบริบทสากลไดดังนี้  

3.  ดวยเหตุที่บริการสาธารณะทางปกครอง เปนภารกิจซึ่งมีรูปแบบการดําเนินการใน

ลักษณะที่เปนการใชอํานาจรัฐฝายเดียวเปนหลัก จึงเปนภารกิจที่จําเปนตองดําเนินการหรืออยู

ภายใตบทบาทการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐ หรือสวนราชการเปนหลัก หนวยงานภาครัฐ

หรือสวนราชการดําเนินภารกิจในความรับผิดชอบของตนภายใตขอบเขตอํานาจหนาที่ที่กฎหมาย

กําหนด หนวยงานหรือสวนราชการหนึ่ง ๆ สามารถมอบหมายใหหนวยงานหรือสวนราชการอื่น

ดําเนินภารกิจแทนได (Delegated authority) ภายใตเงื่อนไขขอกําหนดตามที่กฎหมายวาดวยการ

มอบอํานาจ หรือกฎหมายวาดวยการถายโอนภารกิจและอํานาจหนาที่ระบุไว หนวยงานภาครัฐไม

อาจมอบหมายใหเอกชนดําเนินภารกิจบริการสาธารณะทางปกครองซึ่งเปนภารกิจหนาที่ตาม

กฎหมายไดโดยสมบูรณ แตอาจมอบหมายใหเอกชนเขามาดําเนินการในบางกิจกรรมหรือบาง
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ข้ันตอนในกระบวนการดําเนินภารกิจนั้น ๆ โดยการใชอํานาจหนาที่ทางปกครองของรัฐยังคงเปน

บทบาทหนาที่ของเจาหนาที่ของรัฐ และที่สําคัญการดําเนินภารกิจดังกลาวจะตองเปนไปภายใต

แบบแผนและวิธีการในการปฏิบัติงานที่กําหนดโดยหนวยงานของรัฐที่เปนเจาของอํานาจทาง

ปกครอง ซึ่งการที่เอกชนเขามาดําเนินกิจกรรมบางขั้นตอนแทนนั้น มีวัตถุประสงคเพื่อเอื้ออํานวย

ใหกระบวนการดําเนินภารกิจของรัฐเปนไปอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยิ่งขึ้น เชน ในกรณี

ประเทศฝรั่งเศส เจาหนาที่ตํารวจจราจรเปนผูใชอํานาจทางปกครองของรัฐในการจับหรือปรับผู

ละเมิดกฎหมายจราจร แตหนวยงานจราจรสามารถวาจางมอบหมายใหเอกชนเขามาทําหนาที่

ตรวจตราและนําใบสั่งไปติดไวที่หนากระจกรถยนตซึ่งจอดในบริเวณหามจอดแทนเจาหนาที่จราจร

ได หรือเอกชนทําหนาที่เคลื่อนยายรถยนตที่จอดในพื้นที่หามจอดไปยังสถานีตํารวจได หรือใน

กรณีประเทศสหราชอาณาจักร หนวยงานราชทัณฑมีอํานาจหนาที่ในการกักขังผูตองโทษ แต

หนวยงานราชทัณฑสามารถวาจางมอบหมายใหเอกชนทําหนาที่บริหารจัดการเรือนนอนและ

โรงอาหารภายในเรือนจําแทนเจาหนาที่ของหนวยงานราชทัณฑได เปนตน จากกรณีตัวอยางจะเห็น

ไดวา ภาคเอกชนที่เขามาดําเนินภารกิจแทนรัฐนั้นไมสามารถใชดุลยพินิจในการบังคับใชอํานาจ

ในทางปกครองแทนรัฐได หากแตเปนการดําเนินการแทนรัฐเพียงบางกระบวนงานภายใตแนวทาง

และวิธีปฏิบัติที่กําหนดโดยหนวยงานของรัฐที่เปนเจาของอํานาจ 

4.  บริการสาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม เปนกิจกรรมที่มีลักษณะเปน

การผลิตและ/หรือจําหนายสินคาหรือบริการสาธารณะที่สามารถแสวงหารายได แมการดําเนิน

กิจการประเภทนี้ของรัฐจะมีลักษณะใกลเคียงกับเอกชน ในกรณีที่การจัดบริการสาธารณะทาง

พาณิชยกรรมและอุตสาหกรรมกิจการใดตองเกี่ยวของกับกระบวนการใชอํานาจทางปกครองฝาย

เดียวของรัฐ เปนภารกิจที่ตองจํากัดหรือผูกขาดโดยรัฐ เปนภารกิจที่รัฐตองสงวนบทบาทในการ

จัดทําเพื่อธํารงความเปนธรรมในสังคม หนวยงานภาครัฐอาจดําเนินกิจการดังกลาวในรูปของ 

“รัฐวิสาหกิจ” แตหากเปนบริการสาธารณะที่ภาคเอกชนมีศักยภาพในการลงทุนดําเนินการ และ

สามารถจัดบริการแขงขันในเชิงพาณิชยไดเต็มที่ รัฐสามารถลดบทบาทในการดําเนินกิจการ

เหลานั้นภายใตกลไกของภาครัฐลง โดยเปดใหกลไกตลาดเขามาทํางานแทน โดยหนวยงานภาครัฐ

ปรับบทบาทมาเปนผูกํากับกฎเกณฑการแขงขันและกํากับดูแลมาตรฐานการจัดบริการของเอกชน 

5.  บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม เปนภารกิจของรัฐที่มีลักษณะเปนการจัด 

บริการทางสังคม เชน การบริการการศึกษา สาธารณสุข และสวัสดิการสังคม หรือการดําเนินงาน

ดานวัฒนธรรม เชน การอนุรักษศิลปวัฒนธรรม การศึกษาวิจัยขุดคนรวบรวม เปนตน ภารกิจประเภท

นี้ครอบคลุมการจัดบริการสาธารณะพื้นฐานดานตาง ๆ แกประชาชนและสังคมโดยรวม จึงไมมี

ลักษณะเปนการหารายได โดยหลักแลวมักดําเนินการโดยหนวยงานภาครัฐหรือสวนราชการ แต
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ภาครัฐสามารถปรับบทบาทและรูปแบบการจัดบริการประเภทนี้ใหมีประสิทธิภาพยิ่งขึ้นได โดย

อาศัยการสรางกลไกการบริหารภารกิจของรัฐภายนอกระบบราชการที่มีความคลองตัว นั่นคือ 

องคการมหาชน หรืออาจสรางกลไกสําหรับลดการจํากัดผูกขาดบทบาทการดําเนินภารกิจประเภท

นี้ของหนวยงานภาครัฐลง โดยอาศัยกลไกกึ่งตลาดสําหรับเปดใหภาคสวนอื่นที่มีศักยภาพเขามา

แขงขันรับมอบหมายดําเนินภารกิจแทนหนวยงานภาครัฐได (Contestability) เชน การเปดใหองคกร

ภาคประชาสังคมเขามาดําเนินภารกิจดานการจัดบริการทางสังคม การจัดการศึกษา หรือการอนุรักษ

ฟนฟูศิลปวัฒนธรรม แทนหนวยงานภาครัฐในบางสวนของภารกิจหรือทั้งหมด เปนตน 

6.  นอกจากหลักการจําแนกประเภทภารกิจของหนวยงานภาครัฐ ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่อ

วันที่ 3 เมษายน พ.ศ. 2550 ดังกลาวมาแลว การพิจารณากําหนดขอบเขตและบทบาทการดําเนิน

ภารกิจของรัฐ ยังสามารถอาศัยหลักการวิเคราะหบทบาทหนาที่หลัก (Function) ของหนวยงาน

ภาครัฐในกระบวนการบริหารงานของรัฐไดอีกดวย นั่นคือ การจําแนกบทบาท/ภารกิจหนาที่ของ

หนวยงานภาครัฐออกเปน 7 ประเภท ไดแก (1) ภารกิจหนาที่ดานการสนับสนุน (2) ภารกิจหนาที่

ดานการบริหารนโยบาย (3) ภารกิจหนาที่ในเชิงวิชาการ (4) ภารกิจหนาที่ดานการกํากับการบังคับ

ใชกฎหมาย (5) ภารกิจหนาที่ดานการอนุมัติอนุญาต (6) ภารกิจหนาที่ดานการจัดการขอพิพาท

รองเรียน (7) ภารกิจหนาที่จัดทําบริการสาธารณะทั่วไป โดยภารกิจหนาที่ (1) - (6) จัดไดวาเปน

ภารกิจในกลุมบริการสาธารณะทางปกครอง (Administrative Public Services) ซึ่งดําเนินการโดย

หนวยงานภาครัฐหรือสวนราชการเปนหลัก โดยหนวยงานภาครัฐหรือสวนราชการอาจมีการ

มอบหมายภารกิจหนาที่ของตนใหหนวยงานอื่นดําเนินการแทน หรืออาจถายโอนภารกิจหนาที่ของ

ตนใหไปอยูในอํานาจหนาที่รับผิดชอบของสวนราชการอื่นไดตามเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนด 

ในขณะที่ภารกิจหนาที่ (7) เปนภารกิจหนาที่ของหนวยงานภาครัฐที่ครอบคลุมทั้งการจัดบริการ

สาธารณะทางพาณิชยกรรมและอุตสาหกรรม (Industrial and Commercial Public Services) และ

บริการสาธารณะทางสังคมและวัฒนธรรม (Social and Cultural Public Services) ซึ่งภารกิจเหลานี้

อาจดําเนินการโดยสวนราชการ หนวยงานภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ องคการมหาชน หนวยบริการรูปแบบ

พิเศษ (SDU) หรือการเปดใหภาคเอกชนเขามาดําเนินการแทนภายใตกลไกตลาดหรือกึ่งตลาด 

อาทิ การสัมปทาน การจางเหมาใหเอกชนดําเนินการแทน (Contracting Out) การรวมลงทุนโดย

ภาคีหุนสวนระหวางภาครัฐกับเอกชน (Public-Private Partnership) หรือการเปดใหองคกรในภาค

ประชาสังคมแขงขันกันเขามารับมอบหมายภารกิจของภาครัฐไปดําเนินการแทน (Third Sector 

Commissioning) ภายใตเงื่อนไขขอตกลงระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคมที่

เปนคูสัญญา 
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7.  หากพิจารณาบทบาทของหนวยงานภาครัฐในการดําเนินภารกิจจัดทําบริการสาธารณะ

โดยภาพรวม อาจสรุปไดวา ในการจัดการบริการสาธารณะประเภทตาง ๆ นั้น หนวยงานภาครัฐ

สามารถแสดงบทบาทภายใตความสัมพันธกับภาคสวนอื่นในสังคมไดใน 2 บทบาท ไดแก (1) การแสดง

บทบาทในฐานะ “ผูจัดบริการสาธารณะ” (Provider) อันหมายถึงกรณีที่หนวยงานภาครัฐเปนผูดําเนิน

ภารกิจบริการสาธารณะในอํานาจหนาที่รับผิดชอบดวยกลไกการบริหาร ทรัพยากร และบุคลากร

ของรัฐ และ (2) การแสดงบทบาทในฐานะ “ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) โดยหนวยงานเจาของ

ภารกิจวาจางหรือมอบหมายใหหนวยงานหรือองคกรอื่นในภาครัฐ หรือในภาคสวนอื่น ดําเนินการ

จัดทําบริการสาธารณะในอํานาจหนาที่รับผิดชอบเพื่อสงมอบแกประชาชนแทน  

8.  หากพิจารณาบทบาทของหนวยงานภาครัฐในกระบวนการจัดบริการสาธารณะภายใต

หลักการดังกลาว จะสามารถสรุปจําแนกกลุมภารกิจการบริการสาธารณะ ตามลักษณะการแสดง

บทบาทของภาครัฐ โดยออกเปน 4 กลุม ไดแก (1) บริการสาธารณะที่รัฐตองสงวนบทบาทในฐานะ

ผูจัดบริการ (Core function) (2) บริการสาธารณะที่ภาครัฐยังดําเนินการเองอยู แตในขณะเดียวกัน

ก็สามารถมอบหมายใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนไดดวย (Contracting in) (3) บริการ

สาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําหรือจัดหาอีกตอไป เพราะสามารถมอบบทบาท

หนาที่ใหภาคเอกชนดําเนินการแทนไดโดยตรง (Opting out) และ (4) บริการสาธารณะที่ภาครัฐไม

จําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําบริการดวยตนเอง แตอาศัยการจัดซื้อบริการจากผูจัดบริการ

สาธารณะรายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชนแทน (Contracting out/ outsourcing)   

9.  บริการสาธารณะที่รัฐตองสงวนบทบาทในฐานะผูจัดบริการ (Core function) เปน

บริการสาธารณะที่รัฐบาลเปนผูจัดบริการโดยตรง (Direct provider of the public service) นั่นคือ 

หนวยงานของรัฐมีอํานาจหนาที่รับผิดชอบตามกฎหมายในการดําเนินภารกิจ เปนภารกิจการ

จัดบริการสาธารณะที่หนวยงานภาครัฐไมสามารถมอบหมายหรือเปดใหองคกรในภาคสวนอื่นที่

มิใชภาครัฐเขามาดําเนินการแทนไดโดยสมบูรณ สวนใหญจัดอยูในบริการสาธารณะทางปกครอง 

(Administrative Public Services) การมอบหมายภารกิจใดภารกิจหนึ่ง หรือกิจกรรมสวนใดสวน

หนึ่งในภารกิจภายใตอํานาจหนาที่รับผิดขอบของหนวยงานภาครัฐ ไปใหหนวยงานหรือองคกรใน

ภาคสวนอื่นดําเนินการแทน อาจดําเนินการไดเฉพาะภายใตเงื่อนไขที่กฎหมายกําหนดไว หรือ

อาศัยกลไกเฉพาะ เชน กฎหมายมอบอํานาจกลาง เปนตน 

10.  บริการสาธารณะที่ภาครัฐยังดําเนินการเอง แตในขณะเดียวกันก็สามารถมอบหมาย
ใหองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการแทนไดดวย (Contracting in) เปนบริการสาธารณะที่ภาครัฐ

สามารถเปนไดทั้ง “ผูจัดบริการ” (Provider) และเปน “ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) ไปในเวลา

เดียวกัน โดยหนวยงานภาครัฐวาจางมอบหมายภารกิจบางสวนหรือบางกิจกรรมใหองคกรหรือหนวยงาน
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อ่ืนที่มีศักยภาพและขีดความสามารถสูงกวาดําเนินการแทน ภายใตระบบสัญญาทางปกครอง 

(Contract) ในกรณีผูจัดบริการสาธารณะที่เปนเอกชน หรืออาศัยการมอบหมายภารกิจภายใต

สัญญาขอตกลงกําหนดความรับผิดชอบรวมกัน (Compact) ในกรณีผูจัดบริการสาธารณะที่เปนภาค

ประชาสังคม ทั้งนี้ แมจะมีการวาจางองคกรหรือหนวยงานอื่นใหดําเนินภารกิจบางสวนแทน แต

หนวยงานของรัฐซึ่งเปนเจาของภารกิจนั้น ยังคงมีบทบาทกํากับดูแลและรับผิดชอบภารกิจการ

จัดบริการสาธารณะนั้น ๆ ทั้งหมดอยู  

11.  บริการสาธารณะที่ภาครัฐยังคงตองรับผิดชอบดําเนินการ แตในการดําเนินการ
นั้นหนวยงานภาครัฐไมจําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําบริการดวยตนเอง แตอาศัยการ
จัดซ้ือบริการจากผูจัดบริการสาธารณะรายอื่นเพื่อสงมอบใหประชาชนแทน (Contracting out/ 
Outsourcing) ไดแก กรณีที่หนวยงานภาครัฐมีอํานาจหนาที่โดยตรงในการจัดบริการสาธารณะแก

ประชาชน แตเนื่องจากบริการสาธารณะนั้น ๆ มิไดมีเพียงหนวยงานของรัฐเทานั้นที่ดําเนินการอยู 

แตมีหนวยงานหรือองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการควบคูกันไปดวย และผูจัด บริการสาธารณะ

เหลานั้นมีศักยภาพและประสิทธิภาพในการจัดทําบริการสาธารณะประเภทเดียวกันในระดับที่สูงกวา

หนวยงานของรัฐ เชน ผูจัดบริการภาคเอกชน เปนตน หนวยงานภาครัฐดังกลาวจําเปนตองลด

บทบาทของตนลง โดยไมดําเนินภารกิจนั้นเอง แตมอบหมายใหผูจัดบริการสาธารณะที่มีศักยภาพ

สูงกวาเหลานั้นรับดําเนินภารกิจแทน โดยอาศัยการทําสัญญาจางใหดําเนินภารกิจแทนภายใตกลไก

การแขงขันดานศักยภาพและราคาในระบบตลาด (Competitive Commissioning) หรือการเปดให

ภาคเอกชนเขามาเปนภาคีหุนสวนดําเนินภารกิจบางสวนทดแทนภาครัฐ (Public-Private 

Partnership) ทั้งนี้เปาหมายสําคัญอยูที่การยกระดับคุณภาพของบริการและสรางความคุมคาในการ

ใชจายงบประมาณของรัฐ 

12.  บริการสาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนตองมีบทบาทในการจัดทําหรือจัดหาอีกตอไป 
เพราะสามารถมอบบทบาทหนาที่ใหภาคเอกชนดําเนินการแทนไดโดยตรง (Opting out) มี

ลักษณะเปนบริการสาธารณะที่รัฐบาลไมจําเปนตองเปน “ผูจัดบริการ” (Provider) และไมจําเปนตอง

เปน “ผูซื้อบริการสาธารณะ” (Purchaser) ดวยเหตุที่การดําเนินกิจกรรมในกระบวนการดําเนิน

ภารกิจนี้ มีลักษณะใกลเคียงกับการดําเนินกิจกรรมในภาคเอกชน นั่นคือ ภารกิจการจัดบริการ

สาธารณะในกลุมนี้มีลักษณะเปนการผลิตและจําหนายสินคาหรือบริการเพื่อแสวงหารายได หรือ

เปนการดําเนินการที่มีผลกําไรในเชิงพาณิชย นอกจากนั้น ยังเปนบริการสาธารณะที่หนวยงาน

ภาคเอกชนมีศักยภาพและประสิทธิภาพในการดําเนินการดวยตนเองไดเปนอยางดี ดังนั้น ภาครัฐ

จึงไมมีความจําเปนตองมีบทบาททั้งในฐานะผูจัดทําบริการและผูซื้อบริการเพื่อสงมอบให

ประชาชนอีกตอไป โดยอาจยกเลิกบทบาทของหนวยงานภาครัฐลงเพื่อมอบบทบาทหนาที่นั้นให
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ภาคเอกชนดําเนินการแทนโดยตรง เชน การเปดใหภาคเอกชนเขามาแขงขันรับสัมปทาน หรือการ

แปรรูปกิจการสาธารณูปโภคของรัฐใหเอกชนดําเนินการภายใตการกํากับของรัฐ เปนตน 

13.  ขอเสนอเกี่ยวกับตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารสําหรับปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐ

จากผลการศึกษาในที่นี้ มุงเนนความสําคัญที่เครื่องมือทางการบริหารงานภาครัฐ 3 รูปแบบ ไดแก 
(1) การมอบหมายภารกิจใหหนวยงานหรือองคกรอื่นในภาครัฐ ในภาคสวนอื่นดําเนินการ
แทนภายใตเงื่อนไขของ “กฎหมายวาดวยการมอบอํานาจกลาง” (Delegation Law) ซึ่งเปน

เครื่องมือที่ใชสําหรับการบริหารภารกิจบริการสาธารณะที่รัฐตองสงวนบทบาทในฐานะผูจัดบริการ 

(Core function) (2) การเปดใหผูจัดบริการสาธารณะในภาคเอกชนเขามาเสนอคุณสมบัติ
แขงขันกันเปนคูสัญญารับมอบหมายจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ 
(Contract) เปนเครื่องมือที่ใชสําหรับการบริหารภารกิจบริการสาธารณะที่ภาครัฐไมจําเปนตองมี

บทบาทในการจัดทําบริการดวยตนเอง แตอาศัยการจัดซื้อบริการจากผูจัดบริการสาธารณะรายอื่น

เพื่อสงมอบใหประชาชนแทน (Contracting out/Outsourcing) (3) การทําขอตกลงในเชิงพันธสัญญา
เพื่อเปดใหองคกรในภาคประชาสังคมเขามาเสนอคุณสมบัติแขงขันกันรับจัดทําบริการ
สาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ (Compact) เปนเครื่องมือที่ใชสําหรับบริหารภารกิจบริการ

สาธารณะที่ภาครัฐยังตองดําเนินการเอง แตในขณะเดียวกันก็สามารถมอบหมายใหองคกรในภาค

สวนอื่นดําเนินการแทนไดดวย (Contracting in) โดยการนําเครื่องมือนี้มาใช มีเปาหมายเพื่อปรับปรุง

ยกระดับคุณภาพบริการสาธารณะของรัฐโดยอาศัยแรงกดดันจากการเขามาแขงขนัดานประสทิธภิาพ

และคุณภาพขององคกรผูจัดบริการสาธารณะที่ไมใชภาครัฐ     

14.  เนื่องจากเครื่องมือทางการบริหารทั้ง 3 รูปแบบดังกลาว นับไดวาเปนเครื่องมือทางการ

บริหารที่คอนขางใหมในบริบทภาครัฐไทย การนําตัวแบบเครื่องมือทางการบริหารแตละรูปแบบ

ดังกลาวมาปรับประยุกตใชใหเหมาะสมในทางปฏิบัติ จึงจําเปนตองมีการสรางกลไกเชิงสถาบันใหม

ข้ึนมารองรับการทํางานของเครื่องมือแตละประเภทดังกลาว กลาวคือ (1) การนําตัวแบบเครื่องมือ 

“กฎหมายวาดวยการมอบอํานาจกลาง” มาปฏิบัติ จําเปนตองมีองคกรหรือหนวยงานกลาง ทําหนาที่

วิเคราะหความถูกตองเหมาะสมและความเปนไปไดของการพิจารณาอนุมัติมอบหมายภารกิจหนึ่ง 

ๆ ของหนวยงานภาครัฐใหหนวยงานหรือสวนราชการอื่น หรือองคกรในภาคสวนอื่นดําเนินการ

แทน (2) การเปดใหผูจัดบริการสาธารณะในภาคเอกชนเขามาเสนอคุณสมบัติแขงขันกันเปน

คูสัญญารับมอบหมายจัดบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ (Contract) จําเปนตองมีการ

วิเคราะหตนทุนการดําเนินภารกิจของหนวยงานภาครัฐอยางเปนระบบ มีมาตรฐาน และสะทอน

มูลคาที่แทจริงของทรัพยากรทั้งหมดที่ใชในการดําเนินงานในแตละกิจกรรม รวมทั้งทบทวนเงื่อนไข

ที่เปนอุปสรรคหรือกอใหเกิดความไมเปนธรรมในการแขงขันจัดบริการสาธารณะของภาคเอกชน 

นอกจากนี้ ควรจะมีการสรางกฎเกณฑขอบังคับใหหนวยงานภาครัฐตองเปดใหภาคสวนอื่นเขามา
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เสนอคุณสมบัติและศักยภาพแขงขันกันรับดําเนินภารกิจที่สามารถเปดใหภาคเอกชนดําเนินการ

แทนได (Compulsory Competitive Tendering: CCT) โดยหนวยงานเจาของภารกิจมีหนาที่ตอง

เสนอตัวแขงขันคุณสมบัติและศักยภาพของตนเองในการจัดทําภารกิจดังกลาวดวยทุกครั้ง หากผล

การแขงขันเปรียบเทียบคุณสมบัติปรากฏวา หนวยงานภาคเอกชนมีศักยภาพและประสิทธิภาพใน

การดําเนินภารกิจดังกลาวเหนือกวาหนวยงานภาครัฐเจาของภารกิจ หนวยงานดังกลาวจะตอง

เปดใหเอกชนดําเนินภารกิจนั้นแทนในฐานะคูสัญญารับจางมอบหมายภารกิจ ในขณะที่หนวยงาน

เจาของภารกิจจํากัดบทบาทเปนผูจัดซื้อบริการแกประชาชน และทําหนาที่กํากับดูแลผูจัดบริการ

ภาคเอกชนดังกลาวเทานั้น  

15.  การทําขอตกลงในเชิงพันธสัญญาเพื่อเปดใหองคกรในภาคประชาสังคมเขามาเสนอ

คุณสมบัติแขงขันกันรับจัดทําบริการสาธารณะแทนหนวยงานภาครัฐ (Compact) จําเปนตองมี

องคกรหรือหนวยงานกลางเพื่อทําหนาที่รับจดทะเบียน คัดกรองคุณสมบัติ และรับรองศักยภาพของ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ที่ตองการเสนอตัวเขามารับมอบหมายจัดทําบริการสาธารณะดาน

ตาง ๆ แทนหนวยงานภาครัฐ ดังเชนหนวยงานที่มีชื่อวา National Council for Voluntary Organizations 

ในประเทศสหราชอาณาจักร หนวยงานนี้ทําหนาที่เปนองคกรตัวแทนของภาคประชาสังคมใน

ระดับชาติ ในการทําขอตกลงรวมกับรัฐบาลอังกฤษ (National Compact) เพื่อกําหนดขอบเขตความ

รับผิดชอบและรูปแบบความสัมพันธระหวางองคกรภาคประชาสังคมกับหนวยงานภาครัฐในการ

ดําเนินการจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน นอกจากนี้ ยังจําเปนตองมีองคกรกลางในภาครัฐ ทํา

หนาที่กํากับดูแลกระบวนการมอบหมายภารกิจของหนวยงานภาครัฐใหองคกรภาคประชาสังคม

ดําเนินการแทน ดังเชนหนวยงานที่มีชื่อวา Office of the Third Sector ซึ่งเปนหนวยงานภายใน 

Cabinet Office ในประเทศสหราชอาณาจักร เปนตน  

16.  แนวทางการจัดตั้งองคกรหรือหนวยงานกลางเพื่อทําหนาที่รับจดทะเบียน คัดกรอง

คุณสมบัติ และรับรองศักยภาพขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ที่ตองการเสนอตัวเขามารับ

มอบหมายจัดทําบริการสาธารณะดานตาง ๆ แทนหนวยงานภาครัฐนั้น สามารถดําเนินการไดโดย

การอาศัยกรอบหลักการตาม “ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสงเสริมประชาสังคมเพื่อการ

พัฒนา พ.ศ. 2551” ซึ่งนับเปนหนึ่งในมาตรการสงเสริมและสนับสนุนการรวมตัวกันของประชาชน

เปนประชาสังคม รวมทั้งสงเสริมใหภาคประชาสังคมมีบทบาทในการมีสวนรวมในการพัฒนา

ชุมชนและสังคมอยางเปนทางการ โดยไดกําหนดใหมีการตั้ง “คณะกรรมการสงเสริมประชาสงัคมเพือ่

การพัฒนาแหงชาติ” ประกอบดวย ตัวแทนรัฐบาล สวนราชการ ภาคประชาสังคม และผูทรงคุณวุฒิ 

ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ ระบุใหหนวยงานของรัฐตองใหความรวมมือและเปดโอกาสให

องคกรดานประชาสังคมและอาสาสมัครเพื่อสังคม มีสวนรวมในการดําเนินกิจกรรมเกี่ยวกับการ
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พัฒนาตามสภาพและความเหมาะสมตอภารกิจของหนวยงาน ในกรณีที่เห็นสมควร คณะกรรมการ

จะมีขอเสนอแนะเกี่ยวกับการมีสวนรวมและการเปดโอกาสใหองคกรดานประชาสังคมและ

อาสาสมัครเพื่อสังคมเขามามีสวนรวมในภารกิจตาง ๆ ไปยังหนวยงานที่รับผิดชอบก็ได 

17.  เงื่อนไขที่สําคัญที่สุดในการสรางกลไกการเปดใหองคกรภาคประชาสังคมเขามามีบทบาท

รวมขับเคลื่อนภารกิจบริการสาธารณะของหนวยงานภาครัฐในระดับพื้นที่ ก็คือ รัฐบาลจําเปนตอง

ผลักดันนโยบายดานการสงเสริมบทบาทของภาคประชาสังคมในการจัดทําบริการสาธารณะ

รวมกับหนวยงานภาครัฐอยางชัดเจน โดยถือเปนหนึ่งในประเด็นวาระยุทธศาสตรการพัฒนาของ

รัฐบาล และเปนนโยบายที่มีนัยสําคัญทั้งตอหนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคม จากนั้น

จึงผลักดันกระบวนการจัดทําขอตกลงกําหนดรูปแบบความสัมพันธและขอบเขตบทบาทหนาที่ของ

หนวยงานภาครัฐและองคกรภาคประชาสังคมในฐานะหุนสวนเชิงยุทธศาสตรในการจัดทําบริการ

สาธารณะรวมกัน  

18.  สําหรับขอเสนอเกี่ยวกับการสรางกลไกเชิงสถาบันและเงื่อนไขรองรับการนําตัวแบบ

เครื่องมือทางการบริหารสําหรับปรับบทบาทและภารกิจของภาครัฐดังที่กลาวมาขางตนมาปรับใช

ในบริบทของภาครัฐไทยนั้น สามารถพิจารณาไดจาก “แผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปลี่ยนระบบ

การจัดทําบริการสาธารณะ” (Transitional Plan) ในลําดับถัดไป 
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9.2 แผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปล่ียนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ  
(Transitional Plan) 
 

ในการปรับระบบการจัดทําบริการสาธารณะซึ่งมุงเนนใหตัวแสดงหรือภาคสวนตาง ๆ สามารถเขามา

แขงขันเพื่อจัดทําบริการแทนรัฐนั้น นับไดวาเปนการเปลี่ยนแปลงในเชิงสถาบัน (Institutional changes) ซึ่ง

จะตองเกี่ยวของกับการปรับเปลี่ยนทั้งในเชิงโครงสรางและกระบวนการในการทํางานที่มีอยูเดิม พรอม ๆ กับ

การจัดระบบการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบขอเสนอใหม ดังนั้น จึงจําเปนที่จะตองกําหนดแผนเพื่อ

การปรับเปลี่ยนอยางรอบคอบ มีการกําหนดผูรับผิดชอบแผนที่ชัดเจน และจะตองคํานึงถึงการมีสวนรวมของ

ผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholders) ตาง ๆ 

ในการกําหนดแผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปลี่ยนโดยคณะผูวิจัยนั้น เปนไปภายใตกรอบเงื่อนไข

เบื้องตนที่เปนฐานคิดสําหรับการกําหนดแผน 2 ประการ ดังนี้ 

 
1) การใหความสําคัญตอบรบิท (Context) ของระบบการจัดทําบริการสาธารณะใน

ประเทศไทย 

การปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบขอเสนอใหมนั้น จําเปนจะตองคํานึงถึง

บริบทแวดลอมและสภาพการณด้ังเดิมในระบบการจัดทําบริการสาธารณะของไทย ทั้งในสวนของกรอบ

ทางกฎหมายและระเบียบตางๆ รวมถึงจารีตปฏิบัติในการปฏิบัติราชการของสวนราชการไทยที่ดําเนินมา 

ฐานคิดในการจัดทําขอเสนอใหมจึงเปนการพัฒนาขึ้นมาจากสภาพการณที่ปรากฏอยูแลวในระบบ

บริหารงานภาครัฐไทยเปนสําคัญ พรอม ๆ กับการนําเสนอตัวแบบใหม ๆ จากประสบการณของตางประเทศ 

แผนเพื่อการปรับเปลี่ยนนั้นจึงมีลักษณะเปนยุทธศาสตรเชิงรุกแตตองดําเนินงานอยางคอยเปนคอยไปโดย

คํานึงถึงกรอบทางกฎหมาย และการแสดงบทบาทหนาที่ของผูมีสวนเกี่ยวของที่มีอยูเดิม มิไดมุงจัด

โครงสรางและกําหนดหนวยงานใหม ๆ เพื่อรับผิดชอบโดยฉับพลัน ทั้งนี้ ก็เพื่อใหการดําเนินงานตามแผน

ยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปล่ียนนั้นเกิดความสอดคลองกับบริบทเดิม พรอมกับหลีกเลี่ยงการตอตานและ

การเกิดสภาวะแปลกแยกจากสวนราชการตาง ๆ ที่ปฏิบัติงานอยูเดิม 

 
2) การมุงเนนเสริมสรางปจจัยเกื้อหนนุ (Enabling Factors) ตอระบบการจัดบริการ

สาธารณะแบบใหม 

ในการพัฒนาระบบการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบขอเสนอใหมนั้น จะมุงเนนการเสริมสราง

ปจจัยตาง ๆ ทั้งในทางตรงและในทางออมที่จะเกื้อหนุนใหระบบการจัดทําบริการสาธารณะตามกรอบ

ขอเสนอใหมสามารถขับเคลื่อนไปได พรอม ๆ กับไดรับการยอมรับจากผูมีสวนไดสวนเสีย มากกวาที่จะมุง
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ปรับร้ือโครงสรางและกระบวนการทํางานอยางขนานใหญและโดยฉับพลันทันที กลาวในอีกแงหนึ่ง จึงเปน

การมุงสรางปจจัยแวดลอมทั้งในดานองคความรู ระบบการใหคําปรึกษา การสนับสนุนทางงบประมาณ 

การปรับแกระเบียบวิธีปฏิบัติที่เปนอุปสรรคตาง ๆ และการสรางพันธะผูกพัน (Commitment) ตอกรอบขอเสนอ

ใหม เพื่อใหผูมีสวนรับผิดชอบโดยตรงสามารถขับเคลื่อนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปลี่ยนไดอยางตอเนื่อง 

รวมถึงเกื้อหนุนใหสวนราชการที่มีความพรอมหรือกระตือรือรนสามารถที่จะจัดระบบการจัดทําบริการ

สาธารณะแบบใหมไดอยางราบรื่น การเสริมสรางปจจัยเกื้อหนุนจึงมุงหมายใหส่ิงที่สามารถดําเนินการตาม

แผนยุทธศาสตรภายใตบริบทเดิมใหเกิดการขับเคลื่อนไปไดกอนเปนเบื้องตน เพื่อใหการปรับเปล่ียน

โครงสราง-สถาบันขนาดใหญในยุทธศาสตรระยะยาวนั้นเกิดความราบรื่น 

 

แผนยุทธศาสตรเพื่อการปรับเปลี่ยนระบบการจัดทําบริการสาธารณะนั้น คณะผูวิจัยกําหนดใหเปน

แผนระยะ 5 ป ทั้งนี้ไดแบงแยกกระบวนการปรับเปลี่ยนออกเปน 3 ระยะ ดังนี้ 

 

 

 

ยุทธศาสตร 

 การสรางระบบรองรับและมุงจัดเตรียมความพรอมแกผูรับผิดชอบโดยตรงเพื่อการ
ขับเคล่ือนแผนยุทธศาสตรเพ่ือการปรับเปล่ียนระบบการจัดทําบริการสาธารณะ 

 

แผนยุทธศาสตรในระยะสั้นนี้จะมีลักษณะสําคัญ 2 ประการ ไดแก การมุงศึกษาวิเคราะหเบื้องตน

ถึงกระบวนงานตาง ๆ เพื่อจัดเตรียมขอมูลที่จําเปนสําหรับการปรับเปลี่ยนไปสูการจัดทําบริการสาธารณะ

รูปแบบใหม ๆ และการมุงเตรียมความพรอมและสรางความรูความเขาใจใหแกผูปฏิบัติงานที่เกี่ยวของ

โดยตรงกับการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร 

กลยทุธและเครื่องมือ 

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรระยะสั้นนั้น มีกลยุทธและเครื่องมือสําคัญที่จะตองดําเนินการ 

ดังตอไปนี้ 

 
(1) การวิเคราะหกระบวนงาน (Work Process Analysis) 
(2) การวิเคราะหตนทุน (Cost Analysis) 
(3) การจัดตั้งคณะทํางาน (Working Committee) และสํานักงานผูรับผิดชอบ 
(4) การฝกอบรมและประชาสัมพันธ 
 

11. . แผนยุทธศาสตรระยะสั้น แผนยุทธศาสตรระยะสั้น ((ปที่ ปที่ 11))  
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หนึ่ง การวิเคราะหกระบวนงาน (Work Process Analysis) หมายถึง การคัดเลือกกลุมบริการ

สาธารณะนํารองที่มีความเหมาะสมในการปรับเปลี่ยนไปสูการจัดทําบริการในรูปแบบใหม เพื่อนํามาศึกษา

วิเคราะหถึงกระบวนงาน (Work process) ภายใตภารกิจหนึ่ง ๆ เพื่อจําแนกใหเห็นถึงภาระงานยอย (Tasks) 

ภายในภารกิจนั้น ๆ วามีจํานวนภาระงานยอยเทาใด และแตละภาระงานยอยนั้นมีลักษณะเชนใดที่สามารถ

จะมอบหมายใหภาคสวนอื่นสามารถเขามารวมจัดทําบริการได 

 

สอง การวิเคราะหตนทุน (Cost Analysis) หมายถึง การวิเคราะหถึงตนทุนในการดําเนินภารกิจ

ของสวนราชการในปจจุบัน เพื่อนําไปสูการกําหนดตนทุนกลางในการจัดทําบริการสาธารณะหนึ่ง ๆ สําหรับ

ใชเปน “ราคากลาง” หรือเกณฑเปรียบเทียบ ในการพิจารณาคัดเลือกหนวยงานหรือองคกรอื่นที่จะเขามารวม

ในการจัดทําบริการสาธารณะของรัฐ ซึ่งถือวามีความสําคัญอยางยิ่งตอการเสริมสรางใหเกิด “ระบบตลาด

ภายในภาครัฐ” (Internal market) ใหเกิดการแขงขันในการจัดบริการสาธารณะตอไปในอนาคต 

 

สาม การจัดต้ังคณะทํางาน (Working Committee) และสํานักงานผูรับผิดชอบ หมายถึง การ

กําหนดหนวยงานผูรับผิดชอบโดยตรงในการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร ซึ่งคณะผูวิจัยเห็นวา ในระยะเริ่มตน

นั้น ควรที่จะกําหนดใหมีคณะทํางานภายใตโครงสรางของ คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) นั่นคือ 

การจัดตั้งคณะทํางานเพื่อการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรในรูปแบบของ “คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

เกี่ยวกับ...” (อ.ก.พ.ร.) โดยใหสวนงานในสังกัดสํานักงาน ก.พ.ร. ทําหนาที่เปนฝายสนับสนุน โดยจะตอง

ทํางานรวมกับกลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/กรมตาง ๆ (ก.พ.ร. ในกระทรวง/กรม) 

 

สี่ การฝกอบรมและประชาสัมพันธ หมายถึง การสรางความรูความเขาใจในภาระงานใหมใหแก

เจาหนาที่ผูรับผิดชอบโดยตรงตอการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร ซึ่งในที่นี้หมายถึง เจาหนาที่ผูปฏิบัติงานใน

สวนของ อ.ก.พ.ร. และ ก.พ.ร. ในกระทรวง/กรม รวมถึงการประชาสัมพันธและสรางความเขาใจในแนวทาง 

การจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม ๆ ใหแกสวนราชการเปาหมายตาง ๆ 

 
ผูรับผิดชอบ 

(1) คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(2) คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ เกี่ยวกับ... 
(3) กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/กรม 

ระยะเวลา 

รวม 1 ป 
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ยุทธศาสตร 

 การพัฒนาเครื่องมือกลางและจัดทําโครงการนํารองเพื่อการจัดบริการสาธารณะ
รูปแบบใหม 

 การสรางปจจัยเกื้อหนุนในการปรับเปล่ียนไปสูการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบ
ใหม 

 

แผนยุทธศาสตรระยะปานกลางนี้จะมุงเนนพัฒนารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะโดยการเปด

โอกาสใหภาคสวนอื่นเขารวมจัดทําซึ่งมีอยูเดิมใหเกิดความเปนระบบระเบียบเพื่อสรางเปนเครื่องมือกลาง

สําหรับทดลองการจัดทําบริการสาธารณะในภารกิจใหมอ่ืน ๆ รวมถึงการมุงสรางปจจัยเกื้อหนุนตาง ๆ ให

การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรดําเนินไปไดอยางเปนจริงเปนจัง 

 

กลยทุธและเครื่องมือ 

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรระยะปานกลางนั้น มีกลยุทธและเครื่องมือสําคัญที่จะตองดําเนินการ 

ดังตอไปนี้ 
(1) การพัฒนาระบบสัญญาในการทํางานรวมกัน (Contractual Agreement) 
(2) การจัดทําโครงการนํารอง (Pilot Project) 
(3) การปรับแกระเบียบและวิธีปฏิบัติที่เกี่ยวของ 
(4) การจัดตั้งกองทุนเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม 

 
หนึ่ง การพัฒนาระบบสัญญาในการทํางานรวมกัน (Contractual Agreement) หมายถึง การพัฒนา

ระบบขอตกลงระหวางสวนราชการที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายหรือเปนเจาของงานกับหนวยงาน/องคกร

อ่ืนที่เปนผูรับจัดทําบริการ (Service providers) ที่ปรากฏอยูเดิมไปสูการสรางระบบสัญญาในการทํางาน

รวมกัน (Contractual agreement) ใหเกิดความเปนระบบระเบียบและมีผูรับผิดรับชอบตามกฎหมายชัดเจน 

เพื่อใชสําหรับเปน “ตนแบบกลาง” (Template) สําหรับนําไปใชกับบริการชนิดใหม ๆ โดยเฉพาะกลุมบริการ

ที่สวนราชการไดมีการจัดทําเปนบันทึกขอตกลงความรวมมือ (MOU) กับหนวยงาน/องคกรอื่น ๆ ไวแลวให

เกิดการนําไปบังคับใชจริง 
 
สอง การจัดทําโครงการนํารอง (Pilot Project) หมายถึง การนําเอาระบบสัญญาในการทํางาน

รวมกันที่ไดพัฒนาขึ้นใหมไปสูการปฏิบัติในรูปของโครงการนํารอง ทั้งนี้ผูรับผิดชอบทั้งในสวนของ อ.ก.พ.ร. 

22. . แผนยุทธศาสตรระยะปานกลาง แผนยุทธศาสตรระยะปานกลาง ((ปที่ ปที่ 22  --  33))  
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ที่ต้ังขึ้นใหมและ ก.พ.ร. ในกระทรวง/กรม จะตองประสานงานและรวมมือกันในการกําหนดและคัดเลือก

ภารกิจที่มีความเหมาะสมสําหรับการทดลองใชระบบสัญญาเพื่อใหภาคสวนอื่นเขารวมจัดทําบริการ 

รวมถึงการแสวงหาและคัดเลือกองคกร/หนวยงานอื่นที่จะเขามารวมจัดทําบริการ (Service providers) ทั้งนี้ 

ในระยะแรกควรที่จะมีการจัดทําบริการในลักษณะคูขนานระหวางสวนราชการเจาของงานเดิมกับผูรับจัดทํา

บริการรายใหมเพื่อใหสามารถวิเคราะหเปรียบตนทุน-ผลได 

 

สาม การปรับแกระเบียบและวิธีปฏิบัติที่เกี่ยวของ หมายถึง การแกไขเพิ่มเติมขอระเบียบ 

กฎกระทรวง และแนวปฏิบัติตางๆ ใหเกื้อหนุนตอการนําเอารูปแบบการจัดทําบริการสาธารณะใหมๆ มาปรับ

ใชไดโดยไมเกิดอุปสรรค ทั้งนี้ การปรับแกระเบียบตาง ๆ ดังกลาว จะมุงปรับเฉพาะกฎหมายในระดับรอง ไม

นับรวมกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติซึ่งจะตองอาศัยระยะเวลายาวนานในการดําเนินการแกไข 

 

สี่ การจัดต้ังกองทุนเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม หมายถึง การจัดตั้งกองทุน

เพื่อการจัดทําบริการสาธารณะในรูปแบบใหม โดยมีบทบาทสําคัญสําหรับใชเปนเครื่องมือในทาง

งบประมาณในการสรรหาวาจางผูรับจัดทําบริการรายใหมจากสวนราชการเจาของอํานาจหนาที่เดิม 

 

ผูรับผิดชอบ 

(1) คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(2) คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ เกี่ยวกับ... 
(3) กลุมพัฒนาระบบราชการในกระทรวง/กรม 
(4) สวนราชการที่เขารวมโครงการนํารอง 
ระยะเวลา 

รวม 2 ป 
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ยุทธศาสตร 

 การขยายผลระบบการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหมใหเกิดความกวางขวาง
ทั้งในดานจํานวนของภารกิจและความหลากหลายในสวนของผูรับจัดทําบริการ 

 การปรับโครงสราง-กฎหมายที่เกี่ยวของใหผูรับผิดชอบและระบบการจัดทําบริการ
สาธารณะรูปแบบใหมมีการพัฒนาไปสูความเปนสถาบันที่มีความชัดเจนและยั่งยืน 

 

แผนยุทธศาสตรในระยะยาวนี้ ในดานหนึ่งแลวจะมุงขยายผลโครงการนํารองที่ไดดําเนินการ

มาใหเกิดการขยายขอบขายภารกิจที่จัดทําภายใตรูปแบบใหมใหเกิดความกวางขวางยิ่งขึ้น รวมถึงการ

แสวงหาและสรางผูรับจัดทําบริการ (Service providers) ใหมีจํานวนมากยิ่งขึ้นและมีความหลากหลาย

ครอบคลุมทั้งหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคมตาง ๆ นอกจากนี้ แผนยุทธศาสตร

ระยะยาวจะเปนการปรับเปลี่ยนในเชิงโครงสราง-สถาบันทั้งในสวนของหนวยงานผูรับผิดชอบ และใน

สวนของขอกฎหมายตาง ๆ ที่เกี่ยวของ ใหการทํางานภายใตระบบการจัดทําบริการรูปแบบใหมมีความ

เปนระบบระเบียบและถาวร 

 

กลยทุธและเครื่องมือ 

ในการขับเคลื่อนยุทธศาสตรระยะยาวนั้น มีกลยุทธและเครื่องมือสําคัญที่จะตองดําเนินการ 

ดังตอไปนี้ 
(1) การปรับแกกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ 
(2) การจัดตั้งสํานักงานกลางเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม 
(3) การจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ 

 
หนึ่ง การปรับแกกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะ หมายถึง 

การปรับแกขอกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของกับการกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดทําบริการ

สาธารณะของสวนราชการตาง ๆ เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะไมเกิดสภาพผูกขาดและสามารถเปด

โอกาสใหหนวยงาน/องคกรอื่น ๆ เขามารวมจัดทําได ทั้งนี้ คณะผูวิจัยมีขอเสนอเพื่อประกอบการพิจารณา

ใน 2 ทางเลือก ไดแก 

(1) การแกไขขอกฎหมายระดับพระราชบัญญัติที่เกี่ยวของตาง ๆ ในแตละฉบับ ในมาตราที่

เกี่ยวของกับการใชอํานาจหนาที่ตามกฎหมาย โดยมุงปรับแกใหสามารถที่จะเปดโอกาส

สําหรับหนวยงาน/องคกรอื่นเขามารวมจัดทําบริการได 

33. . แผนยุทธศาสตรระยะยาว แผนยุทธศาสตรระยะยาว ((ปที่ ปที่ 44  --  55))  
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(2) การยกรางพระราชบัญญัติกลาง โดยมีสาระสําคัญในการกําหนดใหมี “ขอยกเวน” ใหสวน

ราชการเจาของอํานาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติของตน สามารถที่จะเปดโอกาสให

หนวยงาน/องคกรอื่นเขามารวมจัดทําบริการได 
 

สอง การจัดต้ังสํานักงานกลางเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม หมายถึง การยก

ฐานะหนวยงานผูรับผิดชอบในการขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตรจาก “คณะทํางาน” (หมายถึง อ.ก.พ.ร.) ไปสู

ความเปนสํานักงานกลางถาวรที่มีอํานาจหนาที่ตามกฎหมายเปนการเฉพาะ เพื่อใหการดําเนินงานใน

กรอบของการจัดทําภารกิจรูปแบบใหมเกิดความเปนสถาบันและมีความยั่งยืน บริหารงานในรูปแบบ

คณะกรรมการ (อาจใชโครงสรางของ ก.พ.ร. เปนตัวแบบ) โดยมีภารกิจสําคัญ ไดแก 

(1) เปนสํานักงานกลาง (Broker) ในการเกลี่ยงานหรือมอบหมายงานระหวางสวนราชการ

เจาของอํานาจหนาที่กับผูรับจัดทําบริการ 

(2) เปนสํานักงานกลางในการบริหารกองทุนเพื่อการทําบริการสาธารณะรูปแบบใหม 
 

สาม การจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ หมายถึง การกําหนดใหสํานักงาน

กลางที่ไดจัดตั้งขึ้นใหม มีการดําเนินการจัดทําระบบทะเบียนผูรับจัดทําบริการสาธารณะ (Service providers) 

ใหเกิดความครอบคลุมทั้งในเชิงพื้นที่ (ครอบคลุมทั้งประเทศ) และในเชิงของความเชี่ยวชาญ (จัดกลุมผูรับ

จัดทําตามลักษณะภารกิจ) โดยมีขอบขายครอบคลุมทั้งหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม 

 

ผูรับผิดชอบ 

(1) คณะรัฐมนตรี 
(2) คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(3) คณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ เกี่ยวกับ... 

ระยะเวลา 

รวม 3 ป 
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ขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชนขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชน  
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ขอตกลงวาดวยความสัมพันธระหวางรัฐบาลขอตกลงวาดวยความสัมพันธระหวางรัฐบาล  
กับภาคประชาสังคมและชุมชนในอังกฤษกับภาคประชาสังคมและชุมชนในอังกฤษ  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
นําเสนอตอรัฐสภา โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในประเทศนําเสนอตอรัฐสภา โดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายในประเทศ  

ในพระปรมาภิไธยของสมเในพระปรมาภิไธยของสมเด็จพระราชินีด็จพระราชินี  
พฤศจิกายน พฤศจิกายน 19981998  
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สารจากนายกรัฐมนตรีสารจากนายกรัฐมนตรี  
 

 เอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนฉบับนี้ กลาวถึง

กรอบการทํางานรวมกันซึ่งเปนแนวทางสําหรับหนวยงานภาครัฐทุกระดับ ในการสรางความสัมพันธกับองคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชน ขอตกลงความรวมมือนี้ต้ังอยูบนการตระหนักวารัฐบาลและภาคประชาสังคม

และชุมชน ตางมีบทบาทเสริมและเติมเต็มซึ่งกันและกันในการพัฒนานโยบายสาธารณะและการจัดทํา

บริการสาธารณะตาง ๆ รวมทั้งตระหนักวารัฐบาลมีบทบาทสําคัญในการสงเสริมสนับสนุนกิจกรรมของภาค

ประชาสังคมและชุมชนในทุกดานที่เกี่ยวของกับประโยชนสุขของชาติ 

 

 การสงเสริมการทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนนับเปนหนึ่งในพันธกิจสําคัญของ

รัฐบาล เนื่องจากองคกรเหลานี้มีสวนสําคัญในการชวยใหปจเจกบุคคลสามารถมีสวนรวมขับเคลื่อนการ

พัฒนาชุมชนของตนเอง โดยเสริมสรางความเปนพลเมือง ปลูกฝงจิตสํานึกความเปนชุมชน ตลอดจนการสราง

เปาหมายรวมของสังคมในการพัฒนาไปสูสังคมที่เปนธรรมและเปดกวาง ขอตกลงความรวมมือฉบับนี้จะชวย

เสริมสรางความแข็งแกรงในสัมพันธภาพระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน และยังเปน

เอกสารที่มีความสําคัญทั้งในแงของการปฏิบัติ และการมีความหมายเชิงสัญลักษณอันแสดงถึงความมุงมั่น

ในการสรางความรวมมือระหวางทุกภาคสวนอยางจริงจัง 

 

 
The Rt. Hon. Tony Blair MP 
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คํานําเสนอรวมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายใน และเซอร เคนเนธ สโตว คํานําเสนอรวมโดยรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายใน และเซอร เคนเนธ สโตว 
ประธานคณะทํางานขององคกรภาคประประธานคณะทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนแหงอังกฤษวาดวยการชาสังคมและชุมชนแหงอังกฤษวาดวยการ
สรางความสัมพันธกับรัฐบาลสรางความสัมพันธกับรัฐบาล  
 

 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนมีบทบาทสําคัญในสังคมในฐานะที่เปน “ภาคที่สาม” ของ

ประเทศชาติ ซึ่งทํางานคูขนานไปกับภาครัฐและตลาด การทํางานโดยอาศัยกําลังอาสาสมัครขององคกร

เหลานั้น ทั้งในการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ การสงเสริมคุณภาพชีวิตของผูคนและชุมชนตาง ๆ ตลอดจน

การเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชนและวิถีชีวิตของพลเมือง นับเปนคุณูปการที่ยิ่งใหญ ประเมินคามิได 

และไมอาจมีองคกรอื่นใดจะมาแทนที่บทบาทขององคกรเหลานั้นได 

 

 เอกสารขอตกลงความรวมมือฉบับนี้ มีจุดมุงหมายอยูที่การสรางวิธีการใหมในการสรางความเปน

ภาคีหุนสวนขึ้นระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน สาระสําคัญของเอกสารระบุถึงกรอบ

แนวทางในการพัฒนารูปแบบความสัมพันธที่ดีข้ึนกวาเดิม โดยรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชนมี

ความปรารถนารวมกันหลายประการ อาทิ การสรางสังคมที่มีความเปดกวาง สงเสริมการอุทิศตนเสียสละเพื่อ

ประโยชนสาธารณะ ตลอดจนการมุงเสริมสรางความเขมแข็งของชุมชน ขอตกลงความรวมมือนี้จึงถือเปน

จุดเริ่มตนของการพัฒนาความเปนภาคีหุนสวนของเราทั้งสองฝาย ซึ่งตั้งอยูบนการยึดถือคุณคารวมกันและ

การเคารพซึ่งกันและกัน 

 

 คณะทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนวาดวยการสรางความสัมพันธกับรัฐบาลได

ดําเนินกระบวนการปรึกษาหารือข้ึนภายในภาคประชาสังคมและชุมชน เพื่อรวบรวมและกลั่นกรองมุมมอง

ความตองการและขอเสนอแนะจากองคกรทั้งหลายผลักดันเขาสูกระบวนการจัดทําเอกสารขอตกลงความ

รวมมือฉบับนี้ พวกเรามีความยินดีเปนอยางยิ่งที่เอกสารขอตกลงความรวมมือฉบับนี้ไดผนวกเอาขอเสนอแนะ

และความตองการในประการตาง ๆ ที่เกิดจากการนําเสนอและระดมความคิดเห็นขององคกรภาคประชาสังคม

และชุมชน จึงขอขอบคุณองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนจํานวนหลายพันองคกรที่ใหความรวมมือเขารวม

กระบวนการปรึกษาหารือที่ไดดําเนินการตลอดชวงเวลาที่ผานมาเปนอยางดี พวกเราหวังเปนอยางยิ่งวา 

การจัดทําเอกสารขอตกลงความรวมมือฉบับนี้จะนําไปสูการสรางสัมพันธภาพอันดีระหวางรัฐบาลกับภาค

ประชาสังคมและชุมชน อันกอใหเกิดประโยชนกับทั้งองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน กลุมผูใหการ

สนับสนุน กลุมผูไดรับประโยชนจากการดําเนินงานขององคกร ตลอดจนประชาชนทั่วไปที่รับบริการจาก

องคกรทั้งหลายเหลานั้น  
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 ถึงเวลาแลวที่พวกเราทุกคนตองรวมกันผลักดันการนําขอตกลงฉบับนี้ไปสูการปฏิบัติใหกาวหนา

ตอไป โดยการจัดทําประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีในการดําเนินงานดานตาง ๆ การทํางานรวมกันอยางใกลชิดกับ

สมาคมองคกรปกครองสวนทองถิ่น และองคกรอื่น ๆ เพื่อสงเสริมใหองคกรเหลานั้นนําเอาหลักการทั้งหลาย

ภายใตขอตกลงความรวมมือนี้ไปแปรผลสูการปฏิบัติในระดับทองถิ่น พวกเราคาดหวังวาในการจัดทํารายงาน

ผลการดําเนินงานประจําปเพื่อเสนอตอรัฐสภาในป ค.ศ. 1999 เราทุกคนจะไดเห็นถึงความกาวหนาในการ

ขับเคลื่อนการดําเนินงานภายใตขอตกลงนี้ใหบังเกิดผลดังที่ต้ังเปาหมายไว  

 

 
The Rt. Hon. Jack Straw MP    Sir Kenneth Stowe 
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เอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคม (Compact) 
 
สถานะของเอกสารขอตกลง (Status of the Compact) 
 

1 เอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมในอังกฤษ จัดทําขึ้นภายใตการ

ประสานงานในเชิงภาคีหุนสวนและการปรึกษาหารือกันอยางเขมขนตอเนื่องระหวางภาค

อาสาสมัครและชุมชนกับกระทรวงตาง ๆ ขอตกลงรวมกันนี้มิใชการวางกรอบจํากัดการดําเนินงาน

ขององคกรในภาคประชาสังคมและชุมชนแตอยางใด หากเปนการสรางกรอบการทํางานรวมกัน

อยางกวาง ๆ และเปนกลไกเกื้อหนุนใหเกิดการพัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับ

องคกรในภาคประชาสังคมใหดีข้ึน บนฐานของการตระหนักในความแตกตางหลากหลายของ

องคกรในภาคประชาสังคมและชุมชน ตลอดจนความหลากหลายของกิจกรรมการดําเนินงานของ

องคกรเหลานั้น 

 

2 เอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม เปนบันทึกขอสัญญาและความ

เขาใจรวมกันเกี่ยวกับความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชน มิใชเอกสารที่มี

ผลผูกพันในทางกฎหมาย ผลบังคับใชของเอกสารขอตกลงนี้ เกิดขึ้นจากการที่รัฐบาลและองคกร

ภาคประชาสังคมและชุมชนตางยอมรับและผูกพันตนเองภายใตขอตกลงรวมโดยผานกระบวนการ

ปรึกษาหารือระหวางกัน เอกสารขอตกลงมีผลในทางปฏิบัติตอหนวยงานภายในกระทรวงตาง ๆ 

ของรัฐบาลในสวนกลาง รวมถึงสํานักบริหารงานภูมิภาค (Government Office for the Regions) 

และหนวยบริหารงานกึ่งอิสระของรัฐบาล (‘Next Steps’ Executive Agencies) (ในทางหลักการแลว

ขอตกลงนี้ถือวามีผลบังคับใชตอหนวยบริหารงานกึ่งอิสระทั้งหมด แตในทางปฏิบัติแลวขอตกลงจะมี

ผลผูกพันตอหนวยบริหารงานกึ่งอิสระที่มีความสัมพันธกับองคกรในภาคประชาสังคมและชุมชน

เทานั้น) เอกสารขอตกลงนี้ยังมีผลบังคับใชในทางปฏิบัติกับองคกรตาง ๆ ที่อยูในภาคประชาสังคมและ

ชุมชนอีกดวย สําหรับกระบวนการพัฒนาและจัดทําขอตกลงนี้สามารถพิจารณาไดในภาคผนวก ก 

 

3 ขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคมและชุมชนในลักษณะเดียวกันนี้ ยังไดถูก

จัดทําขึ้นเพื่อเปนกรอบการทํางานรวมกันระหวางภาครัฐและภาคประชาสังคมในเขตพื้นที่การ

ปกครองสวนอื่น ๆ ในสหราชอาณาจักรอีกดวย โดยในกระบวนการนํากรอบขอตกลงมาปรับใชในทาง

ปฏิบัตินั้น จะมีการจัดทําคําแนะนําแนวทางการปฏิบัติ ตลอดจนหนังสือซักซอมความเขาใจใน

ประเด็นตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการดําเนินงานภายใตกรอบขอตกลง เผยแพรผูปฏิบัติงานในกระทรวง
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ตาง ๆ และหนวยบริหารงานกึ่งอิสระของรัฐบาลซึ่งมีขอบเขตภารกิจและความรับผิดชอบมากกวา

หนึ่งเขตพื้นที่ปกครองภายในสหราชอาณาจักร 

 
วิสัยทัศนรวม (Shared Vision) 
 

4 การจัดทําขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสังคม มีจุดริเร่ิมมาจากขอเสนอใน

รายงานของคณะกรรมาธิการที่มีเดคินเปนประธานที่มีชื่อวา “อนาคตของภาคอาสาสมัคร” (Deakin 

Commission Report on the Future of the Voluntary Sector) รวมถึงเอกสารนโยบายของรัฐบาล
ซึ่งไดจัดทําขึ้นเมื่อคร้ังยังทําหนาที่ฝายคานที่มีชื่อวา “การสรางอนาคตรวมกัน” (Building the Future 

Together) เอกสารทั้งสองชิ้นดังกลาว มีขอสรุปตรงกันวา รัฐบาลและภาคประชาสังคมและชุมชน มี

บทบาทหนาที่หลายประการซึ่งมีสวนเสริมและเติมเต็มซึ่งกันและกัน อีกทั้งยังมีวิสัยทัศนรวมกันใน

หลายประการ การจัดทําขอตกลงรวมกัน เพื่อใหทั้งสองฝายสามารถสรางความเขาใจรวมกันและ

พัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวางกัน จึงเปนสิ่งที่มีความจําเปนอยางยิ่ง ขอตกลงรวมกันที่จัดทํา

ข้ึนนี้ จะเปนการแสดงออกถึงการใหคํามั่นสัญญาระหวางรัฐบาลและภาคประชาสังคมและชุมชน 

ในการรวมกันทํางานในฐานะภาคีหุนสวน โดยมีเปาหมายเพื่อสรางสังคมที่ดีข้ึนกวาเดิม รวมทั้ง

เพื่อสนับสนุนสงเสริมกิจกรรมขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนใหเขมแข็ง ในกระบวนการ

ทํางานรวมกันเพื่อเปาหมายดังกลาว เอกสารขอตกลงนี้ไดกําหนดหลักการสําคัญและพันธะหนาที่

ตาง ๆ ซึ่งเปนเงื่อนไขค้ําจุนความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนใน

อังกฤษเอาไวดวย 

 

5 ปรัชญาที่เปนรากฐานของขอตกลงความรวมมือนี้ ก็คือการตระหนักวากิจกรรมขององคกร

อาสาสมัครและชุมชน ถือเปนพื้นฐานที่สําคัญตอการพัฒนาความเปนประชาธิปไตยและการสราง

สังคมที่เปดกวางตอการมีสวนรวมของทุกภาคสวนอยางกวางขวาง กลุมอาสาสมัครและองคกร

ชุมชนตาง ๆ ซึ่งมีความเปนอิสระในตัวเองและดําเนินงานในลักษณะที่ไมแสวงหาผลกําไรนั้น มี

บทบาทสําคัญในการสรางคุณคาและแสดงบทบาทเฉพาะในสังคม ซึ่งเปนบทบาทที่แตกตางและ

อยูนอกเหนือจากการดําเนินงานของทั้งภาครัฐและกลไกตลาด องคกรเหลานี้ชวยใหสมาชิกใน

สังคมแตละคนสามารถกาวเขามาทํางานสาธารณะและพัฒนาชุมชนของตนเองได โดยการสราง

โอกาสใหสมาชิกของชุมชนไดทํางานแบบอาสาสมัคร ในขณะเดียวกันองคกรอาสาสมคัรและชมุชนก็

ถายทอดทักษะ ความสนใจ ความเชื่อมั่น และคานิยมที่สรางสรรคแกสมาชิกและกลุมตาง ๆ ที่เขารวม

ดําเนินกิจกรรมอาสาสมัคร รัฐบาลและภาคประชาสังคมและชุมชนที่รวมกันจัดทําขอตกลงนี้ข้ึน จึง

ตระหนักในคุณคาความสําคัญของการสงเสริมกิจกรรมอาสาสมัครทั้งหลายในสังคม และเล็งเห็น
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ถึงบทบาทที่สําคัญขององคกรอาสาสมัครในการสรางสรรคกิจกรรมสาธารณประโยชนเหลานั้นให

เกิดขึ้น 

 

6 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนชวยสรางคุณูปการที่สําคัญซึ่งไมอาจประเมินคาไดในการ

สงเสริมกระบวนการพัฒนาสังคม ตลอดจนคุณภาพชีวิตทั้งในทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคมและ

วัฒนธรรมของชาติ โดยองคกรเหลานั้นทําหนาที่ในฐานะผูบุกเบิกแสวงหาหนทางเปดใหประชาชน

ผูรับบริการเขามามีสวนรวมในการออกแบบและจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ อีกทั้งยังทําหนาที่

ชวยเหนือสนับสนุนใหบุคคลผูไมมีสิทธิ์มีเสียงในสังคมไดมีชองทางบอกกลาวนําเสนอปญหาและ

ความตองการแกสังคม การทําหนาที่ดังกลาวสงผลใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนมีสวน

สําคัญตอการสรางความเปนธรรมในสังคม และสรางพื้นที่เปดรับความแตกตางหลากหลายให

กวางขวางยิ่งขึ้น ทั้งโดยการบรรเทาปญหาความยากจน ยกระดับคุณภาพชีวิต และนําความ

ชวยเหลือใหเขาถึงกลุมผูที่ถูกกีดกันทางสังคม รวมตลอดจนการมีบทบาทโดยตรงในการสงเสริม

การพัฒนาทางเศรษฐกิจของชาติ 

 

7 เอกสารขอตกลงความรวมมือนี้แสดงถึงการตระหนักวา การมีวิสัยทัศนในประการตาง ๆ รวมกัน

ระหวางรัฐบาลและภาคประชาสังคม นับเปนคุณูปการอันสําคัญยิ่งตอสังคม อีกทั้งรัฐบาลยังสามารถ

แสดงบทบาทในการเอื้ออํานวยใหทุกฝายสามารถบรรลุถึงวิสัยทัศนดังกลาวได ทั้งโดยการสงเสริม

กิจกรรมอาสาสมัคร และการสนับสนุนการทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนทั้งหลาย 

แมวาการออกกฎ ระเบียบ ขอบังคับตาง ๆ ของรัฐบาลในบางกรณียอมมีผลกระทบทั้งในทางบวก

และทางลบตอขอบเขตและลักษณะการดําเนินกิจกรรมขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน แต

เอกสารขอตกลงความรวมมือนี้จะเปนเครื่องมือที่ชวยใหผลกระทบใด ๆ อันเกิดจากการดําเนินงาน

ของรัฐบาลเปนไปในทางบวกและเปนผลดีตอการดําเนินงานขององคกรภาคประชาสังคมและ

ชุมชน     
 
หลักการรวม (Shared Principles) 
 

8 หลักการรวมในประการตาง ๆ อันเปนรากฐานของเอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับ

ภาคประชาสังคมและชุมชน มีดังตอไปนี้ 

 
8.1 การดําเนินงานขององคกรอาสาสมัครนับเปนองคประกอบอันสําคัญยิ่งของสังคมประชาธิปไตย 
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8.2 ความเปนอิสระและความหลากหลายขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนถือเปนรากฐานของ

การสรางสุขภาวะที่ดีของสังคม 

 

8.3 ในการพัฒนานโยบายสาธารณะและการจัดทําบริการสาธารณะตาง ๆ รัฐบาลและองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนตางมีจุดแข็งและความโดดเดนเฉพาะของตนเอง แตบทบาทของแตละฝาย

ตางมีสวนชวยเสริมและเติมเต็มซึ่งกันและกัน 

 

8.4 การทํางานรวมกันในฐานะภาคีหุนสวนเพื่อมุงขับเคลื่อนภารกิจไปสูเปาประสงคและจุดมุงหมาย

รวมกันจะกอใหเกิดมูลคาเพิ่มในการจัดบริการสาธารณะ การปรึกษาหารือในสาระสําคัญของการ

ทํางานรวมกันอยางตอเนื่อง จะชวยสรางสัมพันธภาพอันดีระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคม  

ยกระดับกระบวนการพัฒนานโยบายสาธารณะ ตลอดจนปรับปรุงกระบวนการพัฒนารูปแบบและ

วิธีการจัดทําบริการสาธารณะ รวมถึงการวางแผนงานตาง ๆ ของรัฐบาล 

 

8.5 รัฐบาลและองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตางมีรูปแบบการแสดงความรับผิดชอบตอการ

ดําเนินภารกิจแตกตางกัน และตางก็มีพันธะหนาที่ในการรายงานชี้แจงผลการดําเนินงานของตน

ตอกลุมผูมีสวนไดสวนเสียในขอบขายที่แตกตางกัน แตส่ิงที่ทั้งสองภาคสวนยึดถือรวมกันใน

กระบวนการแสดงออกถึงความรับผิดชอบตอการทํางานของตน ก็คือ การยึดมั่นในความซื่อสัตย 

สุจริต การไมเห็นแกประโยชนสวนตน การมีความพรอมรับผิด เปดเผยและโปรงใส และการมีความ

เปนผูนํา 

 

8.6 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนมีสิทธิ์โดยชอบในการเคลื่อนไหวรณรงคประเด็นสาธารณะเพื่อ

ผลักดันการดําเนินงานขององคกรใหบรรลุจุดมุงหมายภายใตขอบเขตของกฎหมาย 

  

8.7 นอกเหนือบทบาทอื่น ๆ แลว รัฐบาลยังมีบทบาทสําคัญในฐานะผูสนับสนุนเงินทุนแกองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนบางสวนอีกดวย การสนับสนุนเงินทุนดําเนินภารกิจขององคกรภาคประชาสังคม

และชุมชน ถือเปนหนึ่งในองคประกอบที่สําคัญยิ่งของความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชน 

 

8.8 ทั้งรัฐบาลและองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตางยอมรับในความสําคัญของการสงเสริมความ

เทาเทียมในโอกาสสําหรับประชาชนทุกกลุม โดยไมคํานึงถึงเชื้อชาติ อายุ ความทุพพลภาพ เพศสภาพ 

รสนิยมทางเพศ หรือศาสนา 



- 395 - 

 

พันธะผูกพันของรัฐบาล (Undertakings by Government) 
 

9 พันธะผูกพันของรัฐบาลภายใตเอกสารขอตกลงความรวมมือนี้ ประกอบดวย 

 
ความเปนอิสระ (Independence) 
 

9.1 รัฐบาลตองตระหนักและสงเสริมความเปนอิสระในการแสดงบทบาทของภาคประชาสังคม อันเปน

การใชสิทธิตามกฎหมาย ทั้งสิทธิในการเคลื่อนไหวรณรงค การวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐบาล 

และการคัดคานนโยบายตาง ๆ แมวาองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนดังกลาวจะไดรับเงิน

สนับสนุนการดําเนินกิจกรรมจากรัฐบาลก็ตาม นอกจากนี้ ยังรวมถึงการรับรองความเปนอิสระของ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในการตัดสินใจและจัดการภารกิจของตนเองดวย 

 
การสนับสนุนงบประมาณ (Funding) 
 

9.2 รัฐบาลมีหนาที่ในการดําเนินการตามขอเสนอแนะจากรายงานการศึกษาของคณะทํางานวาดวย

การปรับปรุงกฎระเบียบ เร่ือง “การเขาถึงแหลงงบประมาณสนับสนุนของรัฐบาลสําหรับองคกร

ภาคประชาสังคม” (ซึ่งกลาวถึงความจําเปนที่รัฐบาลตองขยายสัดสวนงบประมาณสําหรับสงเสริม

การดําเนินงานขององคกรอาสาสมัครใหมากขึ้น มีการกําหนดเปาหมายของการใชจายใหชัดเจน มี

การวางกรอบการจัดสรรรเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ชัดเจนแนนอนและโปรงใส) รวมทั้งการให

ความสําคัญกับมโนทัศนเ ร่ืองการใหเงินสนับสนุนเชิงยุทธศาสตร ซึ่งจะชวยรับประกันวา

งบประมาณสนับสนุนของรัฐบาลจะนําไปสูการเสริมสรางศักยภาพและขีดความสามารถของ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนไดอยางตอเนื่อง เพื่อใหองคกรเหลานั้นสามารถทําหนาที่รวม

ขับเคลื่อนการดําเนินแผนงานตาง ๆ ที่รัฐบาลไดริเร่ิมผลักดันไดอยางมีประสิทธิผล 

 

9.3 รัฐบาลตองปรึกษาหารือกับภาคประชาสังคมและชุมชนในการพัฒนาประมวลวิธีปฏิบัติที่ดี เพื่อ

วางกรอบหลักการปฏิบัติสําหรับกระทรวงตาง ๆ ในการจัดสรรเงินสนับสนุนการดําเนินกิจกรรมของ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน หลักการปฏิบัติเกี่ยวกับการจัดสรรงบประมาณที่ดีจะตองสงเสริม

ใหเกิดผลลัพธที่พึงประสงคดังตอไปนี้ 

(ก) การจัดสรรทรัพยากรของรัฐดําเนินไปภายใตหลักเกณฑที่ชัดเจนแนนอน นั่นคือ หลักความคุมคา 

สูงสุดในการใชจายงบประมาณของรัฐ 
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(ข) การวางนโยบายดานการจัดสรรเงินสนับสนุนของรัฐบาลตั้งอยูบนการใหความสําคัญกับการ

ขับเคลื่อนเปาประสงคในประการตาง ๆ ขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ตลอดจนความ

ตองการขององคกรเหลานั้นในการดําเนินภารกิจใหบรรลุประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

(ค) การดําเนินงานในขั้นตอนตาง ๆ รวมกันอยางเปดเผยโปรงใส นับต้ังแตการวางขอตกลงและ

สรางความเขาใจรวมกัน การประเมินผลการบรรลุเปาหมาย การสรางตัวชี้วัดผลงานและ

เปาประสงคดานตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับภารกิจ การอํานวยความสะดวกในขั้นตอนการเบิกจาย 

การทบทวนแผนสนับสนุนดานงบประมาณ การปรึกษาหารือเกี่ยวกับการปรับเปลี่ยนแนวทาง 

การใหเงินสนับสนุน และการแจงใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนทราบถึงแนวโนมการ

จัดสรรเงินสนับสนุนในปถัดไปใหเร็วที่สุดเทาที่จะทําได โดยทั่วไปควรแจงใหทราบอยางนอย

กอนสิ้นสุดปงบประมาณปจจุบัน 

(ง) การสรางมูลคาเพิ่มในระยะยาวแกการใชจายงบประมาณของรัฐ โดยผานการจัดสรรเงิน

สนับสนุนการดําเนินงานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในรูปของงบประมาณสําหรับ

ดําเนินกิจกรรมที่มีขอบเขตระยะเวลาการดําเนินงานหลายป เพื่อสงเสริมใหองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชนมีการวางแผนการดําเนินภารกิจระยะยาว และมีเสถียรภาพในการ

ดําเนินงานมากยิ่งขึ้น 

 

9.4 รัฐบาลตองตระหนักในความสําคัญของการสรางกลไกขั้นพื้นฐานเพื่อเอื้ออํานวยใหการดําเนินงาน

ขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน ตลอดจนการทํากิจกรรมอาสาสมัครทั้งหลายสามารถ

บรรลุประสิทธิผลในการสงเสริมการพัฒนาทั้งในระดับทองถิ่น ภูมิภาค และระดับชาติ 

 
การพัฒนานโยบายและการปรึกษาหารือ (Policy Development and Consultation) 
 

9.5 รัฐบาลจะตองประเมินผลลัพธของนโยบายและแนวทางการปฏิบัติงานใหม ๆ ต้ังแตข้ันตอนการพัฒนา

นโยบายนั้น เพื่อใหสามารถระบุไดวาการดําเนินนโยบายดังกลาวจะสงผลตอองคกรภาคประชาสังคม

และชุมชนอยางไร 

 

9.6 รัฐบาลตองปรึกษาหารือกับภาคประชาสังคมและชุมชนในประเด็นตาง ๆ ที่อาจสงผลตอการ

ดําเนินงานขององคกรเหลานั้น โดยเฉพาะในกรณีที่รัฐบาลเสนอบทบาทหรือหนาที่รับผิดชอบใหม ๆ 

ใหแกองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน อาทิ การใหองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนมีบทบาท

ในการจัดทําบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนด การปรึกษาหารือดังกลาวควรดําเนินการ

ภายในชวงเวลาที่เหมาะสมและทันทวงที อีกทั้งยังควรวางกรอบระยะเวลาสําหรับพิจารณา
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ไตรตรองกอนตัดสินใจหรือใหคําตอบอยางเพียงพอ ดวยเหตุผลที่วาองคกรเหลานั้นจําเปนตองใช

เวลาในการปรึกษาหารือกับกลุมผูรับบริการ กลุมผูไดรับประโยชน และผูมีสวนไดสวนเสียที่เกี่ยวของ 

ทั้งนี้การปรึกษาหารือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชนจะตองคํานึงถึงความเรงดวนของ

สถานการณ ความออนไหวเปราะบางของประเด็น และการรักษาความลับของขอมูลและขอคิดเห็น

ของทั้งสองฝาย 

 

9.7 รัฐบาลตองใหความสําคัญกับความตองการและผลประโยชนที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงของคน

บางกลุม และสงเสริมบทบาทขององคกรภาคประชาสังคมบางสวนที่เปนปากเปนเสียงใหกับสตรี 

คนกลุมนอย รวมถึงกลุมคนชายขอบที่ถูกกีดกันจากสังคม 

 

9.8 รัฐบาลตองเคารพในหลักการเก็บรักษาขอมูลขององคกรภาคประชาสังคมภายใตขอบังคับของ

กฎหมาย และจรรยาบรรณในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ ในกรณีที่เขาไปเกี่ยวของหรือใช

ประโยชนจากขอมูลภายในขององคกรเหลานั้นเพื่อดําเนินภารกิจรวมกัน 

 

9.9 รัฐบาลตองรวมกับภาคประชาสังคมและชุมชนในการพัฒนาประมวลวิธีปฏิบัติที่ดี ซึ่งครอบคลุม

การปฏิบัติงานรวมกันในข้ันตอนตาง ๆ ไดแก การปรึกษาหารือรวมกัน การกําหนดนโยบาย และนํา

นโยบายไปปฏิบัติ ประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีในแตละขั้นตอนดังกลาว จะถูกรางขึ้นภายใตกรอบมาตรฐาน

กลางวาดวยการประเมินผลกระทบเชิงนโยบาย และแนวทางการสรางความเปนเลิศในการ

ปรึกษาหารือ ซึ่งจัดทําโดยสํานักงานคณะรัฐมนตรี 

 
รัฐบาลที่ทํางานไดดีขึ้นกวาเดิม (Better Government) 
 

9.10 รัฐบาลตองสนับสนุนการสรางความสัมพันธระหวางหนวยงานภาครัฐกับองคกรภาคประชาสังคม

และชุมชนในการทํางานรวมกันใหเกิดประสิทธิผล สงเสริมการรวมกันสรางแบบแผนการทํางาน

และหลักการปฏิบัติที่ดี โดยเฉพาะในกรณีภารกิจที่ตองอาศัยบทบาทความรวมมือของหลาย

กระทรวง 

 

9.11 รัฐบาลตองยึดมั่นในหลักการบริหารงานแบบเปดกวาง (ซึ่งมุงเปดใหสาธารณชนไดรับรูขอมูลใน

กระบวนการตัดสินใจและการหาขอยุติใด ๆ ของรัฐบาลอยางเปดกวาง) และวางกฎเกณฑขอบังคับที่ดี 
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9.12 รัฐบาลตองทบทวนการดําเนินงานภายใตขอตกลงความรวมมือฉบับนี้เปนประจําทุกป โดย

ดําเนินการรวมกับภาคประชาสังคมและชุมชน 

 

9.13 รัฐบาลตองสนับสนุนใหองคกรภาครัฐตาง ๆ นําขอตกลงฉบับนี้มาปฏิบัติอยางถวนหนา 

   
พันธะผูกพันของภาคประชาสังคมและชุมชน (Undertakings by the Voluntary and Community Sector) 

 

10 พันธะผูกพันของภาคประชาสังคมและชุมชนภายใตเอกสารขอตกลงความรวมมือนี้ มีดังตอไปนี้ 

 
การจัดหาทุนและความรับผิดชอบตอผลการดําเนินงาน (Funding and Accountability) 
 

10.1 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองรักษามาตรฐานระดับสูงของการบริหารกิจการสาธารณะ

และการปฏิบัติหนาที่ รวมถึงการจัดทํารายงานและแสดงความรับผิดชอบชี้แจงผลการดําเนินงาน

ขององคกรตอผูใหงบประมาณสนับสนุนการดําเนินภารกิจ ตลอดจนกลุมผูรับบริการ ในกรณีองคกร

ภาคประชาสังคมที่ดําเนินงานแบบการกุศล อาจตองปฏิบัติตามกรอบการตรวจบัญชีสําหรับองคกร

การกุศลดวย 

 

10.2 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองเคารพและปฏิบัติตามกฎหมาย และในกรณีองคกรดําเนิน

ภารกิจแบบการกุศลยังตองปฏิบัติตามแนวทางปฏิบัติที่กําหนดโดยคณะกรรมาธิการวาดวยกิจการ

การสาธารณกุศล ซึ่งรวมถึงขอกําหนดเกี่ยวกับการดําเนินกิจกรรมทางการเมืองและการรณรงค

เคลื่อนไหวในประเด็นสาธารณะ 

 

10.3 องคกรภาคประชาสังคมตองพัฒนามาตรฐานคุณภาพการดําเนินงานใหเหมาะสมกับองคกรของ

ตนเอง 

 
การพัฒนานโยบายและการปรึกษาหารือ (Policy Development and Consultation) 

 

10.4 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองสามารถรับประกันไดวากลุมผูรับบริการ อาสาสมัคร 

สมาชิกขององคกร ตลอดจนผูใหทุนสนับสนุนการดําเนินงานขององคกรจะไดรับแจงขอมูลขาวสาร 

และไดรับการปรึกษาหารือเกี่ยวกับการดําเนินกิจกรรมตาง ๆ รวมถึงการปรับเปลี่ยนทิศทาง

นโยบายการดําเนินงานขององคกร ในกรณีที่มีการนําเสนอขอเรียกรองตอรัฐบาล หรือกรณีที่



- 399 - 

 

องคกรตองแสดงทาทีและจุดยืนที่มีตอประเด็นที่รัฐบาลขอคําปรึกษาหารือ และองคกรยังตองทํา

หนาที่ตัวแทนในการสื่อสารมุมมองและความคิดเห็นของกลุมผูมีสวนเกี่ยวของกลุมตาง ๆ ที่เสนอ

เขามาไปยังรัฐบาลอยางเที่ยงตรงอีกดวย 

 

10.5 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองเคารพในหลักการเก็บรักษาขอมูลของรัฐบาลเปนความลับ

ในกรณีที่องคกรเขามามีสวนในการใชประโยชนจากขอมูลเหลานั้นในกระบวนการทํางานรวมกัน 

  
แนวทางการปฏิบัติที่ดี (Good Practice) 
 

10.6 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองสงเสริมความสัมพันธในการทํางานรวมกับองคกรอื่นอยาง

มีประสิทธิผล ทั้งการทํางานรวมกับรัฐบาล องคกรภาครัฐอ่ืน ๆ ตลอดจนองคกรในภาคประชาสังคม

และชุมชนดวยกันเอง 

 

10.7 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองเปดใหกลุมผูรับบริการเขามามีสวนรวมในกระบวนการพฒันา

และจัดการกิจกรรมตาง ๆ ตลอดจนการจัดบริการขององคกรเทาที่จะสามารถกระทําได 

 

10.8 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองมีนโยบายในการสงเสริมใหอาสาสมัครมุงปฏิบัติงานดวย

ความเปนเลิศ สงเสริมความเทาเทียมในโอกาสการทํากิจกรรม การจางงาน และการทําหนาที่จัดทํา

บริการสาธารณะ 

 

10.9 องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตองทบทวนการดําเนินงานภายใตขอตกลงความรวมมือฉบับนี้

เปนประจําทุกป โดยดําเนินการรวมกับรัฐบาล 

 
ประเด็นตาง ๆ ที่เกี่ยวของกับกลุมองคกรชุมชนและองคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอยและกลุมคน
ผิวสี (Issues Relating to Community Groups and Black and Minority Ethnic Organizations) 

 

11 แมวาหลักการและพันธะผูกพันในประการตาง ๆ ที่ระบุในเอกสารขอตกลงฉบับนี้จะนํามาใชกับ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชนโดยรวม แตก็จําเปนตองมีการพิจารณาถึงความสําคัญของกลุม

องคกรที่มีลักษณะความตองการและผลประโยชนที่เฉพาะเจาะจงดวย ไมวาจะเปนกลุมตาง ๆ ภายใน

ชุมชน และองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนที่มุงพิทักษสิทธิของชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสี 
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12 กลุมตาง ๆ ภายในชุมชน ซึ่งเปนการรวมตัวกันของประชาชนเพื่อดําเนินกิจกรรมภายใตวัตถุประสงค

หรือผลประโยชนรวมกัน มักจะขับเคลื่อนโดยอาสาสมัครในชุมชนที่มุงทํางานเพื่อตอบสนองแกผูคน

รวมชุมชนเดียวกัน หากกลุมตาง ๆ ภายในชุมชนเหลานี้จะสัมพันธกับรัฐบาลก็มักจะเปนการเชื่อมโยง

กับองคกรปกครองสวนทองถิ่นมากกวาจะเปนการเชื่อมโยงกับรัฐบาลสวนกลางโดยตรง แตกระนั้น 

กลุมองคกรภายในชุมชนก็มีสวนไดรับผลกระทบไมวาจะโดยทางตรงหรือทางออมจากการบังคับใช

กฎ ระเบียบ ขอบังคับ หรือการเปลี่ยนแปลงในนโยบายทางสังคมของรัฐบาล จึงจําเปนอยางยิ่งที่

ตองมีการคํานึงถึงสภาพความตองการและผลประโยชนที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงของกลุมองคกร

ชุมชนตาง ๆ ซึ่งมีความแตกตางจากองคกรภาคประชาสังคมอื่น ๆ โดยภาพรวม โดยจะมีการจัดทํา

ประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับการดําเนินงานรวมกับกลุมองคกรภายในชุมชนข้ึน เพื่อเปนแนวทางใน

การปฏิบัติตอกลุมที่มีความตองการเฉพาะเจาะจงดังกลาว 

 

13 แมวากลุมองคกรชุมชนและองคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสีจะมีการทํางานรวมกับ

กลุมคนและชุมชนในพื้นที่ตาง ๆ อยางกวางขวาง แตกลุมองคกรเหลานี้ก็ยังรูสึกวาตนเองไมถูกนับ

รวมวาเปนสวนหนึ่งขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนตามหลักเกณฑที่ยึดถือกันมา เอกสาร

ขอตกลงฉบับนี้จึงระบุถึงกรอบการทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมซึ่งรับประกนัวา

ทั้งรัฐบาลและภาคประชาสังคมและชุมชนจะใหความสําคัญกับการสนับสนุนและสงเสริมบทบาท

ขององคกรเหลานั้นใหมากที่สุด โดยเฉพาะอยางยิ่งการสนับสนุนทรัพยากรที่จําเปนสําหรับการ

พัฒนากิจกรรมของกลุมองคกรอาสาสมัครที่มุงพิทักษสิทธิของชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสี ทั้งใน

ระดับชาติ ภูมิภาค และทองถิ่น ในขณะเดียวกัน ทั้งรัฐบาลและภาคประชาสังคมและชุมชนก็ตอง

สามารถรับประกันไดวา องคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสีทั้งหลายจะไดรับโอกาสใน

การเขารวมเปนภาคีหุนสวนเพื่อการพัฒนา ไดรับการปรึกษาหารือ และมีสวนรวมในกระบวนการ

ตัดสินใจของรัฐ ซึ่งการเปดโอกาสในการมีสวนรวมเชนนี้จะชวยใหองคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอย

และกลุมคนผิวสีมีการพัฒนารูปแบบการทํางานและสรางเสริมศักยภาพของตนเอง ทั้งนี้ การสงเสริม

การมีสวนรวมดังกลาวจะมีการระบุไวในประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีซึ่งสะทอนถึงสภาพความตองการและ

ปจจัยแวดลอมในการทํางานอันมีลักษณะเฉพาะขององคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสี 

 
การจัดการความขัดแยงไมลงรอยกัน (Resolution of Disagreements) 
 

14 เอกสารขอตกลงนี้ไดกําหนดกรอบการปฏิบัติทั่วไปสําหรับพัฒนาความสัมพันธระหวางรัฐบาลกับ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน โดยในกรณีที่เกิดความขัดแยงไมลงรอยกันขึ้นในกระบวนการ

ทํางานรวมกัน ทั้งสองฝายจําเปนตองดําเนินการหาขอยุติในประเด็นดังกลาวรวมกัน และเพื่อให
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กระบวนการแสวงหาขอยุติดําเนินไปอยางราบรื่น ทั้งสองฝายอาจเห็นพองกันใหมีการอาศัยวิธีการ

ไกลเกลี่ยโดยคนกลาง เพื่อแสวงหาขอยุติที่ทุกฝายสามารถยอมรับรวมกัน สําหรับกรณีที่ฝายหนึ่ง

ฝายใดดําเนินการละเมิดกรอบขอตกลงที่ระบุไวในที่นี้อันนําไปสูการไรประสิทธิผลในการทํางาน

รวมกัน อาจมีการรองเรียนไปยังคณะกรรมาธิการรัฐสภาวาดวยการบริหารงานภาครัฐไดตาม

กระบวนการที่ปฏิบัติกันทั่วไป โดยรัฐบาลจะตองอาศัยประสบการณในการจัดการขอพิพาทรองเรียน

ตาง ๆ ที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานของภาครัฐ เพื่อพิจารณาวาประเด็นขอรองเรียนนั้น ๆ สมควรที่จะ

ผลักดันเขาสูกระบวนการจัดการหาขอยุติของคณะกรรมาธิการรัฐสภา หรือควรมีการจัดการแกไข

เยียวยาตามแนวทางปฏิบัติภายใตกรอบขอตกลงความรวมมือ  

   
การผลักดันการทํางานภายใตขอตกลงใหกาวหนาตอไป (Taking the Compact Forward) 
 

15 ขอตกลงความรวมมือฉบับนี้ ในฐานะที่เปนเอกสารกําหนดกรอบการทํางานรวมกันระหวางรัฐบาลกับ

องคกรภาคประชาสังคมและชุมชน นับเปนเพียงจุดเริ่มตน ยังมิใชบทสรุปสุดทายแตอยางใด ทั้งรัฐบาล

และภาคประชาสังคมและชุมชนตางใหคํามั่นสัญญาในการรวมมือกันทํางานตาง ๆ ภายใตกรอบ

ขอตกลงใหเกิดประสิทธิผล ในกระบวนการพัฒนาความสัมพันธและการทํางานรวมกันนี้ ทั้งสองฝายจะ

รวมกันจัดทําประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีเพื่อเปนกรอบปฏิบัติรวมกันในเรื่องตาง ๆ ไดแก การปฏิบัติเกี่ยวกับ

การจัดสรรงบประมาณ การปรึกษาหารือและจัดทํานโยบาย การระดมอาสาสมัคร การทํางานรวมกับ

กลุมตาง ๆ  ในชุมชน ทั้งกลุมที่ต้ังขึ้นบนฐานความศรัทธา รวมถึงองคกรของชนกลุมนอยและกลุมคนผิวสี 

 

16 ในกระบวนการขับเคลื่อนการนํากรอบขอตกลงความรวมมือไปสูการปฏิบัติใหเกิดผล จะตองมีการจัด

ประชุมรวมกันระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคมเปนประจําทุกป เพื่อทบทวนการดําเนินงาน

ภายใตขอตกลงความรวมมือ และประเมินพัฒนาการความสัมพันธของทั้งสองฝาย โดยจะตองมีการ

ตีพิมพเอกสารรายงานการประชุมประจําปดังกลาวและนําไปเผยแพรยังหองสมุดรัฐสภา 

 

17 ดังที่ไดระบุไวในยอหนาที่ 2 เอกสารขอตกลงความรวมมือนี้จะมีผลบังคับใชตอหนวยงานภาครัฐโดย

เร่ิมตนจากกระทรวงตาง ๆ ในสวนกลาง ซึ่งรวมถึงสํานักงานของรัฐบาลกลางที่ต้ังในภูมิภาคตาง ๆ และ

หนวยงานบริหารกึ่งอิสระตาง ๆ โดยรัฐบาลมีเจตนารมณที่จะขยายการนํากรอบขอตกลงความรวมมือนี้

ไปสูการปฏิบัติในหนวยงานภาครัฐอ่ืน ๆ ในวงกวางตอไป อาทิ องคกรบริหารงานของรัฐที่มิไดอยูภายใต

โครงสรางการบริหารราชการของกระทรวง รวมถึงองคกรปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งองคกรและหนวยงาน

เหลานี้สามารถนํากรอบขอตกลงความรวมมือฉบับนี้ไปปฏิบัติหรือปรับประยุกตใชใหสอดคลองกับ

การปฏิบัติงานรวมกับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในระดับพื้นที่ไดตามความเหมาะสม 
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ภาคผนวก กภาคผนวก ก  
 

การจัดทําเอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชนการจัดทําเอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชน  
 

1 แรงผลักดันแรกเริ่มในการจัดทําขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและ

ชุมชนฉบับนี้มีที่มาจากขอเสนอแนะในรายงานการศึกษาของคณะกรรมาธิการที่มีเดคินเปน

ประธาน ซึ่งมีชื่อวา “อนาคตของภาคอาสาสมัคร” (Deakin Commission Report on the Future of 

the Voluntary Sector) รวมถึงเอกสารนโยบายของรัฐบาลซึ่งไดจัดทําขึ้นเมื่อคร้ังยังทําหนาที่ฝาย
คานที่มีชื่อวา “การสรางอนาคตรวมกัน” (Building the Future Together) รายงานการศึกษาของ

คณะกรรมาธิการดังกลาวสรุปวา รัฐบาลจําเปนตองตระหนักและยอมรับในความชอบธรรมของ

การแสดงบทบาทอันหลากหลายในสังคมขององคกรอาสาสมัครและชุมชน ตลอดจนภาระรับผิดชอบ

ขององคกรเหลานั้นในการเสริมสรางความเขมแข็งใหกับภาคประชาสังคม โดยรายงานการศึกษา

เสนอวา ควรมีการจัดทําขอตกลงอยางเปนทางการ (‘Concordat’) ข้ึนระหวางตัวแทนของรัฐบาล

กับตัวแทนขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชน เพื่อรวมกันวางหลักการขั้นพื้นฐานสําหรับการ

พัฒนารูปแบบความสัมพันธระหวางทั้งสองภาคสวนที่จะเกิดขึ้นในอนาคต สวนเอกสารนโยบายวา

ดวย “การสรางอนาคตรวมกัน” สรุปวา การจัดทําเอกสารขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับ

ภาคประชาสังคมและชุมชน (Compact) ซึ่งตั้งอยูบนหลักการพื้นฐานชุดหนึ่ง มีความจําเปนอยางยิ่ง

ตอการวางรากฐานรองรับการพัฒนาความสัมพันธในเชิงหุนสวนระหวางรัฐบาลกับองคกรภาค

ประชาสังคมและชุมชน 

 

2 คณะทํางานระดับกระทรวงซึ่งมีรัฐมนตรีวาการกระทรวงกิจการภายใน (Home Office Minister) 

เปนประธาน จะทําหนาที่ในการควบคุมดูแลการนําเอกสารขอตกลงไปปฏิบัติในหนวยงานภาครัฐ 

คณะทํางานระดับกระทรวงดังกลาวประกอบดวยตัวแทนของกระทรวงตาง ๆ ไดแก กระทรวง

กิจการภายใน กระทรวงวัฒนธรรม ส่ือ และการกีฬา กระทรวงการศึกษาและการจางงาน กระทรวง

ส่ิงแวดลอม การคมนาคม และภูมิภาค กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงความมั่นคงทางสังคม 

สํานักงานกิจการสก็อตแลนด สํานักงานกิจการเวลส และสํานักงานกิจการไอรแลนดเหนือ โดย

คณะกรรมาธิการวาดวยกิจการสาธารณกุศลทําหนาที่ เปนผู สังเกตการณในคณะทํางาน 

จุดมุงหมายของการจัดตั้งคณะทํางานชุดนี้ก็คือ การทําหนาที่ติดตาม ดูแล และกํากับการนํา

ขอตกลงไปสูการปฏิบัติ สงเสริมใหหนวยงานภาครัฐนํากรอบขอตกลงความรวมมือมาปฏิบัติให

เกิดผล สงเสริมใหกระทรวงตาง ๆ มีแบบแผนในการปฏิบัติภารกิจรวมกับองคกรอาสาสมัครตาง ๆ 
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รวมถึงองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนอยางเปนระบบและมีความชัดเจนแนนอน ตลอดจน

เสริมสรางกระบวนการสื่อสารที่ดีระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชน 

 

3 คณะทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนวาดวยการพัฒนาความสัมพันธกับรัฐบาลถูก

ต้ังขึ้นเพื่อพิจารณาแนวทางในการยกระดับความสัมพันธระหวางองคกรภาคประชาสังคมและชุมชน

ในอังกฤษกับรัฐบาล คณะทํางานประกอบดวยตัวแทนจากองคกรที่มีบทบาทหลักในภาคประชาสังคม

และชุมชน ไดแก ตัวแทนจากกลุมและองคกรชุมชน องคกรอาสาสมัครตาง ๆ สภาองคกรอาสาสมัคร

จัดบริการสาธารณะ สภาแหงชาติเพื่อองคกรอาสาสมัคร และองคกรพิทักษสิทธิชนกลุมนอยและ

กลุมคนผิวสี โดยมี เซอร เคนเนธ สโตว ผูอํานวยการกองทุนคารเนกีแหงสหราชอาณาจักร เปน

ประธานคณะทํางาน 

 

4 จุดมุงหมายของการจัดตั้งคณะทํางานขององคกรภาคประชาสังคมและชุมชนก็คือ การทําหนาที่

พินิจพิเคราะหรายละเอียดและเงื่อนไขของขอตกลงความรวมมือ และทําหนาที่ใหคําปรึกษาหารือ

กับองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนเกี่ยวกับขอเสนอรายละเอียดและเงื่อนไขของขอตกลงความ

รวมมือ ตลอดจนทําหนาที่ประสานงานกับรัฐบาล นอกจากนี้ยังมีการจัดตั้งคณะทํางานกลั่นกรอง

การตัดสินใจของภาคประชาสังคมและชุมชน ซึ่งประกอบดวยตัวแทนองคกรอาสาสมัครจํานวน 65 

องคกร ทําหนาที่คณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองการตัดสินใจและดําเนินกิจกรรมของคณะทํางาน

พัฒนาความสัมพันธกับรัฐบาล ทั้งในชวงกอนและระหวางการประสานงานเจรจาหาขอตกลงกับ

รัฐบาล ขอคิดเห็นและขอเสนอแนะจากคณะกรรมการพิจารณากลั่นกรองการตัดสินใจของภาค

ประชาสังคมและชุมชนจะถูกนํามาเปนขอมูลสําหรับจัดทําเอกสารเวียนเพื่อขอคําปรึกษาหารือ 

โดยจะจัดสงไปยังองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนทั้งหลาย ควบคูไปกับการจัดสัมมนาและการ

ประชุมเพื่อปรึกษาหารือระหวางองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในเขตพื้นที่ตาง ๆ ทั่วอังกฤษ 

การทําหนาที่ขับเคลื่อนกระบวนการปรึกษาหารือระหวางกันภายในภาคประชาสังคมและชุมชน 

นับเปนบทบาทสําคัญที่ทําใหคณะทํางานพัฒนาความสัมพันธกับรัฐบาลไดรับการยอมรับและ

สนับสนุนเปนอยางดี 

 

5 เอกสารเวียนเพื่อขอคําปรึกษาหารือเกี่ยวกับการตัดสินใจของภาคประชาสังคมและชุมชน จะถูก

เผยแพรไปยังองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในวงกวาง เพื่อใหองคกรเหลานั้นเสนอขอคิดเห็น 

วิพากษวิจารณ และใหขอเสนอแนะ ซึ่งถือเปนกระบวนการสําคัญในการพัฒนาขอตกลงความ

รวมมือระหวางภาคประชาสังคมกับรัฐบาล และเปนกระบวนการที่ดําเนินการคูขนานไปกับ

กระบวนการปรึกษาหารือเกี่ยวกับรายละเอียดและการกําหนดเงื่อนไขขอตกลงในภาครัฐ โครงสราง
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และเนื้อหาของเอกสารปรึกษาหารือเกี่ยวกับรายละเอียดและเงื่อนไขขอตกลงความรวมมือจะกลาย

มาเปนฐานสําหรับการจัดทํารางขอตกลงความรวมมือระหวางรัฐบาลกับองคกรภาคประชาสังคม

และชุมชนในทายที่สุด 

 
การปรึกษาหารือกับกลุมองคกรที่มีลักษณะเฉพาะ (Specific Consultation) 
 

6 กลุมตาง ๆ ที่ดําเนินกิจกรรมภายในชุมชนทั่วอังกฤษนั้น มีการประเมินวาอาจมีจํานวนหลายแสน

กลุม องคกรชุมชนเหลานี้ประกอบดวยสมาชิกภายในชุมชนที่มารวมกลุมกันเพื่อจัดทําบริการ

สาธารณะแกสมาชิกในชุมชนดวยกันเอง หรืออาจเปนกลุมดําเนินกิจกรรมรณรงคประเด็นสาธารณะ 

กลุมชวยเหลือซึ่งกันและกัน กลุมดําเนินกิจกรรมนันทนาการและงานศิลปะตาง ๆ พันธมิตรองคกร

ชุมชน (Community Sector Coalition) ทําหนาที่เปนกลไกในการประสานการปรึกษาหารือระหวาง

ตัวแทนขององคกรชุมชนในพื้นที่ตาง ๆ กับตัวแทนภาคองคกรชุมชนในระดับชาติ ซึ่งเปนการแสดงให

เห็นวากลุมองคกรในระดับชุมชนเหลานั้น แมจะกระจัดกระจายอยูในพื้นที่ตาง ๆ แตก็มีความสําคัญ

ยิ่งตอการเสริมสรางสังคมที่มีความเปนอิสระ มีเสรีภาพ และเปนประชาธิปไตย ดวยเหตุที่ประเด็นที่

เปนผลประโยชนเฉพาะขององคกรชุมชนอาจแตกตางไปจากผลประโยชนขององคกรภาค

ประชาสังคมโดยทั่วไป กระบวนการปรึกษาหารือระหวางภาคองคกรชุมชนกับองคกรภาคประชาสังคม

โดยทั่วไปและรัฐบาลจึงมีความสําคัญในการจัดจําแนกประเด็นความตองการ จัดลําดับความสําคัญ

ของประเด็นการพัฒนา ตลอดจนการธํารงรักษาความเฉพาะเจาะจงของแตละชุมชน 

 

7 กระบวนการปรึกษาหารือระหวางองคกรภาคประชาสังคมและชุมชนในระดับชาติกับองคกรชุมชน

ในระดับทองถิ่นแสดงใหเห็นวา แมวางานจํานวนมากของกลุมองคกรชุมชนจะเกิดขึ้นในระดับ

ทองถิ่น แตการตัดสินใจในเรื่องตาง ๆ ที่เกิดขึ้นในระดับชาติก็มักจะสงผลกระทบตอสภาพแวดลอม

การดําเนินงานของกลุมองคกรชุมชนเสมอ การมีชองทางและกระบวนการปรึกษาหารือที่เหมาะสม 

รวมถึงการมีกลไกเสริมสรางขีดความสามารถขององคกรชุมชนจึงมีความสําคัญและจําเปนตอง

ไดรับการรับรองในฐานะหนึ่งในเงื่อนไขของขอตกลงความรวมมือระหวางภาครัฐกับภาคประชาสงัคม

และชุมชน และจําเปนตองมีการจัดทําประมวลวิธีปฏิบัติที่ดีเกี่ยวกับการทํางานรวมกับกลุมตาง ๆ 

ภายในชุมชน กระบวนการปรึกษาหารือดังกลาวจะชวยชี้ใหเห็นวากลุมองคกรภายในชุมชนจํานวน

มากตองการใหทุกภาคสวนตระหนักในลักษณะเงื่อนไขแวดลอมการทํางานขององคกรชุมชนที่มี

ลักษณะเฉพาะเจาะจงตางจากองคกรภาคประชาสังคมโดยทั่วไป และควรจะไดรับการจัดจําแนก

ใหเปนอีกหนึ่งภาคสวนแยกตางหาก 
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8 กระบวนการปรึกษาหารือระหวางกลุมองคกรที่มีลักษณะเฉพาะยังดําเนินการโดยองคกรเซีย (Sia) 

ซึ่งเปนหนวยงานระดับชาติเพื่อพัฒนาองคกรอาสาสมัครเพื่อกลุมคนผิวสีและองคกรชุมชนตาง ๆ 

บทบาทของหนวยงานดังกลาวแสดงใหเห็นวาองคกรอาสาสมัครเพื่อกลุมคนผิวสีและภาคชุมชน

ประกอบไปดวยองคกรและกลุมตาง ๆ ที่มีความแตกตางหลากหลายซึ่งทํางานจัดบริการสาธารณะ

หลากหลายรูปแบบ รวมถึงการสรางเครือขายสนับสนุนการทํางานเพื่อประโยชนของกลุมเปาหมาย 

อยางไรก็ดี กลุมองคกรเหลานี้ตางประสบกับอุปสรรคและความยากลําบากในการพัฒนาองคกร 

รวมทั้งการถูกกีดกันอันเนื่องมาจากการไมไดรับการยอมรับในบทบาทและศักยภาพการดาํเนนิงาน

ขององคกร ประเด็นปญหาเกี่ยวกับการไดรับงบประมาณสนับสนุนไมเพียงพอ และความรูสึกวา

องคกรตาง ๆ ในภาคประชาสังคมกีดกันแบงแยกองคกรชุมชนและองคกรอาสาสมัครเพื่อกลุมคน

ผิวสีออกจากการเปนภาคีหุนสวน จึงเปนประเด็นที่ตองใหความสําคัญเปนอยางยิ่ง องคกรชุมชน

จํานวนหนึ่งรูสึกวาความคาดหวังในการดําเนินงานของตนจะสามารถบรรลุเปาหมายไดดีที่สุดก็

ตอเมื่อมีการจัดทําขอตกลงความรวมมืออีกฉบับหนึ่งขึ้นระหวางรัฐบาลกับองคกรชุมชนและ

องคกรอาสาสมัครเพื่อกลุมคนผิวสี องคกรเหลานี้จึงกระตือรือรนเปนอยางมากในการรวม

กระบวนการใหคําปรึกษาหารือและใหขอเสนอแนะแกรัฐบาลอยางเต็มที่ เพื่อใหเอกสารขอตกลง

ความรวมมือระหวางภาคประชาสังคมและชุมชนกับรัฐบาลตั้งอยูบนการตระหนักในความตองการ

และผลประโยชนที่มีลักษณะเฉพาะเจาะจงและแตกตางหลากหลายขององคกรชุมชน ผลจากการ

ปรึกษาหารือระหวางรัฐบาลกับกลุมองคกรชุมชนจึงนํามาสูการจัดทําเอกสารขอตกลงความรวมมือ

ระหวางรัฐบาลกับภาคประชาสังคมและชุมชนทั้งในระดับชาติและระดับทองถิ่น สําหรับรายงานการ

ปรึกษาหารือและขอเสนอแนะดังกลาวสามารถติดตอขอรับไดจากองคกรเซีย (Sia) (Winchester 

House, 9 Cranmer Road, London SW9 6EJ) 
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เอกสารนี้ไดรับการเผยแพรในเวบไซต www.thecompact.org.uk 

 

หากตองการขอมูลเพิ่มเติมกรุณาติดตอ 

 
Commission for the Compact 
77 Paradise Circus Queensway 

Birmingham B1 2DT 

Tel: 012 237 5900 

Email: info@thecompact.org.uk 

Web address: www.thecompact.org.uk 

 
Compact Voice 
c/o NCVO 

Regent’s Wharf 

8 All Saints Street  

London N1 9RL 

Tel: 020 7520 2454 

Email: compact@ncvo-vol.org.uk 

Web address: www.compactvoice.org.uk 

 
Office of the Third Sector 
Cabinet Office 

35 Great Smith Street 

London SW1P 3BQ 

Tel: 020 7276 6400 

Email: ots.info@cabinet-office.x.gsi.gov.uk 

Web address: www.cabinetoffice.gov.uk/thirdsector 

 
Local Government Association (LGA) 
Local Government House 

Smith Square 



- 407 - 

 

London SW1P 3HZ 

Tel: 020 7664 3131 

Email: info@lga.gov.uk 

Web address: www.lga.gov.uk 

 

สําหรับเอกสารฉบับตีพิมพโปรดติดตอขอรับไดที่ Commission for the Compact 
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