
บทคัดยอ 
 
 รายงานการวิจัยฉบับนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษาระบบการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติใน
ประเทศไทย ทั้งในแงความเปนมา หลักเกณฑในการแบงแยกระหวางบริการสาธารณะระดับชาติ
กับระดับทองถ่ิน รูปแบบ วิธีการบริหารจัดการ และการดําเนินการขององคกรหรือหนวยงานตาง ๆ 
ของรัฐที่จัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ โดยไดทําการศึกษาถึงระบบดังกลาวของประเทศฝรั่งเศส
ดวยเนื่องจากประเทศฝรั่งเศสเปนประเทศตนแบบของการจัดวางระบบการจัดทําบริการสาธารณะ
นอกจากนี้ ยังไดศึกษาถึงสภาพปญหาของการจัดทําบริการสาธารณะของประเทศไทยเพื่อหา
แนวทางแกไข โดยมุงที่จะยกรางประมวลกฎหมายวาดวยการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติใน
ประเทศไทยพรอมคําอธิบายประกอบรางกฎหมาย โดยส่ิงที่คณะผูวิจัยไดทําการศึกษาสามารถสรุป
ไดดังนี้ 
 
 1.  การจัดการและการดําเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะ  
  หลักการทางทฤษฎีของการจัดการและการดําเนินกิจกรรมของรัฐเพื่อประโยชนสาธารณะ 
แบงออกไดเปน 2 ดาน คือ ภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองกับภารกิจ
ของรัฐดานการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความตองการของประชาชน  
  สําหรับภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองอยูในความ
รับผิดชอบของหลายหนวยงานหลักที่เกี่ยวของ ไดแก ฝายปกครอง ศาล และทหาร ฝายปกครองมี
อํานาจหนาที่ในการรักษาความสงบเรียบรอย (pouvoir de police) ซ่ึงในประเทศฝรั่งเศสมีการ
จําแนกอํานาจประเภทนี้ออกเปน 2 ประเภท คือ อํานาจตํารวจทางปกครอง (police administrative) 
และอํานาจตํารวจทางยุติธรรมหรือตํารวจทางคดี (police judiciaire) คณะผูวิจัยไดทําการศึกษา
รายละเอียดภารกิจของรัฐดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมืองโดยแบงการศึกษาออกเปน 
4 เร่ืองคือ ตํารวจทางปกครอง ตํารวจทางยุติธรรม กระบวนการยุติธรรมและทหารตามลําดับ 
  นอกจากภารกิจของรัฐในดานการรักษาความสงบเรียบรอยของบานเมือง อันไดแก ตํารวจ
ทางปกครอง ตํารวจทางยุติธรรม กระบวนการยุติธรรมและทหารซึ่งเปนภารกิจที่รัฐจําตองจัดทําเอง
แลว รัฐยังดําเนินการจัดทําภารกิจอีกประเภทหนึ่งคือ การจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความ
ตองการสวนรวมของประชาชน ซ่ึงโดยปกติแลวรัฐจะเปนผูจัดทําภารกิจดังกลาวเองเชนกัน แต
ภารกิจประเภทหลังนี้รัฐอาจมอบหมายใหองคกรอื่นเขามามีสวนรวมในการจัดทําไดเนื่องจากเปน
ภารกิจเกี่ยวกับดานการจัดทําบริการสาธารณะเพื่อสนองความตองการของประชาชน บริการ
สาธารณะสามารถแบงไดเปน 2 ประเภท คือ 
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  (1) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางปกครอง (les services publics administratifs) 
หมายถึง กิจกรรมที่โดยสภาพแลวเปนงานในหนาที่ของฝายปกครองที่จะตองจัดทําเพื่อสนองตอบ
ความตองการของประชาชน กิจกรรมเหลานี้สวนใหญจะเปนเรื่องการดูแลความปลอดภัยและความ
สงบสุขของประชาชน บริการสาธารณะทางปกครองสวนใหญจะเปนกิจการที่ รัฐจัดทําให
ประชาชนโดยไมตองเสียคาตอบแทน และนอกจากนี้ เนื่องจากเนื้อหาของบริการสาธารณะทาง
ปกครองจะเปนเรื่องที่เปนหนาที่เฉพาะของฝายปกครองที่ตองอาศัยเทคนิคพิเศษในการจัดทํา 
รวมทั้ง “อํานาจพิเศษ” ของฝายปกครองในการจัดทําบริการสาธารณะดวย ดังนั้น บริการสาธารณะ
ประเภทนี้ ฝายปกครองจึงไมสามารถมอบใหองคกรอ่ืนหรือเอกชนเขามาดําเนินการแทนได บริการ
สาธารณะทางปกครองจะไดแก กิจการที่เกี่ยวของกับการรักษาความสงบภายใน การปองกัน
ประเทศ และการคลัง เปนตน 
  (2) บริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม (les services publics 
industriels et commerciaux) มีที่มาจากคําพิพากษาของศาลคดีขัดกัน (Tribunal des Conflits) ที่ได
สรางประเภทของบริการสาธารณะขึ้นมาใหม เรียกวาบริการสาธารณะที่มีลักษณะทางอุตสาหกรรม
และพาณิชยกรรม โดยหลักดังกลาวปรากฏอยูในคําวินิจฉัยศาลปกครองสูงสุดคดี Société 
commerciale de l’Ouest africain หรือที่เรียกกันจนติดปากวา คดี Bac d’Eloka ลงวันที่ 22 มกราคม 
ค.ศ. 1921 โดยศาลคดีขัดกันไดพิจารณาวา การที่ฝายปกครองจัดใหมีบริการเรือขามฟากโดยเก็บ
คาตอบแทนนั้น มีลักษณะเปนการจัดทําบริการขนสงในสภาพเดียวกันเอกชนทั่วไป ดังนั้นจึงตอง
อยูภายใตบังคับของกฎหมายเอกชนและภายใตเขตอํานาจของศาลยุติธรรมที่จะพิจารณาคดี คํา
วินิจฉัยดังกลาวจึงนับไดวาเปนตนกําเนิดของการแบงประเภทของบริการสาธารณะออกเปนบริการ
สาธารณะที่มี ลักษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม  คือ  เปนกิจการที่ รัฐจัดทําแตมี
วัตถุประสงคเชนเดียวกับเอกชน 
  สําหรับองคกรท่ีจัดทําบริการสาธารณะในประเทศฝรั่งเศสนั้น บริการสาธารณะสวนใหญ
แลวรัฐเปนผูมีหนาที่จัดทําโดยใชองคกรภายในฝายปกครองเปนผูจัดทํา แตตอมารัฐก็ไดเพิ่มวิธีการ
จัดทําบริการสาธารณะขึ้นโดยจัดตั้งเปนองคกรของรัฐประเภทพิเศษขึ้นมาทําหนาที่ในการจัดทํา
บริการสาธารณะเฉพาะประเภท และตอมาเมื่อมีการกระจายอํานาจการปกครองไปสูทองถ่ินเต็ม
รูปแบบในป ค.ศ. 1982 รัฐไดมอบการจัดทําบริการสาธารณะหลาย ๆ ประเภทใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินเปนผูดําเนินการ และนอกจากนี้ ในระยะหลัง ๆ เมื่อบริการสาธารณะมีมากประเภทขึ้น 
บางประเภทตองใชกําลังคน กําลังทรัพย รวมทั้งเทคโนโลยีระดับสูงมาดําเนินการจัดทํา แต
เนื่องจากบริการสาธารณะประเภทดังกลาวเปนบริการสาธารณะซึ่งโดยสภาพแลวรัฐไมจําเปนตอง
ทําเองก็ได จึงเกิดการ “มอบ” บริการสาธารณะบางประเภทใหเอกชนไปดําเนินการจัดทําและรัฐเขา
ไปควบคุมดูแลการจัดทําบริการสาธารณะนั้นเพื่อใหบริการที่เกิดขึ้นอยูในมาตรฐานเดียวกับที่รัฐ
เปนผูจัดทํา 
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  อยางไรก็ตาม นอกจากบริการสาธารณะที่จัดทําโดยฝายปกครองแลว  ยังมีบริการ
สาธารณะบางอยางที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา  แมบริการสาธารณะเปนกิจกรรมที่รัฐตองเปน
ผูจัดทํา  แตเพื่อใหเกิดประโยชนแกสาธารณะอยางสูงสุด  หากรัฐพิจารณาเห็นวาบริการสาธารณะ
ใดเอกชนสามารถจัดทําได  รัฐก็สามารถมอบใหเอกชนเปนผูจัดทําบริการสาธารณะนั้นได  
 
 2. ความเปนมาของการจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทย : ศึกษาจากกฎหมาย กฎ และ
ระเบียบท่ีเก่ียวของ 
  วิธีการจัดทําบริการสาธารณะของไทยสวนใหญแลวจะเปนการจัดทําในระบบราชการ คือ 
ฝายปกครองทั้งหลายมีหนาที่ในการจัดทําบริการสาธารณะและ  “ผูกขาด” การจัดทําบริการ
สาธารณะไวแตเพียงผูเดียว  พัฒนาการการจัดทําบริการสาธารณะของประเทศไทยอาจแบงไดเปน 
3 ชวง ไดแก  
  (1) ชวงกอนเปลี่ยนแปลงการปกครอง ในชวงนี้วิธีการจัดทําบริการสาธารณะสวนใหญจะ
เปนการจัดทําในระบบราชการ คือ สวนราชการทั้งหลายมีหนาที่จัดทําบริการสาธารณะและ 
“ผูกขาด” การจัดทําบริการสาธารณะไวแตเพียงผูเดียว หากเอกชนจะเขามารวมจัดทําบริการ
สาธารณะก็จะตองมี “พระบรมราชานุญาต”  ตอมาในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา
เจาอยูหัวมีการออกกฎหมายใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการจัดทําบริการสาธารณะในลักษณะ
ของสัมปทาน อันไดแก พระราชบัญญัติจัดวางรางรถไฟแลทางหลวง พุทธศักราช 2464 จากนั้นใน
ป พ.ศ. 2471  ในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกลาเจาอยูหัวก็ไดมีการตรากฎหมายมาควบคุม
กิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภคคือ พระราชบัญญัติควบคุมกิจการคาขายอันกระทบถึงความ
ปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน พุทธศักราช 2471 และตอมาในป พ.ศ. 2473 ก็ไดมีการตรา
กฎหมายที่ เกี่ยวกับการมอบใหเอกชนดําเนินกิจการบริการสาธารณะขึ้นมาอีกฉบับหนึ่งคือ 
พระราชบัญญัติทางหลวงที่ไดรับสัมปทาน พุทธศักราช 2473 โดยกฎหมายดังกลาวไดกําหนดให
การสรางและบํารุงรักษาทางหลวงเปนกิจการที่รัฐผูกขาด เอกชนสามารถดําเนินการไดก็ตองไดรับ
สัมปทานจากรัฐบาลกอน  แตการมอบบริการสาธารณะให เอกชนเขาดํา เนินการในสมัย
สมบูรณาญาสิทธิราชยยังมีจํานวนไมมากนัก เนื่องจากสภาพเศรษฐกิจและสังคมรวมทั้งความเจริญ
ทางเทคโนโลยียังมีไมมากเทาที่ควร  
  (2) ชวงหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป พ.ศ. 2475 คณะราษฎรไดกลายเปนชนชั้น
ปกครองใหมที่ควบคุมอํานาจทั้งทางการเมือง การทหารและทรัพยากรทั้งหมดของรัฐ คณะราษฎร
ไดนําทุนของรัฐไปสรางรัฐวิสาหกิจและบริษัทกึ่งราชการขึ้นซึ่งยังนําระบบราชการมาใชในการ
ดําเนินงาน จนกระทั่งสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ก็ไดมีการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเปนจํานวน
มากเพื่อจัดทําบริการสาธารณะ แตรัฐวิสาหกิจก็ยังถูก “ควบคุม” โดยระบบราชการ สวนการให



 

 

iv 

สัมปทานแกเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะก็ยังคงตองดําเนินการตามพระราชบัญญัติควบคุม
กิจการคาขายอันกระทบถึงความปลอดภัยหรือผาสุกแหงสาธารณชน พุทธศักราช 2471 อยูตอไป 
ตอมาในป พ.ศ. 2482 มีการตราพระราชบัญญัติการชลประทานราษฎร พุทธศักราช 2482 ออกมา 
กฎหมายดังกลาวเปนกฎหมายที่กําหนดการควบคุมการใหสัมปทานแกเอกชนไวโดยตรง ตอมาใน
ป พ.ศ. 2515 ไดมีการออกประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 58 ลงวันที่ 26 มกราคม พ.ศ. 2515 โดย
ในขอ 3 และ ขอ 4 ของประกาศคณะปฏิวัติดังกลาวไดกําหนดกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค 
ที่อยูในความควบคุมและตองไดรับอนุญาตหรือสัมปทานจากรัฐมนตรีผูเกี่ยวของกอนจะดําเนินการ
ได และตอมาไดมีการตรา พระราชบัญญัติวาดวยการใหเอกชนเขารวมงานหรือดําเนินการในกิจการ
ของรัฐ พ.ศ.2535 ขึ้น เพื่อเปนแนวทางการปฏิบัติและใชบังคับแกการใหสัมปทานหรือการรวมงาน
หรือการดําเนินการในกิจการของรัฐโดยเฉพาะโครงการที่มีการลงทุนหรือมีทรัพยสินตั้งแตหนึ่ง
พันลานบาทขึ้นไป 
  (3) ชวงหลังรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2540 มีผลใชบังคับ รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 
นับเปนรัฐธรรมนูญที่เพิ่มเติมหลักการใหม ๆ ขึ้นในระบบกฎหมายและการบริหารราชการแผนดิน
จํานวนมาก หนึ่งในนั้นคือ การกําหนดบทบาทของรัฐในการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากนี้ 
ภายหลังจากรัฐธรรมนูญฉบับนี้ใชบังคับ ไดมีการออกกฎหมายเกี่ยวกับการจัดทําบริการสาธารณะ
อีกเปนจํานวนมากซึ่งสวนใหญมีแนวโนมเปนการเพิ่มบทบาทขององคกรกระจายอํานาจอัน อัน
ไดแก  องคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และองคการมหาชนโดยพระราชบัญญัติองคการ
มหาชน พ.ศ. 2542 ตลอดจนเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในการจัดทําบริการสาธารณะและลดบทบาท
ของรัฐลงจนนําไปสูการแปรรูปรัฐวิสาหกิจเพื่อเปลี่ยนความเปนเจาของในรัฐวิสาหกิจไปเปนของ
เอกชนตอไป โดยมีพระราชบัญญัติทุนรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2542 เปนจุดเริ่มตนเพื่อวางเกณฑในการ
แปลงสภาพรัฐวิสาหกิจไปเปนบริษัท และรัฐธรรมนูญ ฉบับป พ.ศ. 2550 ก็ไดปรับปรุงหลักการที่
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 วางไวโดยแบงแนวนโยบายดานตาง ๆ ออกเปน 10 สวน มีการเพิ่ม
รายละเอียดตาง ๆ อีกหลายประการ โดยเฉพาะอยางยิ่งการกําหนดหามไมใหมีการแปรรูป
รัฐวิสาหกิจที่เปนโครงสรางพื้นฐานอันจําเปนตอการดํารงชีวิตของประชาชนหรือความมั่นคงของ
รัฐ และสงเสริมใหมีการกระจายอํานาจการจัดทําบริการสาธารณะไปยังองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินใหเปนระบบและสอดคลองกับความตองการของประชาชนในทองถ่ิน 
 
 3. เกณฑในการแบงแยกบริการสาธารณะระดับชาติและระดับทองถิ่น  
  จากการศึกษาเกณฑในการแบงแยกบริการสาธารณะระดับชาติและระดับทองถ่ินโดยใช
เกณฑที่เกิดจากแนวคิดหลักการทางวิชาการและเกณฑที่เกิดจากกฎหมาย สามารถสรุปการแบงแยก
ประเภทบริการสาธารณะระดับทองถ่ินซึ่งแตกตางจากการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติไดวา 



 

 

v 

บริการสาธารณะระดับทองถ่ินตองไมเปนภารกิจที่เกี่ยวกับความมั่นคงของชาติ บริการสาธารณะ
ระดับทองถ่ินเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความสามารถที่จะดําเนินการได บริการ
สาธารณะระดับทองถ่ินเปนภารกิจที่องคกรปกรองสวนทองถ่ินดําเนินการแลวมีผลกระทบกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและบริการสาธารณะระดับทองถ่ินเปนภารกิจที่องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินดําเนินการตรงตามความตองการของราษฎรในทองถ่ิน 
 
 4. ขอพิจารณาเกี่ยวกับการจัดองคกรเพื่อจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย  
  องคกรที่เปนผูจัดทําบริการสาธารณะในประเทศไทย สามารถแบงไดเปน 2 กลุมใหญ ๆ 
คือ รัฐเปนผูผูกขาดและดําเนินการจัดทําดวยองคกรของตนเองและรัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํา 
  สําหรับบริการสาธารณะที่รัฐเปนผูดําเนินการนั้นก็มีอยูหลายรูปแบบ ไดแก กระทรวง 
ทบวง กรม หรือสวนราชการเปนผูจัดทํา รัฐตั้งรัฐวิสาหกิจขึ้นมาเพื่อจัดทํา หรือรัฐตั้งหนวยงาน
รูปแบบอื่นขึ้นมาจัดทํา เชน องคการมหาชน หนวยบริการรูปแบบพิเศษ (SDU)  
  สวนบริการสาธารณะที่รัฐมอบใหเอกชนเปนผูจัดทํานั้นก็มีหลายวิธีการ ไดแก การ
มอบหมายใหเอกชนบริหารจัดการทรัพยสินของรัฐ (affermage) การวาจางใหเอกชนเปนผูบริการ
กิจการบริการสาธารณะแทนรัฐ (régie intéressée) การจางผูบริหารงานแทน (gérance) และการให
สัมปทาน (concession) นอกจากนี้ในสวนของรัฐวิสาหกิจยังมีการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนดวย
วิธีการตาง ๆ ไปตลอดถึงการเปลี่ยนความเปนเจาของ (ownership) ในรัฐวิสาหกิจไปเปนของเอกชนที่
เรียกวา “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” (Privatization)  
 
 5. สภาพปญหาที่เกิดขึ้นในการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติ 
  จากปญหาที่คณะผูวิจัยไดศึกษาพบวา มีปญหาความไมเปนระบบของกฎหมายที่เกี่ยวของ
กับการจัดทําบริการสาธารณะ กลาวคือ มีการจัดตั้งองคกรขึ้นจัดทําบริการสาธารณะโดยกฎหมาย
หลายประเภท ทั้งพระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา และมติคณะรัฐมนตรีซ่ึงขาดความเชื่อมโยงกัน 
ทําใหเกิดความซ้ําซอนกันในการจัดทําบริการสาธารณะ นอกจากนี้ยังพบปญหาที่เกิดจากความไม
ตอเนื่องของนโยบาย ดังจะเห็นไดจากแนวความคิดวาดวยการเพิ่มบทบาทภาคเอกชนในการจัดทํา
บริการสาธารณะระดับชาติที่ผันแปรไปตามนโยบายของรัฐบาลแตละยุค นอกจากนี้ยังมีปญหาการ
กําหนดแผนในการพัฒนาและปรับปรุงระบบการจัดทําบริการสาธารณะที่ขัดแยงกันในแตละ
ชวงเวลา ตลอดจนความลมเหลวของการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยใชมาตรการตามกฎหมายวาดวย
ทุนรัฐวิสาหกิจซึ่งมีปจจัยความเสี่ยงสูงที่จะทําใหรัฐขาดประโยชนเนื่องมาจากกระบวนการแปลง
สภาพรัฐวิสาหกิจไปเปนบริษัทตามที่กําหนดไวในกฎหมายนี้ไมโปรงใส ใหอํานาจฝายการเมือง
อยางมากตั้งแตเร่ิมตนคัดเลือกรัฐวิสาหกิจที่จะนํามาแปลงสภาพ การที่ฝายการเมืองเขาไปมีบทบาท
ในการดําเนินการทุกขั้นตอน กระบวนการตาง ๆ ที่ใหอํานาจฝายการเมืองอยางเบ็ดเสร็จเด็ดขาดจึง



 

 

vi 

เปนกระบวนการที่รวบรัดและไมโปรงใสอันอาจสงผลทําใหประเทศชาติและประชาชนตองเสีย
ประโยชนได  
 เพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติเปนระบบ โปรงใส ตรวจสอบได คณะผูวิจัยมี
แนวคิดที่จะจัดทํากฎหมายกลางขึ้นมาฉบับหนึ่งเพื่อเปนกติกาสําหรับการจัดทําบริการสาธารณะ
ระดับชาติในประเทศไทยวา หากฝายปกครองมีความประสงคจะจัดใหมีบริการสาธารณะขึ้นมา 
จะตองดําเนินการอยางไรตอไป โดยกฎหมายกลางนี้จะใชเปนเครื่องมือของฝายปกครองในการ
จัดตั้งองคกร หนวยงาน ขึ้นมาจัดทําบริการสาธารณะตามความเหมาะสมของสภาพบริการ
สาธารณะนั้น รวมทั้งหากฝายปกครองเห็นวามีความจําเปนที่จะตองใหเอกชนเขามาดําเนินการ
จัดทําบริการสาธารณะ กฎหมายกลางดังกลาวก็ไดกําหนดวิธีดําเนินการเอาไวเชนกัน รายละเอียด
ปรากฏอยูใน “ประมวลกฎหมายวาดวยการจัดทําบริการสาธารณะระดับชาติในประเทศไทย” 
พรอม “คําอธิบายประกอบรางกฎหมาย” (Exposé des motifs) ดังที่นําเสนอในสวนของ
ขอเสนอแนะทายรายงานวิจัยนี้แลว 
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