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       บทคดัย่อ 

 การวิจยัมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ วิธีวิทยาการวิจยัท่ีใชใ้นการเก็บรวบรวม
และวิเคราะห์ขอ้มูล คือการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบดว้ยการวิจยัเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก 
การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ และการรับฟังความคิดเห็น 
 ผลการวิจยัพบว่า การจะให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ในการจดัการบริการสาธารณะนั้น จะตอ้งจดัตั้งองคก์ารเรียกว่า “สหการ” โดยมีพระราชกฤษฎีกา
ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการรองรับ และมีโครงสร้างกฎหมายวา่ดว้ย องคก์ารสหการ ประกอบดว้ย 
คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ ผูว้่าการ
องคก์ารสหการ ผูป้ฏิบติังาน โครงสร้างองคก์ารสหการ และประเภทบริการสาธารณะท่ีใหบ้ริการ 
 การวิจยัเสนอแนะให้ปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540
พระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ให้มีบทบญัญตัิให้จดัตั้ง
องคก์ารสหการได้ และเพิ่มเติมบทบญัญัติในพระราชบญัญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 เพื่อให้เทศบาล
สามารถร่วมกับหน่วยงานรัฐและภาคเอกชนจดัตั้งองค์การสหการได้ เพื่อเป็นฐานอ านาจส าหรับ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการตราพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารสหการ เป็นองคก์ร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการใหบ้ริการสาธารณะ 
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ABSTRACT 

 The objective of the research is to set up a model regulation on the cooperation of local 
government for the services for the public benefit. Research methodology to collect and analyze data is 
Qualitative research consisting of Documentary research; In- depth interview; Participatory Design, 
Co- Design; and Hearing. 
 The research found out that to achieve cooperation among local government for managing 
public facility service to establish cooperation organization named ‘Sahakarn’ must have Royal 
Decree for the establishment to support with the structure of the Royal Decree consisting of Council of 
Sahakarn; Committee to control the administration of Sahakarn; Governor of Sahakarn; workers of 
Sahakarn:  Structure of Sahakarn; and Types of public service provided. 
 The research recommends amending the Provincial Administrative Organization Act, BE 2540 
(1997), the Tambon Council and Sub-District Administrative Organization Act, B.E. 2537 (1994) 
which have no provision to establish a Sahakarn, Additional provisions in the Municipality Act  
B.E. 2496 (1953) providing authority to enact Royal Decrees for the establishment of Sahakarn to be 
an organization for the cooperation among local government. 
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บทที ่1 

บทน ำ 

1. ควำมเป็นมำและควำมส ำคญัของปัญหำ 

 1.1 ควำมเป็นมำของปัญหำ 
 ประเทศไทยเป็นนิติรัฐมีการปกครองระบอบประชาธิปไตย  ท่ีแบ่งส่วนการปกครอง
ออกเป็นส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และองคก์ารมหาชน) ส่วนภูมิภาค (จงัหวดั
และอ าเภอ) แบ่งอ านาจการบริหารจากส่วนกลาง และส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ตามหลกัการกระจายอ านาจ ซ่ึงปัจจุบนัมี 5 รูปแบบ คือ เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั เมืองพทัยา และกรุงเทพมหานคร โดยมีการก าหนดให้ภาครัฐจดัท าบริการ
สาธารณะ (Public Service) ซ่ึงเป็นการด าเนินการดา้นต่าง ๆ ท่ีมีความจ าเป็นต่อความเป็นอยู่และ
คุณภาพชีวิตของประชาชนและ เป็นประโยชน์ร่วมกนัของประชาชน เช่น การสาธารณสุขและ
ส่ิงแวดลอ้ม การศึกษา การศาสนาและวฒันธรรม การกีฬาและนนัทนาการ การส่งเสริมอาชีพและ
สวสัดิการสังคม การจดัการส่ิงปฏิกลูและมูลฝอย การจดัการท่ีอยูอ่าศยั การจดัท าสาธารณูปโภคและ
สาธารณูปการ ฯลฯ ซ่ึงเป็นบริการสาธารณะที่เก่ียวขอ้งโดยตรงต่อประชาชนในชุมชนทอ้งถิ่น
ต่าง ๆ ทัว่ประเทศ  
 การจดัท าบริการสาธารณะโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงเป็นองคก์รภาครัฐ
ระดบัทอ้งถ่ิน ท่ีมีผูบ้ริหารมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นตวัแทนของทอ้งถ่ิน
ท่ีจะมีอ านาจหนา้ท่ี ในการจดัให้มีบริการสาธารณะ ตามหลกัการกระจายอ านาจของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย แต่ท่ีเป็นปัญหากคื็อในการจดัใหมี้การบริการสาธารณะนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งมี
งบประมาณแผน่ดินท่ีมากพอ ท่ีจะเป็นค่าใชจ่้ายในการด าเนินการ เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
นั้นจดัเก็บรายไดเ้องจากภาษี และค่าธรรมเนียมต่าง ๆ รวมทั้งไดรั้บงบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาล 
แต่ก็มีปัญหาเน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง มีศกัยภาพในการจดัหารายไดไ้ม่เท่ากนั
ตามแต่ความเจริญของทอ้งถ่ิน บางคร้ังจึงเกินขีดความสามารถท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะท าได ้
ในขณะเดียวกนัการจดัท าบริการสาธารณะก็เป็นความจ าเป็นท่ีจะตอ้งด าเนินการในทุกทอ้งถ่ิน
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ทัว่ประเทศ ดงันั้น จึงเป็นแนวคิดท่ีจะใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดร่้วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะ
โดยคาดหวงัวา่ความร่วมมือกนัน้ีจะท าใหว้งเงินงบประมาณมีเพิ่มมากข้ึน 
 ปัญหาดา้นงบประมาณน้ีเองท่ีท าให ้ต่อมาพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476  
มาตรา 58 บญัญติัให้มีความร่วมมือในรูปแบบ “สหเทศบาล” แต่ความร่วมมือในรูปแบบดงักล่าว
ก็ไม่เคยเกิดข้ึน และต่อมามีการยกเลิกโดยพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แต่ความร่วมมือ
ดงักล่าวยงัคงไวใ้นมาตรา 58 เช่นเดิม เพียงแต่เปล่ียนจาก “สหเทศบาล” เป็น “สหการ” ซ่ึงการจดัตั้ง
องคก์ารสหการนั้น มีขอบเขตของการร่วมมือไดใ้น 2 กรณี คือ 
  1) กรณีระหว่างเทศบาลกบัเทศบาลดว้ยกนัตั้งแต่ 2 แห่งข้ึนไป โดยพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 ก าหนดใหเ้ทศบาลกบัเทศบาลดว้ยกนัตั้งแต่ 2 แห่งข้ึนไปสามารถร่วมกนัจดัตั้ง
องคก์ารเรียกว่าสหการ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนัได ้ซ่ึงจากรายงานวิจยัของ โกวิทย ์พวงงาม 
(2559, หนา้ 371-374) ระบุว่า เม่ือมีพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ.2476 ต่อมาจึงมีการตรา
พระราชบญัญติัจดัตั้งเทศบาลนครกรุงเทพ พ.ศ. 2479 ข้ึน และมีการจดัตั้งเทศบาลนครกรุงเทพข้ึน
เม่ือวนัท่ี 1 เมษายน 2480 แลว้เทศบาลนครกรุงเทพ จึงไดร่้วมกนักบัเทศบาลเมืองนนทบุรี ในรูปแบบ
สหการเพื่อด าเนินกิจการรถยนตโ์ดยสารประจ าทาง แต่ยบุเลิกไปเม่ือปี พ.ศ. 2494 เน่ืองจากประสบ
ปัญหาขาดทุน และก็ไม่พบว่ามีการร่วมกนัในรูปแบบสหการข้ึนอีกเลย (คมกฤช อาภารัตน์วิไล 
2540, หนา้ 59) อยา่งไรก็ตาม เม่ือมีการปรับปรุงแกไ้ขพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ก็ยงัคงมี
บทบญัญติัในเร่ืองการจดัตั้งองคก์ารสหการไวใ้น มาตรา 58 เช่นเดิม 
  2) กรณีการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และ
เมืองพทัยา การจดัตั้งองคก์ารสหการตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.  2528  มาตรา  95 บัญญัติว่า  ถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อ  านาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร 
กรุงเทพมหานคร อาจด าเนินกิจการนั้นร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนได้ โดยจดัตั้งเป็นองค์การเรียกว่า สหการ และพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 69 บญัญติัว่า เมืองพทัยาอาจร่วมกบัหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งองคก์ารข้ึนเรียกวา่ สหการ  
 บริการสาธารณะท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภทนั้น 
มีความส าคญัต่อคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนทัว่ทั้งประเทศ แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่ง
ไม่มีศกัยภาพท่ีจะด าเนินการได ้เน่ืองจากการจดัเก็บรายไดไ้ม่เท่ากนัทุกแห่ง แต่บริการสาธารณะนั้น
มีเหมือนกนั และบริการสาธารณะนั้นยงัมีความจ าเป็นต่อประชาชน เช่น ดา้นการคมนาคม 
ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข และดา้นการจดัการขยะ ซ่ึงกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั ขา้งตน้ ก าหนดให้สามารถร่วมกันจดัตั้ งองค์การเรียกว่าสหการเพื่อจดัท า
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บริการแทนได  ้แต่นับจากมีพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 จนถึงปัจจุบนัก็ยงัไม่มี
การจดัตั้งองคก์ารสหการข้ึนอยา่งเป็นรูปธรรม แมจ้ะมีการเปล่ียนแปลงกฎหมายและคงไวซ่ึ้งการ
จดัตั้งองคก์ารเรียกว่าสหการ ซ่ึงถือว่าความร่วมมือในรูปแบบดงักล่าว ยงัมีความส าคญั และ
น่าจะเกิดประโยชน์ในการแกปั้ญหาการจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนได ้จึงมีแนวคิดท่ีจะ
จดัตั้งองคก์ารเรียกวา่สหการข้ึน  
 การที่ไม่มีการจดัตั้งองคก์ารเรียกว่าสหการน้ี น่าจะมีปัญหาจากบทบญัญตัิกฎหมาย
ทั้ง 3 ฉบบั ท่ีเป็นขอ้จ ากดัอ านาจในการก าหนดความร่วมมือระหวา่งองคก์รในการจดัตั้งสหการ คือ 
 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 จ ากดัเฉพาะความร่วมมือระหวา่งเทศบาลดว้ยกนัเท่านั้น 
ท่ีจะร่วมจดัตั้งสหการได ้แต่รูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามกฎหมายมีถึง 5 รูปแบบ และ
บางพื้นท่ี ท่ีมีเขตต่อเน่ืองกนั แต่มีรูปแบบการปกครองแตกต่างกนั เช่น เทศบาลมีพื้นท่ีต่อเน่ืองกบั
องค์การบริหารส่วนต าบล และมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการให้บริการสาธารณะร่วมกนั เช่น 
การจดัเกบ็และก าจดัส่ิงปฏิกลูและมูลฝอย ท่ีหากจะตอ้งลงทุนในการจดัสร้างระบบก าจดัหรือบ าบดั 
ถา้จะให้เพียงเทศบาลเดียวหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลเดียวด าเนินการ ย่อมไม่มีงบประมาณ
ด าเนินการท่ีเพียงพอ และไม่สามารถที่จะท าเองได ้กรณีเช่นน้ีก็น่าจะมีกฎหมายเปิดช่องให้เกิด
การร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั โดยไม่ตอ้งค านึงถึงรูปแบบองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเหมือนหรือแตกต่างกนัเท่านั้น ซ่ึงหากจะใหเ้กิดการจดับริการสาธารณะท่ีดี จ าเป็นท่ี
จะตอ้งจดัร่วมกนัจึงจะไดป้ระสิทธิภาพเพียงพอ ท่ีจะสมประโยชน์ของประชาชนร่วมกนั ในระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีต่างรูปแบบกนันั้น แต่ก็ไม่สามารถจะด าเนินการได ้เน่ืองจากฎหมาย
ไม่เปิดช่องใหท้ าได ้ 
 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 กบัพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มีบทบญัญติัใหอ้ านาจกรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยา 
ท่ีจะร่วมกบัองคก์รภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการร่วมจดัตั้งสหการได ้
แต่ท่ีเป็นปัญหาก็คือกฎหมายองคก์รภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนนั้น 
ก็ไม่มีบทบญัญติัให้อ  านาจหนา้ท่ีในการร่วมจดัตั้งสหการได ้ทั้ง ๆ ท่ีบริการสาธารณะบางประเภท 
เช่น การคมนาคม การจดัการศึกษา การสาธารณสุข การจดัการขยะและการสาธารณูปโภคดา้นต่าง ๆ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็สามารถจดัใหมี้ได ้หากไดร่้วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ท่ีมีความพร้อม องคก์รภาครัฐ และรัฐวิสาหกิจ นั้น  
 นอกจากนั้น ยงัมีปัญหาอีกประการคือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีตอ้งเผชิญกบัปัญหา 
ในการจดัท าบริการสาธารณะมากท่ีสุดก็คือ องคก์ารบริหารส่วนต าบล เพราะพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไม่มีบทบญัญติัใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัตั้งสหการ 
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ร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเดียวกนัหรือต่างรูปแบบ ทั้ง ๆ ท่ีศกัยภาพดา้นงบประมาณ
ขององคก์ารบริหารส่วนต าบลส่วนใหญ่กมี็จ ากดั ท่ีท าใหไ้ม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะไดค้รบถว้น
และมีประสิทธิภาพ  
 ส่วนพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ไดใ้ห้อ านาจองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั ในการจดัท าบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอื่น
ในเขตพื้นท่ีได ้ซ่ึงบางกรณีมีความจ าเป็นจะตอ้งร่วมกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนจดัท า 
แต่กไ็ม่มีบทบญัญติัใหร่้วมจดัตั้งความร่วมมือในรูปแบบองคก์ารสหการได ้ 
 ปัญหาท่ีกล่าวมาน้ียอ่มช้ีให้เห็นไดว้่า ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัให้มีบริการสาธารณะดา้น
ต่าง ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ คือ 
องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานคร และ เมืองพทัยา 
รวมทั้ งการด าเนินการตามกฎหมายอ่ืน ท่ีเกิดจากพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจ พ.ศ. 2542 จึงเกินขีดความสามารถท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละองคก์รจะ
ด าเนินการไดค้รบถว้น เวน้เสียแต่จะมีความร่วมมือระหว่างองคก์รในการด าเนินการ ดว้ยการจดัตั้ง
เป็นองคก์ารความร่วมมือท่ีเป็นนิติบุคคล เพื่อให้มีการน าเอางบประมาณท่ีมีอยู ่รวมทั้งความพร้อม
ดา้นเทคโนโลย ีท่ีสามารถจะใชร่้วมกนัได ้ 
 ส าหรับความร่วมมือในรูปแบบอ่ืนนั้น เทศบาลอาจท าการร่วมกบับุคคลอ่ืนโดยก่อตั้ง
บริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดั เม่ือบริษทัจ ากดันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อกิจการอนัเป็น
สาธารณูปโภค โดยเทศบาลตอ้งถือหุน้เป็นมูลค่าเกินกวา่ร้อยละหา้สิบของทุนท่ีบริษทันั้น จดทะเบียนไว ้
ในกรณีท่ีมีหลายเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล ถือหุน้อยูใ่นบริษทั
เดียวกนัให้นบัหุ้นท่ีถือนั้นรวมกนั และจะตอ้งไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
การเปล่ียนแปลงจ านวนหุ้นท่ีเทศบาลถืออยู่ในบริษทัจ ากดัตอ้งไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทยก่อน แต่หากการจดัตั้งบริษทันั้นไม่มีเอกชนร่วมดว้ย เทศบาลจะถือหุน้นอ้ยกวา่
ร้อยละหา้สิบกไ็ด ้ตามมาตรา 57 ตรี แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
 กรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้น พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 ไดบ้ญัญติัใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ โดยจดัท าเองตาม
มาตรา 67 และมาตรา 68 และสามารถท ากิจการนอกเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือร่วมกบัสภาต าบล
หรือองคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
เพื่อกระท ากิจการร่วมกันได้ เม่ือได้รับความยินยอมจากสภาต าบล  องค์การบริหารส่วนต าบล 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และกิจการนั้น
เป็นกิจการท่ีจ าเป็นตอ้งท า และเป็นการเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของตนได ้ 
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 กรณี องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
บญัญติัให้มีหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อประชาชนตาม  มาตรา 45 และ  มาตรา 49 
องค์การบริหารส่วนจงัหวดัอาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการซ่ึงอยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั และเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบริการหรือค่าตอบแทนท่ีเก่ียวขอ้ง แทนองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัได  ้แต่ตอ้งได้รับความเห็นชอบจากสภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และ
ผูว้่าราชการจงัหวดัก่อน 
 การจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น จากผลการวิจยั
ของวิทยาลยัการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้ (2550, หน้า 10-13) พบว่ามีประโยชน์มาก
เพราะเป็นการเพิ่มขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงจะเป็นการเพิ่มประสิทธิภาพการบริการสาธารณะ ประสิทธิภาพการท างานเฉพาะดา้น  
และยงัเป็นการสร้างส านึกรับผิดชอบต่อทอ้งถ่ินร่วมกนั และท่ีส าคญัคือสามารถตดัแบ่งภารกิจ
เพื่อด าเนินการได ้ภายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อสร้างรายไดก้ลบัมาสู่
ภาครัฐ แต่ถึงกระนั้นก็ตาม การจะจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ก็ยงัคงมีปัญหาและขอ้จ ากดัตามท่ีกล่าวไวแ้ลว้  
 นอกจากน้ี หากพิจารณาถึงความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างประเทศ 
เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น พบว่า ไดใ้หค้วามส าคญัต่อความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมาก เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีจดัท าภารกิจหลายดา้น 
จึงอาศยัความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อท ากิจการอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพียงอยา่งเดียว 
หรืออาจหลายกิจการท่ีมีความสอดคลอ้งกนัและสามารถจดัท าควบคู่กนัไปได ้จึงจะสามารถสนอง
ความตอ้งการของประชาชนไดต้รงเป้าหมายและรวดเร็วกว่า เช่น ปัญหาท่ีเกิดข้ึนในเขตพื้นท่ีท่ีมี
เขตแดนติดต่อกนั หรือทบัซอ้นกนั ก็สามารถร่วมกนัจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือเพื่อรับผิดชอบได ้
หรือปัญหาขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณและหน้ีสิน องคก์ารความร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ิน ก็สามารถ
กูย้มืเงินมาด าเนินการได ้หรือเกบ็ค่าบริการหรือค่าตอบแทนในกิจการท่ีด าเนินการนั้น  
 หลกัการในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ินนั้นก็คือ การสร้างองคก์าร
ให้เกิดความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการด าเนินโครงการหรือกิจการดา้น
การบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นบทบาทและหนา้ท่ีหลกัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงหากรวมกนั
หลายทอ้งถ่ินก็จะเป็นภูมิภาคและเป็นประเทศได ้ดงันั้น การให้อ านาจหน้าท่ีแก่องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน จึงเป็นภาระหน้าท่ีท่ีส าคัญท่ีจะช่วยให้ประชาชนในพื้นท่ี  มีความเป็นอยู่ ท่ี ดี  
มีสาธารณูปโภคใหไ้ดใ้ชป้ระโยชน์ และมีคุณภาพชีวิตท่ีดี หลกัการเช่นน้ี มีการด าเนินการในหลาย
ประเทศ จากการศึกษาของวิทยาลยัการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้ (2550, หน้า 25-26) 
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พบว่า สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีการปกครองทอ้งถ่ินหลายรูปแบบ เช่น ภาค ประชาคมเมือง ประชาคม
เทศบาลและองคก์รความร่วมมือ ในส่วนของรูปแบบท่ีมีลกัษณะท่ีเหมือนกบัองคก์รความร่วมมือ 
นั้น มีโครงสร้างทั้งแบบองคก์รความร่วมมือเฉพาะของเทศบาล (Communauté de Communes) และ
องคก์รความร่วมมือแบบผสม (Syndicate Mixte) ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างรูปแบบกนั 
ซ่ึงมีทั้ งองค์กรความร่วมมือท่ีมีหน้าท่ีจัดท ากิจการเพียงอย่างเดียว และมีหน้าท่ีหลายอย่าง 
สหรัฐอเมริกาก็ให้ความส าคญัต่อความร่วมมือในรูปแบบท่ีเรียกว่า “เขตพิเศษ ” (Special District) 
และเขตโรงเรียน (School District) ซ่ึงถือเป็นรูปแบบการปกครองทอ้งถิ่นที่มีจ  านวนมากที่สุด 
โดยจะมีอยูใ่นทุกมลรัฐ และประมาณร้อยละหา้สิบจะมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการศึกษา และประเทศญ่ีปุ่น
กมี็ความร่วมมือของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีเรียกวา่ (Municipal Cooperatives ) จากสถานการณ์
การจัดตั้ งองค์การความร่วมมือของท้องถ่ินทั้ งสามประเทศ นับว่ามีความส าคัญและชัดเจน 
ท่ีจะน ามาเป็นรูปแบบความร่วมมือในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย 
 ส าหรับประเทศไทยท่ียงัคงเป็นประเทศก าลงัพฒันานั้น มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
5 ประเภท คือ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั เมืองพทัยา และ
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงงานวิจยัพบปัญหาใน 2 ประการ ประการท่ีหน่ึง คือประเภทบริการสาธารณะ 
คือ การคมนาคม การศึกษา การสาธารณสุข และการจดัการขยะมูลฝอย ท่ีมีความส าคญัและจ าเป็น
ส าหรับประชาชนในพื้นท่ีปกครอง ท่ีเป็นภารกิจหลกัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดับริการ 
แต่ก็พบว่าเป็นขอ้จ ากดัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจะด าเนินการได ้ทั้งน้ีเน่ืองมาจากปัญหา
ศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการด าเนินการ เพราะงบประมาณท่ีไดรั้บมีนอ้ยกบั
ขาดเทคโนโลยีท่ีจะน ามาใช้ ปัญหาดงักล่าวน้ีน่าจะแกไ้ขไดด้ว้ยการร่วมมือกนัระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานภาครัฐอ่ืน หรือ กบัภาคเอกชน 
หากมีกฎหมายรองรับให้เกิดความร่วมมือ และมีรูปแบบองคก์รความร่วมมือท่ีชดัเจน จะมีความส าคญั
อย่างยิ่งต่อการพฒันาท่ีสามารถกระจายไปสู่ทอ้งถ่ินได ้ซ่ึงย่อมจะเป็นประโยชน์ต่อประชาชน
ในทอ้งถ่ินและต่อประเทศชาติ ท่ีสามารถพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดี ใหแ้ก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
 ดงันั้น การวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะท าการศึกษาและวิจยั เพื่อหาค าตอบของรูปแบบองคก์ร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบักฎหมายท่ีจะรองรับการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือน้ี 
ซ่ึงค  าตอบท่ีไดม้าจะน าไปสู่การจดัท าเป็น “กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ” เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท า
บริการสาธารณะร่วมกนัได ้
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 1.2 ควำมส ำคญัของปัญหำ 
 จากความเป็นมาของปัญหาได้ ช้ีให้เห็นถึงปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพียงองคก์รเดียวไม่สามารถท่ีจะด าเนินการ
อย่างทัว่ถึงและ มีประสิทธิภาพ อนัเน่ืองมาจากขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณทั้ง ๆ  ท่ีเป็นประเภทบริการ
สาธารณะท่ีมีความส าคญัต่อการพฒันาคุณภาพชีวิตท่ีดีให้แก่ประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงการวิจยัเห็นถึง
ความส าคญัและความจ าเป็นของการให้มีความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงัไดก้ล่าว
มาแลว้ในความเป็นมาของปัญหา ดงันั้น การจดัให้มีองคก์รร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
โดยการจดัท าเป็นกฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะไดน้ั้น การวิจยัไดใ้ห้ความส าคญัต่อการหาค าตอบจากการวิจยัโดยก าหนด
ประเดน็การวิเคราะห์ ท่ีจะท าใหไ้ดค้  าตอบในการจดัท ากฎตน้แบบนั้น ดงัต่อไปน้ี 
  1) ทฤษฎี หลักกำร งำนวิจัยที่เกี่ยวข้องกับควำมร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในกำรจัดท ำบริกำรเพ่ือประโยชน์สำธำรณะ 
  การวิเคราะห์ประเดน็ต่าง ๆ  เพื่อน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎตน้แบบวา่ดว้ยความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีความส าคญัท่ีจะตอ้งน าเอา
ทฤษฎี หลกัการ ท่ีเก่ียวขอ้งมาประกอบการวิเคราะห์ ดงัน้ี 
   (1) ทฤษฎี (Theory) 
    (1.1) ทฤษฎีบริการสาธารณะ (Public Service Theory) เป็นทฤษฎีท่ีอธิบายถึง
ความหมายของบริการสาธารณะ วา่เป็นกิจกรรมในหนา้ท่ีของภาครัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการ เพื่อตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม โดยรัฐจะมอบให้องคก์รทั้งส่วนกลาง เช่น กระทรวง ทบวง 
กรม รัฐวิสาหกิจ และองคก์ารมหาชน เป็นผูด้  าเนินการ ส่วนภูมิภาค ก็จะมีจงัหวดั และอ าเภอ 
เป็นผูรั้บผดิชอบด าเนินการ ดว้ยการแบ่งอ านาจมาจากส่วนกลาง และส่วนทอ้งถ่ินกจ็ะมี องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล เทศบาล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา เป็นผูด้  าเนินการ 
ทฤษฎีบริการสาธารณะมีความส าคญัต่อการก าหนดลกัษณะ หลกัการและประเภทของบริการสาธารณะ 
จึงมีความเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ ในการก าหนดประเภทของบริการสาธารณะ 
ท่ีเหมาะสมกบัองคก์รความร่วมมือ จึงศึกษาทฤษฎีบริการสาธารณะ เพื่อประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ 
วา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ   
    (1.2) ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน (Public Legal Entity Theory) เป็นทฤษฎี
ท่ีอธิบายถึงการกระท าทางปกครอง ท่ีเป็นการกระท าในนามรัฐ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะสนอง
ความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม โดยมอบให้องคก์รต่าง ๆ  รับผิดชอบด าเนินการ ส่วนกลางก็
จะมีองคก์รท่ีเรียกวา่ กระทรวง ทบวง และกรม รวมทั้งรัฐวิสาหกิจและองคก์ารมหาชน ส่วนภูมิภาค
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ก็จะมีจงัหวดั และส่วนทอ้งถ่ินก็จะมีองคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงก าหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เพื่อให้
สามารถบริหารจดัการตนเองได้ ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน มีความส าคญัต่อการก าหนด
สถานะขององคก์รภาครัฐ จึงมีความส าคญั และเกี่ยวขอ้งในการที่จะก าหนดสถานะขององคก์ร
ความร่วมมือ จึงศึกษาทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน เพื่อประกอบการจดัท า กฎตน้แบบว่าดว้ย
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (1.3) ทฤษฎีองค์การและการบริหาร  (Management and Organization Theory) 
ไดอ้ธิบายเก่ียวกบัการจดัรูปแบบโครงสร้างขององคก์ร และการบริหารจดัการองคก์รดว้ยการแบ่งหนา้ท่ี
กันท า อย่างเป็นระบบ เพื่อให้ภารกิจในอ านาจหน้าท่ีขององค์กร ประสบความส าเร็จอย่างมี
ประสิทธิภาพ ทฤษฎีองคก์ารและการบริหารมีความส าคญัต่อการจดัตั้ง และการบริหารจดัการองคก์ร 
ทั้งด้านงบประมาณ บุคลากรและวสัดุอุปกรณ์ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะสนองความตอ้งการของ
ประชาชนโดยส่วนรวม จึงมีความเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้ง การบริหารจดัการองคก์รความร่วมมือ จึงศึกษา
ทฤษฎีองค์การและการบริหาร เพื่อประกอบการจัดท ากฎตน้แบบ ว่าด้วยความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (1.4) ทฤษฎีอ านาจรัฐ (State Power Theory) 
    รัฐ ใชอ้  านาจมุ่งเพื่อประโยชน์ของมหาชนเป็นท่ีตั้ง ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เพื่อประชาชนโดยส่วนรวม โดยใชอ้  านาจผา่นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ และมีกฎหมายเป็นตวัก าหนดแนวทาง
ปฏิบติั ท่ีผา่นการพิจารณาโดยผูแ้ทนของประชาชน และใชอ้  านาจผา่นองคก์รทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ องคก์ารความร่วมมือเป็นหน่วยงานของรัฐ ท่ีเกิดจากความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มุ่งโดยตรงท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อประโยชน์ของประชาชนในเขตรับผิดชอบ โดยใช้อ  านาจรัฐผ่าน
กฎหมาย และมีเจา้หนา้ที่องคก์รความร่วมมือเป็นผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย จึงศึกษาทฤษฎีอ านาจรัฐ 
เพื่อประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
   (2) หลกัการ (Principle) 
    (2.1) หลกันิติรัฐ (Legal State Principle) เป็นหลกัส าคญัของการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย เพราะเป็นส่ิงท่ีปกป้องสิทธิและเสรีภาพของประชาชน รวมทั้ งปกป้องรัฐและ
เจา้หน้าท่ีรัฐ เพราะทุกคนตอ้งอยู่ภายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย การใช้อ านาจของเจา้หน้าท่ีรัฐ ตอ้งมุ่ง
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยรัฐจะกระท าการอนัเป็นการกระทบต่อบุคคล โดยไม่สมคัรใจ
ไม่ได ้องคก์รความร่วมมือก็เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีเกิดจากการร่วมมือกนัระหว่างองคก์รปกครอง
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ส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รความร่วมมือจึงตอ้งมีอ านาจตามกฎหมาย การใชอ้  านาจตามกฎหมายของเจา้หนา้ท่ี
องคก์รความร่วมมือก็จะตอ้งอยู่ภายใตบ้ริบทแห่งกฎหมาย เพื่อจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน 
หลกันิติรัฐ จึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (2.2) หลกันิติธรรม (The Rule of Law) 
    อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รภาครัฐเกิดข้ึนจากกฎหมายใหอ้ านาจ และก าหนดขอบเขต
ของอ านาจเอาไว ้เพื่อท่ีจะใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐเป็นผูใ้ชอ้  านาจรัฐ และจะตอ้งใชต้ามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้
ซ่ึงกฎหมายที่ก าหนดอ านาจรัฐน้ี  จะตอ้งอยู่ภายใตห้ลกันิติธรรม คือ  ตอ้งเป็นกฎหมายที่มี
ความเป็นธรรม กฎหมายท่ีถูกตอ้งและยติุธรรม โดยจะตอ้งอยูบ่นพื้นฐานของกฎหมายท่ีเป็นธรรม 
ท่ีจะก าหนดอ านาจรัฐท่ีเป็นธรรม ตามดว้ยกฎหมายจะตอ้งเป็นไปตามหลกันิติธรรม การท่ีจะจดัตั้ง
องคก์รความร่วมมือ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชนนั้น กเ็ป็นการใชอ้  านาจรัฐจดัตั้ง เพราะ
มีกฎหมายใหจ้ดัตั้ง โดยกฎหมายจะก าหนดขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีในการจดัตั้ง คือการใชอ้  านาจรัฐ
และขอบเขตในการใชอ้  านาจ หลกันิติธรรม จึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ 
วา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (2.3) หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization principle)  
    องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป หรือร่วมกบัองคก์รอ่ืน ร่วมกนั
จดัตั้งความร่วมมือข้ึน และจะมอบภารกิจท่ีอยู่ในอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้องคก์าร
ความร่วมมือเป็นผูด้  าเนินการแทน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะเป็นเพียงผูค้อยก ากบัดูแล องคก์ร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้ปฏิบติัตามกฎหมาย ซ่ึงเป็นไปตามหลกัการกระจาย
อ านาจ หลกัการกระจายอ านาจจึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาประกอบการจดัท า  กฎตน้แบบว่าดว้ย
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (2.4) หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Principles of 
Independence of Local Administrative Organizations) 
    การให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีฐานะเป็นนิติบุคคลนั้ น เพื่อให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถบริหารจดัการตนเองได ้ซ่ึงเป็นการให้ความเป็นอิสระในการใชอ้  านาจ
บริหารจดัการ องค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็มีฐานะเป็นนิติบุคคล ย่อม
สามารถบริหารจดัการตนเองได้ เพราะเป็นการใหค้วามเป็นอิสระในการบริหารจดัการ การวิจยัน้ี
จึงน าหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น มาประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ 
ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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    (2.5) หลกัการมีส่วนร่วม (Principle of Participation) 
    หลกัการมีส่วนร่วม เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชน หรือองคก์รภาคส่วนต่าง ๆ  
ไดม้ีโอกาสเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นในการบริหารงานภาครัฐ เป็นการเสนอ
ความคิดเห็น ความตอ้งการ ท่ีมีผลต่อชีวิตความเป็นอยูห่รือคุณภาพชีวิตของประชาชนใน แต่ละพื้นท่ี 
เพราะประชาชนจะเป็นผูใ้ห้ขอ้มูลดา้นขอ้เทจ็จริง เสนอแนะเพื่อประกอบการตดัสินใจของภาครัฐ 
ซ่ึงมีผลเป็นการสร้างความเช่ือมัน่ให้แก่ประชาชน ท่ีภาครัฐน าความคิดเห็นของตนไปประกอบการ
พิจารณา เป็นการเสริมสร้างอ านาจของประชาชน และจะเป็นการน าขอ้มูลดงักล่าวมาพฒันาทกัษะ
ขา้ราชการให้มีศกัยภาพในการปฏิบติังานยิ่งข้ึน องคก์รความร่วมมือ เกิดจากความร่วมมือจดัตั้งข้ึน
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน หลกัการมีส่วนร่วม
จึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาวิเคราะห์ เพื่อจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
    (2.6) หลกัการตรวจสอบ (Audit Principle) 
    หลกัการตรวจสอบ เป็นวิธีการตรวจเช็คผลการด าเนินงานท่ีเกิดข้ึนจริง ทั้งระหวา่ง
ด าเนินงานและหลงัการด าเนินงานแลว้เสร็จ ว่าเป็นไปตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายท่ีก าหนดไวใ้น
แผนงานหรือไม่ สมประโยชน์เพียงใด โดยให้ความส าคญัต่อผลงานท่ีเกิดข้ึน ซ่ึงจะเป็นประโยชน์
ช่วยให้การบริหารงานบรรลุวตัถุประสงค์ และลดความเส่ียง และท าให้ทราบถึงความกา้วหน้าและ
ผลส าเร็จของงาน รวมทั้งผลกระทบ ปัญหาและอุปสรรค และขอ้เสนอแนะการแกไ้ขการด าเนินงาน 
ทุกองคก์รจึงควรจะมีหลกัการน้ี หลกัการตรวจสอบจึงมีความส าคญั เพราะองคก์ารความร่วมมือของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการ
ตรวจสอบ เพื่อป้องกนัความผดิพลาดในการบริหารงาน และสร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน  
    (2.7) หลกัความรับผดิชอบ (Responsibility Principle)  
    หลกัความรับผิดชอบ เป็นหลกัการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจดัการในระบบ
ราชการ ท่ีจ  าเป็นจะตอ้งมีการพฒันาการปฏิบติัใหเ้ป็นรูปธรรม ซ่ึงเป็นแนวทาง กลไกและ ขอ้ปฏิบติั 
ท่ีแสดงออกถึงความพร้อมท่ีจะให้มีการตรวจสอบ แสดงออกถึงความรับผิดชอบต่อผลการด าเนินงาน 
หากเกิดขอ้บกพร่องหรือผิดพลาด เพื่อสร้างความมัน่ใจแก่สาธารณชน เพราะการบริหารงาน
มีความโปร่งใส ซ่ึงองคก์รท่ีมีหนา้ท่ีให้บริการสาธารณะนั้นควรมีหลกัการน้ี หลกัความรับผิดชอบ
จึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาวิเคราะห์ เพื่อจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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  2) สภำวกำรณ์ปัญหำและผลกระทบในกำรจัดท ำบริกำรสำธำรณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทย 
  การจดัท าบริการสาธารณะเป็นภารกิจหลกัท่ีส าคญัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ทั้ง 5 รูปแบบ ท่ีกฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีใหด้ าเนินการ เช่น การคมนาคม การศึกษา การสาธารณสุข 
และการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ แต่ปัจจยัท่ีท าให้บริการสาธารณะสามารถด าเนินการไปไดคื้อ
งบประมาณ แต่เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการจดัเก็บรายไดไ้ม่เท่ากนั ประสิทธิภาพ
ในการจดัท าบริการสาธารณะจึงไม่เท่ากนั จึงเป็นขอ้จ ากดัท่ีท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะไดท้ั้งหมด ทั้งท่ีบริการสาธารณะนั้น มีความจ าเป็นต่อคุณภาพ
ชีวิตของประชาชน กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงก าหนดใหมี้ความร่วมมือระหวา่ง
เทศบาลกับเทศบาล ซ่ึงระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลายรูปแบบน้ี เทศบาลถือว่าเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีความเจริญมากท่ีสุด แมก้ระทั้งขนาดเทศบาลยงัไม่สามารถจดัท า
บริการสาธารณะได ้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนยอ่มจะจดัท าไม่ไดเ้ช่นกนั ดงัท่ีปรากฏปัญหา
ตามการเสนอข่าวผา่นส่ือต่าง ๆ เช่น ปัญหาการจดัการขยะ การจดัการน ้าเสียในเมืองหลวง  
  พระราชบญัญติัเทศบาล พุทธศกัราช 2476 จึงก าหนดความร่วมมือในรูปแบบสหการ 
โดยความร่วมมือในรูปแบบน้ีเคยเกิดข้ึนระหว่างกรุงเทพในฐานะเป็นเทศบาลนครกรุงเทพแต่เดิมและ
เทศบาลเมืองนนทบุรี แต่มีขอ้จ ากดับางประการท าให้ไม่อาจด าเนินการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพจึงถูก
ยกเลิกไป แต่ความส าคญัในการจดัท าในรูปแบบน้ีก็ไม่ถูกยกเลิกไป แมจ้ะมีการแกไ้ขพระราชบญัญติั
เทศบาลก็ตาม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง เม่ือมีการเพิ่มการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จึงมีการจดัตั้ง
กรุงเทพมหานคร ซ่ึงเปล่ียนมาจากเทศบาลนครกรุงเทพมาเป็นกรุงเทพมหานคร เน่ืองจากเป็นพื้นท่ี
เมืองหลวงของประเทศ มีความเจริญมาก มีงบประมาณสูงกว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน รวมทั้ง
เมืองพทัยาท่ีเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ เป็นเมืองท่องเท่ียว มีทั้งนักท่องเท่ียว
ของไทยและต่างประเทศ กฎหมายจึงก าหนดใหก้รุงเทพมหานครและเมืองพทัยา สามารถจดัท าบริการ
สาธารณะในรูปแบบสหการร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนได ้
  โดยเหตุท่ีประเทศไทยไม่ไดมี้ความเจริญเฉพาะกรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา รวมทั้ง
การใหคุ้ณภาพชีวิตของคนไทย ไม่ใช่ใหค้วามส าคญัเฉพาะกรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา แต่หมายถึง
ประชาชนทุกคนในประเทศ ต้องมีคุณภาพชีวิตท่ีเสมอภาคเท่าเทียมกัน แต่ก็มีข้อจ ากัดในเร่ือง
งบประมาณในการจดัท าบริการสาธารณะ  จึงเป็นปัญหาที่เกิดข้ึนในปัจจุบนัที่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอีก 2 รูปแบบ คือ เทศบาล ยงัมีขอ้จ ากดัในการจดัท าเป็นองคก์รความร่วมมือ กบัองคก์าร
บริหารส่วนต าบลยิ่งมีขอ้ดอ้ยขอ้จ ากดัมากท่ีสุด เน่ืองจากงบประมาณมีน้อยมาก จากสถานะของ
เศรษฐกิจ ของพื้นท่ีไม่เอ้ืออ านวย ต่อส่วนแบ่งของงบประมาณท่ีจะไดจ้ากรัฐบาล จากสภาวการณ์น้ี 
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จึงน าไปสู่การวิจยัเพื่อก าหนดช่องทางหรือแนวทางในการใหอ้ านาจและหนา้ท่ีแก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีสามารถจะรวมตวักนัจดัท าบริการสาธารณะภายใตแ้นวคิดขององคก์รความร่วมมือ
โดยมีกฎหมายรองรับ จึงเป็นท่ีมาของการท าวิจยัเร่ือง กฎตน้แบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  3) แนวคิดให้มีมำตรกำรทำงกฎหมำย ที่ก ำหนดให้มีกำรจัดตั้งควำมร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นไทยและต่ำงประเทศ  
  การจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการ 
มีกฎหมายรองรับคือ พระราชบญัญติัเทศบาล พุทธศกัราช 2496 ใน มาตรา 58 พระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในมาตรา 95 และ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ในมาตรา 69 แต่กฎหมายดงักล่าวไม่ไดก้ าหนดโครงสร้าง องคป์ระกอบ 
ที่ก  าหนดการจดัตั้ง วตัถุประสงคแ์ละอ านาจหนา้ที่ คณะกรรมการก ากบัดูแล คณะกรรมการ
ควบคุมการบริหาร การบริหารและการด าเนินกิจการ ทุน รายได ้และทรัพยสิ์น โครงสร้างองค์การ 
ประเภทกิจการบริการสาธารณะ การบญัชี ตรวจสอบและประเมินผลงาน  การก ากบัดูแลและ
การตรวจสอบ และประเด็นย่อยอ่ืน ๆ  ซ่ึงถือเป็นสาระส าคญัท่ีมีผลต่อการจัดตั้ ง องค์การสหการ 
ขอ้จ ากดัทางกฎหมายดงักล่าวจึงท าให้ไม่อาจจดัตั้งสหการมาจนถึงปัจจุบนั ทั้ง ๆ ท่ีในสภาพปัญหา
การใชอ้  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ไม่สามารถท า
ไดทุ้กบริการ ท่ีเป็นความส าคญัและจ าเป็นส่งผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชนในทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงการวิจัยน้ีมีเป้าหมายของการศึกษา ท่ีจะหาค าตอบ เพื่อน าไปสู่การออกแบบโครงสร้าง และ
องคป์ระกอบของความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดโดยกฎหมายจดัตั้งองคก์าร
ความร่วมมือ เพื่อน าค าตอบท่ีไดม้านั้น มาจดัท าเป็นกฎตน้แบบวา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  ในต่างประเทศ มีการจดัตั้งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
หลายรูปแบบ ซ่ึงรูปแบบท่ีมีการด าเนินการ จะพบเห็นในสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญ่ีปุ่น ซ่ึงในแต่ละประเทศจะมีรูปแบบโครงสร้างขององคก์ร องคก์รก ากบัดูแล องคก์รควบคุม 
องค์กรปฏิบติัการ ขอบเขตแห่งอ านาจหน้าท่ีในการบริหารจดัการองค์กร ผูร่้วมด าเนินการ ซ่ึงเป็น
รูปแบบความร่วมมือระดบัทอ้งถ่ินของต่างประเทศ ท่ีมีความส าคญัต่อการศึกษาและวิจยั เพื่อใชเ้ป็น
รูปแบบ และแนวทางในการจัดตั้ งองค์กรความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย 
ประกอบดว้ย 
   (1) รูปแบบ Syndicates ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส (Code General des Collectivites 
Territorials” 1996 (พ.ศ. 2539): (Edtablissements Public de Cooperation Intercommunale) 
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   (2) รูปแบบ Special District ของสหรัฐอเมริกา (Soilid Waste Disposal District Act of 
1965 (พ.ศ. 2508)) 
   (3) รูปแบบ Municipal Cooperative: Local Autonomous Law 1947 (พ.ศ. 2490) ของ
ทอ้งถ่ินประเทศญ่ีปุ่น  
  4) รูปแบบโครงสร้ำง องค์ประกอบควำมร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกำร
จัดท ำบริกำรเพ่ือประโยชน์สำธำรณะ  
  รูปแบบโครงสร้างหรือองคป์ระกอบองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ินน้ี จะประกอบดว้ย 
องค์กรก ากับดูแล องค์กรควบคุม องค์กรปฏิบติัการ โครงสร้างองค์การและประเภทกิจการบริการ
สาธารณะ  
  5) กำรจัดท ำกฎต้นแบบว่ำด้วยควำมร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ในกำร
จัดท ำบริกำรเพ่ือประโยชน์สำธำรณะ 
 การศึกษาและวิจยัท่ีจะท าใหไ้ดค้  าตอบตามประเด็นต่าง ๆ ท่ีกล่าวมานั้น จะเป็นขอ้มูลส าคญั
ท่ีจะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎตน้แบบ โดยมีโครงสร้างอนัเป็นองคป์ระกอบของกฎหมาย ท่ีจะไดจ้ากผล
ของการศึกษาและวิจยั ที่จะเป็นกฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ต่อไป 

2. วตัถุประสงค์ของกำรวจิยั 

 1. เพื่อศึกษาและวิจัย ทฤษฎี หลกัการ งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกับองค์กรความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 2. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์ปัญหา และผลกระทบท่ีเกิดจากการจดัท าบริการ
สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 3. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศว่าดว้ยความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 4. เพื่อศึกษาและวิเคราะห์โครงสร้าง องค์ประกอบและรูปแบบความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 5. เพื่อจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยรูปแบบสหการ เพื่อความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
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3. ขอบเขตของกำรวจิยั 

 3.1 ขอบเขตด้ำนเน้ือหำ 
  1) ทฤษฎี หลกัการ งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
   (1) ทฤษฎี  
   ทฤษฎีท่ีน ามาวิเคราะห์ประกอบการศึกษาวิจัย  เพื่อให้ได้ค  าตอบท่ีจะน ามา
ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ นั้น ประกอบดว้ย  
    (1.1) ทฤษฎีบริการสาธารณะ  
    (1.2) ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน  
    (1.3) ทฤษฎีองคก์ารและการบริหาร  
    (1.4) ทฤษฎีอ านาจรัฐ 
   (2) หลกัการส าคญั ท่ีเก่ียวกบัการจดัท ากฎหมาย อนัประกอบดว้ย 
    (2.1) หลกันิติรัฐ  
    (2.2) หลกันิติธรรม 
    (2.3) หลกัการกระจายอ านาจ 
    (2.4) หลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (2.5) หลกัการมีส่วนร่วม 
    (2.6) หลกัการตรวจสอบ 
    (2.7) หลกัความรับผดิชอบ 
   (3) งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
    (3.1) การริเร่ิมและความยัง่ยืนของการร่วมมือกนัระหว่างทอ้งถ่ินขนาดเล็ก: 
การวิเคราะห์เปรียบเทียบขององักฤษและไทย (พบสุข ช ่าชอง) 
    (3.2) ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (กรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน) 
    (3.3) รูปแบบและประเภทการจดับริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน (วฒิุสาร ตนัไชย วิทยาลยัพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้) 
    (3.4) ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รูปแบบและความ
เป็นไปได ้(สถาบนัพระปกเกลา้)  
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    (3.5) โครงการธรรมาภิบาลด้านการบริหารจัดการส่ิงแวดล้อมขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)) 
    (3.6) รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง สหการกบัการจดับริการสาธารณะ
ของทอ้งถ่ิน (คณะกรรมาธิการการปกครองทอ้งถ่ิน สภานิติบญัญติัแห่งชาติ) 
  2) มาตรการตามกฎหมายต่างประเทศ  
  การวิจยัน้ีไดเ้ลือกท่ีจะศึกษากฎหมายของต่างประเทศ ท่ีมีการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งท่ีมีความเหมือนและมีความแตกต่าง ทางดา้นการบริหารจดัการ 
รวมถึงความจ าเป็นในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
รวมทั้งระบบกฎหมาย เพื่อน าขอ้ดีมาวิเคราะห์ถึงแนวทางด าเนินการ และสังเคราะห์ถึงประโยชน์
ที่จะไดรั้บ รวมถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึน จึงศึกษากฎหมายจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินของประเทศต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 
   (1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส (Republic of France) 
   Syndicate: Code Général des Collectivités Territoriales of 1996 (พ.ศ.2539): Établissments 
Publics de Cooperation Intercommunale  
   (2) สหรัฐอเมริกา (United States)  
   Special Districts: Soilid Waste Disposal District Act of 1965 (พ.ศ. 2508) 
   (3) ประ เทศญี ่ปุ่น  (Municipal Cooperatives) : Local Autonomous Law 1947 
(พ.ศ. 2490) 
  3) มาตรการตามกฎหมายไทย  
   (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
   (2) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
   (3) พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 2561 
   (4) พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 
   (5) พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน พ.ศ. 2562 
   (6) พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2549 
   (7) ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580 
   (8) แผนยทุธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2560-2569 
   (9) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
   (10) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
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   (11) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
   (12) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
   (13) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
  4) ประเดน็ศึกษา 
   (1) สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบในการจดัท าบริการสาธารณะ  ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบ  
   (2) ขอบเขตการด าเนินการของความร่วมมือระดบัทอ้งถ่ินของต่างประเทศ 
   (3) หลกัการและเหตุผลในการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
   (4) โครงสร้างและองค์ประกอบ ของรูปแบบความร่วมมือท่ีเหมาะสม ส าหรับ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   (5) กฎตน้แบบว่าดว้ยรูปแบบสหการ เพื่อความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 3.2 ขอบเขตด้ำนประชำกร 
 การวิจัยก าหนดกลุ่มประชากรท่ีจะศึกษา เพื่อใช้ในการเก็บรวบรวมข้อมูล ตามวิธี
วิทยาการวิจยั โดยการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งโดยตรงในการจดัท า
บริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 9 คน ดงัน้ี 
  1) อดีตรองปลดักระทรวงมหาดไทย ผูแ้ทนองคก์รระดบักระทรวง จ านวน 1 คน 
  2) นายอ าเภอในฐานะผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 1 คน 
  3) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จ านวน 1 คน 
  4) นายกเทศมนตรี จ านวน 1 คน 
  5) นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 1 คน 
  6) ปลดัเทศบาล จ านวน 2 คน 
  7) ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 2 คน 
 การมีส่วนร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) ประชากรร่วมออกแบบ คือ 
กลุ่มประชากรและมีผูมี้ส่วนไดเ้สีย (Stakeholders) โดยตรงต่อผลของการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ย
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
รวมทั้งส้ิน 16 คน ประกอบดว้ย 
  1) กลุ่มผูใ้หบ้ริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
  2) กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
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  3) กลุ่มนกักฎหมาย จ านวน 4 คน 
  4) กลุ่มนกัวิชาการ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจ านวน 4 คน 
 3.3 ขอบเขตด้ำนพืน้ทีก่ำรศึกษำ 
 การจัดบริการสาธารณะร่วมกันระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นในรูปแบบ
ความร่วมมือนั้น ค าตอบท่ีจะไดม้าเป็นค าตอบท่ีใชไ้ดก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ 
และเน่ืองจากผูว้ิจยัปฏิบติัราชการอยู่ท่ีจงัหวดัอ านาจเจริญ ดงันั้น เพื่อความสะดวกและไดม้าซ่ึง
ขอ้มูลท่ีสมบูรณ์ พื้นท่ีศึกษาท่ีใชใ้นการเก็บรวบรวมขอ้มูลเพื่อการวิเคราะห์ ไดก้ าหนดใหเ้ป็นพื้นท่ี
ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 

4. กรอบแนวคดิและสมมติฐำนของกำรวจิยั 

 4.1 กรอบแนวคดิกำรวจิัย (Conceptual Framework) 
ปัญหาของขอ้จ ากดัในการด าเนินภารกิจหลกั ดา้นการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์ร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นปัญหาท่ีมีสาเหตุมาจากงบประมาณและเทคโนโลยีไม่เพียงพอ จึงท าให้
ไม่สามารถจดัท าบริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพได ้การจดัให้มีองคก์ารท่ีเกิดจากความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น จะช่วยให้การใชอ้  านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ
มีประสิทธิภาพมากข้ึน โดยรูปแบบโครงสร้างของความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น มาจากทฤษฎี หลกัการ กฎหมายและแนวทางของ
ต่างประเทศ รวมทั้งการมีกฎหมายรองรับ จะท าใหไ้ดรู้ปแบบโครงสร้าง องคป์ระกอบองคก์รความ
ร่วมมือท่ีเหมาะสม ซ่ึงจะเป็นประโยชน์ในการตดัแบ่งภารกิจ และเพิ่มประสิทธิภาพในการจดัท า
บริการสาธารณะแก่ราชการส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจะท าใหป้ระชาชนไดรั้บบริการสาธารณะท่ีดีและทัว่ถึง 
ส่งผลให้มีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึน และเป็นประโยชน์ต่อการพฒันาน ามาสู่ความเจริญของประเทศชาติ 
รวมทั้งเป็นประโยชน์ต่อการส่งเสริมหลกัการกระจายอ านาจการปกครอง (ดูภาพประกอบท่ี 1.1 
กรอบแนวคิดการวิจยั) 
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ภำพประกอบที ่1.1 กรอบแนวคิดการวิจยั 

ปัญหาของความร่วมมือระหวา่ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
จดัท าบริการเพื่อประโยชนส์าธารณะ 

 

  
 

ทฤษฎ ีบริการสาธารณะ  นิติบุคคลทางกฎหมาย
มหาชน  องคก์ารและการบริหาร  อ านาจรัฐ  
หลกักำร  หลกันิติรัฐ  หลกันิติธรรม หลกัการ
กระจายอ านาจ หลกัความเป็นอิสระขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัการตรวจสอบ หลกัความรับผดิ 
กฎหมำยต่ำงประเทศ    
- Code General des Collectivites Teritorials of 
1996 (2539) ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส   
- Special Districts:  Soilid Waste Disposal 
District Act of 1965 (2508) ของสหรัฐอเมริกา  
- Local Autonomous Law 1947 (2490): Partial 
Cooperation ของประเทศญ่ีปุ่น 
- รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
- พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
แผน่ดิน พ.ศ. 2534 - พระราชบญัญติัวิธีการ
งบประมาณ พ.ศ. 2561 - พระราชบญัญติัวินยั
การเงินการคลงัของรัฐ พ.ศ. 2561 - 
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจให ้แก่องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 - พระราชบญัญติัการร่วม
ลงทุนระหวา่งรัฐกบัเอกชน พ.ศ. 2562 - ประกาศ
พระราชโองการใหใ้ชย้ทุธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2561-2580 
- แผนยทุธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครอง
ทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2560-2569 - พระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 - พระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 – พระราช 
บญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ.2540  
- พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 - พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
 
 
 
          
          

โครงสร้ำง กฎต้นแบบว่ำด้วยควำม
ร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในกำรจัดท ำบริกำรเพ่ือ

ประโยชน์สำธำรณะ 
- องคก์รในการก ากบัดูแล 
- องคก์รควบคุมในการบริหารงาน 
- องคก์รบริหารงาน 
- โครงสร้างส่วนงานผูป้ฏิบติังาน 
- ประเภทกิจการบริการสาธารณะ   

ประโยชนท่ี์จะไดจ้ากการมีกฎตน้แบบ 
วา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชนส์าธารณะ ดงัน้ี 
   - เกิดความร่วมมือระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วน ทอ้งถ่ิน 
   - ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึนจาก
ประสิทธิภาพในการจดัท าบริการ
สาธารณะ 
   - น าสู่การพฒันาประเทศชาติ จากฐาน
คุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน และ
ชุมชนเขม้แขง็ 



19 

 4.2 สมมติฐำนกำรวจิัย (Hypothesis) 
 การแกปั้ญหาในการใชอ้  านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ
สาธารณะนั้น สามารถด าเนินการได้ดว้ยการจดัให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นร่วมมือกนั 
โดยมีกฎหมายรองรับ ซ่ึงกฎตน้แบบก าหนดโครงสร้าง ประกอบดว้ย องค์กรในการก ากบัดูแล 
องคก์รควบคุมการบริหาร องคก์รบริหารและการปฏิบติังาน โครงสร้างองคก์ารผูป้ฏิบติังาน และ
ประเภทกิจการบริการสาธารณะ เพื่อเป็นโครงสร้างองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ท าให้ทอ้งถ่ินมีความเจริญใกลเ้คียงกนั 
อนัเป็นผลใหป้ระหยดังบประมาณทั้งของทอ้งถ่ินเอง และเงินอุดหนุนจากรัฐบาลกลาง 

5. ค ำถำมกำรวจิยั 

 1. ทฤษฎี หลกัการ และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง กบัการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ิน 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ มีอะไรบา้ง 
 2. บริการสาธารณะมีความส าคญัและจ าเป็นต่อคุณภาพชีวิตของคนในชุมชนทอ้งถ่ินอยา่งไร 
 3. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบต่อการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ิน ในการ
จดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นอยา่งไรบา้ง 
 4. ประเทศท่ีมีการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ิน ท่ีน ามาเปรียบเทียบมีประเทศ
ใดบา้ง 
 5. โครงสร้างขององคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นต่างประเทศ 
เป็นอยา่งไร 
 6. กฎหมายไทยท่ีก าหนดการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ นั้น มีกฎหมายอะไรบา้ง มีสาระส าคญัอยา่งไร 
 7. ประเภทบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารความร่วมมือ มีอะไรบา้ง 
 8. รูปแบบองคก์ารความร่วมมือควรเป็นรูปแบบอยา่งไร 
 9. โครงสร้างองค์ประกอบของกฎต้นแบบ  ว่าด้วยรูปแบบความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ประกอบดว้ยอะไรบา้ง 

6. ประโยชน์ที่คำดว่ำจะได้รับ 

 ผลผลิตจากการศึกษาและวิจยัคร้ังน้ี (Output) คือ กฎตน้แบบ ว่าดว้ยรูปแบบองคก์ร
ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
ซ่ึงกฎตน้แบบน้ี จะเป็นประโยชน์ ดงัน้ี 



20 

 1. ประโยชน์ต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีกฎตน้แบบ
ในการจดัตั้งองค์การความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อตดัแบ่งภารกิจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท าใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
 2. ประโยชน์ต่อประชาชน เมื่อมีการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินข้ึน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ จะท าใหป้ระชาชนในเขตรับผดิชอบ ไดรั้บบริการสาธารณะ
อย่างเสมอภาคและทัว่ถึง ส่งผลให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน 
 3. ประโยชน์ต่อการบริหารการปกครองประเทศ เม่ือมีองคก์รท่ีมีศกัยภาพในการจดัท า
บริการสาธารณะ ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ชุมชนเขม้แขง็ ยอ่มส่งผลดีต่อการพฒันาประเทศ 

7. นิยำมศัพท์เฉพำะ 

 นิยามศพัทเ์ฉพาะท่ีมีความหมายเฉพาะส าหรับการศึกษาและวิจยัเร่ืองน้ี ประกอบดว้ย 
 องค์กร หมายความวา่ องคก์รท่ีจะร่วมจดัท าบริการสาธารณะ 
 องค์กำร หมายความวา่ องคก์ารสหการ 
 องค์กรควำมร่วมมือ หมายความวา่ องคก์รท่ีเกิดจากความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กบัหน่วยงานภาครัฐและภาคเอกชน 
 สหกำร หมายความวา่ ความร่วมมือระหวา่งองคก์ร เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ  
 สหกำรเฉพำะ หมายความวา่ ความร่วมมือระหวา่งเทศบาลกบัเทศบาล  
 สหกำรผสม หมายความวา่ ความร่วมมือระหวา่งเทศบาลกบัหน่วยงานภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ  
 โครงสร้ำงองค์ประกอบขององค์กำรควำมร่วมมือ หมายความว่า องคป์ระกอบหลกัท่ีมี
ความส าคญัท่ีจะน ามาประกอบกนัข้ึนเป็นองคก์ารความร่วมมือระหวา่งองคก์ร 
 คณะกรรมกำรสภำท้องถิ่น  หมายความว่า องคก์รก ากบัดูแลการบริหารงานองคก์าร
ความร่วมมือ 
 คณะกรรมกำร หมายความวา่ คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
 องค์กรด ำเนินกำร หมายความว่า องคก์รในระดบับริหารและเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติัการของ
องคก์ารความร่วมมือ 
 กำรก ำกับดูแล หมายความว่า กระบวนการติดตาม ให้ค  าปรึกษา เพื่อปรับปรุงแกไ้ข 
การบริหารงานของความร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ิน เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะท่ีก าหนดไว  ้
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด 
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 บริกำรสำธำรณะ หมายความว่า กิจกรรมท่ีองคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีด าเนินการ เพื่อสนอง
ความตอ้งการของประชาชน ตามท่ีก าหนดในกฎหมายน้ี 
  ข้อจ ำกัดทำงงบประมำณ หมายความว่า ประมาณการรายรับท่ีไม่สอดคลอ้งกบัรายจ่ายจริง 
ท่ีไม่เพียงพอต่อการบริหารจดัการ ในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 ข้อจ ำกดัทำงกฎหมำย หมายความวา่ ขอบเขตแห่งสิทธิหรืออ านาจเฉพาะ ท่ีถูกก าหนดข้ึน
ในกฎหมาย ท่ีไม่ครอบคลุมและไม่อาจปฏิบติัใหเ้ป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมายได ้
 กฎหมำยรองรับ หมายความวา่ การออกกฎเกณฑ ์หรือขอ้บงัคบั ไวเ้พื่อเตรียมความพร้อม
ส าหรับการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
 กฎหมำยจัดตั้งองค์กำรสหกำร หมายความว่า กฎหมายท่ีมีบทบญัญติัให้อ านาจในการ
จดัตั้งองคก์ารความร่วมมือในรูปแบบสหการ 
 ประเภทบริกำรสำธำรณะ หมายความว่า บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม ดา้นการศึกษา 
ดา้นการสาธารณสุข และดา้นการจดัการขยะมูลฝอย  
  กฎต้นแบบ หมายความว่า กฎหมายท่ีจดัท าเป็นแบบอยา่งของร่างกฎหมาย ท่ีไดป้รับปรุง 
แก้ไข ตามผลของการศึกษาและวิจยั  เพื่อเป็นตน้แบบกฎหมายว่าด้วยความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 



 

 

บทที ่2 

ทบทวนวรรณกรรมและงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 

 ในสภาวะปัจจุบนั เป็นท่ีรับรู้กนัทัว่ไปว่า การจดัท าบริการสาธารณะโดยภาครัฐ ไดก้ระจาย
อ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นองคก์รหลกัในการด าเนินการ โดยก าหนดไวใ้นกฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละรูปแบบ ตามแนวคิดที่ว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
เป็นองคก์รท่ีมีอ านาจบริหารจดัการตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน และให้อิสระ
ในการบริหารงานบุคคล บริหารงบประมาณ และบริหารจดัการดา้นอ่ืน ๆ เพื่อใหส้ามารถแกปั้ญหา
ท่ีเกิดข้ึนในแต่ละทอ้งถ่ินได ้โดยเกิดปัญหาดา้นใดก็สามารถตั้งงบประมาณ เพื่อแกปั้ญหาเฉพาะดา้น
ได้ทันท่วงที แต่การจัดท างบประมาณนั้ น สามารถท าได้แม้ยงัไม่มีงบประมาณ แต่การจะใช้
งบประมาณนั้น จ าเป็นจะตอ้งมีงบประมาณคงคลงั จึงจะสามารถเบิกจ่ายได้ ดังนั้น การจดัท า
งบประมาณ จึงเป็นเพียงนามธรรมจดัท าไวเ้พื่อรองรับงบประมาณ ท่ีอาจมีหรือไม่มีก็ไดใ้นอนาคต 
แต่หนา้ท่ีท่ีจะตอ้งรับผิดชอบจดัท าเพื่อบริการประชาชนนั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงตอ้ง
ด าเนินการต่อไป โดยไม่ไดค้  านึงวา่จะมีงบประมาณหรือไม่ 
 แมว้่ากฎหมายและระเบียบ จะให้อ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัเก็บรายไดห้ลกั
จากภาษีอากร ค่าธรรมเนียมการอนุญาต อนุมติั และค่าปรับ แต่เม่ือพิจารณาถึงการจดัเกบ็รายไดข้อง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กแลว้ ยงัไม่เพียงพอท่ีจะใชจ้ดัท าบริการสาธารณะในอ านาจ
หนา้ท่ีให้มีประสิทธิภาพ เพื่อความสะดวก และสร้างความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น รวมทั้ง
ป้องกนัปัญหาหรือผลกระทบ ท่ีจะเกิดแก่ประชาชนได ้จึงตอ้งศึกษาถึงวิธีการแกไ้ขปัญหาดงักล่าว 
จากกฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน อาทิ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แก้ไข
เพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2562 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัที่ 6) พ.ศ. 2562 และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 3) พ.ศ. 2562 พบวา่ใหอ้  านาจร่วมกนัท ากิจการภายในอ านาจหนา้ท่ี 
โดยจดัตั้งองคก์ารข้ึนเรียกว่าสหการ ใหมี้สภาพเป็นทบวงการเมือง ใหมี้คณะกรรมการบริหาร และ
จดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา แต่กฎหมายจดัตั้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั และองค์การ
บริหารส่วนต าบลนั้นไม่อนุญาตให้จดัตั้งได ้แมก้ารร่วมกนัในรูปแบบสหการ น่าจะเหมาะแก่การ
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แกไ้ขปัญหาดงักล่าว แต่ก็ไม่เคยมีตน้แบบในการจดัตั้งไวใ้ห้ศึกษา ว่าจะก าหนดรูปแบบกฎหมาย
อยา่งไรใหส้มบูรณ์และมีประสิทธิภาพ ไม่เกิดปัญหาในการบริหารจดัการ  
 ฉะนั้น ในการศึกษาทบทวนวรรณกรรม ท่ีจะน าไปสู่การวิเคราะห์เพื่อจดัท ากฎตน้แบบ 
ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ท่ีจะกล่าวต่อไปในบทน้ี ไดก้ าหนดการทบทวนวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้งออกเป็น 5 ส่วนหลกั ๆ คือ  
 ส่วนที่ 1 ทฤษฎี หลักการ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง กับการจัดตั้งองค์การความร่วมมือ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  
 ซ่ึงไดแ้ก่ ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ทฤษฎีองคก์ารและ
การบริหาร ทฤษฎีอ านาจรัฐ หลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการกระจายอ านาจ หลกัความเป็นอิสระของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการมีส่วนร่วม หลกัการตรวจสอบ หลกัความรับผิด และงานวิจยัท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการศึกษาคร้ังน้ีนั้น มีผูศึ้กษาคน้ควา้ไวห้ลายฉบบั ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงนับว่ามี
ประโยชน์มากท่ีจะน ามาประกอบการวิเคราะห์ เก่ียวกบัการจดัตั้งองค์กรความร่วมมือ เพื่อจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 ส่วนที่ 2 รูปแบบการจัดตั้งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างประเทศ  
 การศึกษาวิจยัน้ีผูว้ิจยัไดน้ ารูปแบบวิธีการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น มาประกอบการวิเคราะห์และ
เปรียบเทียบ เพราะเป็นรูปแบบความร่วมมือท่ีมีความหลากหลายดา้นรูปแบบการบริหารจดัการ 
ท่ีมีขอ้ดีอนัจะน ามาประยกุตใ์ชก้บัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ส่วนที่ 3 รูปแบบการจัดตั้งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
 รูปแบบการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยนั้น กฎหมาย
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั ไดแ้ก่ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือในรูปแบบสหการเป็น 2 รูปแบบ 
ซ่ึงยงัมีขอ้จ ากดัทางกฎหมาย ในการจ ากดัองคก์รท่ีจะเขา้ร่วมจดัตั้งได ้จึงท าใหไ้ม่อาจจดัตั้งองคก์าร
สหการข้ึนได ้
 ส่วนที่ 4 รูปแบบ โครงสร้าง องค์ประกอบองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
 ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบองคก์ารความร่วมมือ เพื่อจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปัจจุบนั ก าหนด
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โครงสร้างทัว่ไปไว ้แต่ยงัไม่มีองคป์ระกอบที่สมบูรณ์พอที่จะใชเ้ป็นตน้แบบในการจดัตั้งได ้
การวิจยัน้ีจึงจดัท ารูปแบบ โครงสร้าง และองคป์ระกอบของความร่วมมือ เพื่อเป็นตน้แบบกฎ 
อนัเป็นค าตอบของการวิจยัน้ี 
 ส่วนที่ 5 การจัดท ากฎต้นแบบ ว่าด้วยความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
 กฎตน้แบบ วา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือนั้น การวิจยัน้ีไดน้ ารูปแบบวธีิการจดัตั้ง
องคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น โดยน าส่วน
ท่ีเหมาะสมกบับริบทของไทยมาเป็นแบบอย่างในการจดัตั้ง เพื่อให้ครอบคลุมการบริหารจดัการ
ทุกดา้น โดยแต่ละส่วนมีเน้ือหาท่ีน่าสนใจดงัต่อไปน้ี  

1. ทฤษฎี หลักการ และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการจัดตั้งองค์การความร่วมมือ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจดัท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  

 การจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น จะตอ้งมีกฎหมาย
รองรับในการจดัตั้ง โดยน าทฤษฎี หลกัการและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง มาประกอบการวิเคราะห์ดงัน้ี 

 1.1 ทฤษฎ ี(Theory) 
  1.1.1 ทฤษฎีบริการสาธารณะ (Public Services Theory) 
  บริการสาธารณะในประเทศไทยนั้น เป็นหน้าที่ของรัฐที่จะตอ้งจดัท าเพื่อสนอง
ความตอ้งการของประชาชน เช่น ดา้นการคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข และ
การจดัการขยะ รวมทั้งการด าเนินการเพื่อให้ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดี ซ่ึงแต่เดิมนั้นทุกบริการ
สาธารณะจะเป็นหน้าท่ีของรัฐโดยตรงแต่ต่อมาประชาชน มีจ านวนมากข้ึน จึงมีความตอ้งการ
บริการเพิ่มมากข้ึน และมีความหลากหลาย ผูป้กครองประเทศจึงอนุญาตใหป้ระชาชนจดัท าไดด้ว้ย
วิธีการสัมปทาน เพราะบริการสาธารณะหลายประเภทมีความส าคญั และมีความจ าเป็นต่อความเป็นอยู่
ของประชาชน ซ่ึงรัฐจะตอ้งด าเนินการอย่างต่อเน่ือง เสมอภาค และสามารถเปล่ียนแปลงไดต้าม
ความเปล่ียนแปลงของสังคม ซ่ึงจะตอ้งเกิดประโยชน์ต่อประชาชนโดยส่วนรวม และสนองความตอ้งการ
ของคนในทอ้งถ่ิน (ตระกลู มีชยั, 2558, หนา้ 23) 
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   1) ประเภทของบริการสาธารณะ (Types of Public Services) 
   จากหลกัการดงักล่าว ในทางทฤษฎีไดแ้บ่งบริการสาธารณะออกเป็นหลายประเภท 
ตามความตอ้งการของแต่ละสังคม และตามความเหมาะสมของผูมี้หน้าท่ีจดัท า โดยแยกออกได้
ดงัต่อไปน้ี 
    (1) บริการสาธารณะทางปกครอง (Service Public Administratifs) เป็นหน้าท่ี
ของฝ่ายปกครองโดยตรง ซ่ึงเป็นบริการท่ีจ าเป็นต่อประชาชน โดยรัฐด าเนินการแบบไม่มีค่าใชจ่้าย
ตอบแทนเช่น กิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการรักษาความสงบภายใน การป้องกนัประเทศ การสาธารณสุข 
การศึกษา การอ านวยความยุติธรรม การต่างประเทศ และการคลงั รวมถึงการบ าบดัทุกขบ์ ารุงสุข
ของประชาชน เป็นตน้ ซ่ึงการด าเนินการก็ตอ้งอาศยัเทคนิคหรืออ านาจพิเศษของฝ่ายปกครอง 
ในการสั่งการหรือด าเนินการ และเป็นบริการท่ีไม่สามารถมอบใหเ้อกชนจดัท าแทนได ้ซ่ึงแตกต่าง
จากบริการสาธารณะแบบอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์เพราะเป็นบริการสาธารณะท่ีเนน้การผลิต 
การจ าหน่ายและการให้บริการ และสามารถจดัเก็บรายได ้หรือค่าตอบแทนจากการให้บริการ 
มาแบ่งผลประโยชน์กนัได ้
    (2) บริการสาธาณะทางอุตสาหกรรมและการพาณิชย ์(Service Public Industriels 
et Comerciaux) นั้น มีความแตกต่างกบับริการสาธารณะทางปกครองอยู ่4 ดา้นดว้ยกนั คือ วตัถุแห่ง
บริการดา้นเศรษฐกิจ จะเหมือนกบัวิสาหกิจเอกชน เพราะเป็นการผลิต จ าหน่าย การให้บริการ 
เพื่อแบ่งผลประโยชน์กนัและจะมีวิธีการปฏิบตัิงานที่สร้างข้ึนมาเองเพื่อให้เกิดความคล่องตวั 
และมีความเหมาะสมในการด าเนินการ และดา้นแหล่งท่ีมาของเงินทุนนั้น ก็มาจากค่าตอบแทนการ
บริการของผูใ้ชบ้ริการ และความสมัพนัธ์ระหวา่งผูใ้หบ้ริการและผูใ้ชบ้ริการ กมี็ลกัษณะท่ีเสมอภาคกนั 
เพราะจะถูกก าหนดข้ึนโดยสญัญาตามกฎหมายเอกชน (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2555, หนา้ 85) 
    (3) บริการสาธารณะทางสังคมและวฒันธรรม (Social and Cultural to Public 
Services) ซ่ึงเป็นบริการท่ีจดัท าข้ึนเพื่อสังคม แต่ดว้ยเพราะตอ้งการความอิสระ ความคล่องตวั
ในการปฏิบติังาน หรือการให้บริการโดยจะไม่มุ่งเนน้การแสวงหาก าไร จึงตอ้งมีบริการสาธารณะ
รูปแบบน้ี ซ่ึงมีหลายกิจกรรม เช่น การแสดงนาฏศิลป์ การจดัพิพิธภณัฑ ์การกีฬา และการศึกษาวิจยั  
   2) หลกัการส าคญัในการจดัท าบริการสาธารณะ (Public Service Principle) 
   หลกัเกณฑใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ ถูกสร้างข้ึนมาใหส้อดคลอ้งกบัหลกัทัว่ไป
ของกฎหมายเก่ียวกบัการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อเป็นแนวทางในการก าหนดสถานภาพของ
บริการสาธารณะ หลกัเกณฑใ์นการด าเนินการท่ีส าคญัมีอยู่ 3 ประการ (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2549, 
หนา้ 8-13) 
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    (1) หลกัการว่าดว้ยความเสมอภาค (Principe d’egalite’) เป็นหลกัการท่ีส าคญั 
เพราะการจดัท าบริการสาธารณะของรัฐนั้น มีจุดมุ่งหมายจดัท าเพื่อประโยชน์ของสาธารณชน 
ไม่เฉพาะบุคคลใดบุคคลหน่ึง หรืออา้งความแตกต่างดา้นใดได ้ประชาชนทุกคนจึงตอ้งมีสิทธิ
อย่างเท่าเทียมท่ีจะรับบริการจากรัฐ (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2555, หนา้ 90-94) 
    (2) หลกัการวา่ดว้ยความต่อเน่ือง(Principe de Continuite’) เพราะบริการสาธารณะ 
ท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐนั้น เป็นบริการขั้นพื้นฐานท่ีส าคญัและจ าเป็นต่อการด ารงชีพของประชาชน เช่น 
ไฟฟ้า ประปา หากบริการดงักล่าวหยดุชะงกัไม่ว่าดว้ยเหตุใดกต็าม ยอ่มส่งผลกระทบต่อประชาชน
อย่างแน่นอน นอกจากน้ี หลกัว่าด้วยความต่อเน่ือง ยงัมีผลกระทบต่อสัญญาทางปกครองด้วย 
กล่าวคือ เม่ือมีเหตุการณ์บางอย่างเกิดข้ึน ท่ีมีผลท าให้คู่สัญญาฝ่ายเอกชน ท่ีไดรั้บมอบหมายจาก
ฝ่ายปกครองให้จดัท าบริการสาธารณะ  ไม่สามารถด าเนินการตามสัญญาต่อไปไดต้ามปกติ 
ฝ่ายปกครองอาจเปล่ียนแปลง หรือยกเลิกสัญญาได ้เพื่อประโยชน์สาธารณะ แลว้ฝ่ายปกครองก็จะ 
เขา้ด าเนินการเอง เพื่อใหเ้กิดความต่อเน่ือง 
    (3) หลกัว่าดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง (Principe d’adaptation) บริการสาธารณะ
ท่ีดีนั้ นจะต้องสามารถปรับปรุงแก้ไขได้ตลอดเวลา เพื่อให้เหมาะสมกับสภาวการณ์ท่ีมีความ
เปล่ียนแปลงตลอด และความจ าเป็นในทางปกครอง ท่ีจะรักษาประโยชน์สาธารณะรวมทั้งปรับปรุง
ใหเ้ขา้กบัวิวฒันาการของความตอ้งการส่วนรวมของประชาชนดว้ย เช่น เอกชนท่ีไดรั้บมอบอ านาจ
จากฝ่ายปกครองให้เดินรถประจ าทาง แต่เดิมใชร้ถประจ าทาง 3 คนัก็เพียงพอ แต่เม่ือเวลาผ่านไป
จ านวนผูใ้ชบ้ริการมีมากข้ึน ความตอ้งการกม็ากข้ึน ยอ่มตอ้งมีการปรับปรุงเปล่ียนแปลง ใหท้นัสมยั 
ถา้ไม่ปรับปรุงฝ่ายปกครองกอ็าจบอกเลิกสญัญากบัเอกชนนั้นได ้
   3) ผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ (Public Service Providers) 
   บริการสาธารณะในปัจจุบนัรัฐไดม้อบให้หลายภาคส่วนเป็นผูม้ีหนา้ที่จดัท า 
ตามความเหมาะสมขององคก์ร และตามประเภทของบริการสาธารณะ โดยรัฐจดัท าและเอกชน
จดัท า (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2549, หนา้ 14) 
    (1) บริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐ จะตอ้งเป็นบริการสาธารณะท่ีเม่ือพิจารณา
โดยสภาพแลว้ จะตอ้งเป็นหนา้ท่ีของรัฐแต่เพียงผูเ้ดียว เพราะเป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นต่อการด ารง
ชีพ หรือความปลอดภยัในด้านสุขภาวะอนามยั ท่ีอาจจ าตอ้งอาศยัอ านาจพิเศษท่ีจะตอ้งสั่งการ 
เพื่อใหมี้การด าเนินการอยา่งเสมอภาค ต่อเน่ืองและยัง่ยนื ต่อมาจึงมีการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ จึงท าใหบ้ริการสาธารณะท่ีจดัท าโดยรัฐแบ่งออกเป็น 
2 ประเภท คือ บริการสาธารณะระดบัชาติ และบริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน ดว้ย 
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    บริการสาธารณะระดบัชาติ (Les Services Publics Nationaux) นั้น คือ บริการสาธารณะ
ท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐโดยตรง โดยสามารถแบ่งออกเป็น 7 ประเภท คือ บริการสาธารณะ ดา้นการยติุธรรม 
ดา้นการรักษาความมัน่คงปลอดภยั ของสังคม ดา้นการรักษาความมัน่คงปลอดภยัของประเทศ 
ดา้นการศึกษาของชาติ ดา้นสังคม ดา้นวฒันธรรม และดา้นการท่องเท่ียว ส่วนใหญ่จะด าเนินการ
อย่างทัว่ถึง หรือเป็นมาตรฐานเดียวกนัทัว่ประเทศ ซ่ึงไม่สามารถมอบหมายให้เอกชนด าเนินการ
แทนได ้เพราะตอ้งใช้ อ  านาจพิเศษของรัฐสั่งการ ท่ีอาจตอ้งมีมาตรการบงัคบัให้ปฏิบติัตาม หรือ
ให้งดเวน้การปฏิบติัเพื่อใหเ้กิดประโยชน์สุขต่อประชาชนโดยส่วนรวม  
    บริการสาธารณะระดบัทอ้งถ่ิน (Les Services Publics Locaux) เป็นบริการสาธารณะ
ท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (วุฒิสาร ตนัไชย, 2559, หนา้ 44) ซ่ึงมีอยู่
ดว้ยกนั 2 ประเภท คือเป็นบริการสาธารณะระดบัชาติ แต่ไดม้อบให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จดัท าแทน กบับริการสาธารณะท่ีเป็นหนา้ท่ีโดยตรงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย
บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยเทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา โดยมีท่ีมาของอ านาจหนา้ท่ี 2 ทางดว้ยกนัคือ ตามกฎหมายจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น และตามกฎหมายว่าดว้ยการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น โดยกฎหมายไดแ้บ่งแยกหนา้ที่และประเภทบริการสาธารณะ ที่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภทจะตอ้งจดัท าดว้ย ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีไดรั้บการถ่ายโอนจากรัฐแบ่ง
ออกไดเ้ป็น 4 ดา้นหลกั คือ ดา้นการจดับริการสาธารณะท่ีเก่ียวกบัโครงสร้างพื้นฐาน เช่น การสร้างถนน 
ทางระบายน ้ า ไฟฟ้าสาธารณะ และการบริหารจดัการแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตร ดา้นการส่งเสริม
คุณภาพชีวิต เช่น การบริการศูนยพ์ฒันาเด็กเล็ก การบริการสาธารณสุขมูลฐาน การจดัการศึกษา
ทอ้งถ่ิน และการบริการสถานท่ีพกัผ่อนหยอ่นใจในทอ้งถ่ิน ดา้นการจดัระเบียบชุมชน สังคม และ
รักษาความสงบ เช่น การป้องกันอุบตัิภยัทางถนน การป้องกันและบรรเทาสาธารณภยั และ
การจดับริการห้องน ้ าสาธารณะในทอ้งถ่ิน และดา้นสุดทา้ยคือ ดา้นการลงทุน ทรัพยากร ส่ิงแวดลอ้ม 
และศิลปวฒันธรรม เช่น การส่งเสริมการท่องเท่ียวและอาชีพ การพฒันาป่าชุมชน และการส่งเสริม
ศาสนา ศิลปะ วฒันธรรม และจารีตประเพณีทอ้งถ่ิน  
    (2) บริการสาธารณะท่ีจัดท าโดยเอกชน  (Private Provided to Public Service
ด้วยหลกัการแลว้บริการสาธารณะเป็นหน้าที่ของรัฐที่จะตอ้งจดัท า แต่เมื่อรัฐมีภาระมากข้ึน 
จึงจดัท าไม่ทัว่ถึงรัฐจึงมอบใหเ้อกชนจดัท าในบริการท่ีรัฐไม่จ าเป็นตอ้งจดัท าเองก็ได ้เพราะอาจไม่
เก่ียวขอ้งกบัการใชอ้  านาจรัฐ แต่อาจตอ้งใชเ้งินลงทุนมาก ใชบุ้คลากรซ่ึงมีความช านาญเป็นพิเศษ 
รัฐจึงไม่อาจท าไดดี้หรือรวดเร็วทนัต่อความตอ้งการของประชาชน จึงมอบบริการสาธารณะนั้นให้
เอกชนซ่ึงมีความพร้อมหรือสนใจด าเนินการ โดยเอกชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมจดัท าบริการสาธารณะ
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กบัรัฐมายาวนาน ซ่ึงสามารถแบ่งประเภทการมีส่วนร่วมออกเป็น 2 กรณีดว้ยกนั คือ การมีส่วนร่วม
ทางออ้ม และการมีส่วนร่วมทางตรง โดยการมี ส่วนร่วมทางออ้มนั้น เช่น การเลือกตั้งภายใตร้ะบบ
การปกครองแบบการกระจายอ านาจ ซ่ึงจะเขา้มาโดยสมคัรรับเลือกตั้ง เป็นสมาชิกสภาขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เขา้มาเป็นผูร่้วมวางหลกัเกณฑใ์นการจดัท าบริการสาธารณะ และการร่วมให้
ความเห็น โดยรัฐอาจเชิญเอกชนเขา้มาเป็นท่ีปรึกษา เพื่อขอความเห็นเก่ียวกบัการจดัท าบริการ
สาธารณะ ก่อนท่ีฝ่ายปกครองจะตดัสินใจด าเนินการ  
    ส่วนการมีส่วนร่วมทางตรงนั้น เป็นการท่ีรัฐมอบอ านาจให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท า
บริการสาธารณะนั้นอาจทั้งหมดหรือบางส่วน โดยวิธีการสัมปทาน ซ่ึงท าโดยการท าสัญญาท่ีรัฐ
มอบให้เอกชนเป็นผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ ดว้ยการลงทุนและเส่ียงภยัของเอกชนเอง แต่เอกชน
สามารถเก็บค่าบริการจากผูใ้ชบ้ริการในกิจการท่ีรับสัมปทานนั้นได ้และอีกวิธีหน่ึงคือการท่ีองคก์ร
วิชาชีพ เช่น องค์กรเอกชนท่ีท าหน้าท่ีรับผิดชอบในการควบคุมวินัย ในการประกอบอาชีพดว้ย
มาตรฐานต่างๆ เช่น การวางกฎขอ้บงัคบัทางวิชาชีพ การพิจารณาออกใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ 
การพิจารณาลงโทษเม่ือมีการท าผิด รวมถึงการ เพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ เช่น สภา
ทนายความ และต่อมามีการจดัตั้งองค์กรวิชาชีพอ่ืน ๆ อีก เช่น องค์กรวิชาชีพเกษตรกร องค์กร
วิชาชีพแพทย ์องคก์รวิชาชีพสถาปนิก และองคก์รวิชาชีพเภสัชกร ซ่ึงองคก์รเหล่าน้ีเป็นองคก์รของ
เอกชนเพื่อจัดท าบริการสาธารณะ เน่ืองจากมีวตัถุประสงค์เพื่อประโยชน์ของมหาชน โดยจะ
ควบคุมกับผูป้ระกอบวิชาชีพท่ีต้องให้บริการประชาชน ให้อยู่ในระเบียบวินัยอันดี ไม่ให้มี
ผลกระทบต่อประชาชนจากการประกอบวิชาชีพนั้น แมว้่าระบบการบริหารภายในจะเป็นองคก์ร
ของเอกชน แต่การด าเนินการขององค์กรนั้นใช้อ  านาจตามกฎหมายมหาชน คือ มีการตรากฎ 
ขอ้บงัคบั หรือหลกัเกณฑใ์นการประกอบวิชาชีพ การควบคุมการออกใบอนุญาต ลว้นเป็นนิติกรรม
ทางปกครอง หรือการใชอ้  านาจพิจารณาเก่ียวกบัการลงโทษ เม่ือมีการกระท าความผิดขอ้ปฏิบติั
วิชาชีพ และการเพิกถอนใบอนุญาตประกอบวิชาชีพ ซ่ึงมีสถานะเป็นนิติกรรมทางตุลาการ ทั้งน้ี 
เพื่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อประชาชนมากท่ีสุด จึงมีการมอบอ านาจของรัฐบางอยา่ง เพื่อใหส้ามารถจดั
ระเบียบในการประกอบวิชาชีพไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ  
    ในการมอบอ านาจให้เอกชนจดัท าบริการสาธารณะนั้น รัฐจ าเป็นจะตอ้งมี
เคร่ืองมือท่ีใชใ้นการควบคุม ก ากบัดูแล การจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อให้เอกชนท่ีสนใจรับจดัท า
และมีความพร้อมนั้น จดัท าบริการสาธารณะในกรอบวตัถุประสงคข์องรัฐ เพื่อให้ประชาชนไดรั้บ
บริการสาธารณะไดม้ากท่ีสุด ซ่ึงมีเคร่ืองมือท่ีส าคญัอยู ่4 ประการ คือ 
    มาตรการทางกฎหมาย ซ่ึงจะเป็น นิติกรรมทางปกครองที่มีผลทัว่ไป เช่น 
การวางกฎเกณฑ์ของฝ่ายปกครองท่ีมีผลต่อบุคคลอ่ืนเป็นการทัว่ไป โดยจะออกมาในรูปของ
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กฎหมายท่ีตราโดยฝ่ายบริหาร ประกอบดว้ย พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกาและกฎกระทรวง 
โดยนิติกรรมทางปกครองท่ีมีผลเฉพาะราย หรือเฉพาะเร่ือง (ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2549, หน้า 19) 
เช่น ค าสั่งห้าม ค าสั่งให้ด าเนินการ ค าสั่งอนุมติั อนุญาต การสั่งเพิกถอนใบอนุญาต ซ่ึงนิติกรรม
ทางปกครองประเภทน้ี ผูต้รากฎหมายจะตอ้งเป็นผูท่ี้มีอ  านาจตามท่ีกฎหมายก าหนด คือจะตอ้งท า
โดยเจา้หนา้ท่ีผูมี้อ  านาจตามกฎหมายเท่านั้น และสัญญาทางปกครอง ในการมอบให้เอกชนจดัท า
บริการสาธารณะนั้น รัฐจะตอ้งท าสัญญาทางปกครอง เพื่อใชใ้นการควบคุมดูแลการจดัท าบริการ
สาธารณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยก์รรม และบางกรณีกเ็ป็นบริการสาธารณะทางปกครอง เช่น 
การคน้ควา้วิจยั ทางดา้นวิทยาศาสตร์และเทคโนโลย ีท่ีฝ่ายปกครองว่าจา้งมหาวิทยาลยัหรือสถาบนั
ต่าง ๆ ท าการวิจยัโดยการท าขอ้ตกลงเป็นสัญญาทางปกครอง 
    บุคลากรของรัฐ (Government Personnel) ซ่ึงไดแ้ก่ บุคลากรทุกประเภทท่ีท างาน
ให้กบัฝ่ายปกครอง โดยบุคลากรของรัฐนั้นมีดว้ยกนัหลายประเภท แต่ส่วนใหญ่จะไดแ้ก่ ขา้รัฐการ 
และเจา้หนา้ท่ี โดยสามารถแยกออกจากกนัไดโ้ดย ขา้รัฐการ จะไดแ้ก่ บุคคลซ่ึงสมคัรใจเขา้ท างาน
กบั ฝ่ายปกครองอยา่งถาวร และมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงการท่ีจะเป็นขา้ราชการได้
นั้น จะตอ้งประกอบดว้ยองคป์ระกอบ 3 ประการ คือ มีการเขา้เป็นราชการ มีการปฏิบติังานให้กบั
องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ และมีความมัน่คงถาวรในการท างานดว้ย เช่น ขา้ราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน และเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ซ่ึงไดแ้ก่ ผูซ่ึ้งเขา้มาท างานในองคก์รรัฐ 
แต่มิได้มีสถานะเป็นขา้ราชการ เช่น ลูกจ้าง ผูร่้วมงานอาสาสมคัร และผูร่้วมงานท่ีถูกเกณฑ์ 
ซ่ึงไดแ้ก่ บุคคลซ่ึงเขา้มาร่วมงานกบัองคก์รโดยไม่สมคัรใจ 
    สินทรัพย ์(Asset) รัฐหรือฝ่ายปกครองจ าเป็นจะตอ้งมีทรัพยสิ์นและสิทธิ 
เพื่อใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีจะสนองความตอ้งการของประชาชน เพราะการจดัท าบริการ
นั้น จะตอ้งมีบุคลากรเป็นผูจ้ดัท าซ่ึงจะตอ้งมีการด ารงชีพ และจะตอ้งมีท่ีตั้ งท่ีท าการหรือพื้นท่ี
ใหบ้ริการ และวสัดุอุปกรณ์อนัจะเป็นเคร่ืองมือในการจดัท าบริการต่าง ๆ ซ่ึงจะตอ้งอาศยัทรัพยห์รือ
ทรัพยสิ์นท่ีเป็นปัจจยัส าคญัเพื่อใหไ้ดม้าซ่ึงบริการนั้น ๆ แต่การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นนั้น จะตอ้งไม่ท า
ให้ประชาชนไดรั้บความเดือดร้อนในลกัษณะการถูกละเมิดสิทธิ ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้รัฐจะไดม้าซ่ึง
ทรัพยสิ์นใน 2 วิธี คือ การไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์นตามท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายแพ่ง ส่วนการไดม้าโดยวิธี
พิเศษนั้น ตามกฎหมายเก่ียวกบัพสัดุของทางราชการ ซ่ึงถือเป็นสญัญาทางปกครอง แต่ยงัมีบางกรณี
ท่ีฝ่ายปกครองอาจมีความจ าเป็นตอ้งมีอสังหาริมทรัพย ์เพื่อใชใ้นการจดัท าบริการสาธารณะ แต่ไม่มี
ทางใดท่ีจะให้ไดม้า จึงจ าเป็นตอ้งมีวิธีพิเศษมาด าเนินการ เช่น การเวนคืนเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ซ่ึงเป็นกระบวนการท่ีฝ่ายปกครองบงัคบัจากเอกชนใหม้อบทรัพยสิ์น โดยไดรั้บค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม 
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    จากเน้ือหาของทฤษฎีบริการสาธารณะนั้น ภาครัฐมีหนา้ท่ีจะตอ้งจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม หรือเรียกวา่ “ประโยชน์สาธารณะ” เพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชน โดยมอบใหอ้งคก์รในส่วนกลาง เช่น กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ และองคก์าร
มหาชน ส่วนภูมิภาค เช่น จงัหวดัและอ าเภอ ส่วนทอ้งถ่ิน เช่น องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา โดยก าหนดประเภทหลกัการ และ
องคก์รท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ ตามความเหมาะสมของแต่ละองคก์ร องคก์ารสหการเป็น
องคก์ารท่ีเกิดข้ึนโดยกฎหมายภาครัฐ เพื่อให้มีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะ สนองความตอ้งการ
ของประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงจะตอ้งก าหนดลกัษณะ ประเภทและหลกัการของบริการสาธารณะ
ในความรับผิดชอบ จึงน าทฤษฎีบริการสาธารณะมาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ย
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.1.2 ทฤษฎว่ีาด้วยนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน (Public Legal Entity Theory) 
  การด าเนินงานในทางปกครอง เป็นการกระท าในนามของรัฐ ผ่านหน่วยงานหรือ
องคก์รท่ีรัฐจดัตั้งข้ึน ซ่ึงองคก์รดงักล่าวนั้นกฎหมายก าหนด ใหมี้สถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน ท่ีเป็นกฎหมายว่าด้วยความสัมพนัธ์ท่ีเกิดจากการใช้อ  านาจของรัฐกับประชาชน หรือ
ระหว่างองคก์รภาครัฐดว้ยกนั (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 20-24) และในการด าเนินงาน
ก็จะตอ้งอยู่ภายใตข้อบเขตของกฎหมายภาครัฐ โดยมีเจา้หน้าท่ีของรัฐเป็นผูป้ฏิบติัตามภารกิจท่ี
กฎหมายใหอ้ านาจ ซ่ึงในทางปกครองถือว่า การด าเนินการของเจา้หนา้ท่ีฝ่ายปกครอง เป็นการกระท า
ในนามนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน และในทางทฤษฎีไดอ้ธิบายถึงองคก์รท่ีเป็นนิติบุคคลทาง
กฎหมายมหาชนไว ้
  นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน มีหน้าที่โดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวมซ่ึงท าในนามรัฐ นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
จึงหมายถึงองค์กรของรัฐ หรือหน่วยงานทางปกครอง โดยถูกก าหนดไวใ้นกฎหมายมหาชน 
(รัฐธรรมนูญ, กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ, พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 
กฎหมายปกครอง และพระราชบญัญติัว่าดว้ยการจดัตั้งองค์การของรัฐบาล เช่น กฎหมายจดัตั้ง
กระทรวง ทบวง กรม องค์กร และส่วนราชการต่าง ๆ) กฎหมายจดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
ไดจ้ดัระเบียบบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน โดยก าหนดความเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนไว ้
(พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534) ดงัน้ี 
   1) นิติบุคคลในราชการส่วนกลาง เกิดข้ึนจากการรวมตวักนัของผูค้นจนกลายเป็น
สังคมหรือประเทศ แลว้สังคมหรือประเทศนั้นก็จะมีจุดศูนยก์ลางท่ีจุดใดจุดหน่ึง และมีผูป้กครอง



31 

 

บงัคบับญัชา ท่ีจะสัง่การในดา้นต่างๆ เพื่อความเป็นปึกแผน่และเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนั ท่ีจะป้องกนัภยั
จากการรุกรานภายนอก โดยจุดศูนยก์ลางน้ีเรียกว่าการบริหารราชการส่วนกลาง (กระทรวง ทบวง กรม) 
(พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534) มีฐานะเป็น นิติบุคคลตามกฎหมาย 
ท่ีมีรูปแบบโครงสร้างการบริหารงาน  
    (1) กระทรวง และส านกันายกรัฐมนตรี ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด 
ในฐานะเป็นหวัหนา้รัฐบาลและท าการในนามรัฐ ซ่ึงเป็นขา้ราชการการเมือง ในการก าหนดนโยบาย 
และมีปลดัส านกันายกรัฐมนตรี มีฐานะเป็นผูบ้งัคบับญัชาโดยตรงของขา้ราชการประจ า ให้ปฏิบติั
ตามกฎหมาย ระเบียบ ประกาศ ค าสั่งและนโยบายของรัฐบาล และนอกจากนั้นก็จะมีกระทรวงต่าง ๆ 
ท่ีมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนในดา้นต่าง ๆ ท่ีกฎหมายให้
อ านาจไว ้โดยมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวง เป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุด ซ่ึงเป็นขา้ราชการการเมือง และ
มีปลดักระทรวงเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการประจ า ซ่ึงตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย และนโยบายของ
รัฐบาล (พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535)  
    (2) ทบวง เป็นส่วนราชการหน่ึงในราชการส่วนกลาง ซ่ึงโดยสภาพและปริมาณ
ของงานยงัไม่เหมาะสมท่ีจะตั้งเป็นกระทรวง อาจสังกดัหรือไม่สังกดัส านักนายกรัฐมนตรีหรือ
กระทรวงก็ได ้ท่ีมีฐานะเทียบเท่ากระทรวงแต่เรียก ทบวง (ทบวงมหาวิทยาลยั) ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมาย โดย มีรัฐมนตรีว่าการทบวง ซ่ึงเป็นข้าราชการการเมืองและมีปลัดทบวงเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการประจ า เช่นกระทรวง ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย 
    (3) กรม หรือส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออย่างอ่ืนและมีฐานะเป็นกรม ซ่ึงสังกัด
หรือไม่สังกดัส านกันายกรัฐมนตรี กระทรวง หรือทบวง โดยมีอธิบดีเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ 
และรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของกรมให้เป็นไปตามนโยบาย แนวทาง และแผนการปฏิบติั
ราชการของกระทรวง และในกรณีท่ีมีกฎหมายอ่ืนก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของอธิบดีไว ้เป็นการเฉพาะ 
และค านึงถึงนโยบายท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดหรืออนุมติั ตามแนวทางและแผนการปฏิบติัราชการ
ของกระทรวงดว้ย โดย มีส่วนราชการท่ีเรียกวา่ ส านกั กอง กลุ่มงาน ฝ่าย แผนก มีเจา้หนา้ท่ีต าแหน่ง
ต่าง ๆ ตามสายการบงัคบับญัชาเป็นผูป้ฏิบติัราชการกรม โดยมีส่วนราชการท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืนแต่มี
ฐานะเป็นกรมมี 2 ประเภท คือ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา และส านักงบประมาณ ซ่ึงเป็น
ส่วนราชการท่ีอยู่ในสังกดัส านักนายกรัฐมนตรี และยงัมีส่วนราชการท่ีไม่อยู่ในสังกดักระทรวง 
หรือทบวง ซ่ึงมีเลขาธิการ ผูอ้  านวยการ หรือต าแหน่งท่ีเรียกช่ืออยา่งอ่ืน ซ่ึงเทียบเท่าปลดักระทรวง
หรืออธิบดี เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการ และรับผิดชอบการปฏิบติังานในส่วนราชการนั้นตาม
กฎหมาย (ส านักงานป้องกนัและปราบปรามการฟอกเงิน ส านักงานคณะกรรมการป้องกนัและ
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ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ส านกังานคณะกรรมการการเลือกตั้ง) แต่อยูภ่ายใต ้การบงัคบับญัชา
ของกระทรวง (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534) 
   2) นิติบุคคลในราชการส่วนภูมิภาค (Provincial Government Administration) 
มีหน่วยราชการท่ีเรียกว่าจงัหวดั และอ าเภอ (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 
ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 108 ตอนท่ี 156 ฉบบัพิเศษ, หน้า 12-18) โดยจงัหวดัเป็นหน่วยราชการท่ี
ปกครองส่วนภูมิภาคท่ีใหญ่ท่ีสุด มีฐานะเป็นนิติบุคคลประกอบข้ึนดว้ยอ าเภอหลายอ าเภอ การตั้ง 
ยบุและเปล่ียนแปลงเขตจงัหวดั ตราเป็นพระราชบญัญติั ในจงัหวดัหน่ึง ๆ มีผูว้่าราชการจงัหวดัเป็น
ผูรั้บนโยบาย และค าสั่งจากนายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหนา้รัฐบาล คณะรัฐมนตรี กระทรวง ทบวง
และกรม มาปฏิบติัการใหเ้หมาะสมกบัทอ้งท่ีและประชาชน และเป็นผูบ้งัคบับญัชาสูงสุดในบรรดา
ข้าราชการส่วนภูมิภาคในเขตจังหวัด ท่ี รับผิดชอบ มีรองผู ้ว่ าราชการจังหวัด  ซ่ึงสังกัด
กระทรวงมหาดไทย ผูว้่าราชการจงัหวดั มีคณะท่ีปรึกษาในการบริหารราชการในจงัหวดัเรียกว่า
คณะกรรมการจงัหวดั ประกอบดว้ยผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน รองผูว้่าราชการจงัหวดัหน่ึงคน
ตามท่ีผูว้่าราชการจงัหวดัมอบหมาย ปลดัจงัหวดั อยัการจงัหวดัซ่ึงเป็นหวัหนา้ส านกังานอยัการจงัหวดั 
รองผูบ้งัคบัการต ารวจซ่ึงท าหน้าท่ีหัวหน้าต ารวจภูธรจงัหวดั หรือผู ้ก  ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดั
แล้วแต่กรณี และหัวหน้าส่วนราชการประจ าจังหวดั จากกระทรวงและทบวงต่าง ๆ เวน้แต่ 
กระทรวงมหาดไทยซ่ึงประจ าอยู่ในจงัหวดั กระทรวง และทบวงละหน่ึงคนเป็นกรมการจงัหวดั 
และหัวหน้าส านักงานจงัหวดัเป็นกรมการจงัหวดัและเลขานุการ โดยแบ่งส่วนราชการออกเป็น
ส านักงานจังหวดั มีหน้าท่ีเก่ียวกับราชการทัว่ไปและการวางแผนพฒันาจังหวดันั้น มีหัวหน้า
ส านกังานจงัหวดัเป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและรับผิดชอบในการปฏิบติัราชการของส านกังาน
จงัหวดั และส่วนราชการต่าง ๆ ซ่ึงกระทรวง ทบวง กรม ไดต้ั้งข้ึน มีหน้าท่ีเก่ียวกบัราชการของ
กระทรวง ทบวง กรมนั้น ๆ มีหัวหนา้ส่วนราชการประจ าจงัหวดันั้น ๆ เป็นผูป้กครองบงัคบับญัชา
รับผิดชอบ ส่วนอ าเภอเป็นหน่วยราชการส่วนภูมิภาครองจากจงัหวดั แต่ไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล
เหมือนจงัหวดั  
   3) นิติบุคคลในราชการส่วนทอ้งถ่ิน (Local Government Administration) มีก าหนด
ไว ้2 รูปแบบ (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 67) โดยรูปแบบทัว่ไปประกอบดว้ยเทศบาล องคก์าร
บริหารส่วนต าบล องค์การบริหารส่วนจงัหวดั ซ่ึงเกิดข้ึนตามกฎหมายระดับพระราชบญัญติั 
ซ่ึงจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึน ตามท่ีกฎหมายล าดบัสูงกว่าให้อ  านาจ คือ รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 โดยก าหนด
หลกัการและเหตุผลแห่งท่ีมาและอ านาจ โครงสร้างการบริหารจดัการท่ีจะตอ้งมีฝ่ายบริหาร และ
ฝ่ายนิติบญัญติั และพนกังานองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละประเภท เพื่อรองรับการปฏิบติั
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ตามภารกิจท่ีกฎหมายให้อ านาจด าเนินการ และจะตอ้งด าเนินการในกรอบแนวทางท่ีกฎหมาย
ก าหนด เช่น อ านาจหน้าท่ีท่ีจะตอ้งด าเนินการ รวมถึงการบริหารงานบุคคลภายใน ท่ีจ าเป็นและ
เหมาะสมในแต่ละพื้นท่ี ส่วนรูปแบบพิเศษมีกรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงจดัตั้งข้ึนตาม
กฎหมายระดบัพระราชบญัญติัเช่นกนั แต่เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีสภาพพื้นท่ีเป็นเขต
เศรษฐกิจ หรือเป็นเมืองท่ีมีความหลากหลายดา้นประชากร ซ่ึงจะตอ้งมีบริการสาธารณะเกิดข้ึน
จ านวนมาก และมีความพิเศษ ยุ่งยาก เพราะแออดัไปดว้ยผูค้นและยานพาหนะและเคร่ืองจกัรทาง
อุตสาหกรรม ท่ีจะตอ้งมีองค์กรท่ีมีศกัยภาพมาดูแล ท่ีสามารถบริหารจดัการดว้ยตนเองไดอ้ย่าง
รวดเร็ว และเป็นเอกเทศ ท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และสนองความตอ้งการ
ของประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง 
   จากรายละเอียดแห่งทฤษฎีดงักล่าวขา้งตน้จะเห็นว่า การด าเนินการทางปกครอง 
เป็นการกระท าในนามรัฐ ผ่านหน่วยงานหรือองคก์รท่ีกฎหมายก าหนดข้ึน มีฐานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน เพราะเกิดจากกฎหมายภาครัฐ และการด าเนินงานตอ้งอยูภ่ายใตข้อบเขตของ
กฎหมาย โดยมีเจา้หน้าท่ีรัฐเป็นผูป้ฏิบติัตามกฎหมาย ในทางปกครองจึงถือว่าการด าเนินการของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐนั้น เป็นการกระท าในนามนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน องคก์ารสหการกเ็ป็นองคก์าร
ภาครัฐ ท่ีจดัตั้ งข้ึนเพื่อท าบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนโดยส่วนรวม จะตอ้งมี
เจา้หนา้ท่ีปฏิบติังาน ภายใตก้รอบของกฎหมายให้อ านาจ และมีฐานะเป็น นิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชน ผูว้ิจยัจึงน าทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน มาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ
วา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
   4) นิติบุคคลท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีจ าเป็นเฉพาะดา้น 
    (1) รัฐวิสาหกิจ (State Enterprise) เป็นหน่วยงานประเภทหน่ึงของรัฐบาล 
ที่มีสถานะเป็นองคก์ารท่ีรัฐเป็นเจา้ของ เป็นหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของ หรือเป็นบริษทัหรือ
ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีส่วนราชการ องคก์าร หรือหน่วยงานธุรกิจท่ีรัฐเป็นเจา้ของอย่างใดอย่าง
หน่ึง หรือหลายๆ อย่างเขา้ไปมีทุนรวมอยู่ในบริษทัหรือห้างหุ้นส่วนจ ากดันั้น โดยทุนดงักล่าว
รวมกนัแลว้ตอ้งมากกว่าคร่ึงหน่ึงของทุนทั้งหมดของบริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนั้น รัฐวิสาหกิจของ
ไทย จะอยูใ่นความดูแลของคณะกรรมการ นโยบายรัฐวิสาหกิจ กระทรวงการคลงั รัฐวิสาหกิจไทย 
มีหลกัการในการจดัตั้ง 7 ประการ คือ เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการด าเนินธุรกิจแทนรัฐ เพื่อเป็นตวัอยา่ง
แก่เอกชนในการด าเนินธุรกิจ เพื่อความมัน่คงของประเทศ เช่น กิจการท่ีเป็นสาธารณูปโภคขั้น
พื้นฐาน ไฟฟ้า น ้ าประปา รวมถึงยทุธปัจจยัในการสงคราม (องคก์ารแบตเตอร่ี องคก์ารแกว้ องคก์าร
ฟอกหนัง องค์การเช้ือเพลิง) เพื่อส่งเสริมสังคมและวฒันธรรม เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ในดา้นการคลงัและเสริมรายไดใ้หแ้ก่รัฐ และเพื่อควบคุมสินคา้อนัตราย  
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    (2) องคก์ารมหาชน (Public Organization) เป็นหน่วยงานของรัฐประเภทท่ีสาม 
(ชาญชยั แสวงศกัด์ิ, 2549, หน้า 211) นอกเหนือจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ เร่ิมตั้งข้ึนเม่ือปี 
พ.ศ. 2542 (พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542) เพื่อใหเ้กิดความคล่องตวัและมีการใชป้ระโยชน์
ในทรัพยากรและบุคลากรให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุด ตลอดจนเพื่อบูรณาการให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งทั้งหมดเขา้ร่วมกนัท างานอย่างมีเอกภาพ และประสานงานกนัเพื่อความรวดเร็วในการ
ด าเนินงาน ซ่ึงตอ้งอาศยัความเร่งด่วน เพื่อท าบริการสาธารณะท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นหนา้ท่ีของรัฐ
ท่ีตอ้งการประสิทธิภาพสูง โดยไม่ไดค้า้ก าไรจากการบริการ มีวฒันธรรมองคก์รเหมือนภาคธุรกิจ 
ท่ีสามารถใชป้ระโยชน์ทรัพยากรให้มีประสิทธิภาพสูงสุด ซ่ึงไม่อาจด าเนินการไดใ้นส่วนราชการ
ซ่ึงเป็นองคก์ารแบบราชการ (Bureaucratic Model) มีสถานะเป็นหน่วยงานของรัฐและเป็นนิติบุคคล 
จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญตัิองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งหน่วยงาน 
เพื่อรับผดิชอบภารกิจของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะ หรือด าเนินกิจกรรมเฉพาะดา้นท่ีภาครัฐยงั
จ าเป็นตอ้งด าเนินการ และจดัให้มี หรือภาครัฐตอ้งมีบทบาทให้การสนบัสนุนในเร่ืองงบประมาณ 
เพื่อให้เกิดการด าเนินงาน เป็นบริการในส่วนท่ีรัฐตอ้งการส่งเสริม หรือเป็นบทบาทของรัฐในการ
ให้บริการ การแทรกแซงตลาด หรือบริการท่ีภาคเอกชนยงัไม่สนใจหรือมีศกัยภาพท่ีจะด าเนินการ 
โดยหลกัเกณฑ์พื้นฐานในการจดัตั้งองคก์ารมหาชน บญัญติัไวใ้นมาตรา 5 แห่งพระราชบญัญติั
องคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 ซ่ึงสามารถแยกองคป์ระกอบในการจดัตั้งได ้3 ประการ คือ เม่ือรัฐบาลมี
นโยบายดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ แผนงานการจดัท าบริการสาธารณะนั้น 
มีความเหมาะสมท่ีจะจดัตั้งหน่วยงานบริหารข้ึนใหม่ ท่ีแตกต่างไปจากส่วนราชการและรัฐวิสาหกิจ 
การจดัตั้งหน่วยบริหารข้ึนใหม่นั้นมีความมุ่งหมายใหมี้การใชป้ระโยชน์ ทรัพยากรและบุคลากรให้
มีประสิทธิภาพสูงสุด 
  1.1.3 ทฤษฎีองค์การและการบริหาร (Management and Organization Theory)  
  เป็นท่ีรับรู้กนัโดยทัว่ไปวา่ มนุษยจ์ะอยูอ่าศยักนัเป็นกลุ่ม เพื่อพึ่งพาอาศยักนั ช่วยเหลือกนั
ในการด ารงชีวิตและเอาตวัรอดจากภยัอนัตรายทั้งปวง ซ่ึงการรวมกลุ่มดงักล่าวน้ีปัจจุบนัจะมีช่ือเรียก 
ตามวตัถุประสงคใ์นการรวมกลุ่มท่ีจะตอ้งด าเนินการ ท่ีเรียกวา่ “องคก์ร” หรือ “องคก์าร”  
  องค์การ เป็นศูนยร์วมกลุ่มบุคคล กิจการ ซ่ึงประกอบกันข้ึนเป็นหน่วยงานเดียว 
เพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายก าหนด (พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 
พิมพค์ร้ังท่ี 2 พ.ศ.2556 ซ่ึงในทางทฤษฎีนั้นไดแ้บ่งองค์การออกเป็นหลายประเภทไม่ว่าจะเป็น
องคก์ารทางสังคม (ครอบครัว สถาบนัการศึกษาทุกกระดบั สถาบนัทางศาสนา กลุ่ม ชมรม มูลนิธิ
และอ่ืน ๆ) องค์การทางราชการ ซ่ึงหมายถึงการบริหารทุกส่วนในระบบราชการ ส่วนกลาง 
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(กระทรวง ทบวง กรม รัฐวิสาหกิจ องคก์ารมหาชน) ส่วนภูมิภาค (จงัหวดั อ าเภอ) ส่วนทอ้งถ่ิน 
(เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา และ
อ่ืนๆ ท่ีอาจจดัตั้งข้ึนตามกฎหมาย) นอกจากนั้นยงัมีองคก์ารภาคเอกชน (บริษทั หา้งหุน้ส่วนจ ากดั ท่ี
มุ่งแสวงหาก าไร) ซ่ึง (พิทยา บวรวฒันา, 2545,หนา้ 2) ให้ความหมายว่า เป็นรูปแบบความสัมพนัธ์
ทางสงัคมแบบหน่ึง ซ่ึงไดว้างกฎเกณฑไ์วส้ าหรับการเขา้เป็นสมาชิกของกลุ่ม โดยมีการแบ่งงานกนั 
แบ่งความรับผดิชอบ มีศูนยอ์  านาจบริหารงานนบุคคล โดยสมาชิกบางคนท าหนา้ท่ีเป็นหวัหนา้และ
ฝ่ายบริหาร คอยดูแลให้สมาชิกปฏิบัติตามกฎเกณฑ์ (Edward Gross and Amitai Etzioni อ้างใน 
พิทยา บวรวฒันา, 2545, หนา้ 3) 
  ทฤษฎีองคก์ารจะช่วยใหเ้ขา้ใจถึงโครงสร้างและพฤติกรรมขององคก์าร (สมยศ นาวีการ, 
2547, หน้า 3) เพราะเป็นการอธิบายจุดเร่ิมตน้ที่มาจากการสังเกตและการวิเคราะห์องค์การ
อย่างมีระบบ เพื่อจะอธิบายถึงขอ้เท็จจริงต่าง ๆ ขององค์การและความสัมพนัธ์ระหว่างกัน 
ซ่ึงแต่เดิมเป็นหนา้ท่ีของฝ่ายบริหาร ท่ีจะตอ้งศึกษาเก่ียวกบัการจดัองคก์าร แต่ในปัจจุบนัองคก์าร
ถูกมองว่าเป็นโครงสร้างท่ีเป็นทางการ ท่ีถูกพฒันาข้ึนจากระบบย่อยหลายระบบ ท่ีด าเนินงานอยู่
ภายในสภาพแวดลอ้ม และระบบย่อยท่ีมีความส าคญัมากคือ การบริหาร เพราะระบบการบริหาร
จะตอ้งพยายามประสานระบบย่อยอ่ืนๆ เขา้ดว้ยกนั ซ่ึงทฤษฎีองคก์ารและการบริหาร นั้นไดแ้บ่ง
องคก์ารออกตามยคุสมยั ประกอบดว้ยองคก์ารและการบริหารสมยัเดิม องคก์ารและการบริหารสมยั
เดิมใหม่ และองคก์ารและการบริหารสมยัใหม่ ซ่ึงมีความแตกต่างกนัไปตามวิวฒันาการ เพื่อให้
เขา้ใจในระบบขององคก์าร ก่อนจะน ามาปรับใชใ้หเ้หมาะสมกบัองคก์ารสหการ จึงอธิบายดงัน้ี 
   1) องคก์ารและการบริหารสมยัเดิม เม่ือประมาณปลายปี ค.ศ. 1800 ทฤษฎีน้ีไดรั้บ
การพฒันาข้ึนอยา่งกวา้งขวางจวบจนทุกวนัน้ี ในองคก์ารท่ีมีความซบัซอ้น เพราะองคก์ารท่ีอยูบ่น
รากฐานของระบบราชการ หรือความเป็นทางการ และองคป์ระกอบบางอย่างของทฤษฎีสมยัเดิม
เกิดข้ึนมาหลายพนัปีแลว้ เช่น การพฒันาระบบราชการของประเทศอียิปตโ์บราณ อาณาจกัรโรม
และประเทศจีน ซ่ึงระบบราชการท่ีไม่ไดมี้ช่ือเช่นวดัคาทอลิกของโรม ก็ไดใ้ชอ้งคป์ระกอบหลาย
อย่างของทฤษฎีสมยัเดิม และมีการใชป้ระโยชน์มาเป็นเวลาหลายศตวรรษแลว้ และการวิเคราะห์
องคก์ารสมยัใหม่ ก็จะมาจากนักทฤษฎีสมยัเดิม แต่ไม่ไดมี้การให้ค  านิยามไวอ้ย่างชดัเจน ซ่ึงการ
พฒันาของทฤษฎีสมยัเดิมนั้นแบ่งออกเป็น 3 สาย คือ 
    (1) ระบบราชการ (Bureaucracy) (1900 – 1950) (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 45-54) 
ส่วนมากพฒันาข้ึนมาโดยนกัสังคมสงเคราะห์ ซ่ึงมีความหมายท่ีแตกต่างกนัหลายอยา่งคือ สมยัเดิม
หมายถึงแนวความคิดทางรัฐศาสตร์ แต่ตามความคิดของบุคคลโดยทัว่ไปหมายถึง ผลเสียของ
องค์การท่ีมีขนาดใหญ่ เช่น ความล่าช้า (Red Tape) ของระเบียบวิธีปฏิบติังานต่าง ๆ ซ่ึงในการ
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วิเคราะห์ของ Weber ความหมายขององคก์ารแบบราชการมุ่งอยู่ท่ีแนวความคิดทางสังคมวิทยา 
ซ่ึงจากการใชแ้บบจ าลององคก์ารแบบราชการใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดนั้น Weber เช่ือว่าองคก์รตอ้ง
ใชก้ลยทุธ์ทางการออกแบบโดย งานทุกอยา่งจ าเป็นต่อความส าเร็จของเป้าหมาย ตอ้งมีการแบ่งงาน
กนัท า โดยแบ่งกนัท าเฉพาะดา้นซ่ึงจะท าให้ผูป้ฏิบติังานมีความเช่ียวชาญและรับผิดชอบผลการ
ปฏิบติังาน และงานทุกอย่างตอ้งปฏิบติัตามระบบของกฎ เพื่อเป็นหลกัประกันของความเป็น
แบบอย่างเดียวกนัและการประสานงานต่างๆ และเหตุผลของการปฏิบติังานคือ ผูบ้ริหารสามารถ
ขจดัความไม่แน่นอนในการปฏิบติังานของแต่ละบุคคล ท่ีสืบเน่ืองจากความแตกต่างของแต่ละ
บุคคล และสมาชิกแต่ละคนหรือหน่วยงานตอ้งรับผิดชอบการกระท าของเขาเอง และของผูอ้ยู่ใต้
บังคบับัญชา โดยอ านาจหน้าท่ีของผูใ้ต้บังคบับัญชา ข้ึนอยู่กับความเช่ียวชาญ และการได้รับ
มอบหมายจากผูบ้งัคบับญัชาระดบัสูง ก่อให้เกิดสายการบงัคบับญัชา และแต่ละหน่วยงานของ
องคก์ารจะตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีอย่างเป็นทางการ เพราะป้องกนัมิให้บุคลิกภาพขดัขวางความส าเร็จ 
ตามเป้าหมายของแผนงาน และการใหผ้ลประโยชน์ไม่ข้ึนอยูก่บัความสัมพนัธ์ส่วนบุคคล ส่วนการ
จา้งงานขององคก์ารแบบราชการนั้น ข้ึนอยูก่บัคุณสมบติัทางเทคนิค และการเล่ือนต าแหน่งข้ึนอยูก่บั
ความอาวโุสและความส าเร็จของงาน 
    องคป์ระกอบของระบบราชการ เป็นส่วนส าคญัขององคก์รธุรกิจ องคก์ารรัฐบาล 
องคก์ารการศึกษาและองคก์ารอ่ืน ๆ ท่ีมีความซบัซอ้นในปัจจุบนั ซ่ึงจะเห็นไดจ้ากผลกระทบและ
ท าให้การก าหนดโครงสร้างองคก์าร ตอ้งเป็นไปตามค านิยามของแนวคิดสมยัเดิม ท่ีสมบูรณ์หรือ
จากอุดมคติ แมใ้นทางปฏิบตัิอาจจะมีคุณลกัษณะที่เป็นไปตามแนวทางน้ีเพียงบางส่วนก็ตาม 
ส่วนสายการบงัคบับญัชาตามล าดบัชั้น (Hierarchy) นั้น ดว้ยเป้าหมายโดยรวมจะถูกแบ่งย่อย และ
งานหรือกิจกรรมท่ีส าคญัต่อความส าเร็จขององคก์ารก็จะถูกแบ่งยอ่ยลง เพราะเป็นไปตามหลกัการ
แบ่งงานกนัท าเฉพาะดา้น โดยอ านาจหนา้ท่ีจะมอบหมายไปยงัระดบัต ่าตามล าดบั โดยแต่ละหนา้ท่ี
จะมีอ านาจหนา้ท่ีอยา่งสมบูรณ์ ภายในขอบเขตของแต่ละหนา้ท่ีนั้น โดยแบ่งหนา้ท่ีความรับผดิชอบ 
และส่วนประกอบอ่ืนๆ จะก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน ผูบ้งัคบับญัชาตอ้งรับผดิชอบการกระท า และการ
ตดัสินใจของเขาและของผูใ้ตบ้งัคบับญัชา ต่อผูบ้งัคบับญัชาสูงข้ึน และการด าเนินงานทั้งหมดจะมี
การจดัระเบียบ จดัรูปงานไปตามขอบเขต ระเบียบ ตามสายการบงัคบับญัชา ไม่มีการกา้วก่ายหนา้ท่ี
ของต าแหน่งอ่ืน  
    องคก์ารแบบราชการ จะส่งเสริมให้บุคคลมีความกา้วหนา้ทางต าแหน่งหนา้ท่ี
ตามล าดบัชั้น การเล่ือนต าแหน่งเป็นไปตามความอาวโุสและความส าเร็จของงาน โดยผูบ้งัคบับญัชา
จะใชดุ้ลยพินิจ ส่วนการไล่ออกจะท าต่อเม่ือมีสาเหตุท่ีชดัเจนท่ีสุด ซ่ึงองคก์ารแบบราชการจะให้
ความมัน่คงทางอาชีพมากท่ีสุด และอ านาจของระบบราชการจะเป็นอ านาจท่ีมาจากสถาบนั โดย
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บุคคลท่ีมีหนา้ท่ีจะใชอ้  านาจไดอ้ยา่งถูกตอ้งตามคลองธรรม ซ่ึงไม่ใช่อ านาจส่วนบุคคล แต่เน่ืองจาก
ผูมี้หน้าท่ีไดรั้บการคดัเลือกโดยการพิจารณาความสามารถทางเทคนิค ซ่ึงอาจใชอิ้ทธิพลมาจาก
ความเช่ียวชาญได ้เวน้แต่เจา้หนา้ท่ีระดบัสูงจะมาจากการเลือกตั้ง การตดัสินใจของระบบราชการ 
จะถูกควบคุมโดยระบบของกฎ ขอ้บงัคบั และระเบียบวิธีปฏิบติัต่าง ๆ ส่วนพฤติกรรมตอ้งข้ึนอยูก่บั
วินัยและการควบคุมดูแล ส่วนการใชอ้  านาจและการบงัคบัถูกจ ากดัดว้ยขอ้บงัคบัขององคก์าร 
แต่จะอยา่งไรองคก์ารแบบราชการกย็งัมีทั้งขอ้ดีและขอ้เสียในขณะเดียวกนั โดยจ าแนกไดด้งัน้ี 
    ขอ้ดีของระบบราชการ จะมีการแบ่งหน้าท่ีกนัท าเฉพาะดา้น (Specialization) 
เพราะธรรมชาติของบุคคลจะมีความช านาญเฉพาะดา้น จึงตอ้งแบ่งงานกนัท าเฉพาะดา้น ซ่ึงจะเป็น
ทางแก้ไขความซับซ้อนด้วยการท าให้แต่ละต าแหน่งมีความง่ายลง ด้านโครงสร้าง (Structure) 
องคก์ารแบบราชการจะใหค้วามส าคญัดา้นโครงสร้าง โดยแต่ละต าแหน่งหนา้ท่ีจะถูกก าหนดข้ึนมา 
และมีสายการบงัคบับญัชา เรียงตามล าดบัจากสูงไปหาต ่า โดยจะแสดงให้เห็นถึงความสัมพนัธ์  
ระหว่างหนา้ท่ีต่าง ๆ ตามหลกัการและเหตุผล โดยแต่ละบุคคลมีขอ้จ ากดัขอบเขตของงาน ดว้ยการ
พิจารณาถึงขอบเขตความสามารถ เช่น ผูบ้งัคบับญัชาไม่ควรมีผูใ้ตบ้งัคบับญัชามากเกินไป ดา้น
ความสามารถคาดการณ์และความมัน่คง (Predictability and Stability) กฎ ขอ้บงัคบั โครงสร้าง และ
องคป์ระกอบอ่ืน ๆ ขององคก์ารแบบราชการท าใหเ้กิดความสามารถคาดการณ์และความมัน่คงของ
องค์การได้ โดยก่อให้เกิดความแน่นอน เป็นระเบียบ มีความสัมพนัธ์กนัอย่างมีเหตุมีผล ซ่ึงคน
จ านวนมากจะพอใจในความแน่นอนมากกว่าความไม่แน่นอน ซ่ึงระบบราชการจะช่วยรักษาความ
แน่นอนและคาดการณ์ล่วงหน้าได ้เช่น ค่าตอบแทนการปฏิบติังานท่ีเพิ่มข้ึน และค่าตอบแทน
เม่ือเกษียณอายรุาชการ  
    ดา้นความมีเหตุผล (Rationality) การใชดุ้ลยพินิจเป็นไปตามเป้าหมายและ
เป็นท่ียอมรับโดยทัว่ไป ไม่ไดท้  าตามอ าเภอใจหรือระบบอุปถมัภ์ เพราะส่ิงท่ีมีเหตุผลของบุคคล
หน่ึงอาจไม่มีเหตุผลส าหรับบุคคลอื่นก็ได ้องคก์ารตอ้งข้ึนอยู่กบับุคคลที่มีคุณสมบตัิที่ดีที่สุด 
โดยพิจารณาจากความสามารถการท างาน และอ านาจต้องเป็นไปตามท านองคลองธรรม  
ด้านประชาธิปไตย (Democracy) องคก์ารราชการมีส่วนสนบัสนุนประชาธิปไตย เน่ืองจากการให้
ความส าคญัทางเทคนิค ท่ีเป็นพื้นฐานของการด ารงต าแหน่งหนา้ท่ี เพราะทุกคนจะมีโอกาสไดรั้บ
การสมคัรคดัเลือกและการฝึกอบรมเท่ากนั เป็นการบรรลุถึงจุดหมายปลายทางของประชาธิปไตย 
ซ่ึงตรงขา้มกบัระบบอุปถมัภแ์ละการเล่นพรรคพวก ระบบประเพณีนิยม และระบบเผดจ็การ จะไม่มี
ความเสมอภาค และไม่มีประโยชน์ต่อองคก์าร  
    ขอ้เสียของระบบราชการ  ในระบบราชการสมยัเดิมใหม่ และสมยัใหม่ 
อาจมีขอ้เสียเน่ืองจากความไม่เก่ียวกบัส่วนตวั (Impersonality) เพราะให้ความส าคญักบัระเบียบ 
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ส่ิงท่ีคาดการณ์ได ้มีเหตุผล จึงเรียกว่าเป็นองคก์ารแบบเคร่ืองจกัร โดยจะละเลยปัญหาส่วนบุคคล 
ซ่ึงอาจเรียกว่าเป็นองค์การท่ีปราศจากคน โดยถือว่าบุคคลเป็นรององค์การ บุคคลจะถูกเปล่ียน
บุคลิกภาพตามระเบียบ วิธีปฏิบติัตามมาตรฐานความรับผดิชอบ ขาดความกระตือรือร้น ตน้ทุนของ
การควบคุม (Cost of Control) กฎ ขอ้บงัคบั และระเบียบวิธีปฏิบติัจ านวนมากไม่ไดส้ร้างคุณค่า
ดว้ยตวัมนัเอง ค่าใช้จ่ายในการรักษาไวจึ้งเป็นขอ้เสียอย่างหน่ึง ผูเ้ช่ียวชาญตอ้งใช้เวลาในการ
ก าหนด น าไปปฏิบติั การตีความ การบงัคบัใช้ วิธีปฏิบติัราชการ จึงถือเป็นระเบียบแบบแผน
จนเกินไป (Red Tape) ซ่ึงมีการอธิบายถึงความล่าชา้ และการมีขอ้จ ากดัมากจนเกินไป  
    ความตายตวั (Rigidity) องคก์ารแบบราชการไดอ้อกแบบมาเป็นองคก์ารระบบปิด 
เพราะมีความตายตวั อยู่กบัท่ี ไม่คล่องตวั อยู่อย่างโดดเด่ียว เพราะมีการยึดถือกบักฎขอ้บงัคบัจะ
ก่อให้เกิดการรักษาระเบียบแบบแผนไว ้และความเป็นทางการจะมีอยู่เสมอ แต่เม่ือมีการคิดคน้
ส่ิงใหม่ ๆ จะกลบักลายเป็นแรงกดดนัและจะถือว่าส่ิงเหล่านั้นเป็นส่ิงท่ีท าให้เกิดความยุ่งเหยิง 
ไม่มีความยืดหยุ่นไม่มีการปรับตวัและจะดูเป็นองค์การท่ีลา้สมยั ดา้นขอ้จ ากดัของการแบ่งแยก
แผนกงาน (Limitetions of Categorization) จะยึดถือการแบ่งแยกประเภทกิจกรรมและบุคคล
อย่างเคร่งครัด โดยบุคคลจะท างานภายในแผนกงานของตนเองเท่านั้น จึงท าให้แต่ละแผนกตอ้งมี
พนกังานเหมือนกนัโดยไม่ใหค้นคนเดียวท าสองแผนก จึงตอ้งจา้งพนกังานเพิ่มข้ึน การทดแทนของ
เป้าหมาย (Displacement of Objectives) ขา้ราชการจะละเลยการมีส่วนช่วยเหลือองคก์รโดยรวม แต่
จะมุ่งเป้าหมายในงานส่วนของตนหรือในระบบยอ่ยของตนมากกว่า และขาดการช่วยเหลือในภาพรวม 
และจะมองมาตรฐานทางก าไร ซ่ึงองคก์รท่ีซบัซอ้นมีการเรียงล าดบัเป้าหมายเสมอ ความส าเร็จของ
องคก์รระดบัต ่า จะท าใหเ้ป้าหมายระดบัสูงส าเร็จได ้
    ความวิตกกงัวล (Anxeity) ระเบียบ ขอ้บงัคบัเป็นแรงกดดนัใหป้ฏิบติัตาม และ
ปรับปรุงสภาพระบบราชการ ท าใหเ้กิดความวิตกกงัวลเสมอ ผูบ้ริหารระดบักลางมกัจะกล่าววา่พวก
เขาจ าเจและน่าเบ่ือหน่ายในการปฏิบติัตามขอ้ราชการ และผูบ้ริหารมกัจะเผชิญกบัความวิตกกงัวล
ในเป้าหมายทีขดัแยง้ระหว่างสมาชิกกับองค์กร ซ่ึงไม่แปลกใจเลยท่ีสมาชิกองค์การจะสนใจ
ผูบ้งัคบับญัชาของเขา เพราะการพึ่งพา ความไม่มัน่คง หรือความคบัอกคบัใจทุกอยา่งมีอยูใ่นระบบ
ราชการ จนท าใหว้ิตกกงัวลและท าใหเ้กิดความขดัแยง้ในองคก์รได ้เพราะหลายองคก์ารท่ีเกิดความ
ลม้เหลวเพราะไม่มีความมัน่คงส่วนบุคคล จนขา้ราชการพยายามลดความวิตกกงัวลดว้ยการ 
เพิ่มกฎ ระเบียบวิธีปฏิบติังาน เคร่งครัดในการปฏิบติังานมาก (ดูตาราง 2.1) 
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ตารางที่ 2.1 การเปรียบเทียบข้อดีและข้อเสียของระบบราชการ 

ข้อด ี ข้อเสีย 
แบ่งงานกนัท าเฉพาะดา้น ความตายตวั 
โครงสร้าง ความไม่เก่ียวกบัส่วนตวั 
การคาดคะเนไดแ้ละความมีเสถียรภาพ การทดแทนเป้าหมาย 
ความมีเหตุผล ขอ้จ ากดัของการแบ่งแยกแผนกงาน 
ประชาธิปไตย ตน้ทุนของการควบคุม  

ความวิตกกงัวล 
 
    จากหลกัการของทฤษฎีองคก์ารระบบราชการนั้น เป็นระบบท่ีมีการแบ่งงานกนัท า 
และเป็นระบบท่ีใหค้วามส าคญักบัโครงสร้างองคก์าร สามารถจะคาดคะเนล่วงหนา้ไดโ้ดยสามารถ
วางแผนล่วงหนา้ไดน้ัน่เอง และมีความมัน่คงในชีวิตการงานตลอดไป ถา้ไม่ฝ่าฝืนกฎระเบียบ หรือ
แนวทางปฏิบติัอย่างร้ายแรง เพราะระบบราชการเป็นระบบท่ีมีเหตุผล หากใครท าผลงานท่ีดีก็จะ
ไดรั้บผลตอบแทนท่ีดี เวน้แต่ผูบ้ริหารองคก์ารจะใชว้ิธีการตามอ าเภอใจ และโดยหลกัการจะมีความ
เสมอภาคดา้นความกา้วหน้า และโอกาสในการพฒันาตนเอง ซ่ึงหากน ามาใช้ในระบบองค์การ
สหการ น่าจะมีความเหมาะสม เพราะสหการเป็นองคก์ารของทางราชการ ท่ีจะตอ้งมีกฎ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ในการแบ่งหนา้ท่ีกนั โดยไม่กา้วก่ายหนา้ท่ีกนั แต่จะตอ้งใหเ้จา้หนา้ท่ีมีความกา้วหนา้ใน
หนา้ท่ี และมัน่คงในอาชีพ (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 45-54) 
    (2) ระบบบริหาร (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 55-65) มีความสัมพนัธ์อยา่งใกลชิ้ด
กบัระบบราชการ เพราะยอมรับองคก์ารท่ีเป็นทางการเหมือนกนั และใชป้ระโยชน์จากการแบ่งงาน
กันท าเฉพาะด้าน ซ่ึงถือเป็นกลยุทธ์การบริหารท่ีส าคญัท่ีท าให้งานประสบความส าเร็จ เพราะ
ยอมรับกระบวนการทางอ านาจหนา้ท่ีและความรับผดิชอบ โดย Foyol ไดร้ะบุเป้าหมายขององคก์ร
คือ ความเป็นระเบียบ ความมัน่คง ความคิดริเร่ิม ความสามคัคี และ weber ก็ไดร้ะบุเป้าหมายน้ี
เช่นกนั แต่แนวทางการพฒันาทั้งสองทฤษฎีเป็นอิสระจากกนั เพราะองคก์ารแบบราชการพฒันา
มาจากนกัจิตวิทยาทางวิชาการ ซ่ึงจะมองถึงลกัษณะขององคก์รท่ีควรจะเป็น แต่นกัทฤษฎีการบริหาร
จะมาจากนกัปฏิบติัอยา่งแทจ้ริง และจะมองวา่องคก์ารจะประสบความส าเร็จไดอ้ยา่งไร 
    ระบบการบริหาร มีการออกแบบองคป์ระกอบขององคก์าร โดยจดัระเบียบ
ส่ิงต่าง ๆ ท่ีเป็นการใช้ประโยชน์จากการแบ่งงานกันท าเฉพาะด้าน และหลีกเล่ียงความสับสน
วุ่นวาย ยุง่เหยิง หลกัการน้ีเกิดข้ึนจากหลกัการบริหาร แนวคิดของเจา้หนา้ท่ีปฏิบติัการ (Line) และ
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เจา้หนา้ท่ีใหค้  าแนะน าปรึกษา (Staff) ซ่ึงมีหลกัการบริหารหลายแบบ โดยอธิบายถึงการกระท าหรือ
เง่ือนไขเฉพาะอย่าง การประสานงาน (Co-ordination) เป็นหลกัการบริหารท่ีส าคญัและค่อนขา้ง
กวา้ง และเป็นการจดัระเบียบกลุ่มงานให้มีเป้าหมายร่วมกัน และมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียว 
(Unity of Command) โดย Foyol เช่ือว่าผูใ้ตบ้งัคบับญัชาคนเดียวแต่มีผูบ้งัคบับญัชาสองคนนั้น 
จะท าลายอ านาจหน้าท่ีและระเบียบวินยั จึงควรมีผูบ้งัคบับญัชาเพียงคนเดียวเท่านั้น จึงจะช่วยลด
ความขดัแยง้ในแผนกงานและบุคคลลงได ้การมีทิศทางเดียวกนั (Unity of Direction) โดยแต่ละ
กลุ่มงานควรจะมีเป้าหมายเดียวกนั ภายใตแ้ผนงานและผูบ้งัคบับญัชาเดียวกนั ซ่ึงมาจากการมี
โครงสร้างท่ีดีและเหมาะสม แต่หลกัการมีผูบ้งัคบับญัชาคนเดียวอา้งถึงการปฏิบติังานของบุคคล
ในโครงสร้างองคก์ร 
    การรวมอ านาจ (Centralization) การรวมอ านาจเป็นการลดและเพิ่มอ านาจของ
ผูบ้ริหาร ซ่ึงช้ีให้เห็นว่าในแต่ละสถานการณ์จะมีความสมดุล ระหว่างการรวมอ านาจและการ
กระจายอ านาจ หากไม่ไดพ้ิจารณาถึงความสามารถของผูบ้ริหาร จะไม่สามารถก าหนดความสมดุลได ้
หากมอบความรับผิดชอบให้ผูบ้ริหารคนใด อ านาจหนา้ท่ีก็จะตอ้งมอบหมายไปดว้ย และเป็นการ
ลดอ านาจผูใ้ตบ้งัคบับญัชา แต่เพิ่มอ านาจใหผู้บ้งัคบับญัชา จะเป็นการรวมอ านาจ ส่วนอ านาจหนา้ท่ี
และความรับผิดชอบ (Authority and Responsibility) หลกัการน้ีแสดงให้เห็นว่ามีความสัมพนัธ์กนั 
ระหว่างความรับผิดชอบและอ านาจหน้าที่ โดยผูบ้ริหารจะตอ้งมีความเท่าเทียมกันหรือ
ความเสมอภาคกนัระหว่างสองส่ิงน้ี เพราะอ านาจคือสิทธิในการออกค าสั่งผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และ
ช้ีใหเ้ห็นวา่หากยอมรับอ านาจหนา้ท่ี กจ็ะตอ้งยอมรับความรับผดิชอบท่ีตามมาดว้ย  
    ความเสมอภาค (Equity) Fayol เห็นว่า ความเสมอภาคเป็นความยติุธรรม และ
ความเมตตาท่ีมีต่อทุกฝ่าย เพราะความเสมอภาคเป็นส่ิงจูงใจท่ีส าคญัอย่างหน่ึง ท าให้มีการปฏิบติั
หนา้ท่ีดว้ยความเสียสละและจงรักภกัดี โดยจะแสดงให้เห็นเม่ือมีการจ่ายผลตอบแทนท่ีเป็นธรรม 
สายการบงัคบับญัชา (Scalar Chain) สายการบงัคบับญัชาเป็นการแสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์
ระหวา่งแต่ละต าแหน่ง ตั้งแต่ผูบ้งัคบับญัชาลงมาถึงผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และการด าเนินงานกจ็ะเป็นไป
ตามสายการบงัคบับญัชา แต่หากมีสายการบงัคบับญัชายาวเกินสมควร ก็อาจท าให้มีระบบการ
ประสานงานกนัแบบรวบรัดก็ได ้การให้ผลตอบแทน (Remuneration) การให้ผลตอบแทนนั้นตอ้ง
ยึดถือเอาตามแนวคิดความยุติธรรม เพื่อให้เป็นท่ีพอใจของทั้งสองฝ่าย โดยวิธีการจ่ายค่าจา้งของ 
Fayol คลา้ยกบัวิธีการของ Taylor โดยจ่ายตามระยะเวลา การให้โบนัส และการมีส่วนร่วมในผล
ก าไรรวมทั้งค่าตอบแทนท่ีไม่ใช่ตวัเงินอ่ืนๆ  
    ความเป็นระเบียบเรียบร้อย (Orderliness) ส าหรับดา้นน้ีจะแสดงใหเ้ห็นไดจ้าก
โครงสร้าง แผนผงัขององคก์ร โดยแสดงใหเ้ห็นถึงต าแหน่งทุกต าแหน่งในองคก์ร และความสัมพนัธ์
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ท่ีมีต่อกนั ซ่ึงเป็นส่ิงแรกท่ีควรก าหนดหรือวางรูปแบบใหเ้รียบร้อยก่อนส่ิงใด เพื่อความมีประสิทธิภาพ
การผลิต หรือบรรลุเป้าหมายท่ีวางไว ้ความมีระเบียบวินัย (Discipline) ความมีวินัยของพนักงาน
เป็นการแสดงถึงการยอมรับ กฎกติกาขององคก์ร โดยทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายพนกังานจะตอ้งมีการ
ตกลงกนัก่อน เพื่อใหเ้กิดความยติุธรรมมากท่ีสุด รวมทั้งการลงโทษดว้ยจะตอ้งมีมาตรฐานเดียวกนั 
ความคิดริเร่ิม (Initiative) องคก์รท่ีดีจะตอ้งเปิดโอกาสให้พนักงานมีส่วนร่วมในการแสดงความ
คิดเห็นทั้งดา้นแนวทางการบริหารงาน และแนวทางในการแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ ร่วมกนั โดยอาจมี
ระบบการใหค้  าปรึกษาแนะน า เพื่อใหมี้การเสนอแนวคิด 
    ผลประโยชน์บุคคลควรเป็นรองผลประโยชน์ส่วนรวม (Subordination of the 
Individual Interest to the General Interest) บุคคลและกลุ่มต่าง ๆ จะตอ้งยินยอมให้ความตอ้งการ
ส่วนตน เป็นรองจากผลประโยชน์ขององค์การ และผลประโยชน์องค์การก็จะตอ้งเป็นรองจาก
ประโยชน์ของสภาพแวดลอ้มทางสังคม โดยการประชุมตกลงกนัทุกระดบัชั้น และทุกกลุ่ม เพื่อให้
เกิดความยติุธรรมมากท่ีสุด ความมัน่คงของงาน (Stability of Tenure of Personnel) ความมัน่คงของ
งานจะถือเป็นหลกัท่ีใชใ้นทุกระดบัในองคก์าร เพราะทุกระดบัก็ตอ้งการความมัน่คงในหน้าท่ี 
แมใ้นขณะเรียนรู้งานอยูก่็ตาม เพราะจะท าให้เขาปฏิบติังานไดเ้ป็นอยา่งดี ความสามคัคี (Esprit de 
Corps) โดยหลกัแลว้ผูบ้ริหารจะตอ้งท าให้การปฏิบติังานภายในองค์การมีลกัษณะเป็นทีม และ
สมาชิกทุกคนตอ้งมีเป้าหมายท่ีตอ้งการใหบ้รรลุในจุดเดียวกนั  
    ทฤษฎีการบริหารน้ี ถือเป็นหลกัการท่ีดีและคลา้ยกบัทฤษฎีระบบราชการ แต่
จะมีความละเอียดมากกว่า โดยมุ่งสู่ความส าเร็จในเป้าหมายขององคก์าร ซ่ึงเหมาะสมท่ีจะน ามาใช้
ในการบริหารองคก์ารสหการ เน่ืองจากเป็นองคก์ารท่ีมีเป้าหมายเพื่อตอบสนองความตอ้งการของ
ประชาชน จึงจ าเป็นตอ้งมีสายการบงัคบับญัชา เพื่อความเป็นระเบียบเรียบร้อยโดยใชร้ะบบบริหาร
ท่ีทุกฝ่ายในองค์การ ตอ้งมีทิศทางเดียวกนั พนักงานตอ้งมีความรับผิดชอบ มีความสมคัรสมาน
สามคัคี ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีจะเกิดข้ึนได ้ผูบ้ริหารจะตอ้งสร้างความมัน่คงในหนา้ท่ี เปิดโอกาสใหพ้นกังาน
ไดเ้สนอแนวคิด และสร้างความเสมอภาค ไม่ว่าจะเป็นค่าตอบแทนท่ีเป็นตวัเงินหรือไม่เป็นตวัเงิน 
เพื่อให้เกิดการยอมรับในกฎกติกา หรือระบบขององคก์าร เพื่อให้ทุกฝ่ายเห็นประโยชน์ส่วนรวม
มากกว่าประโยชน์ส่วนตน และบรรลุวตัถุประสงคสู์งสุดคือ ให้ประชาชนไดรั้บบริการสาธารณะท่ีดี 
(สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 55-65) 
    (3) ระบบบริหารแบบวิทยาศาสตร์  (สมยศ นาวีการ, 2547, หน้า 66-75) 
เป็นการใช้วิธีศึกษาทางวิทยาศาสตร์วิเคราะห์แกปั้ญหาขององค์การ เป็นกลไกหรือเทคนิคเพื่อ
ปรับปรุงประสิทธิภาพองคก์ารใหดี้ข้ึน เร่ิมตั้งแต่ ค.ศ. 1900 (พ.ศ. 2443) ซ่ึงเป็นส่ิงส าคญัอยา่งหน่ึง
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ในการยกมาตรฐานความเป็นอยูใ่นสหรัฐอเมริกา และสังคมอุตสาหกรรม ใหดี้ข้ึน ซ่ึงถือเป็นรูปแบบ
ท่ีมีประโยชน์ในปัจจุบนั เพราะช้ีใหเ้ห็นถึงประโยชน์ รวมถึงขอ้ดีและขอ้เสียต่าง ๆ  
    ขอบเขตของการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ บุคคลท่ีไดรั้บการยกยอ่งว่าเป็นบิดา
ของการจดัการเชิงวิทยาศาสตร์ คือ Talor ใหค้วามเห็นวา่ การบริหารแบบวิทยาศาสตร์มีความหมาย
มากกว่าทางเทคนิค เพราะเป็นแนวทางของการคิด เป็นการปฏิวติัค่านิยมของฝ่ายบริหารอยา่งแทจ้ริง 
ไม่มีการจ่ายค่าจา้งเพื่อจูงใจ ไม่ไดใ้ชน้าฬิกาจบัเวลา และไม่ไดใ้หค้  าแนะน าวิธีการท างานท่ีถูกตอ้ง
แก่พนกังาน แต่จะพิจารณาการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ท่ีกวา้งกว่า โดยเป็นการวิจยัอย่างมีระบบ 
หรือใชว้ิธีการทางวิทยาศาสตร์ต่อขอ้เท็จจริง และองคป์ระกอบท่ีเก่ียวขอ้งกบัหน่วยงาน โดยฝ่าย
บริหารและพนกังานจะตอ้งยอมรับวิธีการวิจยัทางวิทยาศาสตร์ ทดแทนการใชดุ้ลยพินิจส่วนบุคคล 
โดยจะคดัคา้นการบริหารแบบท่ีไม่มีกฎเกณฑอ์ยา่งในสมยัก่อน  
    หลกัการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ Talor ไดใ้ชค้วามรู้ทางวิศวกรรม และความ
เป็นจริงท่ีมองเห็นได ้ประกอบกบัความมีเหตุผลในการแกไ้ขปัญหาทางการบริหาร โดยลดความไม่
มีกฎเกณฑ์ หรือวิธีการท่ีไม่มีเหตุผล แต่จะให้ความส าคญักบัการตดัสินใจของบุคคล โดยให้ใช้
ระบบและมาตรฐานในการบริหาร แต่จะอย่างไรขอ้โตแ้ยง้ระบบน้ีก็ยงัตอ้งมีอยู่บา้ง แต่หลกัการ
ทัว่ไปก็ยงัเป็นประโยชน์ต่อระบบบริหารงานในปัจจุบนั ไม่ว่าจะเป็นดา้นการท าบญัชีตน้ทุน และ
การทดสอบตวับุคคล โดยมีหลกัการท่ีไดป้ระมวลข้ึนไวว้่า ศาสตร์ทางวิชาการเป็นส่ิงท่ีมีกฎเกณฑ ์
ความสามคัคี เป็นแนวคิดของบุคคลท่ีลงรอยกนั ความร่วมมือไม่ใช่เร่ืองของตวับุคคล ผลผลิตสูงสุด
เป็นการไม่จ ากัดผลผลิต โดยจะพฒันาบุคคลทุกคนให้มีประสิทธิภาพมากท่ีสุด ซ่ึงได้อธิบาย
หลกัการบริหารแบบวิทยาศาสตร์ไว ้4 ประการ คือ (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 45) 
     1) ใชว้ิธีการทางวิทยาศาสตร์กบัการท างานของคนงาน 
     2) ตอ้งมีการคดัเลือก การฝึกอบรม การพฒันาคนงานดว้ยวิธีทางวิทยาศาสตร์  
     3) คนงานตอ้งมีการท างานร่วมกนั เพื่อเป็นหลกัประกนัว่ามีการท าตาม
หลกัวิทยาศาสตร์  
     4) มีการแบ่งงานกนัและรับผิดชอบงานระหว่างฝ่ายบริหารและฝ่ายคนงาน 
ฝ่ายบริหารตอ้งรับผดิชอบงานทั้งหมดดีกวา่คนงาน  
    การหลบหนีงาน (Soldirring) Talor เช่ือว่าถา้หากไม่มีการหลบหนีงาน และ
การถ่วงเวลา ประสิทธิภาพการท างานจะเพิ่มข้ึนมาก แต่การหลบหนีงานจะพบไดใ้นทุกท่ี โดยจะมี
อยู่ 2 แบบ คือ แบบธรรมชาติ และแบบระบบ โดยแบบธรรมชาตินั้นจะเกิดข้ึนจากธรรมชาติของ
บุคคลจะตอ้งการความสบาย ไม่ตอ้งการใชค้วามพยายามมากเกินไป ไม่ตอ้งการความล าบาก การ
หลบหนีงานจึงเกิดข้ึนโดยธรรมชาติของบุคคล ส่วนการหลบหนีงานโดยระบบนั้น จะมีความ
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ซับซ้อน จากการถูกกระตุน้โดยองคก์รและปัจจยัทางสังคมนอกเหนือจากบุคคล ซ่ึงเป็นวิ ธีการท่ี
คนงานไม่ตอ้งการให้ผูบ้งัคบับญัชารู้ว่าในแต่ละวนัควรจะไดง้านมากน้อยเพียงใด เพราะหากรู้
ผูบ้งัคบับญัชาจะเพิ่มมาตรฐานให้สูงข้ึน งานก็จะหนกัข้ึน แต่รับค่าตอบแทนเท่าเดิม และหากพวก
เขาท างานดีท่ีสุดแลว้และวนัหน่ึงพวกเขาอาจถูกไล่ออกจากงาน ซ่ึงเป็นแนวคิดท่ีผิด เพราะปิดบงั
ความสามารถของพวกเขาเอง และแนวคิดท่ีไม่อยากท างานมากกว่าคนอ่ืน เพราะไดรั้บค่าตอบแทน
เท่ากนั จึงพยายามท างานใหช้า้ท่ีสุด ซ่ึง Talor ไดใ้หแ้นวคิดไวด้งัน้ี 
    ผลตอบแทนต่อหน่วย Talor เสนอแนะการจ่ายผลตอบแทนต่อหน่วยของ
ผลิตผล ตามมาตรฐานท่ีก าหนด จากการเคล่ือนไหวและเวลา ซ่ึงจะเป็นส่ิงจูงใจให้ท างานมากข้ึน 
แต่หากผลผลิตต ่ากว่ามาตรฐานก็จะไดรั้บผลตอบแทนต่อหน่วยต ่ากว่าท่ีไดม้าตรฐานหรือสูงกว่า
มาตรฐาน โดยค่าตอบแทนควรจะมีความสัมพนัธ์กบัผลผลิต ไม่ควรรับประกนัค่าจา้งต่อวนัโดยไม่
มีความเก่ียวพนักบัผลผลิต และไม่ควรจะจดัล าดบัคนงานเป็นคนชั้นหน่ึงหรือชั้นใด เพราะคนงาน
ทุกคนสามารถเป็นคนงานชั้นหน่ึงในงานบางอย่าง หัวหน้าคนงานตามหน้าที่ (Function Force men) 
Talor กล่าวว่า การวางแผนงานนั้นแต่เดิมจะวางแผนโดยคนงาน แต่ต่อมาควรจะเป็นผูเ้ช่ียวชาญ
วางแผนจะดีกว่า โดยงานการบริหารควรจะแยกออกจากงานการปฏิบติั โดยแยกออกเป็นแต่ละ
แผนกงาน เพื่อควบคุมดูแลแต่ละแผนก เพื่อจะแสดงให้เห็นว่าคนงานจะมีผูบ้งัคบับญัชาท่ีช านาญ
งานเฉพาะดา้น ไม่ใช่ควบคุมงานทุกอยา่ง ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนัในองค์การ (Organizational 
Integration) ความเป็นอนัหน่ึงอนัเดียวกนันั้น เกิดข้ึนดว้ยความมีเหตุผลของศาสตร์ และการยอมรับ
ความยุติธรรม โดยตอ้งยอมรับถึงความส าคญัของการใชค้วามรู้ทางวิทยาศาสตร์แทนการใชดุ้ลย
พินิจ และความคิดเห็นส่วนบุคคล ไม่ว่าจะเป็นคนงานหรือฝ่ายบริหาร เพราะผลประโยชน์ของ
คนงานและฝ่ายบริหารไม่ไดข้ดัแยง้กนั  
    การบริหารแบบวิทยาศาสตร์ เป็นการใช้วิธีการทางวิทยาศาสตร์ วิเคราะห์
แกปั้ญหาทางการบริหาร ซ่ึงมุ่งการผลิตในโรงงาน โดยเรียนรู้ถึงวิธีการท างานท่ีดีท่ีสุด และลด
ค่าแรงมากท่ีสุด มีวิธีการจูงใจใหท้ างานท่ีดีและมากท่ีสุด โดยใชผู้เ้ช่ียวชาญก าหนดลกัษณะของการ
ท างาน ซ่ึงสามารถน าแนวคิดทฤษฎีดงักล่าวมาปรับใช ้ในรูปแบบการบริหารของสหการได ้โดยน า
แนวคิดการก าหนดขอบเขตงาน ซ่ึงประกอบดว้ยหลกัการและเหตุผล และวิธีการคดัเลือกพนกังาน
ให้เหมาะสมกบังาน ให้มีการศึกษาอบรมเพื่อพฒันาพนกังานให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน และให้มี
การร่วมงานกันเป็นอันหน่ึงอันเดียวกัน แก้ปัญหาการหลบหนีงาน โดยก าหนดค่าตอบแทน 
หลีกเล่ียงการก าหนดชั้นของพนกังาน และใหมี้หวัหนา้งานตามแผนกต่าง ๆ (สมยศ นาวีการ, 2547, 
หนา้ 66-75) 



44 

 

   2) องคก์ารและการบริหารสมยัเดิมใหม่ (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 76-82) ทฤษฎีน้ี
จะอยู่บนพื้นฐานของทฤษฎีสมยัเดิม เพราะจะปรับปรุงเปล่ียนแปลงและเพิ่มเติมทฤษฎีสมยัเดิม 
โดยผูบ้ริหารจะใหค้วามส าคญักบัปัญหาทางจิตวิทยา และปัญหาทางสงัคมของคนงานและกลุ่มงาน 
โดยให้ความหมายองคก์ารว่า เป็นกลุ่มคนท่ีมีเป้าหมายร่วมกนั โดยให้ความส าคญักบัปัจจยัทางสังคม 
หรือองคก์ารไม่เป็นทางการ และความแตกต่างของแต่ละบุคคล โดยมีนกัทฤษฎีช่ือ Hugo Munsterberg 
เป็นผูเ้ร่ิมตน้วิชาจิตวิทยาทางอุตสาหกรรม แต่ก็ไดย้อมรับความคิดของ Talor ผูเ้ร่ิมการบริหารแบบ
วิทยาศาสตร์ 
   สาเหตุท่ีท าใหเ้กิดขบวนการ ค าว่าขบวนการมนุษยสัมพนัธ์เกิดมาจากปัจจยัหลายอยา่ง 
เช่น ปัจจยัทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม ซ่ึง Gellerman ไดก้ล่าวว่า สังคมไดย้า้ยคนงานจากไร่นา
มาสู่โรงงานอุตสาหกรรม ท าใหเ้กิดขบวนการแรงงาน และการเปล่ียนแปลงทางเทคนิคและวิชาชีพ
การบริหาร จากการปฏิวติัอุตสาหกรรม และด้วยเหตุท่ีว่ามีแรงงานมากจึงท าให้ค่าจา้งต ่า และ
สภาพแวดลอ้มการท างานที่ไม่ดี นายจา้งจึงเอาเปรียบแรงงาน ดว้ยการขดูรีดและกดขี่ แต่ต่อมา
ความเปล่ียนแปลงทางเทคนิคท าให้เกิดความตอ้งการคนงานท่ีไดรั้บการฝึกอบรมทางวิชาชีพมากข้ึน 
การจัดตั้ งสหภาพแรงงาน การจ่ายค่าตอบแทนกรณีว่างงาน ความมั่นคงในการท างานและ
ผลประโยชน์ในความพิเศษต่าง ๆ สามารถตอบสนองความตอ้งการทางเศรษฐกิจพื้นฐานของ
พนกังานได ้ความตอ้งการทางสังคม และเกียรติยศช่ือเสียง รวมทั้งความสมหวงัในชีวิตไดรั้บความ
สนใจมากข้ึน การบริหารท่ีดีและการมีองคก์รท่ีมีประสิทธิภาพจะเป็นส่ิงท่ีน่าพึงปรารถนา 
   บุคคล ขบวนการมนุษยส์ัมพนัธ์ให้ความแตกต่างของบุคคล ซ่ึงสมยัเดิมจะจูงใจ
ดว้ยปัจจยัทางเศรษฐกิจเท่านั้น ยงัไม่ค านึงถึงความสัมพนัธ์ระหว่างบุคคล งานและผูบ้งัคบับญัชา 
ต่อมาไดพ้ยายามเช่ือมระหวา่งทฤษฎีสมยัเดิมและสมยัเดิมใหม่เขา้ดว้ยกนั และพยายามอธิบายความ
แตกต่างมากข้ึน ความซ ้าซากน่าเบ่ือของงาน ซ่ึงเม่ือศึกษาแลว้พบวา่เกิดข้ึนแตกต่างกนัไปในคนงาน
แต่ละคน  
   กลุ่มงาน-องค์กร ที่ไม่เป็นทางการ เป็นองคป์ระกอบหลกัที่สองของทฤษฎีน้ี 
โดย Mayo ใหค้วามเห็นว่า สถานการณ์ทางสังคมของคนในงาน จะอยูล่  าดบัแรกและงานจะเป็นส่ิง
ธรรมดาทัว่ไป ซ่ึง Roethlisberger กล่าวว่า คนงานไม่ตอ้งการท่ีจะอยูเ่พียงล าพงั โดยไม่เก่ียวขอ้งกบั
คนอ่ืน เพราะเขาใชเ้วลาส่วนใหญ่อยูก่บักลุ่มงาน ค่านิยม ความคิดเห็น ความตอ้งการ และแรงดลใจ
จึงถูกก าหนดโดยกลุ่มงาน หากไม่ยอมรับอุดมการณ์กจ็ะถูกต่อตา้นจากกลุ่มงาน จึงตอ้งยอมรับกลุ่ม
งานโดยไม่ตั้งใจ และมีแนวโนม้ท่ีจะยอมรับมาตรฐานการผลิต หรือบรรทดัฐานท่ีก าหนดข้ึนโดย
สมาชิกกลุ่มงาน เช่น หากไม่ตอ้งการเกินหนา้เกินตาบุคคลอ่ืน กไ็ม่ตอ้งผลิตมากเกินไป หรือหากไม่
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ตอ้งการเป็นคนลา้หลงัก็ไม่ตอ้งผลิตน้อยเกินไป และไม่ควรบอกผูบ้งัคบับญัชาในส่ิงท่ีจะเกิด
ผลกระทบต่อเพื่อนร่วมงาน (ช่างฟ้อง) และผูต้รวจสอบตอ้งไม่เป็นคนเจา้ก้ีเจา้การ  
   การบริหารแบบมีส่วนร่วม (Participative Management) องค์ประกอบอย่างท่ี 3 
เป็นการมีส่วนร่วมด้วยการแสดงความคิดเห็นในการตัดสินใจ ท่ีมีผลกระทบต่อพวกเขากับ
ผูบ้งัคบับญัชา Hawthorne ไดใ้ชว้ิธีบริหารแบบมีส่วนร่วมเพื่อใหท้ราบถึงความรู้สึกและความคิดเห็น
ของคนงานท่ีมีต่อเขา โดยให้เขาไดรั้บค าปรึกษา และขอ้คิดเห็นของพวกเขาจะไดรั้บการพิจารณา 
และการคดัคา้นจะมีผลต่อขอ้เสนอแนะของฝ่ายบริหาร ซ่ึงการมีส่วนร่วมท าให้ประสิทธิภาพการ
ผลิตสูงข้ึน ซ่ึงเป็นการบงัคบับญัชาแบบใหม่ โดยเห็นว่าทุกคนสามารถปรับปรุงงานของเขาได ้ถา้
หากเขามีส่วนร่วมในการตดัสินใจ และขบวนการมนุษยส์ัมพนัธ์จะมีความส าคญัต่อขวญั หรือ
ความสุข ของพนกังาน จากการศึกษาของ Hawthorne ช้ีให้เห็นว่าพนกังานมีความพอใจมากเท่าใด 
เขาจะยิ่งผลิตผลงานไดม้ากข้ึน ดงันั้นกลยุทธ์ในการผลิตอาจมาจากการท าให้พนกังานมีความสุข
มากข้ึน แต่ต่อมาแนวคิดน้ีก็เกิดความลม้เหลว เน่ืองจากปัจจุบนัยอมรับว่าความส าเร็จข้ึนอยู่กบั
ปัจจยัหลายอยา่ง เช่น การควบคุม ความสอดคลอ้งของเป้าหมาย และการตอบสนองความตอ้งการ
ความสมหวงัของชีวิตพนกังาน(สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 76-82) 
   องคก์ารและการบริหารสมยัเดิมใหม่ ไดอ้ธิบายถึงขอ้ดีดา้นการให้ความส าคญักบั
บุคคล กลุ่มงาน และการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจ เพราะจะเป็นการผ่อนคลายความตายตวัของ
โครงสร้าง โดยให้ทุกคนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นในการตดัสินใจ และใชก้ระบวนการมนุษย์
สัมพนัธ์ เพื่อใหมี้ความสุขในการท างานมากข้ึน เพื่อประสิทธิภาพของงานท่ีสูงข้ึนและถึงเป้าหมาย 
องคก์ารสหการ ก็มุ่งแกปั้ญหาดา้นการจดัท าบริการสาธารณะให้ส าเร็จ จึงควรตอ้งให้ความส าคญั
กบับุคคลและกลุ่มงาน เพื่อให้มีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและตดัสินใจ และให้ทุกคนมี
ความสุขในการท างานและเพื่อประสิทธิภาพของงานท่ีสูงข้ึน จึงน าองคก์ารและการบริหารสมยัเดิมใหม่ 
มาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
   3) องคก์ารและการบริหารสมยัใหม่  
   องคก์ารน้ีไดถู้กพฒันาข้ึนเม่ือ ค.ศ.1950 (สมยศ นาวีการ, 2547, หนา้ 83-91) ถึงแม้
บางส่วนอาจเกิดข้ึนก่อนหน้าน้ี ซ่ึงเรียกว่า การวิเคราะห์องค์การเชิงระบบ โดยจะพิจารณาถึง
องค์ประกอบทุกอย่าง ท่ีองค์กรจะต้องปรับตัวเขา้กับการเปล่ียนแปลงในสภาพแวดล้อมของ
องคก์าร โดยมีขอ้พิจารณาทางปรัชญาพื้นฐานบางอยา่งว่า มีความแตกต่างจากปรัชญาสมยัเดิมของ 
Aristotle ในหลายดา้น เพราะศาสตร์สมยัเดิมมุ่งอยูท่ี่การวิเคราะห์และการบรรยาย การวิเคราะห์โดย
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ใช้วิธีการทางวิทยาศาสตร์ โดยแบ่งเป็นหัวขอ้เล็กลงไปเร่ือย ๆ ดังนั้น นักวิชาการจึงกลายเป็น
ผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้นท่ีแคบ และจะขาดการพิจารณาถึงแนวความคิดโดยส่วนรวมอยา่งเพียงพอ  
   คุณลกัษณะของทฤษฎีสมยัใหม่ จะประกอบด้วยแนวความคิดเชิงระบบ 
(The System View Point) จะมองว่าองคก์ารเป็นระบบหน่ึงท่ีประกอบข้ึนดว้ยส่วนพื้นฐาน 5 ส่วน 
ซ่ึงปัจจยัน าเขา้และปัจจยัส่งออก กระบวนการ ส่ิงยอ้นกลบั สภาพแวดลอ้ม รวมระบบทุกประเภท
เขา้ไว ้ชีวภาพ ฟิสิกส์ และพฤติกรรม แนวความคิดของการควบคุมโครงสร้าง ความมุ่งหมาย และ
กระบวนการด าเนินการของระบบในระบบทฤษฎีทัว่ไป ส่วนการเปล่ียนแปลง (Dynamic) จะเนน้
ความเก่ียวพนัระหว่างกนั ท่ีเกิดข้ึนในโครงสร้างขององค์การ โดยจะพิจารณาในทุกระดับของ
องค์การ เพราะเป็นวิธีการศึกษาทั้ งแบบจุลภาคและมหัพภาค และด้วยการจูงใจหลายด้าน 
(Multimotivated) โดยการกระท าอย่างหน่ึงนั้ นอาจจะถูกจูงใจด้วยความต้องการหลายอย่าง 
เน่ืองจากผูมี้ส่วนร่วมขององคก์ารคาดหวงัท่ีจะใหบ้รรลุเป้าหมายผา่นองคก์าร  
    (1) การบรรยาย (Descriptive) ทฤษฎีสมยัใหม่จะมีลกัษณะเด่นดา้นการบรรยาย 
โดยจะพยายามอธิบายถึงลกัษณะขององคก์ารและการบริหาร โดยจะพอใจต่อการแสวงหาความ
เขา้ใจในปรากฏการณ์ขององคก์าร และท้ิงการเลือกเป้าหมายและวิธีการให้อยูท่ี่บุคคล ส่วนความ
น่าจะเป็น (Probabilistic) ทฤษฎีสมยัเดิมจะเป็นส่ิงท่ีแน่นอน แต่ทฤษฎีสมยัใหม่จะพดูถึงความน่าจะ
เป็นมากกว่า โดยมกัจะใชข้อ้ความว่า บางที โดยทัว่ไป และมกัจะ เน่ืองจากทฤษฎีสมยัใหม่ยอมรับ
ว่ามีตวัแปรต่าง ๆ จ านวนมาก ขอ้ความท่ีมีลกัษณะของความคาดคะเน ท่ีแสดงถึงความแน่นอนจะมี
นอ้ย โดยจะเปรียบเทียบใหเ้ห็นในวิชาฟิสิกส์  
    ด้านสหวิชา (Multidisciplinary) ทฤษฎีองค์การและการบริหารสมัยใหม่
เป็นสหวิชา ท่ีรับเอาแนวความคิด และเทคนิคจากหลายสาขาวิชา เช่น สงัคมวิทยา ทฤษฎีการบริหาร 
จิตวิทยา เศรษฐศาสตร์ นิเวศวิทยา การวิจยัปฏิบติังาน และวิชาอ่ืนๆ ท่ีมีส่วนช่วยใหท้ฤษฎีสมยัใหม่
มีคุณค่ามากข้ึน โดยผสมผสานส่วนประกอบของทุกวิชาเพื่อพฒันาทฤษฎีทัว่ไปขององคก์ารและ
การบริหาร  
    ปัจจยัหลายตวั (Multivariable) องคก์รสมยัใหม่มีขอ้สนันิษฐานวา่เหตุการณ์ถูก
ท าให้เกิดโดยปัจจยัจ านวนมาก และมีความสัมพนัธ์ระหว่างกนั เพราะปัจจยัเหล่าน้ีจะเก่ียวพนักนั 
ส่วนการปรับตวั (Adaptive) ทฤษฎีน้ีจะมององคก์ารวา่เป็นระบบปรับตวั ถา้หากองคก์ารตอ้งการอยู่
ในสภาพแวดลอ้ม ตอ้งปรับตวัให้เขา้กบัขอ้ก าหนดที่เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอ้มอยู่เสมอ 
ซ่ึงทฤษฎีน้ีจะมุ่งถึงผลผลิตขององคก์ารวา่เป็นเหตุผลของการด ารงอยูข่ององคก์ร เนน้ถึงการบริหาร
ในรายละเอียดของงาน โดยมองวา่หากองคก์ารไม่มีผลผลิตท่ีมีคุณค่า องคก์ารกไ็ม่มีเหตุผลท่ีจะตอ้ง
คงอยูต่่อไป 
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    ทฤษฎีองคก์ารและการบริหาร เป็นการวิเคราะห์องคก์ารเชิงระบบ เพื่อก าหนด
เป้าหมายก่อนท่ีจะออกแบบองคก์าร รวมถึงการบริหารจดัการองคก์าร ให้บรรลุเป้าหมายในการ
จดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ สนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม ท่ีจะตอ้งมี
การเปล่ียนแปลงให้เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั องคก์ารความร่วมมือเป็นองคก์ารท่ีจดัตั้งข้ึน
เพื่อรับผิดชอบภารกิจในการจัดท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ สนองความต้องการของ
ประชาชนโดยส่วนรวมเช่นกนั จึงตอ้งมีการออกแบบองคก์าร ก าหนดเป้าหมาย รวมถึงการบริหาร
จดัการองคก์าร ใหบ้รรลุเป้าหมายท่ีก าหนด จึงน าทฤษฎีองคก์ารและการบริหารประกอบการศึกษา 
เพื่อจดัท าร่างกฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.1.4 ทฤษฎีอ านาจรัฐ (State Power Theory) 
  มนุษยอ์ยู่ร่วมกนัเป็นสังคมรัฐหรือประเทศ โดยจะมีองค์ประกอบคือ ดินแดนหรือ
อาณาเขตท่ีแน่นอนเป็นของตนเอง มีประชากรอาศยัอยูใ่นเขตแดนแห่งรัฐนั้น มีรัฐบาลท าหนา้ท่ีใน
การบริหารจดัการปกครอง และมีอ านาจอธิปไตยท่ีท าให้รัฐสามารถ ด าเนินการทั้งภายในและ
ภายนอกรัฐได ้โดยรัฐจะใชอ้  านาจนั้นผา่นกฎ กติกา ท่ีรัฐก าหนดเองหรือท่ีไดรั้บการยอมรับร่วมกนั
ของประชาชนในรัฐ เพื่อใชค้วบคุมมิให้ผูค้นหรือสังคมกระท าล่วงละเมิดซ่ึงกนัและกนั ท่ีเรียกว่า 
กฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ค  าสั่งหรือประกาศ ท่ีสามารถก าหนดให้ผูอ่ื้นหรือผูอ้ยูภ่ายใตก้ารปกครอง
ปฏิบติัตามความตอ้งการของรัฐ รวมเรียกว่า “อ านาจรัฐ” หรือ “อ านาจอธิปไตย” ซ่ึงเป็นอ านาจ
สูงสุดในการปกครองประเทศหรือรัฐ ท่ีมีความเดด็ขาดไม่อาจปฏิเสธได ้(เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 
2558, หน้า 85) แมจ้ะมีการขดัขืนก็สามารถลงโทษ จากเบาไปจนถึงประหารชีวิตโดยชอบก็ได้ 
เพราะแต่เดิมนั้นอ านาจรัฐเป็นของพระมหากษตัริย ์และทรงใชพ้ระราชอ านาจนั้นดว้ยพระองคเ์อง 
แต่ความเป็นจริงในระยะเวลาต่อมาพระมหากษตัริยก์็ไม่อาจใชอ้  านาจนั้นไดอ้ยา่งทัว่ถึง จึงมีการใช้
อ  านาจผ่านผูแ้ทนพระองค์ฝ่ายต่าง ๆ (ขา้ราชการ) จะใช้อ  านาจตามกฎหมายท่ีพระมหากษตัริย์
บญัญติัเป็นหลกั เพื่อบงัคบัใหป้ระชาชนปฏิบติัตาม แลว้พระมหากษตัริยจ์ะตรวจสอบการใชอ้  านาจ
ของขา้ราชการ  
  ในทางทฤษฎี ได้แบ่งการใช้อ  านาจตามลทัธิทางการเมือง โดยมีทฤษฎีรัฐศาสตร์ 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ และทฤษฎีทางปรัชญา ของแต่ละลทัธิเป็นตวัก าหนด ซ่ึงเรียกว่า “ระบอบ” 
(Regime) ท่ีใชใ้นทางการเมืองการปกครองมี 3 ระบอบ คือ ระบอบเผด็จการ (Dictator) เป็นการ
ปกครองท่ีมุ่งเพื่อใหเ้กิดประโยชน์ต่อชนกลุ่มนอ้ย ซ่ึงเป็นการรวมอ านาจทางการเมืองการปกครอง
ไวท่ี้บุคคลหรือกลุ่มบุคคล คณะบุคคล เพื่อรักษาความมัน่คงทางอ านาจแก่ผูน้ า มากกว่าท่ีจะรักษา
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สิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่วนระบอบประชาธิปไตย (Democracy Regime) เป็นการปกครองท่ีมุ่ง
เพื่อประโยชน์ของประชาชนทุกชนชั้น ซ่ึงอาจมีแบบพระมหากษัตริย์เป็นประมุข หรือแบบ
ประธานาธิบดีเป็นประมุข และระบอบคอมมิวนิสต ์(Communism Regime) เป็นการปกครองท่ีมุ่ง
เพื่อประโยชน์ของชนชั้นกรรมาชีพ (Proletariat) หรือลทัธิคอมมิวนิสต ์โดยแต่ละประเทศจะเลือกใช้
ตามความพร้อมของประเทศ หรือตามท่ีผูน้ าประเทศก าหนด 
  ในการศึกษาน้ี ไดศึ้กษารูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข เพราะเป็นรูปแบบการปกครองของไทยท่ีมีมาตั้งแต่ปี พ.ศ. 2475 โดยเปล่ียนมาจาก
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์ในรัชสมยัพระบาทสมเด็จพระปกเกลา้เจ้าอยู่หัว (รัชกาลท่ี 7) 
พระองคไ์ดย้กอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ (อ านาจอธิปไตย) ให้แก่คณะราษฎร จึงมีการ
แบ่งการใชอ้  านาจเป็น 3 ทางดว้ยกนั คือ อ านาจในการบญัญติักฎหมาย อ านาจในการบริหารการ
ปกครองประเทศ และอ านาจในการพิจารณาความผิดและโทษในการกระท าความผิด เพื่อเป็นการ
คานอ านาจกนัละกนั ฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงจะใชอ้  านาจแบบเบด็เสร็จเด็ดขาด หรือใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ 
ท่ีอาจเป็นการเอาเปรียบประชาชนผูอ้ยู่ภายใตอ้  านาจไม่ได้ โดยภาครัฐจะมีหน้าท่ีในการจดัท า
บริการสาธาณะ เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม  
  ประชาธิปไตย (Democracy) เป็นรูปแบบการปกครองท่ีประชาชนเป็นเจา้ของอ านาจ
อธิปไตย ทุกคนจึงมีสิทธิเสรีภาพในการด ารงชีวิต การแสดงออก และการครอบครองทรัพยสิ์น
ภายใต้หลักเสรีภาพ เสมอภาค โดยมีกฎหมายเป็นหลักในการปกครอง ซ่ึงปัจจุบันจะเป็น
ประชาธิปไตยแบบทางออ้ม (Indirect Democracy) เพราะประชาชนจะเลือกตั้งผูแ้ทนเพื่อท าหนา้ท่ี
แทนตน ผ่านสถาบนัทางการเมืองต่าง ๆ โดยผูแ้ทนปวงชนหรือผูป้กครองจะตอ้งใช้อ  านาจให้
เป็นไปตามเจตจ านงของประชาชน เพื่อรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม และประโยชน์
สุขของส่วนรวม เพราะประชาธิปไตยมีพื้นฐานอยู่บนความเช่ือในความส าคญัและศกัด์ิศรีของ
ปัจเจกบุคคล ความเช่ือในความเสมอภาคของมนุษย ์และความเช่ือในความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีความ
เป็นอิสรเสรี ประชาธิปไตยจึงประกอบดว้ยหลกัการต่าง ๆ (หลกัเสรีภาพ หลกัความเสมอภาค 
อ านาจอธิปไตยเป็นของปวงชน หลกัเสียงขา้งมากคุม้ครองเสียงขา้งนอ้ย) โดยมีความเสมอภาค
ในความเป็นมนุษย ์เสมอภาคตามกฎหมาย เสมอภาคดา้นโอกาส ทางการเมือง การใชสิ้ทธิเลือกตั้ง 
การสมคัรรับเลือกตั้ง และเสมอภาคทางเศรษฐกิจ  
  อ านาจอธิปไตย (Sovereignty) เป็นอ านาจสูงสุดในการปกครองประเทศ ซ่ึงข้ึนอยูก่บั
รูปแบบของการปกครองประเทศ ท่ีจะท าให้รู้ว่าใครเป็นเจา้ของอ านาจและใครจะเป็นผูใ้ชอ้  านาจ 
เช่น อ านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน ถือว่า อ  านาจอธิปไตยเป็นของประชาชน โดยประชาชนทุก
คนใชอ้  านาจอธิปไตยเองในกิจการทั้งปวงโดยตรง หรืออาจจดัการปกครองเป็นแบบประชาธิปไตย
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โดยออ้ม คือ ให้ประชาชนเลือกสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรข้ึนท าการแทนตน อ านาจอธิปไตยเป็น
ของชาติ ถือว่าอ านาจอธิปไตยไม่ใช่ของประชาชน แต่เป็นของ “ชาติ” ซ่ึง “ชาติ” เป็นส่ิงท่ีสมมติ
ข้ึนมา ชาติเกิดจากการรวมกนัของพลเมืองทุกคน (เกรียงไกร เจริญธนาวฒัน์, 2558, หนา้ 92-97) 
ซ่ึงถา้แยกเป็นคนแต่ละคนแลว้จะไม่มีชาติเลย แต่ถา้รวมกนัทุกคนแลว้ย่อมเป็น “ชาติ” ซ่ึงเม่ือ
รวมกนัเป็นรัฐแลว้ก็ย่อมมีอ านาจท่ีจะตอ้งด าเนินการ โดยอ านาจดงักล่าวนั้นจะถูกก าหนดไวใ้น
รูปแบบของกฎหมาย เพราะกฎหมายเป็นหลกัประกนัสิทธิและเสรีภาพ ความปลอดภยั และความ
เป็นธรรม โดยจะวางหลกัเกณฑ์ทัว่ไปเก่ียวกบัการใชอ้  านาจของเจา้หน้าท่ี ในการออกค าสั่งทาง
ปกครองต่าง ๆ เพื่อรักษาความสงบภายใน และน ามาซ่ึงความกินดีอยู่ดีของประชาชนและความ
มัน่คงของรัฐ โดยแบ่งการใชอ้  านาจออกเป็น 3 ทาง คือ อ านาจนิติบญัญติัผ่านทางรัฐสภา อ านาจ
บริหารผา่นทางคณะรัฐมนตรี และตุลาการผา่นทางศาล 
  อ านาจนิติบญัญติั เป็นอ านาจในการออกกฎหมายเพื่อใชบ้งัคบัในประเทศ โดยจะมี
อ านาจในการพิจารณาไปตามล าดบัศกัด์ิของกฎหมาย การร่างรัฐธรรมนูญนั้นจะเป็นอ านาจหน้าท่ี
ของสภาร่างรัฐธรรมนูญ สภานิติบัญญัติแห่งชาติ หรืออาจเรียกอย่างอ่ืน หรือรัฐสภาอัน
ประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา ท่ีจะตอ้งพิจารณาเห็นชอบก่อน ส าหรับการพิจารณาร่าง 
กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั และพระราชก าหนด จะเป็นอ านาจหนา้ท่ีของสภา
ผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา แต่ในการพิจารณากฎหมายบางประเภท หรือกฎ ผูใ้ชอ้  านาจบริหารก็มี
อ านาจพิจารณาได ้เช่น พระราชกฤษฎีกา และกฎกระทรวง โดยรัฐมนตรีเจา้สังกดักระทรวงจะ
เสนอร่างพระราชกฤษฎีกาต่อคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณาใหค้วามเห็นชอบ ก่อนท่ีจะน าข้ึนทูลเกลา้
ถวาย ต่อพระมหากษตัริยเ์พื่อทรงตราพระราชกฤษฎีกานั้น แลว้นายกรัฐมนตรีก็จะรับสนองพระ
บรมราชโองการ ก่อนประกาศในราชกิจจานุเบกษาบงัคบัใช ้ส่วนกฎกระทรวงนั้นเม่ือรัฐมนตรี
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อเห็นชอบแลว้ รัฐมนตรีประจ ากระทรวงก็จะลงนาม และประกาศในราช
กิจจานุเบกษาบงัคบัใชต่้อไป ส่วนอ านาจนิติบญัญติัในการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ก็จะมีการ
ตรากฎหมายระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อใช้บงัคบัในเขตขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท
เช่นกนั โดยมีช่ือเรียกท่ีแตกต่างกนัไปตามรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (เทศบญัญติั 
ขอ้บงัคบั ขอ้บญัญติั) โดยสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละประเภท จะเป็นผูพ้ิจารณาใหค้วาม
เห็นชอบก่อนท่ีจะเสนอต่อนายอ าเภอส าหรับองคก์ารบริหารส่วนต าบล เสนอต่อผูว้า่ราชการจงัหวดั
ส าหรับเทศบาล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และผูว้่าเมืองพทัยาส าหรับเมืองพทัยา และผูว้่า
กรุงเทพมหานครส าหรับกรุงเทพมหานคร ท่ีจะให้ความเห็นชอบ แลว้ส่งให้นายกองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ลงนามประกาศใช ้
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  ทั้งน้ี การตรากฎหมายนั้น จะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจในการร่าง โดยกฎหมายล าดบั
เหนือกว่า และกฎหมายล าดบัรองจะขดัหรือแยง้ ต่อรัฐธรรมนูญหรือกฎหมายท่ีมีศกัด์ิสูงกว่าไม่ได ้
โดยได้ก าหนดให้รัฐสภาเป็นสถาบนันิติบญัญติัท่ีส าคญัและสูงสุด ซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นผูแ้ทนของ
ประชาชน ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยก าหนดให้มีอ านาจในการออกกฎหมาย 
เพื่อใชเ้ป็นแนวทางและเคร่ืองมือในการบริหารประเทศ ไดแ้ก่ การเสนอร่างพระราชบญัญตัิ 
การพิจารณาร่างพระราชบญัญติัและกฎหมายอ่ืน ๆ การแกไ้ขเพิ่มเติม การยกเลิกกฎหมาย เป็นตน้ 
โดยจะท าหนา้ท่ีร่วมกนัระหวา่งสภาผูแ้ทนราษฎรและวฒิุสภา ตามขั้นตอนท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดไว ้
ส าหรับสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร จะมีอ านาจหนา้ท่ีพิจารณาร่างกฎหมาย และเสนอร่างกฎหมายเขา้
สู่การพิจารณาของรัฐสภา แต่สมาชิกวุฒิสภาไม่มีอ านาจเสนอร่างกฎหมายมีเพียงอ านาจพิจารณา
ร่างกฎหมายเท่านั้น โดยทั้งสภาผูแ้ทนราษฎรและวุฒิสภา ลว้นเป็นผูแ้ทนของประชาชนชาวไทย ท่ี
เลือกเขา้มาท าหนา้ท่ีในรัฐสภา เพื่อใหใ้ชอ้  านาจนิติบญัญติัแทนประชาชนทัว่ประเทศ การใชอ้  านาจ
นิติบญัญติั จึงตอ้งค านึงถึงประโยชน์โดยรวมของประชาชน ซ่ึงเป็นเจา้ของอ านาจอธิปไตยเป็นหลกั 
  เม่ือมีรัฐก็จะตอ้งมีอ านาจรัฐควบคู่กนัไป แต่รัฐไม่อาจใชอ้  านาจเองได ้จึงตอ้งมีผูใ้ช้
อ  านาจแทนรัฐ ซ่ึงหมายถึงกษตัริย ์หรือผูแ้ทนท่ีไดรั้บมอบหมายให้ใชอ้  านาจ แต่เม่ือบุคคลไดรั้บ
อ านาจแลว้อาจใชอ้  านาจนั้น อยา่งไม่เหมาะสม จึงตอ้งมีการตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ เพื่อไม่ใหใ้ช้
อ  านาจตามอ าเภอใจ ซ่ึงอาจท าให้ประชาชนเดือดร้อนได ้โดยแต่เดิมขา้ราชการจะมีหน้าท่ีเป็น
ตวักลางในการประสานงานระหว่างพระมหากษตัริยก์บัประชาชน แลว้พระมหากษตัริยก์็จะมี
หน้าท่ีตรวจสอบการใช้อ  านาจของขา้ราชการ หากขา้ราชการใช้อ  านาจไม่ถูกไม่ควร ก็จะมีการ
ก าหนดโทษหรือลงโทษ เพื่อป้องปรามมิใหมี้การเอารัดเอาเปรียบหรือสร้างภาระแก่ประชาชนเกิน
สมควร แต่ปัจจุบนัมีการจัดตั้ งองค์กรตรวจสอบการใช้อ  านาจข้ึน โดยภาครัฐจะก าหนดไวใ้น
รัฐธรรมนูญ เช่น คณะกรรมการการเลือกตั้ ง (กกต.) คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน (คตง.) 
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ปปช.) ผูต้รวจการแผ่นดิน และ
คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ  
  อ านาจรัฐ เป็นอ านาจพิเศษท่ีเหนือกว่าประชาชน เพื่อดูแลประชาชนหรือสังคม
ส่วนรวม โดยก าหนดกติกาข้ึนใชบ้งัคบัใหทุ้กคนในรัฐปฏิบติัตาม ในรูปแบบของกฎหมาย ระเบียบ 
ค าสั่ง ก าหนดแนวทางปฏิบติัในการบริหารจดัการ และมีขอ้หา้มไว ้โดยมีเจา้หนา้ท่ีรัฐทั้งส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน เป็นผูค้วบคุม ก ากับดูแล ให้ปฏิบัติตาม หากฝ่าฝืนก็จะมีโทษ 
ตามล าดบัความร้ายแรง เพื่อให้สังคมเกิดความปกติสุข องคก์ารสหการ เป็นองคก์ารภาครัฐระดบั
ทอ้งถ่ิน การจดัตั้งจะตอ้งออกเป็นกฎหมาย และมีระเบียบ ขอ้บงัคบัหรือค าสั่ง ในการใชบ้ริหาร
จดัการ มีขอ้ห้ามและมีเจา้หน้าท่ีขององคก์าร เป็นผูค้วบคุมก ากบัดูแล ให้ปฏิบติัตาม หากฝ่าฝืนก็
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จะตอ้งมีโทษ ตามล าดบัความร้ายแรง เพื่อใหก้ารบริหารจดัการประสบความส าเร็จตามเป้าหมาย จึง
น าทฤษฎีอ านาจรัฐมาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าด้วยความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 1.2 หลกัการ (Principle) 
  1.2.1 หลกันิติรัฐ (Legal State Principle)  
  หลกันิติรัฐ เป็นหลกัการท่ีส าคญัต่อการปกครองของรัฐ เพราะหลกันิติรัฐมีความสัมพนัธ์
กบัการใชอ้  านาจอธิปไตย ดว้ยการจ ากดัการใชอ้  านาจของพระมหากษตัริย ์รวมไปถึงตวัแทนหรือ
ผูใ้ชอ้  านาจแทนพระมหากษตัริยด์ว้ย เพราะถา้หากพระมหากษตัริยใ์ชอ้  านาจอยา่งลน้พน้ตามอ าเภอใจ 
เพราะเป็นผูมี้อ  านาจสูงสุดในแผ่นดิน หากไร้ซ่ึงทศพิธราชธรรม ก็จะท าให้ไพร่ฟ้าประชาราษฎร์
ไดรั้บความเดือดร้อน เช่น ในสมยัท่ีมีการปกครองในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์กษตัริยแ์ละ
ขา้ราชบริพารจะอยูเ่หนือกฎหมาย เพราะเป็นผูอ้อกกฎหมายแต่ไม่อยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย 
แต่ออกมาเพื่อใชบ้งัคบักบัประชาชนที่อยู่ใตก้ารปกครอง ซ่ึงท าให้ผูป้กครองมกัจะใชอ้  านาจ
โดยไม่เป็นธรรม ซ่ึงเป็นเหตุใหมี้แนวคิดในการต่อตา้นในท่ีสุด เช่น การปฏิวติัในสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
การประกาศอิสรภาพของสหรัฐอเมริกา และมีแนวคิดในการปกครองโดยกฎหมาย  
  การปกครองโดยกฎหมาย หรือท่ีเรียกว่าหลกันิติรัฐน้ี เกิดจากการจ ากดัอ านาจตนเอง
ของพระมหากษตัริย ์แมอ้าจยินยอมหรือไม่ยินยอม ซ่ึงถูกก าหนดไวใ้นรูปของกฎหมายท่ีเกิดข้ึน
โดยประชาชน เพื่อก าหนดขอบเขตการใชอ้  านาจรัฐ มิให้ใชอ้  านาจตามอ าเภอใจ โดยจะก าหนด
สิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยรัฐจะไม่สามารถใชว้ิธีการอื่นนอกจากที่ก าหนดในกฎหมาย 
และก็จะคอยปกป้องรัฐดว้ยเช่นกนั ดว้ยการก าหนดมาตรการหรือวิธีการท่ีรัฐจะใชเ้พื่อประโยชน์
ในการปกครองรัฐ โดยนิติสมัพนัธ์ระหวา่งรัฐกบัประชาชนนั้น จะตอ้งอยูภ่ายใตบ้งัคบัแห่งกฎหมาย 
รัฐจะกระท าการใดโดยท่ีประชาชนไม่สมคัรใจไม่ได ้เวน้แต่เป็นการกระท าเพื่อให้คงไวซ่ึ้งประโยชน์
ของส่วนรวม แต่จะตอ้งอยู่ภายใตข้อบเขตที่กฎหมายก าหนด แต่ถา้หากรัฐกระท าไปแลว้เกิด
ความเสียหายหรือผลกระทบต่อประชาชน รัฐจะตอ้งแกไ้ขเยยีวยา 
  นิติรัฐ เป็นหลกัประกนัแก่ปัจเจกชนว่า การกระท าใดของรัฐท่ีเกิดผลเป็นการละเมิด
ต่อหลกัการน้ี ปัจเจกชนสามารถน าเร่ืองดงักล่าวเขา้สู่กระบวนการพิจารณา เพื่อท่ีจะใหมี้การเพิกถอน
การกระท าดังกล่าวได้ หรือเปล่ียนแปลง หรือเลิกการกระท าของรัฐท่ีก่อให้เกิดผลกระทบ 
โดยรัฐจะจดัตั้งองคก์รข้ึนเพื่อตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ ซ่ึงก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ เช่น องคก์ร
ฝ่ายตุลาการ ประกอบดว้ยศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง และศาลยติุธรรม องคก์รอิสระ ประกอบดว้ย 
ผูต้รวจการแผ่นดิน คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน คณะกรรมการป้องกนัและปราบปราม
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การทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการการเลือกตั้ง คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแห่งชาติ ซ่ึงองคก์รเหล่าน้ี
มีข้ึนเพื่อควบคุมและตรวจสอบการใชอ้  านาจรัฐ ใหอ้งคก์รรัฐเคารพหลกันิติรัฐ และในขณะเดียวกนั
กเ็ป็นการคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนดว้ย  
  องคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ ปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับกนัทัว่ไปในระบบกฎหมายเยอรมนั
ว่า หลกันิติรัฐ มีองคป์ระกอบส าคญัสองส่วน คือ องคป์ระกอบ ในทางรูปแบบ และองคป์ระกอบ
ในทางเน้ือหา ซ่ึงนิติรัฐในทางรูปแบบ คือ การท่ีรัฐผกูพนัตนเองไวก้บักฎหมายท่ีองคก์รของรัฐตราข้ึน 
ตามกระบวนการท่ีรัฐธรรมนูญก าหนดหรือมอบอ านาจไว ้เพื่อจ ากดัอ านาจของรัฐลง เม่ือพิจารณา
ในทางรูปแบบแลว้ จะเห็นไดว้่าหลกันิติรัฐมุ่งประกนัความมัน่คงแน่นอนแห่งนิติฐานะของบุคคล 
ส่วนความเป็นนิติรัฐในทางเน้ือหา คือการที่รัฐประกันสิทธิเสรีภาพขั้นพื้นฐานของราษฎร 
โดยก าหนดให้บทบญัญติัว่าดว้ยสิทธิเสรีภาพ มีค่าบงัคบัในระดบัรัฐธรรมนูญ เรียกร้องให้รัฐตอ้ง
กระท าการโดยยติุธรรมและถูกตอ้ง เม่ือพิจารณาในทางเน้ือหา นิติรัฐเป็นยติุธรรมรัฐ (Gerechtigkeitsstaat)  
   1) องคป์ระกอบในทางรูปแบบของหลกันิติรัฐ  
   ในทางรูปแบบนั้น หลกันิติรัฐประกอบไปดว้ยหลกัการยอ่ย ๆ หลายประการท่ีส าคญั 
ได้แก่ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าขององค์กรของรัฐ 
หลกัการคุม้ครองสิทธิของบุคคลในทางศาล หลกัความมัน่คงของกฎหมาย หลกัการประกนัสิทธิ
ของปัจเจกบุคคลในการพิจารณาคดี และหลกัการประกันสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึง
กระบวนการยติุธรรม  
    (1) การแบ่งแยกอ านาจ เรียกร้องมิให้อ านาจของรัฐรวมศูนยอ์ยู่ท่ีองค์กรใด
องค์กรหน่ึง แต่ให้มีการแบ่งแยกการใช้อ านาจ หรือกระจายการใช้อ านาจของรัฐ ให้องค์กร
ต่างองคก์รกนัเป็นผูใ้ช ้เพื่อให้เกิดการดุลและคานอ านาจกนั โดยทัว่ไปรัฐธรรมนูญของนิติรัฐ
จะแบ่งแยกองคก์รท่ีใชอ้  านาจรัฐออกเป็นองคก์รท่ีใชอ้  านาจนิติบญัญติั องคก์รท่ีใชอ้  านาจบริหาร 
และองคก์รท่ีใช ้อ านาจตุลาการ  
    (2) ความชอบดว้ยกฎหมายของการกระท าขององคก์รของรัฐ เรียกร้องให้การ
กระท าขององคก์รนิติบญัญติัตอ้งผกูพนัอยูก่บัรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตรากฎหมายข้ึนใชบ้งัคบั
ในรัฐนั้น องค์กร นิติบญัญติัจะตรากฎหมายเกินกรอบท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติัไวไ้ม่ได้ หลกัการ
ดงักล่าวน้ียงัเรียกร้ององคก์รบริหาร (องคก์รฝ่ายปกครอง) และองคก์รตุลาการใหต้อ้งผกูพนัต่อกฎหมาย 
ซ่ึงหมายถึงตอ้งผูกพนัต่อรัฐธรรมนูญและบรรดากฎหมายต่าง ๆ ท่ีใช้บงัคบัอยู่จริงในบา้นเมือง 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่งกฎหมายท่ีองคก์รนิติบญัญติัไดต้ราข้ึน กล่าวเฉพาะฝ่ายปกครอง หลกัการดงักล่าวน้ี
เรียกร้องใหฝ่้ายปกครอง ตอ้งกระท าการโดยไม่ขดัต่อกฎหมาย และในกรณีท่ีการกระท าทางปกครอง 
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มีผลก้าวล่วงสิทธิเสรีภาพของราษฎร ย่อมจะตอ้งมีกฎหมายให้อ านาจฝ่ายปกครองกระท าการ
เช่นนั้นได ้หากไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจแลว้ การกระท าทางปกครองนั้นยอ่มไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
    (3) การประกนัสิทธิของบุคคลในทางศาล ปัจเจกชนเรียกร้องใหรั้ฐตอ้งเปิดโอกาส
ใหร้าษฎรไดต่้อสู้ป้องกนัสิทธิของตน ในกระบวนการพิจารณาต่าง ๆ ของรัฐไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ดว้ยเหตุน้ี 
ระบบกฎหมายของรัฐจึงก าหนดใหอ้งคก์รของรัฐตอ้งรับฟังบุคคล เปิดโอกาสใหบุ้คคลน าพยานหลกัฐาน
เขา้หกัลา้งขอ้กล่าวหาต่าง ๆ  ก่อนท่ีจะตดัสินใจก าหนดมาตรการทางกฎหมาย ท่ีเป็นผลร้ายแก่บุคคลนั้น 
ทั้งน้ี กระบวนการพิจารณาท่ีไดรั้บการออกแบบข้ึน จะตอ้งเป็นกระบวนพิจารณาท่ีเป็นธรรมดว้ย 
อน่ึงในกรณีท่ีราษฎรได้ความเสียหายจากการใชอ้  านาจขององคก์รของรัฐ รัฐจะตอ้งเปิดโอกาส
ให้ราษฎรสามารถฟ้ององคก์รของรัฐท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ตนต่อศาลได ้ส าหรับหลกัการ
ประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยติุธรรมนั้น เรียกร้องใหรั้ฐก าหนดกระบวนการ
วินิจฉัยช้ีขาดขอ้พิพาท ท่ีเกิดข้ึนระหว่างเอกชนกับเอกชนดว้ยกันอย่างมีประสิทธิภาพ เอกชน
ท่ีพิพาทกนัเองตอ้งมีหนทางในการน าขอ้พิพาทนั้นไปสู่ศาล และกฎหมายวิธีพิจารณาคดีในชั้นศาล 
จะตอ้งไดรั้บการออกแบบให้การพิจารณาคดีเป็นไปอยา่งรอบดา้น ตลอดจนก าหนดผลผูกพนัเด็ดขาด
ของค าพิพากษาไว ้เพื่อใหเ้กิดความมัน่คงแน่นอนในระบบกฎหมาย 
    (4) ความมัน่คงของกฎหมาย หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย (Securite 
Juridique; la Securile Juridique; Rechtssicherheit) เป็นหลกัปรัชญาของกฎหมายท่ีมีความส าคญั 
ระดบัเดียวกบัหลกัความยติุธรรม มีการกล่าวกนัวา่ การศึกษานิติปรัชญาของส านกังานกฎหมายต่าง ๆ 
โดยเน้ือแทเ้ป็นการศึกษาความขดัแยง้กันระหว่าง “หลกัความยุติธรรม” กับ “หลกัความมัน่คง
แน่นอนของกฎหมาย” แต่ว่าหลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายมีขอบเขตและหลกัเกณฑ์ 
ท่ีบงัคบัใชเ้ป็นรูปธรรมมากกว่าหลกัความยติุธรรม ท่ีขาดความชดัเจนและยงัเล่ือนลอยอยูบ่างประการ 
หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายเป็นหลกักฎหมายทัว่ไปท่ีมีค่าบงัคบัระดบัเดียวกบัรัฐธรรมนูญ 
ทั้งน้ี เพราะกฎหมายรัฐธรรมนูญมีท่ีมาจาก 2 ส่วนเป็นหลกั คือ รัฐธรรมนูญท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร
และหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร หลกัการอนัเป็นสาระส าคญัของหลกัความมัน่คง
แน่นอนของกฎหมาย ดงัปรากฏอยูต่ามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 และ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 มาตรา 29 “การจ ากดัสิทธิและเสรีภาพของบุคคล 
ท่ีรัฐธรรมนูญรับรองไวจ้ะกระท ามิได ้เวน้แต่ โดยอาศยัอ านาจตามบทบญัญติัแห่งกฎหมายเฉพาะ
เพื่อการท่ีรัฐธรรมนูญน้ีก าหนดไว ้และเท่าท่ีจ าเป็น และจะกระทบกระเทือนสาระส าคญัแห่งสิทธิ
และเสรีภาพนั้นมิได ้
    (5) การประกนัสิทธิของปัจเจกบุคคลในการเขา้ถึงกระบวนการยุติธรรม 
“สิทธิมนุษยชน” หมายถึง ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพและความเสมอภาค ของบุคคล 
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ท่ีไดรั้บการรับรองหรือคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย หรือตามกฎหมายไทย หรือ
ตามสนธิสัญญาท่ีประเทศไทยมีพนัธกรณีท่ีจะตอ้งปฏิบติัตาม สิทธิมนุษยชนท่ีเก่ียวขอ้งกบักระบวนการ
ยุติธรรมในประเทศไทยนั้นไดรั้บการรับรอง โดยบทบญัญติัของรัฐธรรมนูญมาตั้งแต่รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2540 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 และ
ไดรั้บการรับรองโดยร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ท่ีจดัท าโดยคณะกรรมาธิการยกร่าง
รัฐธรรมนูญ ดงันั้น ทุกคนจึงไดรั้บการประกนัสิทธิทางดา้นการพิจารณาคดีดว้ย 
   2) องคป์ระกอบในทางเน้ือหาของนิติรัฐ  
   การเรียกร้องใหอ้งคก์รของรัฐ ตอ้งผกูพนัต่อกฎหมายในการกระท าการต่าง ๆ นั้น 
ยงัไม่เพียงพอท่ีจะช่วยปกป้องคุม้ครองสิทธิเสรีภาพของบุคคลได ้หากกฎหมายท่ีไดรั้บการตราข้ึนนั้น 
ไม่สอดคลอ้งกบัความถูกตอ้งเป็นธรรม ดว้ยเหตุน้ี หลกันิติรัฐจึงเรียกร้องต่อไปอีกว่าในการตรา
กฎหมายข้ึนใชบ้งัคบักบัราษฎรนั้น กฎหมายนั้นจะตอ้งมีความชดัเจน และแน่นอนเพียงพอท่ีราษฎร
จะเขา้ใจได้ และยิ่งไปกว่านั้นระบบกฎหมายจะตอ้งคุม้ครองความเช่ือถือและไวว้างใจ ท่ีบุคคล
มีต่อกฎหมาย จึงสามารถแยกหลกัการขององคป์ระกอบในทางเน้ือหาของนิติรัฐ ไดด้งัน้ี 
    (1) กฎหมายตอ้งไม่มีผลยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคคล 
    การตรากฎหมายยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคคล ทั้ง ๆ ที่จะตอ้งคุม้ครอง
ความไวเ้น้ือเช่ือใจที่บุคคลมีต่อกฎหมาย โดยหลกัแลว้ไม่อาจกระท าได้ หลกัการดงักล่าวน้ี 
เป็นหลกัการท่ีบงัคบัใชโ้ดยไม่มีขอ้ยกเวน้ ในกรณีของกฎหมายอาญา สารบญัญติั อย่างไรก็ตาม
ไม่ไดห้มายความว่า หากผลร้ายที่เกิดข้ึนกบัปัจเจกบุคคล ไม่ใช่โทษทางอาญาแลว้ รัฐสามารถ
ตรากฎหมายยอ้นหลงัไปเป็นผลร้ายแก่บุคลไดทุ้กกรณี การวินิจฉัยว่าการตรากฎหมายยอ้นหลงั
เป็นผลร้ายแก่บุคคลจะกระท าไดห้รือไม่ จะตอ้งพิจารณาองคป์ระกอบในแง่ความไวเ้น้ือเช่ือใจ 
ที่บุคคลมีต่อระบบกฎหมาย ตลอดจนการคาดหมายความคุม้ครอง จากระบบกฎหมายของบุคคล
ประกอบกนั  
    โดยหลกัทัว่ไปแลว้ ในกรณีที่บุคคลได้กระท าการจบส้ินไปแลว้ในอดีต 
ไม่สามารถหวนกลบัไปแก้ไขเปล่ียนแปลงการกระท าของตนได้ การตรากฎหมายไปก าหนด
องคป์ระกอบความผิดข้ึนใหม่ ก าหนดโทษข้ึนใหม่ หรือเปล่ียนแปลงโทษท่ีมีอยูใ่นกฎหมาย ในขณะท่ี
ไดก้ระท าการ แมโ้ทษนั้นจะไม่ใช่โทษอาญาก็กระท าไม่ได  ้นอกจากหลกันิติรัฐในทางเน้ือหา 
จะเรียกร้องการคุม้ครองความไวเ้น้ือเช่ือใจ ท่ีบุคคลมีต่อระบบกฎหมายแลว้ หลกัการดงักล่าวยงั
ก าหนดให้สิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล มีค่าบงัคบัทางกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ และถือว่า
บทบญัญติัวา่ดว้ยสิทธิขั้นพื้นฐาน เป็นกฎหมายโดยตรงอีกดว้ย  
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    (2) หลกัความมัน่คงของกฎหมาย 
    หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย (Securite Juridique; la Securile Juridique; 
Rechtssicherheit) เป็นหลกัปรัชญาของกฎหมายท่ีมีความส าคญัระดบัเดียวกบัหลกัความยติุธรรม 
มีการกล่าวกนัว่า การศึกษานิติปรัชญาของส านกังานกฎหมายต่าง ๆ โดยเน้ือแทเ้ป็นการศึกษา
ความขดัแยง้กันระหว่าง “หลกัความยุติธรรม” กับ “หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย” 
แต่ว่าหลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมายมีขอบเขตและหลกัเกณฑ ์ท่ีบงัคบัใชเ้ป็นรูปธรรมมากกว่า
หลกัความยติุธรรม ท่ีขาดความชดัเจนและยงัเล่ือนลอยอยูบ่างประการ 
    หลกัความมัน่คงแน่นอนของกฎหมาย เป็นหลกักฎหมายทัว่ไป ท่ีมีค่าบงัคบั
ระดบัเดียวกบัรัฐธรรมนูญ ทั้งน้ีเพราะกฎหมายรัฐธรรมนูญมีท่ีมาจาก 2 ส่วนเป็นหลกัคือ รัฐธรรมนูญ
ท่ีเป็นลายลกัษณ์อกัษร และหลกัรัฐธรรมนูญทัว่ไปท่ีไม่เป็นลายลกัษณ์อกัษร ดงัค าวินิจฉยัของศาล
รัฐธรรมนูญแห่งสหพนัธ์สาธารณรัฐเยอรมนั ท่ีกล่าวว่า “กฎหมายรัฐธรรมนูญมิไดป้ระกอบดว้ย
บรรดาบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญเท่านั้น หากแต่ยงัรวมถึงหลกัการและความคิดพื้นฐานบางประการ 
ซ่ึงผูม้ีอ  านาจจดัท ารัฐธรรมนูญไม่ไดบ้ญัญตัิข้ึนเป็นลายลกัษณ์อกัษรดว้ย เนื่องจาก เห็นว่า
หลกัการและความคิดพื้นฐานเหล่าน้ี มีความชดัแจง้ในตวัอยูแ่ลว้ และเป็นมูลบทเบ้ืองตน้ของรัฐธรรมนูญ
ทั้งฉบบัอยูแ่ลว้”  
    (3) หลกัความเสมอภาค 
    ในแง่เน้ือหา หลกันิติรัฐห้ามการกระท าตามอ าเภอใจของรัฐ จึงเรียกร้องให้รัฐ
ตอ้งกระท าการโดยเคารพต่อหลกัความเสมอภาค กล่าวคือ รัฐตอ้งปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญั
เหมือนกนัให้เหมือนกนั และปฏิบติัต่อส่ิงท่ีมีสาระส าคญัแตกต่างกนั ให้แตกต่างกนัออกไปตาม
สภาพของส่ิงนั้น ๆ ดว้ย โดยปฏิบติัต่อบุคคลดว้ยมาตรฐานเดียวกนั ไม่เลือกปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั 
    (4) หลกัความไดส้ดัส่วนและพอสมควรแก่เหตุ 
    หลักความพอสมควรแก่เหตุ หลักการน้ีเรียกร้องให้การใช้อ  านาจของรัฐ 
จะตอ้งเป็นไปโดยพอเหมาะพอประมาณ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ชอบธรรม ในนิติรัฐ รัฐไม่อาจ
ใชม้าตรการใด ๆ ก็ไดเ้พื่อท่ีจะบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตนตอ้งการ (ดว้ยเหตุน้ี แนวความคิด The end 
Justifies the Means จึงไปดว้ยกนัไม่ไดก้บันิติรัฐ) การบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ชอบธรรม ตอ้งใชเ้คร่ืองมือ
หรือมาตรการทางกฎหมายท่ีถูกตอ้ง พอเหมาะพอประมาณดว้ย ดงันั้น แมว้่าระบบกฎหมายจะมอบ
เคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมาย ให้องค์กรของรัฐด าเนินการ แต่หากการใช้เคร่ืองมือหรือ 
มาตรการนั้นไม่อาจบรรลุวตัถุประสงคไ์ด ้หรือวตัถุประสงคน์ั้นอาจบรรลุได ้เพียงแค่ใชเ้คร่ืองมือ
หรือมาตรการทางกฎหมายท่ีรุนแรงนอ้ยกว่า หรือแมใ้นท่ีสุดจะไม่มีเคร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมาย
ที่รุนแรงนอ้ยกว่า แต่การที่จะบรรลุวตัถุประสงคน์ั้น ปรากฏว่าท าให้ปัจเจกบุคคลไดรั้บผลร้าย
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อยา่งรุนแรง ตอ้งเสียหายเกินกว่าท่ีจะคาดหมายจากบุคคลนั้น ไม่ไดส้ัดส่วนกบัประโยชน์ท่ีสาธารณะ
จะไดรั้บการใชเ้คร่ืองมือหรือมาตรการทางกฎหมายนั้นกย็อ่มไม่อาจกระท าไดใ้นนิติรัฐ 
    (5) หลกัความเป็นอิสระของตุลาการ 
    ความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา นั้น คือการท่ีผูพ้ิพากษาสามารถปฏิบติัหน้าท่ี
ในทางตุลาการไดโ้ดยไม่มีการแทรกแซงใด ๆ ซ่ึงหลกัดงักล่าวน้ีถือว่าเป็นกลไกในการคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนประการหน่ึงดว้ย โดยพิจารณาจากหลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา  
ความเป็นอิสระของการท าหนา้ท่ีในทางตุลาการ หลกัความอิสระในการท าหนา้ท่ีในการพิจารณา
พิพากษา มิไดคุ้ม้ครองผูพ้ิพากษาเฉพาะต่อการแทรกแซงจากองคก์รผูใ้ชอ้  านาจรัฐองคก์รอ่ืนเท่านั้น 
หากแต่ยงัคุม้ครองผูพ้ิพากษาจากการแทรกแซงโดยทางออ้ม ซ่ึงอาจมีผลต่อการท าหนา้ท่ีในการพิจารณา
พิพากษาคดีของผูพ้ิพากษา ซ่ึงจะมีทั้งความเป็นอิสระทางองคก์รและทางบุคคล  
    ความเป็นอิสระในทางองคก์ร หมายถึง อ านาจตุลาการหรือผูพ้ิพากษาจะตอ้ง
ไม่อยู่ในลกัษณะความสัมพนัธ์ที่อยู่ใตอ้  านาจขององค์กรอื่น ไม่ว่าจะโดยในขอ้เท็จจริงหรือ
ในทางกฎหมายความเป็นอิสระในทางส่วนบุคคล การโยกยา้ยผูพ้ิพากษาไม่อาจกระท าได้ 
หากเป็นการขดักบัความประสงคข์องผูพ้ิพากษา เพราะอาจกระทบต่อความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา 
หากผูพ้ิพากษาท่ีวินิจฉยัตดัสินคดีนั้นกลวัว่าจะเกิดผลกระทบต่อสถานะในทางต าแหน่งของผูพ้ิพากษา 
จึงจ าเป็นตอ้งใหห้ลกัประกนัแก่ผูพ้ิพากษาในการอยูใ่นต าแหน่งของผูพ้ิพากษาดว้ย ซ่ึงมาตรฐานกลาง
ส าหรับหลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา สหประชาชาติ ไดมี้การประชุมของสมชัชาสหประชาชาติ 
คร้ังท่ี 7 ในเร่ืองการป้องกันอาชญากรรมและการปฏิบัติต่อผูก้ระท าความผิดท่ี เมืองมิลาน 
สาธารณรัฐอิตาลี ระหว่างวนัท่ี 26 สิงหาคม ถึง 6 กนัยายน 2528 ไดก้ าหนดมาตรฐานความเป็นอิสระ
ของผูพ้ิพากษาเอาไว ้เพื่อใหป้ระเทศสมาชิกถือปฏิบติัอยา่งเสมอภาคและเท่าเทียมกนัทัว่โลก 
    หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษานั้น จึงถือไดว้่าเป็นหัวใจของกระบวนการ
ยติุธรรม ซ่ึงนานาประเทศกล็ว้นตระหนกัดีถึงความส าคญัดงักล่าว หลกัความเป็นอิสระของตุลาการ
นั้นมิใช่หลกัท่ีก าหนดข้ึนโดยปราศจากเหตุผลรองรับ หรือเพื่อคุม้ครองฝ่ายตุลาการเพียงอยา่งเดียว 
หากแต่จ  าเป็นในการประกันสิทธิของประชาชน และสอดคลอ้งต่อหลกัการแบ่งแยกอ านาจ 
ในขณะเดียวกนั กเ็พื่อคุม้ครองผูพ้ิพากษา ซ่ึงปฏิบติัหนา้ท่ีดว้ยความเป็นธรรม 
    ดงันั้น รัฐท่ีเป็นนิติรัฐนั้น จะตอ้งเป็นรัฐท่ียอมอยู่ภายใตก้ฎหมาย เป็นรัฐท่ี
ปกครองโดยใชก้ฎหมายเป็นหลกัในการควบคุมการใชอ้  านาจรัฐ และก าหนดสิทธิหนา้ท่ีของประชาชน 
เพื่อปกป้องและคุม้ครองทั้งประชาชนและรัฐ หากมีการใชอ้  านาจจนเกิดผลกระทบต่อประชาชน 
ก็จะตอ้งมีการแกไ้ขเยียวยานัน่เอง องคก์ารสหการถูกจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายของรัฐ พนักงานของ
องคก์ารจะตอ้งอยูภ่ายใตก้ฎหมายจดัตั้งองคก์าร ในการควบคุมการใชอ้  านาจของเจา้หนา้ท่ี รวมทั้ง
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ก าหนดสิทธิและหนา้ท่ี เพื่อปกป้องคุม้ครองประชาชนในเขตองคก์าร หากเจา้หนา้ท่ีองคก์ารใชอ้  านาจ
จนเกิดผลกระทบต่อสิทธิของประชาชน ก็จะตอ้งมีการแก้ไขเยียวยา ดังนั้ น การวิจัยน้ีจึงน า
หลกันิติรัฐ มาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.2.2 หลกันิติธรรม (The Rule of Law)  
  การปกครองในระบอบประชาธิปไตยไดส้ถาปนาหลกันิติธรรมข้ึน เพราะหลกันิติธรรม
จะท าหนา้ท่ีปกป้องสิทธิพื้นฐานดา้นการเมือง สังคมและเศรษฐกิจ และเตือนเสมอว่าระบบภาวะ
ไร้ข่ือแป ไม่ใช่ทางเลือกทางเดียวท่ีมี ซ่ึงหลกัการส าคญัอนัเป็นสาระส าคญัของ “หลกันิติธรรม” 
ประกอบด้วย 7 หลกัการ คือ หลกัการแบ่งแยกอ านาจ หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ 
หลกัความชอบธรรมดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง ความชอบดว้ยกฎหมาย
ในทางเน้ือหา หลกัความเป็นอิสระของผูพ้ิพากษา หลกัไม่มีความผิด และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย 
และหลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ โดยแยกอธิบายไดด้งัน้ี 
   1) หลกัการแบ่งแยกอ านาจ เป็นพื้นฐานท่ีส าคญัของหลกันิติธรรม เพราะหลกัการ
แบ่งแยกอ านาจเป็นหลกัท่ีแสดงใหเ้ห็นถึงการอยูร่่วมกนัของการแบ่งแยกอ านาจ การตรวจสอบอ านาจ 
และการถ่วงดุลอ านาจ 
   2) หลกัการคุม้ครองสิทธิและเสรีภาพ หลกันิติธรรมมีความเก่ียวพนักนักบัสิทธิ
ในเสรีภาพของบุคคล และสิทธิในความเสมอภาค สิทธิทั้งสองประการดงักล่าวขา้งตน้ ถือว่าเป็น
พื้นฐานของ “ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย”์ อนัเป็นหลกัการส าคญัตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญ  
   3) หลกัความชอบธรรมดว้ยกฎหมายของฝ่ายตุลาการและฝ่ายปกครอง การใชก้ฎหมาย 
ของฝ่ายตุลาการ หรือฝ่ายปกครองท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชน มีผลมาจากกฎหมายท่ีไดรั้บ
ความเห็นชอบ จากตวัแทนของประชาชน โดยฝ่ายตุลาการจะตอ้งไม่พิจารณาพิพากษาเร่ืองใดเร่ืองหน่ึง 
ให้แตกต่างไปจากบทบญัญติัของกฎหมาย เพราะฝ่ายตุลาการมีความผูกพนัท่ีจะตอ้งใชก้ฎหมาย
อยา่งเท่าเทียมกนั มีความผกูผนัท่ีจะตอ้งใชดุ้ลยพินิจโดยปราศจากขอ้บกพร่อง  
   4) หลกัความชอบดว้ยกฎหมายในทางเน้ือหา เป็นหลกัท่ีเรียกร้องใหฝ่้ายนิติบญัญติั 
หรือ ฝ่ายปกครองท่ีออกกฎหมายล าดบัรอง ก าหนดหลกัเกณฑใ์นทางกฎหมาย ใหเ้ป็นไปตามหลกั
ความแน่นอนของกฎหมาย หลกัหา้มมิใหก้ฎหมายมีผลยอ้นหลงั และหลกัความพอสมควรแก่เหตุ  
   5) หลกัความอิสระของผูพ้ิพากษา ผูพ้ิพากษาสามารถท าหนา้ท่ีในทางตุลาการได้
โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ โดยผูพ้ิพากษามีความผกูพนัเฉพาะต่อกฎหมาย และท าการพิจารณา
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พิพากษาภายใตม้โนธรรมของตนเท่านั้น โดยวางอยู่บนพื้นฐานของความอิสระจาก 3 ประการ 
กล่าวคือ ความอิสระจากคู่ความ ความอิสระจากรัฐ และความอิสระจากสังคม 
   6) หลกัไม่มีความผดิ และไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย เม่ือไม่มีขอ้บญัญติัทางกฎหมาย 
ก าหนดใหเ้ป็นความผดิ และไม่ไดก้ าหนดโทษไวแ้ลว้ จะเอาผดิกบับุคคลนั้น ๆ มิได ้ 
   7) หลกัความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ หมายความวา่ รัฐธรรมนูญไดรั้บ
การยอมรับให้เป็นกฎหมายท่ีอยู่ในล าดบัท่ีสูงสุด ในระบบกฎหมายของรัฐนั้น และหากกฎหมาย
ท่ีอยูใ่นล าดบัท่ีต ่ากวา่ ขดัหรือแยง้กบัรัฐธรรมนูญ กฎหมายดงักล่าวยอ่มไม่มีผลบงัคบั 
  จากสาระส าคญัแห่งองคป์ระกอบของหลกันิติรัฐ นบัวา่เป็นหลกัการท่ีส าคญัท่ีประกนั
การออกกฎหมาย และการบงัคบัใชก้ฎหมาย ตลอดจนการด าเนินการในกระบวนการยุติธรรม
ในทุกขั้นตอน มิให้เป็นการใชอ้  านาจหน้าท่ีละเมิดสิทธิ แต่เป็นการปกป้องคุม้ครองสิทธิ และ
ในขณะเดียวกันก็เป็นการควบคุมการใช้อ  านาจของรัฐและเจ้าหน้าที่รัฐ ทั้ งฝ่ายนิติบญัญัติ 
ฝ่ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ เพื่อให้เป็นไปตามกรอบแนวทางท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อความผาสุก
ของประชาชน เพราะกฎหมายมุ่งใช้บงัคบัแก่บุคคลหรือ นิติบุคคลอย่างเสมอภาค ซ่ึงกฎหมาย
จะตอ้งมีความชดัเจน ไม่ขดัแยง้กนั และมีสภาพบงัคบัท่ีสอดคลอ้งกบัเน้ือหาของกฎหมาย ทุกฝ่าย
ที่เก่ียวขอ้งจะตอ้งปฏิบติัตามกรอบท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ไม่กา้วก่ายหนา้ท่ีซ่ึงกนัและกนั แต่มีการ
ถ่วงดุลอ านาจกนัอย่างเหมาะสม การบงัคบัใชก้ฎหมายเป็นการทัว่ไปอย่างเสมอภาคนั้น ผูว้ิจยั
เห็นว่าน่าจะเป็นหลกัการพื้นฐานของหลกันิติธรรม และก่อนบงัคบัใชก้็จะตอ้งประกาศให้ทุกคน
ไดรั้บรู้ จึงน าหลกันิติธรรมมาวิเคราะห์เพื่อเป็นแนวทางในการจดัท าร่างกฎหมายจดัตั้งองคก์าร
ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(ยงยุทธ แสงรุ่งเรือง, 2559, หนา้ 20-22) 
  หลกันิติธรรม การใช้อ  านาจของรัฐโดยเจา้หน้าท่ีรัฐนั้น จะตอ้งไม่มีสองมาตรฐาน 
ตอ้งมีความเป็นกลางอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกบัทุกคนท่ีอยู่ภายใตก้ฎหมาย เจา้หน้าท่ีของ
องคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ก็จะตอ้งปฏิบตัิตามกฎหมายที่ป็นนิติรัฐ 
และการบงัคบัใชก้ฎหมายของเจา้หนา้ท่ีองคก์ารความร่วมมือจะตอ้งไม่สองมาตรฐาน เพื่อคุม้ครอง
สิทธิเสรีภาพของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้งกบัสหการ หลกันิติธรรมจึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาวิเคราะห์ 
ในการจดัท ากฎหมายว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ  
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  1.2.3 หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization Principle) 
  การกระจายอ านาจ เป็นการใชอ้  านาจรัฐอยา่งหน่ึง ท่ีก าหนดโดยรัฐธรรมนูญของประเทศ 
(โกวิทย ์พวงงาม, 2546, หนา้ 5-6) ในการถ่ายโอนอ านาจความรับผิดชอบ อ านาจในการตดัสินใจ 
การจดัหา และจดัสรรทรัพยากรดา้นต่าง ๆ (สกนธ์ วรัญญูวฒันา, 2556, หน้า 1-7) จากศูนยก์ลาง
แห่งอ านาจเพื่อให้กลุ่มคนท่ีอยู่รอบนอกไดใ้ชอ้  านาจหน้าท่ีแทนส่วนกลาง ซ่ึงโดยทัว่ไปนั้นจะ
เป็นการกระจายอ านาจทางการเมืองการปกครอง และกระจายอ านาจทางกฎหมาย) ซ่ึงเกิดข้ึน
ในประเทศท่ีมีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย เช่น ประเทศองักฤษและสาธารณรัฐฝร่ังเศส 
แต่มีแนวคิดท่ีแตกต่างกนัคือ ประเทศองักฤษมีแนวคิดวา่ทอ้งถ่ินมีการปกครองตนเองมาก่อนท่ีจะมีรัฐ 
(วุฒิสาร ตนัไชย, 2557, หนา้ 13-16) ต่อมาเม่ือมีรัฐ ประชาชนในทอ้งถ่ินจึงมอบอ านาจนั้นใหแ้ก่รัฐ 
แต่สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีแนวคิดว่ารัฐนั้นมีอ านาจในการบริหารการปกครองทอ้งถิ่น แต่ต่อมา
จึงมอบอ านาจนั้นให้แก่ทอ้งถ่ิน ซ่ึงประเทศไทยไดน้ าแนวคิดของสาธารณรัฐฝร่ังเศสมาใช ้เพราะ
เป็นการกระจายอ านาจจากส่วนกลางใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  การกระจายอ านาจนั้น สามารถด าเนินการไดห้ลากหลายรูปแบบ ซ่ึงเป็นไปตาม
ความเหมาะสมหรือตามความจ าเป็นของแต่ละพื้นท่ี (ตระกูล มีชยั, 2538, หน้า 2-4) โดยมีความ
แตกต่างกนัไปตามความตอ้งการของสังคมนั้น ๆ เพื่อเป้าหมายในแต่ละยุคสมยั โดยรูปแบบแรก 
การกระจายอ านาจทางการบริหาร ซ่ึงเป็นการกระจายการบริหารภายใน เพื่อให้องคก์รรอบนอก
ซ่ึงอยูห่่างออกไปในแต่ละพื้นท่ี มีอ านาจหนา้ท่ีส าคญัในการด าเนินการตามนโยบายของส่วนกลาง 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ และไดรั้บการปฏิบตัิอย่างมีประสิทธิภาพโดยหน่วยงานในพื้นที่หรือ
สาขารอบนอก รูปแบบท่ีสอง การกระจายอ านาจทางการเมือง หรือการถ่ายโอนอ านาจให้ทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นการเคล่ือนยา้ยอ านาจการตดัสินใจ ในการด าเนินกิจการใหท้อ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการ
อย่างอิสระ แต่ตอ้งอยู่ภายใตก้รอบกติกาท่ีมีการตกลงกนัไว ้ระหว่างส่วนกลางและส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยอาจมีความคิดริเร่ิมและแนวทางปฏิบติั ท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพปัญหา และความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน 
  จากแนวคิดเร่ืองการกระจายอ านาจน้ี เม่ือพิจารณาความครอบคลุมมิติดา้นต่าง ๆ และ
การกระจายอ านาจท่ีกล่าวถึงน้ี จะกระจายไปยงัหน่วยงานหรือองคก์รในรูปแบบใด และอ านาจ
ที่จะกระจายน้ีมีขอบเขตประมาณใด (ตระกูล มีชัย, 2538, หน้า 10-12) ซ่ึงจากผลการศึกษาของ
นักวิจยัหลายท่านท่ีผ่านมาพบว่า การกระจายอ านาจนั้นมีหลายระดบัและหลายรูปแบบ จึงนิยาม
ด้านเง่ือนไขว่า การกระจายอ านาจนั้น เป็นเร่ืองของความเปล่ียนแปลง ท่ีเกิดข้ึนภายในระบบ
การเมืองของรัฐหรือประเทศหน่ึง ๆ (โภคิน พลกลุ, 2528, หนา้ 4, 7) และ อิสสระ นิติทณัฑป์ระภาศ 
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(2533, หน้า 1) จากเง่ือนไขดงักล่าวสามารถแยกรูปแบบของการกระจายอ านาจได ้5 รูปแบบ คือ 
การกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยาย การโอนกิจการหรือภารกิจของภาครัฐ การกระจาย
อ านาจโดยใชห้ลกัการแบ่งอ านาจ การกระจายอ านาจโดยใชห้ลกัการมอบอ านาจ และการกระจาย
อ านาจโดยใช้หลกัการโอนอ านาจ (Manor, 1999, pp. 4-12 อา้งถึงใน สถาบนัพระปกเกลา้) 
ซ่ึงสามารถแยกรูปแบบของการกระจายอ านาจได ้5 ลกัษณะดว้ยกนั ไดแ้ก่ 
   1) การกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by Default) 
   ลกัษณะของการกระจายอ านาจน้ี เกิดจากสภาวะการณ์ท่ีสถาบนัหรือองคก์รของ
รัฐบาลเกิดความลม้เหลวในการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ มิอาจสามารถจะเขา้ไปใชอ้  านาจหรือมีอิทธิพล
ในดินแดนท่ีตนปกครองอยู่ได ้และจากสภาวะท่ีประชาชนในระดบัรากหญา้เกิดความไม่เช่ือใจ
ในรัฐบาล เหล่าน้ีจึงเป็นผลให้ประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความต่ืนตวัและเขม้แขง็ เช่น สมาคม 
องคก์รอาสาสมคัร และองคก์รพฒันาเอกชน เหล่าน้ี จ  าเป็นตอ้งลุกข้ึนมาด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ 
เพื่อชุมชนของตนดว้ยตวัเองโดยที่รัฐบาลเองก็มิไดต้ั้งใจให้เกิดข้ึน เช่น การจดัให้มีโรงเรียน 
การจดัระบบสหกรณ์หรือธนาคารชุมชน และการจดัท าโครงการพฒันาในรูปแบบต่าง ๆ เป็นตน้ 
   2) การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) 
   การแปรรูปกิจการของรัฐ ไดแ้ก่ การโยกโอน (Handover) กิจการบางอยา่งท่ีเคยจดัท า
โดยหน่วยงานของรัฐไปให้ภาคเอกชนเป็นผู ้จัดท าแทน เช่น กิจการขนส่งมวลชน กิจการ
โทรคมนาคม การไฟฟ้า และการประปา เป็นตน้ นัน่ยอ่มหมายความว่า กิจการสาธารณะท่ีเคยเป็น
ของรัฐไดถู้กท าให้กลายเป็นสินคา้หรือบริการท่ีภาคเอกชนสามารถเขา้มาแข่งขนัจดัท าสินคา้หรือ
บริการเหล่าน้ีได้เอง การกระจายอ านาจในรูปแบบน้ีเกิดจากแรงผลกัของความคิดท่ีว่า กิจการ
บางอยา่งนั้น เอกชนสามารถจดัท าไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและสามารถให้บริการต่อสังคมโดยรวม
ไดดี้กว่าการจดัท าโดยภาครัฐ โดยให้กลไกทางการตลาด (Market Mechanism) เขา้มามีบทบาท
มากกวา่ท่ีจะถูกผกูขาดโดยรัฐซ่ึงมกัจะก่อใหเ้กิดความไร้ประสิทธิภาพและการบริการท่ีมีคุณภาพต ่า 
   3) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) 
   การกระจายอ านาจในลกัษณะน้ี จะหมายถึง การแบ่งอ านาจของรัฐบาลกลางไปยงั
องคก์รในระดบัรองท่ีออกไปท างานในพื้นท่ีนอกศูนยก์ลางหรือทอ้งถ่ิน (ส านกังานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร, 2547, หนา้ 20) โดยที่องคก์รภายใตห้ลกัการแบ่งอ านาจน้ีจะมีอิสระตามสมควร
ในการตดัสินใจต่าง ๆ ภายในพื้นท่ีท่ีตนดูแล แต่ทั้งน้ีอ  านาจการตดัสินใจและการก าหนดนโยบาย
ต่าง ๆ ยงัคงอยูท่ี่ส่วนกลาง เพราะตวัองคก์รและบุคลากรตามหลกัการแบ่งอ านาจยงัคงถือวา่เป็นของ
ส่วนกลาง ซ่ึงการกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีมกัเกิดข้ึนภายในระบบราชการโดยการแบ่งเอาภารกิจและ
อ านาจหนา้ท่ีออกไปยงัองคก์รท่ีท างานอยูใ่นพื้นท่ีทอ้งถ่ินเพื่อจดัท าบริการและปกครองพื้นท่ีนั้น ๆ 
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อย่างมีเอกภาพภายใตอ้งคก์รเดียว บางคร้ังจึงเรียกการกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีว่า การกระจาย
อ านาจทางการบริหาร (Administrative Decentralization) (Parker, 1995) 
   4) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ (Delegation)  
   การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการมอบอ านาจน้ีจะมีระดบัของการกระจายอ านาจ
ท่ีให้อิสระสูงกว่าการแบ่งอ านาจ อีกทั้ งการกระจายอ านาจจะเน้นในเชิงของ “ภารกิจหน้าท่ี” 
มากกว่าการย  ้าเน้นในเร่ืองของ “พื้นท่ี” ดงัเช่นการแบ่งอ านาจ กล่าวคือ การมอบอ านาจเป็นการ
กระจายอ านาจท่ีรัฐส่วนกลางอาจมอบอ านาจให้กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รก่ึงอิสระ 
องค์การมหาชน หรือองค์กรท่ีจัดท าโครงการเฉพาะกิจต่าง ๆ ท่ีรัฐบาลได้จัดตั้ งข้ึน โดยมีการ
ก าหนดภารกิจเฉพาะท่ีชดัเจนให้องคก์รเหล่านั้นสามารถท่ีจะตดัสินใจและใชอ้  านาจหนา้ท่ีภายใน
ขอบเขตของตนได้โดยอิสระ แต่รัฐส่วนกลางก็ยงัคงมีอ านาจอยู่เหนือองค์กรเหล่าน้ีโดยอาศยั
มาตรการทางกฎหมายเป็นกรอบในการควบคุมและก ากบับทบาทองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ 
รวมถึงอ านาจในการจดัตั้งและยบุเลิกองคก์รภายใตห้ลกัการมอบอ านาจ 
   5) การกระจายอ านาจภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ (Devolution) 
   การกระจายอ านาจภายใตแ้นวคิดเร่ืองการโอนอ านาจ ถือไดว้า่เป็นการกระจายอ านาจ
ท่ีสะทอ้นให้เห็นถึงระดบัของการกระจายอ านาจท่ีกวา้งขวางมากท่ีสุด (ส านักงานเลขาธิการสภา
ผูแ้ทนราษฎร, 2547, หน้า 20) ทั้งน้ี เพราะการกระจายอ านาจในรูปแบบน้ี จะถูกใชเ้พื่ออธิบายถึง
สภาวะท่ีรัฐส่วนกลางมีการถ่ายโอนหรือยกอ านาจการตดัสินใจในเร่ืองต่าง ๆ ไปยงัองคก์รตวัแทน
ของพื้นท่ี ชุมชน หรือทอ้งถ่ินต่าง ๆ อยา่งกวา้งขวาง และองคก์รท่ีรับการโอนอ านาจน้ีจะมีตวัแทน
ท่ีประชาชนภายในพื้นท่ีนั้น ๆ เลือกเขา้มาเพื่อท าหน้าท่ีตดัสินใจและก าหนดนโยบายต่าง ๆ ได้
ดว้ยตนเอง รวมถึงอ านาจในการตรากฎหมายและออกระเบียบต่าง ๆ เพื่อบงัคบัใชภ้ายในพื้นท่ี
หรือชุมชนของตนไดโ้ดยอิสระ โดยท่ีส่วนกลางจะไม่เขา้มามีบทบาทหรือแทรกแซงการท างาน
ขององคก์รภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ หรือการแทรกแซงจะเกิดข้ึนก็ตอ้งเป็นไปอย่างจ ากดัมาก 
ซ่ึงโดยมากก็มกัจะเป็นเร่ืองท่ีมีความส าคญัต่อความมัน่คงของประเทศเท่านั้น ดงันั้น จึงมีการเรียก
การกระจายอ านาจในลกัษณะน้ีว่า การกระจายอ านาจในทางการเมืองหรือการกระจายอ านาจท่ีเนน้
ความเป็นประชาธิปไตย (Political or Democratic Decentralization) ทั้งน้ี การโอนอ านาจเท่าท่ีปรากฏ
จะมีอยูด่ว้ยกนั 2 ระดบั ไดแ้ก่ 
   ระดบัท่ีหน่ึง การโอนอ านาจในทางปกครอง (Administrative Devolution) การโอน
อ านาจในลกัษณะน้ีจะสอดคลอ้งกบัการจดัรูปการปกครองทอ้งถ่ินตามหลกัการปกครองตนเอง 
(Local Self Government) กล่าวคือ จะเป็นหลกัการท่ีเปิดโอกาสใหชุ้มชนทอ้งถ่ินมีการจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นของตนเอง โดยตนเอง และเพื่อตนเอง โดยท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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จะมีอิสระเป็นอยา่งสูงในการดูแลชีวิตความเป็นอยูแ่ละสามารถจดัท ากิจการต่าง ๆ เพื่อตอบสนอง
ต่อปัญหาและความจ าเป็นภายในชุมชนของตนได้อย่างกวา้งขวาง อีกทั้ งยงัมีความเป็นอิสระ
ทั้ งในทางการคลงัและบุคลากร กล่าวคือ มีทรัพยากรเป็นของตนเองท่ีจะใชเ้พื่อจดัท ากิจการต่าง ๆ 
ไดอ้ยา่งอิสระ 
   ระดบัท่ีสอง การโอนอ านาจในทางนิติบญัญติั (Legislative Devolution) การโอนอ านาจ
ในลกัษณะน้ีถือไดว้่าเป็นรูปแบบของการกระจายอ านาจขั้นสูงสุดท่ีเป็นไปภายใตก้ารจดัรูปแบบ
การปกครองในระบบรัฐเด่ียว (Unitary System) จนมีลกัษณะเขา้ใกลก้บัระบบสหพนัธรัฐ (Federal 
System) (Heywood, 2002, pp. 167-168) กล่าวคือ เป็นการถ่ายโอนอ านาจจากส่วนกลางไปยงัพื้นท่ี
หรือทอ้งถ่ินหน่ึง ๆ โดยเปิดโอกาสใหชุ้มชนท่ีไดรั้บการโอนอ านาจสามารถท่ีจะก าหนดชะตากรรม
ในทางการเมืองไดด้้วยตนเอง (Home Rule) ผ่านการจดัตั้ งสถาบนัทางการเมืองในรูปแบบสภา 
(Assembly) ท่ีเป็นของตนเอง เพื่อท าหนา้ท่ีออกกฎหมายและก าหนดนโยบายต่าง ๆ เพื่อบงัคบัใช้
ภายในพื้นท่ีของตน แต่ทั้งน้ี สภาท่ีไดรั้บการโอนอ านาจน้ีก็ยงัถือว่าเป็นส่วนหน่ึงของรัฐ และ
ไม่มีสิทธิในการใชอ้  านาจอธิปไตยร่วมกบัรัฐบาลดงัเช่นในระบบสหพนัธรัฐ 
   จากความหมายและขอบข่ายโดยกวา้ง เมื่อเราจ ากดักรอบการมอง อยู่บนฐาน
คิดเร่ืองการบริหารปกครองในพื้นท่ีทอ้งถ่ิน ท าให้เห็นไดว้่า องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ี
เกิดข้ึนจากหลกัการกระจายอ านาจ แต่เน่ืองจากการกระจายอ านาจนั้นมีหลายระดบัดงัท่ีน าเสนอ 
นัน่ยอ่มหมายความว่า ระบบการปกครองทอ้งถ่ินในประเทศหน่ึง ๆ  ก็ยอ่มมีอ านาจและความเป็นอิสระ
ท่ีมากน้อยแตกต่างกนัออกไป อีกทั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้งข้ึน ก็มกัจะมีลกัษณะ
ของการผสมผสานแนวคิดการกระจายอ านาจท่ีต่างรูปแบบกนั เช่น ในดา้นของอ านาจหนา้ท่ีอาจจะ
เป็นไปภายใตห้ลกัการโอนอ านาจ แต่ในดา้นของทรัพยากรทางการคลงัก็อาจจะเป็นไปภายใตอี้ก
หลกัการหน่ึงก็ได ้หรือในระบบการบริหารงานบุคคลส่วนทอ้งถิ่นซ่ึงถือเป็นทรัพยากรที่ส าคญั
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก็อาจจะมีการจดัระบบไดใ้นหลายลกัษณะตามระดบัหรือรูปแบบ
ของการกระจายอ านาจท่ีต่างกนัออกไป 
   จากรูปแบบการกระจายอ านาจทั้ง 5 ลกัษณะ เม่ือน ามาใชภ้ายใตบ้ริบทของการศึกษา
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งองคก์ารสหการ การกระจายอ านาจจะครอบคลุมเฉพาะรูปแบบท่ีสามถึง
รูปแบบท่ีห้าเท่านั้น เพราะสองรูปแบบแรกหรือการกระจายอ านาจโดยจ าเป็นหรือโดยปริยายนั้น 
เป็นการเกิดข้ึนเองในภาคประชาชน มิใช่เป็นผลจากการด าเนินการจดัสรร หรือแบ่งปันอ านาจ
จากรัฐบาลส่วนกลาง ขณะที่การกระจายอ านาจในลกัษณะของการแปรรูปกิจการภาครัฐนั้น 
ไม่ใช่การกระจายอ านาจท่ีเป็นจริง เพราะจากบทเรียนท่ีเกิดข้ึนในประเทศต่าง ๆ การด าเนินการ
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แปรรูปนั้นเป็นแต่เพียง “การโยกยา้ย” อ านาจและทรัพยากรซ่ึงรวมศูนย์อยู่ท่ีส่วนกลาง ไปสู่
บริษทัเอกชนขนาดใหญ่ซ่ึงกมี็ลกัษณะรวมศูนยเ์ช่นกนั 
   การกระจายอ านาจ ท่ีเหมาะสมกบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
คือ รูปแบบการกระจายอ านาจโดยใชห้ลกัการแบ่งอ านาจ (Deconcentration) การกระจายอ านาจ
โดยใชห้ลกัการมอบอ านาจ (Delegation) และการกระจายอ านาจโดยใชห้ลกัการโอนอ านาจ (Devolution) 
เพราะเป็นการน าอ านาจจากองคก์รหลกั ให้องคก์รล าดบัรอง ท่ีมีการจดัตั้งข้ึนใหม่ท่ีมีสถานะเป็น
นิติบุคคลแยกออกจากองค์กรหลกั เพื่อรองรับภารกิจ อ านาจหน้าท่ีที่องค์กรหลกัรับผิดชอบ 
ในการตดัสินใจและบริหารจดัการดว้ยตนเอง โดยองคก์รหลกัมีหนา้ท่ีเพียงก ากบัดูแลใหป้ฏิบติัตาม
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององค์กร องค์การความร่วมมือเกิดข้ึนจากองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป ร่วมจดัตั้งเป็นองคก์ารใหม่ให้มีสถานะเป็นนิติบุคคล
แยกต่างหากจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีอ านาจบริหารจดัการดว้ยตนเอง โดยองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นมีหน้าที่เพียงก ากบัดูแลให้องคก์ารความร่วมมือปฏิบตัิตามกฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง 
เพื่อให้บรรลุเป้าหมายขององคก์ารเช่นกนั จึงน าหลกัการกระจายอ านาจ มาวิเคราะห์ประกอบการ
จดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.2.4 หลักความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (Local Government 
Freedom Principle) 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มีบทบญัญติัท่ีมาจากนโยบาย
หรือเป็นหลกัการส าคญัของรัฐ ท่ีก าหนดเป็นแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ (โกวิทย ์พวงงาม, 2546, 
หน้า 10) โดยก าหนดให้รัฐจะตอ้งกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินตดัสินใจในภารกิจของทอ้งถ่ินเอง 
พึ่งพาตนเอง พฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ิน ระบบสาธารณูปโภคสารธารณูปการ รวมทั้งโครงสร้างพื้นฐาน 
สารสนเทศใหท้ัว่ถึงและเท่าเทียมกนั พฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อมใหเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ ตามเจตนารมณ์ของประชาชน (วุฒิสาร ตนัไชย, 2547, หน้า 1) โดยรัฐจะตอ้งให้
ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถิ่นตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน 
การก ากบัดูแลจะตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็นตามท่ีกฎหมายก าหนด เพื่อคุม้ครองประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ิน หรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม โดยจะกระทบต่อหลกัการปกครองตนเองตาม
เจตนารมณ์ของประชาชนในทอ้งถ่ินไม่ได ้
  รัฐให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีความเป็นอิสระ (ตระกูล มีชยั, 2538, หนา้ 7-9) 
ในการก าหนดนโยบาย โดยผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งแถลงนโยบาย ต่อสภาองคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินก่อนเขา้รับหนา้ท่ี ในการประชุมคร้ังแรกหลงัจากไดรั้บการเลือกตั้ง ดา้นการ
ปกครองนั้นมุ่งเพื่อบ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขของประชาชน ให้ประชาชนมีความเป็นอยู่ท่ีดี การบริหาร
จดัการภายในองคก์รดา้นการบริหารงานบุคคล เช่น การแต่งตั้งและการให้พน้จากต าแหน่งของ
พนักงานและลูกจา้ง ซ่ึงจะตอ้งเป็นไปตามความตอ้งการและความเหมาะสมขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน รวมถึงการโยกยา้ย การเล่ือนต าแหน่ง การเล่ือนเงินเดือน และการลงโทษทางวินัย 
จะตอ้งไดรั้บความเห็นชอบของคณะกรรมการพนักงานส่วนทอ้งถ่ินก่อน การเงินและการคลงั 
รวมทั้งมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ(รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
มาตรา 250 วรรคหา้)  
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นองคก์รท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย มีความ
เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง มีความเป็นอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั 
และมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ องคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ก็มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย มีความเป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ตามหลกัแห่งการปกครองตนเอง มีความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร 
การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมีอ  านาจหน้าท่ีของตนเองโดยเฉพาะเช่นกนั 
จึงน าหลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบ 
ว่าด้วยการจดัตั้งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.2.5 หลกัการมีส่วนร่วม (Fatcipation Principle) 
  หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน หมายถึง การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนและผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ทุกภาคส่วนของสงัคมเขา้มามีส่วนร่วมกบัภาครัฐ ซ่ึงจะมีหลายระดบัดว้ยกนัคือ ระดบัการใหข้อ้มูล
ข่าวสาร (Inform) ซ่ึงเป็นการมีส่วนร่วมในระดบัต ่าท่ีสุด แต่ในขณะเดียวกนัก็มีความส าคญัท่ีมาก 
เพราะเป็นช่องทางแรกท่ีภาครัฐใหป้ระชาชนมีโอกาสเขา้มาสู่กระบวนการมีส่วนร่วมในเร่ืองต่าง ๆ 
โดยมีช่องทางดา้นเอกสารส่ิงพิมพ ์เช่น การจดันิทรรศการ จดหมายข่าว การจดังานแถลงข่าว 
การปิดประกาศ ขอ้มูลทางเวบ็ไซต ์ดา้นการรับฟังความคิดเห็น (Consult) เป็นกระบวนการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการให้ขอ้มูลขอ้เท็จจริง ความคิดเห็น เพื่อให้หน่วยงานภาครัฐใช้
ประกอบการตดัสินใจ เช่น การรับฟังความคิดเห็น การส ารวจความคิดเห็นการจดัเวทีสาธารณะ 
การแสดงความคิดเห็นผา่นทางเวบ็ไซต ์ดา้นการมีส่วนเก่ียวขอ้ง (Involve) เป็นวิธีการเปิดโอกาส
ให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปฏิบตัิงาน หรือร่วมเสนอแนะอนัจะน าไปสู่การตดัสินใจ 
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เพื่อเป็นการสร้างความมัน่ใจให้ประชาชน ว่าขอ้มูลความคิดเห็นหรือความตอ้งการของประชาชน
จะถูกน าไปพิจารณาซ่ึงเป็นทางเลือกในการบริหารงานภาครัฐ เช่น การประชุมเชิงปฏิบตัิการ 
เพื่อพิจารณาประเด็นนโยบายสาธารณะ ประชาพิจารณ์ การจัดตั้ งคณะท างาน เพื่อเสนอแนะ
ประเด็นนโยบาย ดา้นความร่วมมือ Collaboration เป็นการใหป้ระชาชน หรือกลุ่มเอกชนเขา้มามีส่วนร่วม 
โดยเป็นหุน้ส่วนกบัภาครัฐในทุกขั้นตอนของการตดัสินใจ และมีการด าเนินกิจกรรมร่วมกนัอยา่งต่อเน่ือง 
เช่น ร่วมเป็นคณะกรรมการ การเป็นสมาชิกสภาองคก์รต่าง ๆ ดา้นการเสริมอ านาจแก่ประชาชน 
Empower เป็นการที่รัฐให้บทบาทแก่ประชาชนในระดบัที่สูงสุด เพราะเป็นการให้ประชาชน
เป็นผูต้ดัสินใจ เช่น การลงประชามติในประเด็นสาธารณะต่าง ๆ เช่น โครงการกองทุนหมู่บา้นท่ี
มอบอ านาจใหป้ระชาชนเป็นผูต้ดัสินใจทั้งหมด เป็นตน้  
  การมีส่วนร่วมของประชาชนนั้น อาจท าไดห้ลายระดบั และหลายวิธีซ่ึงบางวิธีสามารถ
ท าได้ง่าย แต่บางวิธีก็จะต้องใช้เวลาข้ึนอยู่กับความต้องการเข้ามามีส่วนร่วมของประชาชน 
ค่าใชจ่้ายและความจ าเป็นในการเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม เพราะการมีส่วนร่วม
ของประชาชนเป็นเร่ืองละเอียดอ่อน จึงตอ้งมีการพฒันาความรู้ความเขา้ใจในการใหข้อ้มูลข่าวสาร
ท่ีถูกตอ้งแก่ประชาชน การรับฟังความคิดเห็น การเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม รวมทั้ง
พฒันาทกัษะและศกัยภาพของขา้ราชการทุกระดับควบคู่กันไป จากหลกัการและความจ าเป็น
ดงักล่าวท าให้การพฒันาระบบราชการท่ีผ่านมาไดรั้บการพฒันา กระบวนการบริหารราชการ 
ท่ีสนบัสนุนการปรับกระบวนการท างานของส่วนราชการ ท่ีเปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม
มากข้ึน หรือท่ีเรียกว่า “การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม” ซ่ึงมีความส าคญัท่ีจะน ามาใช้ใน
ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
  1.2.6 หลกัการตรวจสอบ (Performance Audit Principle) 
  การตรวจสอบการด าเนินงาน (Performance Audit) เป็นการตรวจสอบท่ีเน้นผลของ
การด าเนินงานท่ีเกิดข้ึนจริงในระหว่างด าเนินการและหรือท่ีแลว้เสร็จ ว่าเป็นไปตามวตัถุประสงค์
และเป้าหมายท่ี ก าหนดไวใ้นแผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ กิจกรรม หรือไม่ มีประสิทธิภาพ
และสมประโยชน์เพียงใด โดยให้ความส าคญักบัผลงานท่ีเกิดข้ึนทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพ และ
การใชท้รัพยากร ภายใตร้ะยะเวลาท่ี ก าหนด เพื่อให้ทราบว่า ผลการด าเนินงานบรรลุผลส าเร็จตาม
วตัถุประสงค ์และเป้าหมายของ แผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ กิจกรรม ท่ีก าหนดไวอ้ย่างมี
ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ ประหยดั และ ปฏิบติัถูกตอ้งตามกฎหมาย ระเบียบ ขอ้บงัคบั ระบบ 
วิธีการ และหรือมาตรฐานการปฏิบติังานท่ีก าหนดไว ้หรือไม่อยา่งไร และให้ทราบถึงผลลพัธ์หรือ
ผลกระทบที่เกิดข้ึนมาจากการด  าเนินงานของส่วนราชการ เพื่อติดตามผลการด  าเนินงานของ
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ส่วนราชการให้เป็นไปตามแผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ กิจกรรม ท่ีก าหนดไว ้ตลอดจน
ประสิทธิภาพในการดูแลรักษาทรัพยสิ์นของทางราชการ และให้ขอ้สังเกต ขอ้คิดเห็น และหรือ
ขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงแกไ้ขการด าเนินงาน ตามแผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ กิจกรรม 
ของส่วนราชการให้เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และบรรลุผลสัมฤทธ์ิของงานตาม
เป้าหมายท่ีก าหนด  
  การตรวจสอบผลการด าเนินงานมีประโยชน์ช่วยใหก้ารบริหารและการด าเนินงานตาม
แผนงบประมาณ ผลผลิต โครงการ กิจกรรมของส่วนราชการบรรลุผลตามวตัถุประสงค์ และ
เป้าหมายอยา่งมีประสิทธิภาพยิ่งข้ึน และหรือลดความเส่ียงต่อการไม่บรรลุผลสัมฤทธ์ิของงาน 
ช่วยให้ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานไดท้ราบถึงความกา้วหน้าผลส าเร็จของงาน ผลกระทบ ปัญหา 
อุปสรรค และขอ้เสนอแนะในการปรับปรุงแก้ไขการด าเนินงานตามแผนงบประมาณ ผลผลิต 
โครงการ กิจกรรม ให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล ประหยดั และบรรลุผลสัมฤทธ์ิของงานตาม
เป้าหมายที่ก  าหนด ช่วยท าให้การใช้ทรัพยากรของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างแทจ้ริง และยงัส่งเสริมให้เกิดกระบวนการก ากับดูแลท่ีเป็น
สัญญาณเตือนภัยล่วงหน้าให้กับผูบ้ริหารและลดความเส่ียงท่ีจะท าให้งานไม่ส าเร็จ ตามแผน
งบประมาณ 
  หลกัการตรวจสอบจึงมีความส าคญั เพราะองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะนั้น จ าเป็นที่จะตอ้งมีการตรวจสอบ 
เพื่อป้องกนัความผดิพลาดในการบริหารงาน และสร้างความโปร่งใสในการบริหารงาน 
  1.2.7 หลกัความรับผดิชอบ (Accountability Principle) 
  หลกัการรับผดิรับชอบ เป็นองคป์ระกอบของหลกัธรรมาภิบาล และเป็นหลกัท่ีจะช่วย
เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจดัการในระบบราชการ หลกัการดงักล่าวเป็นหลกัการท่ีนกัวิชาการ
ให้ความหมายท่ีแตกต่างกนั แต่เป็นหลกัการท่ีจ าเป็นและตอ้งพฒันาการปฏิบติัใชใ้ห้เป็นรูปธรรม
ในสังคมไทย เป็นแนวทาง กลไก และขอ้ปฏิบตัิ ซ่ึงผูที้่มีส่วนไดส่้วนเสียในบริการสาธารณะ 
ใชเ้พื่อประกนัผลงานการปฏิบติั ในระดบัท่ีพอใจ ซ่ึงผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียประกอบไปดว้ยบุคคล 3 กลุ่ม 
คือ สาธารณชนและประชาชน ซ่ึงเป็นผูรั้บบริการจากระบบราชการ และมีความคาดหวงัวา่จะไดรั้บ
ส่ิงดีจากการจัดการของระบบราชการผูน้ าทางการเมืองและผูบ้ริหารองค์กร และผูใ้ห้บริการ 
(ขา้ราชการ) ผูน้ าและผูบ้ริหารมีประเภทท่ีแตกต่างกนัในการรับผดิ ข้ึนอยูก่บัต าแหน่ง บทบาทความ
รับผดิชอบ ในระดบัองคก์รท่ีมีความแตกต่าง แต่การรับผดิของผูน้ าประเทศ จะมีประเภทการรับผดิ
ใน 5 ประเดน็ ไดแ้ก่ การรับผดิต่อการเสียหายของรัฐและนโยบายการรับผดิต่อความมัน่คงและภาพ
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ของรัฐ การรับผิดต่อผลงานของการเป็นผูน้ าและการบริหาร การรับผิดต่อผลทางบวกและทางลบ
ทางดา้นเศรษฐกิจ การรับผดิต่อความเรียบร้อยอนัดีต่อสงัคม 
  องคก์ร หรือ ผูน้ าท่ีตรวจสอบไดจ้ะสามารถสร้างความเช่ือมัน่ หรือศรัทธาจากสาธารณชน 
ผูน้ าท่ีมีธรรมาภิบาลจะตอ้งประกาศตนพร้อมท่ีจะใหส้ังคมหรือผูท่ี้เก่ียวขอ้งตรวจสอบ การตรวจสอบ
มีแง่มุมและน ้ าหนกัความหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตรวจสอบท่ีแตกต่างกนั อนัไดแ้ก่ การตรวจสอบ
การปฏิรูปงานควบคู่ไปกบัการวิเคราะห์เร่ืองราวแบบละเอียดเจาะลึก จะเป็นการตรวจสอบในความหมาย
ของ Scrutiny ส าหรับการตรวจสอบทางบญัชี จะใชค้  าว่า Audit ซ่ึงเป็นขอ้น่าสังเกตว่า การตรวจสอบ
ทางบญัชีจะเป็นการตรวจสอบท่ีไม่พบความผดิของผูน้ าในแง่การกระท า การสร้างมาตรฐานแสดง
ความรับผิดจ าเป็นจะตอ้งมีกลไกการตรวจสอบ โดยก าหนดเป็นระบบและเป็นลายลกัษณ์อกัษร 
ซ่ึงอาจจะก าหนดในรัฐธรรมนูญ ระเบียบ ประกาศขององคก์ร 
  ในระดบัรัฐของหลายประเทศ รวมทั้งประเทศไทยจะมีหน่วยงานการตรวจสอบใน
ระดบัรัฐบาลและระบบราชการ ซ่ึงเรียกวา่ Government Auditor ในสหรัฐอเมริกา การตรวจสอบจะ
เป็นหน้าท่ีของหน่วยงานท่ีเรียกว่า General Accounting Office ในประเทศไทยจะเป็นหน่วยงาน 
อาทิ รัฐสภา ซ่ึงจะตรวจสอบการท างานของรัฐบาล ส านกังานตรวจเงินแผน่ดิน (สตง.) ภายใตก้ารดูแล
ของคณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน จะท าการตรวจสอบการใชง้บประมาณของระบบราชการ และ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยประเทศไทย ระบบการตรวจสอบไดพ้ฒันาจากการปฏิรูปทางการเมือง
ในช่วงทศวรรษ ท่ี 2540 และมีผลส าคญัใหมี้การจดัตั้งองคก์รหลายองคก์รตามรัฐธรรมนูญ ปี 2540 
เพื่อท าหน้าท่ีตรวจสอบการท างานของรัฐและระบบราชการ องค์กรเหล่านั้น ได้แก่ ส านักงาน
ผูต้รวจราชการแผน่ดินของรัฐสภา ส านกังานคณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ 
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
  โดยปกติ ผูน้ าท่ีมีธรรมาภิบาลจะประกาศนโยบายท่ีมีความชัดเจนและรับผิดชอบ
ตามท่ีตนเองประกาศเป็นลายลกัษณ์อกัษร เป็นการแสดงออกการรับผิดท่ีเปิดเผย มาตรการท่ีผูน้ า 
ผูบ้ริหาร รัฐบาลท่ีพึงกระท าคือ การรายงานผลการปฏิบติัให้ประชาชนหรือผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้ง
รับทราบ อย่างเปิดเผย จริงใจ โปร่งใส การสร้างความเขา้ใจถึงความรับผิดท่ีชัดเจน ถึงบทบาท 
อ านาจ ภารกิจ จะเป็นการเรียกความเช่ือมัน่ ศรัทธา ในระบบธรรมาภิบาล  
 1.3 งานวจิัยที่เกีย่วข้อง 
 การวิจยัน้ีไดศึ้กษาผลงานวิจยั การจดัเวทีเสวนา ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัท ากฎหมาย ส าหรับ
รูปแบบความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
ดงัน้ี  
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  1.3.1 การริเร่ิมและความยัง่ยืนของการร่วมมือกนัระหว่างท้องถิ่นขนาดเลก็: การวิเคราะห์
เปรียบเทียบขององักฤษและประเทศไทย  
  พบสุข ช ่าชอง (2559, หนา้ 10-11) ไดส้ ารวจความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดเลก็ ทั้งในประเทศองักฤษและประเทศไทย ว่าความร่วมมือถือเป็นเร่ืองปกติของประเทศองักฤษ 
นบัแต่ทศวรรษท่ี 1990 เพราะความร่วมมือของทอ้งถ่ินเป็นท่ียอมรับว่า เป็นกลไกท่ีมีประสิทธิภาพ 
เพื่อเพิ่มขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็ ท่ีมีทรัพยากรจ ากดั โดยไม่เสีย
การควบคุมภายในและเอกลกัษณ์ทางการเมือง แต่ในประเทศไทยไม่นิยมความร่วมมือระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และไม่มีงานวิจยัตีพิมพ ์จึงท าการศึกษาโดยตั้งประเด็นการศึกษาว่า 
เหตุใดและท าไมจึงตอ้งมีความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีความร่วมมือ
ในรูปแบบใดบา้ง และท าไม และมีปัจจยัใดท่ีส่งเสริมและยบัย ั้งการท างานร่วมกนัอยา่งย ัง่ยนื 
  ขอ้คน้พบท่ีส าคญันั้นพบว่า ปัจจยัส าคญัท่ีท าให้ความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมีนอ้ย ซ่ึงมีผลกระทบต่อการด าเนินงานตามนโยบาย และปัจจยัท่ีมีผลต่อความร่วมมือ
อย่างย ัง่ยืน จากประเด็นค าถามท่ีว่าความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กนั้น
เกิดข้ึนไดอ้ยา่งไร นั้น พบว่า เกิดจากความขาดแคลนทรัพยากร โดยหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีทรัพยากรที่เท่าเทียมกนั ก็จะมีความสัมพนัธ์ในเชิงบวก แต่หากมีทรัพยากรที่ไม่เท่ากนั 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีทรัพยากรมากกว่าก็จะไม่มีผลกระทบ แต่จะมีอิทธิพลในการกระตุน้ 
หรือบงัคบัให้สภาความร่วมมือข้ึนอยู่กบัเขา ในการท างานนอกพื้นท่ีของตนเอง และอีกประเด็น
เกิดจากแรงผลกัดนัให้มีความร่วมมือ เพราะทั้งประเทศองักฤษและประเทศไทย ไดผ้ลกัดนัให้มี
ความร่วมมือ โดยมีโครงสร้างการจดัการภายใน และรูปแบบในการให้บริการ เพื่อให้มีการท างาน
ร่วมกนั ในการแกไ้ขปัญหาระยะยาว ให้มีการพฒันารูปแบบความร่วมมือ เพื่อตอบสนองโอกาส
ทางธุรกิจ แต่ถา้หากไม่มีนโยบายความร่วมมือของผูน้ าระดบัประเทศ ความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกจ็ะไม่เกิดข้ึน และไม่ประสบความส าเร็จ 
  ประเทศไทยผลกัดนัจากปัญหาการพึ่งทรัพยากรและความกระตือรือร้นท่ีจะร่วมมือ 
แต่หากรัฐบาลส่วนกลางไม่มีนโยบาย ความร่วมมือดงักล่าวก็จะไม่เกิดข้ึน เพราะกฎหมายไม่อนุญาต
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็ท า ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ไดจ้ดัท าบริการ
ท่ีมีมาก่อน เพื่อเป็นทางเลือก เพราะเป็นกลไกท่ีมีประสิทธิภาพ ท่ีจะจดัการกบัปัญหาการขาดแคลน
ทรัพยากร ซ่ึงการศึกษาพบวา่ การท างานร่วมกนัสามารถสร้างข้ึนโดยบุคคลภายในสภา และรัฐบาล
แห่งชาติเห็นชอบดว้ย  
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  นอกจากนั้น ความร่วมมือยงัเกิดข้ึนเพราะการเขา้ซ้ือกิจการทางการเมือง และการสนบัสนุน
จากสาธารณะ เพราะความร่วมมือของทั้งสองประเทศน้ี จะเกิดจากผูมี้อ  านาจ แต่ประเทศไทย
ตอ้งการการสนบัสนุนจากประชาชน เพราะตอ้งมีส่วนร่วมในการผลิตบางส่วน หากขาดส่ิงน้ี
ความร่วมมือก็จะไม่ส าเร็จ แต่กรณีของประเทศองักฤษ ความคิดของสาธารณชนมีผลต่อการสร้าง
นโยบาย เพราะหากสภาผูแ้ทนไม่เห็นพอ้งก็จะไม่เกิดความร่วมมือ และกรณีองักฤษก็อยูใ่นขั้นเร่ิมตน้ 
และการกระชบัความสัมพนัธ์ตอ้งไดรั้บการอนุมติัจากคณะกรรมการพนัธมิตร แต่ไทยจะเป็นหุ้นส่วน
โดยสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่งตอ้งสนบัสนุนมากกวา่ก่ึงหน่ึงของสภา 
  ความร่วมมือจะเกิดข้ึนได ้ดว้ยผูบ้ริหารระดบัสูงและผูน้ าทางการเมือง เพราะหากผูน้ า
มีความเขม็แขง็ ก็จะมีแรงกระตุน้ท่ีส าคญั ในการสร้างความร่วมมือ กรณีฝร่ังเศสรูปแบบการท างาน
ร่วมกนั จะเกี่ยวขอ้งกบัการเปลี่ยนแปลงองคก์รในการบูรณาการจดัการ เป็นแนวคิดพื้นฐาน
ของผูมี้อ  านาจของทอ้งถ่ิน กรณีไทย การไม่มีกฎหมายเฉพาะสนบัสนุนความร่วมมือ ก็จะเกรงกลวั
ท่ีจะร่วมมือกนั จึงตอ้งมีผูบ้ริหารท่ีเขม้แขง็ มีวิสยัทศัน์ท่ีกลา้ไวว้างใจผูมี้ส่วนร่วม เพื่อใหมี้ความมัน่ใจ
ท่ีจะเขา้ร่วม และยงัมีประเดน็ผูน้ าทอ้งถ่ินหรือผูน้ าการบริหารในฐานะผูป้ระกอบการร่วมกนั เพราะ
หากปราศจากผูป้ระกอบการท่ีมีความร่วมมือ ผูน้ าทางการเมืองในไทย หรือผูน้ าการบริหารท่ีมี
อ านาจในองักฤษ ที่มีความสอดคลอ้งกนั เป็นที่เช่ือถือ ความร่วมมือน้ีก็จะไม่เกิดข้ึน ดงันั้น 
เพื่อให้การท างานร่วมกนัสามารถเกิดข้ึนได ้จะตอ้งใชส้มรรถนะท่ีเหมาะสม ทั้งคุณลกัษณะและ
ทกัษะความรู้ เพื่อพฒันาทกัษะในการท างานร่วมกนั 
  จากประเด็นค าถามว่าท าไมรูปแบบของการท างานร่วมกันจึงได้ถูกน ามาใช้ 
(พบสุข ช ่าชอง, 2559, หนา้ 272-277) จากการศึกษาพบว่า ความร่วมมือจะเกิดข้ึนไดใ้นกรณีท่ีมี
ผูบ้ริหารท่ีมีความกลา้ เขม้แข็งพอ หนักแน่นท่ีจะท าให้เป็นท่ีน่าเช่ือถือ ไดรั้บความไวว้างใจท่ีจะ
ร่วมด าเนินการดว้ย และประเดน็ท่ีสอง เกิดข้ึนจากความสมัพนัธ์ท่ีลึกซ้ึง และการบูรณาการท่ีพฒันา
ไปตามกาลเวลา ซ่ึงเป็นความสมัพนัธ์แบบมีส่วนร่วม และความสมัพนัธ์แบบหลวม 
  จากประเด็นค าถามว่าจะมีความร่วมมือในรูปแบบใดบา้งนั้น (พบสุข ช ่าชอง, 2559, 
หนา้ 278) เพราะว่าไม่มีรูปแบบใดท่ีเหมาะสมท่ีจะท างานร่วมกนัในสถานการณ์ของทอ้งถ่ิน และ
การตดัสินใจในการสร้างรูปแบบเฉพาะของการท างานร่วมกัน ได้ท าโดยสภาเพื่อตอบสนอง
แรงผลกัดนั ซ่ึงควรจะมีรูปแบบความสมัพนัธ์แบบบูรณาการ ท่ีมีความมัน่คงย ัง่ยนื 
  ประเด็นค าถามที่ว่าปัจจยัอะไรที่ส่งเสริมและยบัย ั้งการท างานร่วมกนัอย่างย ัง่ยืน 
(พบสุข ช ่าชอง, 2559, หนา้ 279) ซ่ึงการศึกษาไดเ้นน้ความสัมพนัธ์ที่ยาวนาน โดยสภาที่สนใจ
ความร่วมมือพบปัจจยัสามประการ คือมีผูน้ าทางการเมืองและการบริหาร ท าหน้าท่ีเป็นผูจ้ดัการ
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ความร่วมมือ และการสร้างพนัธมิตรเพื่อการเปลี่ยนแปลงและการพฒันาวฒันธรรมร่วมกนั 
จะท าใหมี้ความร่วมมืออยา่งย ัง่ยนืในระดบัทอ้งถ่ิน  
  1.3.2 ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
  กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Cooperation Manual) โดยสมพร ใชบ้างยาง 
และองคก์ารความร่วมมือระหว่างประเทศของญ่ีปุ่น(Jica) โดย ชูอิจิ ฮิรายามะ และคณะท่ีปรึกษา
มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ โดยนครินทร์ เมฆไตรรัตน์  (2549, หน้า 1-8) ไดร้ายงานการศึกษาวิจยั
เร่ือง ความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่า พื้นฐานหนา้ท่ีส าคญัขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน คือการจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน เร่ิมจากมีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 โดยถ่ายโอนภารกิจให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน ท าให้ขอบเขตหน้าท่ีจัดท าบริการสาธารณะ ขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กวา้งขวางและหลากหลายข้ึนมาก และบางภารกิจก็มีความสลบัซบัซอ้นมากข้ึน 
ซ่ึงยากต่อการจดัการ เช่นภารกิจดา้นการจดัการส่ิงแวดลอ้ม 
  ดว้ยเหตุผลขา้งตน้น้ี จึงท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งหันมาให้ความส าคญั
กบัการเสริมสร้างขีดความสามารถ ในการจดัท าบริการสาธารณะมากข้ึน โดยเร่ิมจากตอ้งมีการ
ทบทวนความสามารถของตน ว่ามีความสามารถให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนไดเ้พียงใด หาก
พบว่ามีขอ้จ ากดั ก็จะไดห้าวิธีการหรือแนวทางเพิ่มขีดความสามารถขององค์กร ซ่ึงการเพิ่มขีด
ความสามารถนั้นมีอยู่หลายแนวทาง โดยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นับเป็น
แนวทางท่ีไดรั้บความนิยมอยา่งแพร่หลายในหลายประเทศ เช่น สาธารณรัฐฝร่ังเศส ประเทศองักฤษ 
ประเทศญ่ีปุ่น แต่ประเทศไทยแนวทางดังกล่าวยงัไม่มีการน ามาใช้เป็นรูปธรรม ด้วยขอ้จ ากดั
ทางกฎหมาย และขาดการสร้างความรู้ความเขา้ใจ ในแนวทางปฏิบติัอยา่งเพียงพอ 
  จึงเสนอแนะแนวทางความร่วมมือ ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงอาจด าเนินการ
โดยจดัท าบนัทึกขอ้ตกลงร่วมระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือในลกัษณะองคก์รความร่วมมือ
ท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย และเสนอถึงขอ้ดีในการร่วมกันจดัท าบริการสาธารณะ 
ประการแรกว่า จะเป็นแนวทางและเคร่ืองมือในการเพิ่มประสิทธิภาพในการให้บริการสาธารณะ
และ แกไ้ขปัญหาของทอ้งถ่ิน ประการท่ีสองว่า จะช่วยให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง 
สามารถร่วมกนัใชท้รัพยากรอนัจะช่วยใหเ้กิดความประหยดัและความคุม้ค่ามากข้ึน ประการท่ีสาม 
ว่าเป็นมาตรการในการเพิ่มศกัยภาพให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีไม่ส่งผลกระทบในเชิง
โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และไดเ้สนอขอ้พิจารณาในการสร้างความร่วมมือ
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ว่า กรอบความร่วมมือควรเป็นกระบวนการท่ีริเร่ิมโดยองคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การวางรูปแบบของความร่วมมือ จะตอ้งมีการศึกษาขอ้มูลและทางเลือกท่ีดี 
ควรเปิดโอกาสให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเขา้มาร่วมตั้งแต่ระยะเร่ิมตน้ ภาคีสมาชิกความร่วมมือ
ควรมีจ านวนท่ีเหมาะสม การบริหารงานขององคก์รความร่วมมือจะตอ้งโปร่งใสและตรวจสอบได ้ 
  1.3.3 รูปแบบและประเภทการจัดบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
  สถาบนัพระปกเกลา้ โดยวุฒิสาร ตนัไชย (2559) ไดร้ายงานการศึกษาวิจยัถึงรูปแบบ
และประเภทการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินว่า รัฐธรรมนูญก าหนดให้
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีทัว่ไปในการจัดท าบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนส่วนรวม โดยมีอิสระในการก าหนดนโยบาย การบริหารจดัการ งบประมาณ บุคลากร 
และมีหน้าท่ีเฉพาะท่ีสอดคลอ้งกบัการพฒันาจงัหวดัและประเทศ รวมทั้งพระราชบญัญติัก าหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดโ้อนภารกิจการใหบ้ริการ
สาธารณะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยา่งกวา้งขวาง ซ่ึงเม่ือท าการส ารวจความสัมฤทธ์ิสูงสุด 
ของการด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในจงัหวดัสุพรรณบุรี พบว่าภารกิจโครงสร้าง
พื้นฐานเกิดความสัมฤทธ์ิสูงสุด เพราะเป็นปัจจยัท่ีส าคญัต่อการด ารงชีวิตของประชาชน เช่น ไฟฟ้า 
ประปา ถนน ฯลฯ จึงเกิดค าถามว่าจะท าอยา่งไรองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจึงจะท าบริการสาธารณะได ้
ซ่ึงไดค้  าตอบคือ ตอ้งยึดหลกัความสามารถทัว่ไปขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด เวน้แต่ บริการท่ีกฎหมายห้ามจัดท า แต่จะท าอย่างไรองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
จึงจะจดัท าบริการสาธารณะไดดี้ (วฒิุสาร ตนัไชย, 2559, หนา้ 3-5) 
  บริการสาธารณะท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งจดัท า ประกอบดว้ยบริการท่ีเป็น
กิจการพาณิชย ์และกิจการเพื่อสงัคม ซ่ึงจะตอ้งค านึงถึงลกัษณะของการจดัท าบริการ คือความเหมาะสม
ของประเภทบริการสาธารณะ (วุฒิสาร ตนัไชย, 2559, หนา้ 11-12) ซ่ึงโดยทัว่ไปแลว้บริการสาธารณะ
ทุกประเภทเป็นหนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น แต่ในทางปฏิบตัิยงัมีบริการสาธารณะ
หลายประเภทท่ีควรเป็นหนา้ท่ีขององคก์รอ่ืน เช่น รัฐบาลกลาง หรือภาคเอกชน เก่ียวกบัการก าหนด
หรือการก ากบัดูแลใหเ้ป็นไปตามมาตรฐานของประเทศ หรือมาตรฐานสากล เช่น การบินพลเรือน 
หลกัเกณฑก์ารปล่อยมลพิษทางอากาศ มาตรฐานกลางการจดัซ้ือจดัจา้งภาครัฐ การป้องกนัประเทศ 
การรักษาความสงบเรียบร้อยภายใน ความมีเสถียรภาพ การวางแผนพฒันาเศรษฐกิจ ความสัมพนัธ์
ระหว่างประเทศ และโครงสร้างพื้นฐานท่ีมีขนาดใหญ่ เช่น เครือข่ายทางรถไฟ สนามบิน ท่าเรือ 
เป็นตน้ 
  ระดบัการหาผลประโยชน์และการแสวงหาก าไร (วุฒิสาร ตนัไชย, 2559, หน้า 13)
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถแสวงหาก าไรจากการจดัท าบริการได ้เพื่อจะน ามาจดัท าบริการ
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สาธารณะสนองความตอ้งการประชาชน แต่ตอ้งค านึงถึงระดบัการหาประโยชน์หรือก าไร โดยบริการ
ท่ีสามารถแสวงหาก าไรไดสู้งสุดนั้น จะตอ้งสอดคลอ้งกบักลไกตลาดในการแข่งขนักบัภาคเอกชน 
เช่น ค่าเช่าพื้นท่ีการคา้ ค่าบริการไฟฟ้าแบบขั้นบนัไดของภาคอุตสาหกรรม หา้งสรรพสินคา้ ค่าเช่า
ห้องประชุม และยงัมีบริการท่ีเนน้ความพึงพอใจนอกเหนือจากการบริการปกติ เช่น ห้องพกัผูป่้วย
พิเศษ ค่าธรรมเนียมหลกัสูตรนานาชาติ และประเภทบริการที่มีขอ้จ ากดัในการแสวงหาก าไร 
เพราะจะตอ้งค านึงถึงประโยชน์สาธารณะในภาพรวมและการเขา้ถึงบริการของประชาชน เช่น 
ค่าน ้ าประปา ค่าโดยสารสาธารณะ ค่าธรรมเนียมใบอนุญาต ค่ารักษาพยาบาล 
  บุคคลหรือกลุ่มเป้าหมายในการบริการสาธารณะนั้น (วุฒิสาร ตนัไชย, 2559, หนา้ 14)
จะมีทั้งบริการเฉพาะกลุ่ม เช่น เพศ วยั ฐานะ พื้นท่ีบริการ อาชีพ และบริการทัว่ทุกกลุ่มเป้าหมาย 
นอกจากนั้นจะตอ้งค านึงถึงความสอดคลอ้งระหว่างประเภทและรูปแบบของบริการสาธารณะ 
ท่ีสามารถด าเนินการดว้ยการว่าจา้ง (Out Sourcing) ภาคเอกชนจดัท าแทน ตามภารกิจท่ีถนดัมากกว่า 
เช่น การท าอาหารผูป่้วย การจดัการขยะรีไซเคิล บริการท่ีภาครัฐร่วมกบัภาคเอกชนด าเนินการร่วมกนั 
และการด าเนินการในรูปแบบสหการ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไปร่วมกนั
จดัตั้งองคก์ารนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เพื่อจดัท าบริการบางประเภท เช่น การป้องกนัไฟ 
การก าจดัขยะโรงงาน และนอกจากนั้นยงัมีบริการสาธารณะชิงพาณิชยแ์ละบริการเพื่อสังคม 
โดยอาจจัดตั้ งในรูปแบบนิติบุคคลเอกชน เช่น บริษทัเพื่อสังคม มูลนิธิการกุศลท าการค ้า 
ส่วนรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน เช่น กิจการท่ีแรงงานเป็นเจา้ของ หรือสหกรณ์  
  ความสอดคลอ้งระหวา่งประเภทบริการและรูปแบบบริการสาธารณะ(วฒิุสาร ตนัไชย, 
2559, หน้า 14-16) กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดใ้ห้อ  านาจโดยก าหนดภารกิจ
ให้เป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะ และไดก้ าหนดรูปแบบ
ในการจดัท าไวซ่ึ้งจะตอ้งจดัท าใหส้อดคลอ้งในแต่ละรูปแบบ โดยรูปแบบการวา่จา้ง (Employment) 
รูปแบบร่วมมือระหว่างภาครัฐกบัภาคเอกชน (The State and Private to Cooperation) รูปแบบสหการ 
(Cooperation) และรูปแบบกิจการพาณิชยแ์ละกิจการเพื่อสังคม (Commercial and Social Affairs) 
  ขอ้สรุปว่า องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะสามารถจดัท าบริการสาธารณะไดดี้หรือไม่นั้น 
พบ ปัญหาดา้นขอ้จ ากดัจากการถ่ายโอนภารกิจ เพราะบางภารกิจหน่วยงานท่ีรับผิดชอบไม่เตม็ใจ
ท่ีจะถ่ายโอน มีการแบ่งหนา้ท่ีไม่ชดัเจน ซ ้ าซอ้น สับสน ส้ินเปลืองงบประมาณ มีขอ้จ ากดัในการ
คิดรูปแบบการจดัท าท่ีไม่หลากหลาย และตวัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็ขาดความร่วมมือ 
ขาดงบประมาณ ขาดบุคลากรท่ีมีความรู้และเช่ียวชาญเฉพาะดา้น 
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  1.3.4 โครงการธรรมาภิบาล ด้านการบริหารจัดการส่ิงแวดล้อม ขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 
  ส านกังานกองทุนสนบัสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)  (2548, หนา้ 1-22) จดัเวที
วิชาการเร่ืองความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการให้บริการสาธารณะ โดยมี
ผูเ้ขา้ร่วมงานประกอบด้วยหน่วยงานราชการ องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน หน่วยงานเอกชน 
สถาบนัอุดมศึกษา สถาบนัดา้นส่ิงแวดลอ้ม และส่ือหนงัสือพิมพ ์ซ่ึงผูมี้ส่วนร่วมไดแ้สดงความคิดเห็น
ดงัต่อไปน้ี 
   1) รองศาสตร์ตราจารย ์ดร. ปธาน สุวรรณมงคล (หน้า 1-6) ผูอ้  านวยการส านัก
ส่งเสริมวิชาการ รัฐสภา สถาบนัพระปกเกลา้ มีประเด็นค าถามว่า – ท าไมตอ้งพูดถึงความร่วมมือ
ทั้งท่ีกฎหมายบญัญติัมาหลายปีแลว้ กิจการใดบา้งท่ีควรร่วมมือ ควรเป็นอย่างไร อะไรคือปัจจยั
ส าคญั 
   ประเด็น ท าไมตอ้งร่วมมือกนั ซ่ึงไดย้กตวัอยา่ง กรณีการจดัการขยะท่ีส่งกล่ินเหมน็ 
เพราะทั้งคนและสตัวคุ์ย้เข่ีย จึงท าใหชุ้มชนท่ีอาศยัรอบ ๆ ประทว้ง ซ่ึงผูรั้บผดิชอบจดัการคือ องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ปัญหาขยะ หรือน ้าเสีย เป็นปัญหาครอบคลุมหลายพื้นท่ี จึงจ าเป็นตอ้งจดัการ
ร่วมกนั 
   ประเด็น ท าไมให้ความส าคญักบัความร่วมมือของทอ้งถ่ิน กรณี องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท าเองโดยล าพงันั้น จะไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ หากร่วมกนัด าเนินการ มาตรฐานในการ
จดัการจะดีข้ึนมากกว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแห่งเดียวด าเนินการ เพราะปัจจุบนัน้ี องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวนประมาณ 7,000 แห่ง ซ่ึงสวนใหญ่เป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลขนาดเลก็ 
การจดัสรรเงินเป็นเบ้ียหัวแตก และเกิดปัญหาการด าเนินการมาก จึงเห็นควรตอ้งร่วมมือกนั
ระหว่าง อปท. 
   ประเด็น กิจการใดท่ีควรร่วมมือกนั ซ่ึงในเบ้ืองตน้ก็ตอ้งพิจารณากิจการท่ีอยู่ใน
อ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมาย และกิจการท่ีน่าจะเกิดประสิทธิผลมากกวา่ท าเอง ซ่ึงจะเป็นการยกระดบั
มาตรฐานการบริการ และที่ประชาชนตอ้งการบริการท่ีดี ซ่ึงแบบความร่วมมือที่ผ่านมา จะเป็น
ความร่วมมือแบบไม่เป็นทางการ โดยจะมีลกัษณะท่ีไม่ย ัง่ยืน จะเปล่ียนไปตามวาระของผูบ้ริหาร 
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น การท าขอ้ตกลง ส่วนรูปแบบความร่วมมือท่ีเป็นทางการ คือ
รูปแบบสหการ เพราะเป็นการจดัตั้งองคก์รร่วมกนั ดว้ยความสมคัรใจ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
แต่ความร่วมมือรูปแบบน้ีไม่อาจเกิดข้ึนได ้จึงมีขอ้เสนอว่า รัฐควรมีนโยบายส่งเสริมอยา่งชดัเจน 
มีมาตรการจูงใจ กรณีมีความร่วมมือรูปแบบน้ี จะสนบัสนุนงบประมาณ ท าให้ประชาชนสมคัรใจ
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ท่ีจะร่วมกนั และส่งเสริมให้ประชาชนเรียกร้องบริการท่ีมีมาตรฐาน หาก อปท. ท าไม่มีมาตรฐาน
ก็ใหร่้วมกนัด าเนินการ แต่ท่ีผา่นมารัฐบาลไม่ไดส่้งเสริมผูบ้ริหารก็ไม่รู้ว่ามีสหการ จะจดัตั้งสหการ
อย่างไร รวมทั้งไม่มีแรงจูงใจให้เกิดความร่วมมือ หากจะจดัตั้งก็ไม่มีคู่มือ ไม่มีท่ีปรึกษาในการ
จดัตั้งสหการ 
    (1) ศาสตราจารย ์ดร.สมคิด เลิศไพฑูรย ์รองอธิการบดี ฝ่ายบริหารบุคคลและ
กฎหมาย มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ (หนา้ 7 พูดถึงความร่วมมือของ อปท. นั้นเป็นเร่ืองวิธีการทาง
กฎหมายบริการสาธารณะ ซ่ึงแยกความร่วมมือเป็น 3 วิธี กล่าวคือ วิธีแรกทอ้งถ่ินท าเอง ยกใหผู้อ่ื้นท า 
และยงัรับผิดชอบแต่ไม่ท าดว้ยตวัเอง คือ โดยวิธีการแรกจะเป็นการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตั้งหน่วยงานของตนเองข้ึนมา วิธีท่ีสอง จะเป็นการจา้งคนอ่ืนท า แต่อ านาจหนา้ท่ียงัเป็นขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่วนวิธีท่ีสาม จะเป็นการร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ินท่ีเป็นแบบไม่เป็นทางการ 
เช่น การยืม วสัดุอุปกรณ์ ส่วนแบบเป็นทางการนั้น ทางกฎหมายแบ่งเป็นการจดัทั้งสหการ และ
แบบจดัตั้งวิสาหกิจของทอ้งถ่ิน เช่น ตั้งบริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นร่วมกนัภายใตเ้ง่ือนไขท่ีว่า จะตอ้ง
เป็นกิจการเก่ียวกบัสาธารณูปโภค และจะตอ้งถือหุน้ร่วมกนัเกินกว่าร้อยละ 50 และตอ้งขออนุญาต
รัฐมนตรี 
    (2) โทกิโอะ นาเกอิ รองศาสตราจารยป์ระจ าคณะนิติศาสตร์ แห่งมหาวิทยาลยั
เทศบาลนครโอซากา้ (หน้า 17-18) ประเทศญ่ีปุ่นนิยมทั้งการยุบรวมกนัและร่วมมือกนัระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงปัจจยัในการยบุรวม คือ เพื่อประหยดังบประมาณ ส่วนความร่วมมือนั้น
จะมีหลายรูปแบบ แต่ท่ีประสบความส าเร็จและยงัด าเนินการคือ แบบสหการ และแบบสหภาพ 
โดยจะมีรูปแบบสหการ ร้อยละ 70-80  
    (3) ศาสตราจารย ์ดร.นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ คณบดีคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลยั 
ธรรมศาสตร์ (หนา้ 19-21) ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยรูปแบบสหการ นั้น 
กฎหมายไม่เปิดช่องให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินต่างรูปแบบร่วมกนัได ้ภาครัฐไม่มีนโยบาย
ส่งเสริมที่ชดัเจน ไม่มีกฎหมายร่วมมือของทอ้งถิ่น แมค้วามร่วมมือจะเป็นการลด เร่งการ
ใหบ้ริการสาธารณะท่ีดี ประหยดั เพิ่มประสิทธิภาพ และรูปแบบสหการ จะเป็นพื้นท่ีท่ีท าใหท้อ้งถ่ิน
ท างานร่วมกบัภาคสงัคม ท าใหเ้กิดความเป็นพี่นอ้ง เกิดความปรองดองเป็นน ้าหน่ึงใจเดียวกนั 
  1.3.5 ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน รูปแบบและความเป็นไปได้ 
  วิทยาลยัพฒันาการปกครองทอ้งถ่ิน สถาบนัพระปกเกลา้ (2550, หน้า 41-49) ไดจ้ดั
สัมมนาเชิงปฏิบติัการร่วมกบัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต และมูลนิธิเพื่อการพฒันาส่ิงแวดลอ้ม
และพลงังาน จากมุมมองของหลายภาคส่วน ประกอบดว้ยส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ



75 

 

ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นกัวิชาการทอ้งถ่ิน และองคก์รหน่วยงานภาคเอกชน ไดส้ะทอ้นมุมมอง ขอ้สรุปและขอ้เสนอแนะ 
เก่ียวกับรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ว่าปัจจุบนัองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นไดรั้บการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาค และเป็นภารกิจท่ีส าคญัยิ่ง 
เพราะจะตอ้งด าเนินการให้ดีไม่นอ้ยกว่าท่ีส่วนกลางท ามาก่อน และภารกิจการจดัการส่ิงแวดลอ้ม 
เช่น ขยะ และน ้ าเสีย นั้น จะตอ้งบริหารจดัการโดยอาศยัความสัมพนัธ์ระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินหลายพื้นท่ี เน่ืองจากตอ้งใชเ้งินลงทุนสูง จึงจ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งอาศยัความร่วมมือ
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานอ่ืน เพราะกฎหมายไดก้ าหนดใหห้ลายหน่วยงาน
มีหน้าท่ีรับผิดชอบ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ประสบปัญหาท่ีมีความยุ่งยากและซบัซอ้น 
และตอ้งใชค้วามรู้ทางวิชาการที่เกินความสามารถของบุคลากรทอ้งถิ่นที่จะแกเ้องได ้รวมทั้ง
บางปัญหามีความเช่ือมต่อหลายพื้นท่ี  
  เหตุผลความจ าเป็นในการจดัตั้ งองค์การความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการจดับริการสาธารณะ และเพื่อลดขอ้จ ากดัขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น ขอ้จ ากดัท่ีเกิดจากจ านวนและขนาดขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ระดบัความเจริญของแต่ละพื้นท่ี รวมถึงขอ้จ ากดัท่ีเกิดจากความแตกต่างของทรัพยากรในการบริหาร 
ถา้หากมีความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ จะเป็นการเพิ่มขีดความสามารถและ
ประสิทธิภาพหรือขีดความสามารถในการท างานเฉพาะดา้นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
จดัท าบริการสาธารณะ สร้างส านึกรับผิดชอบต่อทอ้งถ่ินร่วมกนั โดยแต่ละภาคส่วนไดส้ะทอ้น
ความเห็นเก่ียวกบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดงัน้ี 
  ส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการเฉพาะกิจ เพื่อศึกษารูปแบบการด าเนินงานแบบสหการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยมี รองศาสตราจารย ์ดร.ประธาน สุวรรณมงคล เป็นประธานคณะท างานศึกษาวิเคราะห์รูปแบบ 
และแนวทางบริหารจดัการแบบสหการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยผลการศึกษาไดข้อ้ยติุ
ว่า คณะกรรมการกระจายอ านาจ จะตอ้งก าหนดความชดัเจนในเชิงนโยบายเก่ียวกบัความร่วมมือ
ระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อรองรับปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ ขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็ก ท่ีให้บริการไดไ้ม่เต็มมาตรฐานการบริการ ซ่ึงความร่วมมือนั้น
มีไดห้ลายระดับ เช่น ระยะสั้ นตามท่ีกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินด าเนินการ เพื่อก าหนด
รูปแบบเปิดโอกาสให ้กฎ ระเบียบคล่องตวัข้ึน โดยส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความ
ร่วมมือ หรือขอ้ตกลงร่วมกนั และควรมีกฎหมายรองรับความร่วมมือ โดยอาจทดลองปฏิบตัิ 
ส่วนแนวทางระยะยาวนั้น จะตอ้งมีการพฒันากฎหมาย โดยอาจออกเป็นพระราชบญัญติัคลา้ย
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พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน เก่ียวกบัความร่วมมือ ซ่ึงอาจแบ่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ออกหลายประเภทของระดบัความร่วมมือ และอาจออกแบบการบริหารที่แตกต่างกนั และ
ความรับผดิชอบในทรัพยสิ์น และบุคลากร หรืออาจออกเป็นพระราชกฤษฎีกา ใชอ้  านาจการบริหาร 
ท่ีจะคล่องตวักว่า แต่จะตอ้งพิจารณายกเลิกขอ้จ ากดัพื้นฐานของกฎหมายเดิม ท่ีไม่เอ้ืออ านวยท่ีจะ
ร่วมมือกันได้ เช่น ให้เทศบาลร่วมกับเทศบาลได้เท่านั้ น และนอกจากนั้นรัฐจะตอ้งมีนโยบาย
สนับสนุนส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือ โดยสร้างมาตรการในเชิงบงัคบัเฉพาะบริการท่ีเป็นหลกั 
และมาตรการจูงใจเพื่อใหเ้กิดความร่วมมือ เช่น งบประมาณ กองทุนรวม หรือใหบุ้คลากรซ่ึงมีความรู้
และประสบการณ์มาบริหาร จึงมีขอ้เสนอแนะ ดงัน้ี 
  ควรมีการก าหนดภารกิจ กรอบการด าเนินงาน หรือตน้แบบท่ีจะเป็นทางเลือกให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีความตอ้งการจะด าเนินงานร่วมกนัในการบริหารจดัการไดม้ากข้ึน 
เพราะท่ีมีการด าเนินการนอ้ยนั้นเน่ืองจากไม่มีรูปแบบใหท้อ้งถ่ินด าเนินการ 
   1) แกไ้ขปัญหาขอ้จ ากดัและอุปสรรคท่ีท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่สามารถ
ด าเนินการร่วมกนัได ้รวมถึงระบบตรวจสอบการใชจ่้ายเงินเพื่อด าเนินการ โดยค านึงถึงประโยชน์ท่ี
ประชาชนในพื้นท่ีจะไดรั้บเป็นส าคญั 
   2) พฒันากฎหมายเพื่อรองรับการด าเนินงานรูปแบบน้ี ซ่ึงการด าเนินงานรูปแบบน้ี
มิไดเ้ป็นการบงัคบัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งตอ้งท า แต่เป็นทางเลือกหน่ึงเท่านั้น และ
สร้างแรงจูงใจวา่ถา้ด าเนินงานรูปแบบน้ีจะเกิดขอ้ดีอยา่งไร 
  ผลการศึกษาในกรณีดงักล่าว คณะกรรมการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มีมติให้ด าเนินการสองระยะ ประกอบดว้ย ระยะสั้น ให้ศึกษาหลกัเกณฑ ์วิธีการและ
แนวทางในการประสานความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยน าผลการศึกษาของ
กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ินมาประกอบการพิจารณา ส่วนระยะยาวนั้น ให้มีการศึกษาการ
ด าเนินงานของสหการในต่างประเทศ แลว้จดัสัมมนาระดมความคิดเห็นจากทุกฝ่ายที่เก่ียวขอ้ง 
เพื่อน ามาเป็นกรอบ หรือแนวทางในการด าเนินงานเก่ียวกบัสหการ 
  กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน ศึกษาความร่วมมือในรูปแบบสหการของไทย พบวา่
มีโอกาสส าเร็จไดน้อ้ยมาก แมจ้ะบญัญติัไวใ้นพระราชบญัญติัเทศบาล แต่ยงัไม่มีกฎหมายลูกมารองรับ
จึงไม่สามารถด าเนินการได ้จึงท าการศึกษาถึงความเป็นไปได ้ว่าควรจะมีรูปแบบ แนวทาง และ
วิธีการด าเนินงานร่วมกนัอย่างไร โดยร่วมมือกบัองคก์ารความร่วมมือระหว่างประเทศของญ่ีปุ่น
(Jica) ในโครงการเสริมสร้างขีดความสามารถขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยใชม้าตรฐาน
ความร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ิน ภายใตก้ารสนบัสนุนของมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ จ านวน 3 โครงการ
ประกอบดว้ย โครงการความร่วมมือในการจดัตั้งศูนยบ์รรเทาสาธารณภยั โดยความร่วมมือของ
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เทศบาลเมืองกาญจนบุรี องคก์ารบริหารส่วนต าบลปากแพรก องคก์ารบริหารส่วนต าบลเกาะส าโรง 
และองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ามะขาม โครงการความร่วมมือในการจดัตั้งศูนยป์ระสานงานและ
บริหารจดัการร่วมกนัดา้นโครงสร้างพื้นฐานอ าเภอปลวกแดง จงัหวดัระยอง และโครงการความร่วมมือ
ในการจัดตั้ งศูนย์ประสานงานและบริหารจัดการร่วมกันด้านการจัดการขยะ จังหวดัล าปาง 
โดยร่วมมือระหว่างเทศบาลต าบลเกาะคา องค์การบริหารส่วนต าบลท่าผา องค์การบริหาร
ส่วนต าบลศาลา และองค์การบริหารส่วนต าบลเกาะคา โดยใช้ระยะเวลาด าเนินการ 3 ปี  
จึงสรุปรูปแบบการด าเนินงานความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 2 รูปแบบ คือ 
แบบไม่เป็นทางการ คือ ความร่วมมือท่ีจดัตั้งข้ึนโดยไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ด าเนินงานภายใต้
ระเบียบกฎหมาย ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นถือปฏิบัติอยู่เดิม โดยสภาองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินเห็นชอบ ก็ด าเนินการไดเ้ลย และแบบเป็นทางการ เป็นการจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั 
โดยการจดัตั้งองคก์ารท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล มีอิสระในการบริหารจดัการ แต่หากจะจดัตั้งจะตอ้ง
มีการแกไ้ข ปรับปรุงระเบียบ กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อไม่ใหเ้กิดปัญหาต่อการด าเนินการ 
  1.3.6 รายงานผลการพิจารณาศึกษา เร่ือง สหการกับการจัดบริการสาธารณะของ
ท้องถิ่น ของคณะกรรมาธิการการปกครองท้องถิ่น สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
  ศึกษาพบว่า องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เป็นหน่วยงานของรัฐท่ีอยู่ใกล้ชิดและ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน รวมทั้ งแก้ไขปัญหาของประชาชนได้ทนัท่วงที และมี
ประสิทธิภาพ เพราะปัญหาเกิดที่ใด  คนในพื้นที่ย ่อมรู้และเขา้ใจ และสามารถาหาวิธีการ
ตอบสนอง ประชาชนไดดี้กว่าหน่วยงานอ่ืน จึงศึกษาแนวทางการจดัตั้งสหการขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะสหการเกิดจากความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่ 2 แห่งข้ึนไป 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบันิติมหาชนอ่ืน เพื่อท าบริการอย่างใดอย่างหน่ึงหรือหลายอยา่ง 
ในอ านาจหนา้ท่ีขององคป์กครองส่วนทอ้งถิ่น โดยแสวงหาก าไรในนามสหการเอง โดยมีการจดั
องคก์รเพื่อเป็นแนวทางในการน ามา ประยุกตใ์ชก้บัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมีขอ้คน้พบ
ดงัต่อไปน้ี 
  สหการ หมายถึง การร่วมมือกัน และสหการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
หมายความว่า องค์การที่จ ัดตั้ งข้ึนจากความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ตั้ งแต่
สองหน่วยงานข้ึนไป หรือกบัหน่วยงานรัฐอ่ืน ซ่ึงมีสภาพเป็นนิติบุคคล เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ
ตอบสนองความตอ้งการ หรือแกปั้ญหาใหแ้ก่ประชาชน  
  กฎหมายท่ีเก่ียวกบัสหการนั้น มีพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 บญัญติัว่า 
ถา้มีกิจการใดอนัอยูภ่ายในอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล ตั้งแต่สองแห่งข้ึนไปท่ีจะร่วมกนัท าเพื่อใหเ้กิด
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ประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จดัตั้งเป็นองคก์ารข้ึนที่เรียกว่า “สหการ” มีสภาพเป็นทบวงการเมือง
และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งอยูด่ว้ย วรรคสอง การจดัตั้ง
สหการจะท าไดก้็แต่โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะไดก้ าหนดช่ืออ านาจหนา้ท่ีและระเบียบ
การด าเนินงานไว ้วรรคสามการยบุสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจดัทรัพยสิ์น
ไวด้ว้ย มาตรา 59 สหการอาจไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเ้งินไดภ้ายใตบ้งัคบั มาตรา 66 
(5) หรือ (6) 
  พระราชบญัญติัระเบียบ บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 95 บญัญติัวา่ 
ถา้กิจการใดอยู่ภายใตอ้  านาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจด าเนินการนั้น 
ร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนไดโ้ดยจดัตั้งเป็น
องคก์ารเรียกว่า สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดว้ยผูแ้ทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง 
แลว้แต่กรณี 
  วรรคสองการจดัตั้งสหการจะกระท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราช
กฤษฎีกานั้นใหก้ าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และวิธีด าเนินงาน เม่ือจะยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราช
กฤษฎีกา และใหร้ะบุวิธีจดัการทรัพยสิ์นไวด้ว้ย 
  พระราชบญัญติัระเบียนบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 69 เมืองพทัยา
อาจด าเนินกิจการนอกเขตเมืองพทัยา เม่ือ (1) การนั้นจ าเป็นตอ้งท า และเป็นการท่ีเก่ียวเน่ืองกบั
กิจการท่ีด าเนินการตามอ านาจ หน้าท่ีท่ีอยู่ภายในเมืองพทัยา หรือเป็นประโยชน์แก่เมืองพทัยา 
(2) ไดรั้บความเห็นชอบจากสภาเมืองพทัยา และ  (3) ไดรั้บความยินยอมจากทอ้งถ่ินท่ีจะเขา้ไป
ด าเนินการ 
  องคป์ระกอบของสหการนั้นจะมีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงเกิดจากการร่วมมือระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สององคก์รข้ึนไป และมีการจดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
สหการมีความส าคญัหลายดา้น เช่น ท าให้การจดัท าบริการสาธารณะมีความคล่องตวั ท าให้เกิด
การร่วมทุนในการ จดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นการเพิ่มขีดความสามารถในการจดัท าบริการ
สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะสามารถบริหารงบประมาณของหน่วยงานเองได ้
เป็นการประหยดัต่อขนาด แต่ถึงอยา่งไร การจดัตั้งสหการในประเทศไทย ก็ยงัมีปัญหาหลายประการ 
เช่น ไม่มีกฎหมายบญัญติัให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัตั้งสหการ 
ส่วนกฎหมายเทศบาลก็ใหจ้ดัตั้งสหการไดเ้ฉพาะเทศบาลกบัเทศบาลเท่านั้น และเทศบาลกบัเทศบาลก็
ไม่มีอาณาเขตติดต่อกนั จึงเป็นอุปสรรคท่ี์ท าใหไ้ม่สามารถจดัตั้งสหการได ้ 



79 

 

  ปัจจยัภายในทอ้งถ่ินนั้น เห็นว่า การร่วมจดัตั้งสหการท่ีเป็นนิติบุคคล จะท าใหอ้  านาจ
ของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน รวมทั้งความรับผดิชอบหรือความส าคญัลดนอ้ยลง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีงบประมาณไม่เพียงพอท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ หากจดัตั้งสหการข้ึนอาจท าให้เป็นภาระทาง
งบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน ส่วนปัญหาท่ีเกิดจากรัฐบาล นั้น เน่ืองจาก
การจดัตั้งสหการตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ถึงแมว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีความพร้อมก็
ตามหากรัฐบาลไม่เห็นชอบ กไ็ม่อาจจดัตั้งสหการได ้การศึกษาดงักล่าว สรุปผลการพิจารณาไดด้งัน้ี 
   1) การจดัตั้งสหการจะส าเร็จได ้ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ด้วยความร่วมมือตัดสินใจ ร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วมด าเนินการ ร่วมควบคุมตรวจสอบ 
ร่วมประเมินผล และร่วมรับผดิชอบ 
   2) สหการเป็นการบริหารแบบผสมผสาน โดยก าหนดแนวคิดการท างาน รูปแบบ
เชิงหนา้ท่ี และ เชิงพื้นท่ีเขา้ดว้ยกนั ไม่ท าให้ความเป็นทอ้งถ่ินหรือการตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชน หรือระดบัทอ้งถ่ินเสียไป และก่อให้เกิดการประหยดัต่อขนาด รวมทั้งเกิดความคุม้ค่า
ในการด าเนินการยิง่ข้ึน 
   3) สหการเป็นรูปแบบร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยวิธีบริหาร
จดัการที่ยืดหยุ่น ไม่ตายตวั สามารถปรับเปลี่ยนโดยสร้างการจดัองคก์ารรวมทั้งขนาด ไดต้าม
ความเหมาะสม ทั้งยงัพฒันา ขยายขนาด และยบุเลิกไดต้ามความเหมาะสม ตอบสนองความตอ้งการ 
รวมทั้งแกปั้ญหาของประชาชนไดร้วดเร็ว 
   4) สหการ สามารถเกิดข้ึนง่ายกว่า การควบรวมหรือยุบเลิกองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะเป็นการร่วมมือ หรือควบรวมภารกิจเฉพาะเร่ือง ไม่มีผลกระทบ ต่ออ านาจ
หน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดา้นอ่ืน ๆ นอกเหนือจากวตัถุประสงค ์ในการด าเนินการ
ของสหการ ท่ีร่วมจดัตั้งข้ึน 
   5) สหการ เป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีสามารถผลกัดนัให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และอาจน าไปสู่การควบรวม และลดจ านวนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในอนาคตได ้ 
  การศึกษาดงักล่าว มีขอ้เสนอแนะว่า การจดัท าบริการสาธารณะรูปแบบสหการ 
จะตอ้งตราไวใ้นประมวลกฎหมายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นการแกปั้ญหาให้ทนัการ 
จึงควรแกไ้ขเพิ่มเติมกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งสหการ คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบญัญติัองค์การบริการส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 พระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
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  และนอกจากนั้น การจดัตั้ งสหการควรเปล่ียนจากการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
เป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย และควรด าเนินการเพื่อใหเ้กิดความรู้ ความเขา้ใจ ทกัษะ ทศันคติ
ที่เหมาะสม แก่ผูบ้ริหาร ผูป้ฏิบตัิงาน และประชาชนในทอ้งถิ่น ในการจดัตั้ง และด าเนินการ 
จดัท าบริการสาธารณะ ในรูปแบบสหการ เช่น รูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพื่อจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะเท่านั้น โดยจะมีรูปแบบและวิธีด าเนินการ ดงัน้ี  
   1) การจดัตั้งสหการนั้น มีหลกัการเพื่อก่อใหเ้กิดความร่วมมือกนัระหวา่งหน่วยงาน
ต่าง ๆ ในการจดัท าบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพ แกปั้ญหา หรือ ตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชน การจดัตั้งจึงตอ้งมีการระบุภารกิจท่ีชดัเจน เพราะเกิดประโยชน์มากกว่า การจดัท า
บริการสาธารณะโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหน่ึง หรืออาจเกิด
จากผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเลง็เห็นความส าคญัของความร่วมมือจดัท าบริการสาธารณะ จะเพิ่มขีดความสามารถ 
และประหยดังบประมาณ และอาจเกิดจากความคิดริเร่ิมจากประชาชน กลุ่มคน หรือหน่วยงาน
ในพื้นท่ี และอาจเกิดจากรัฐบาลส่วนกลางท่ี ถ่ายโอนภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ด าเนินการแทนรัฐบาลกลาง เพราะภารกิจบางอย่าง มีขนาดใหญ่ มีความซับซ้อน ยากท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเดียวจะท าเพียงล าพงัได ้รัฐบาลส่วนกลาง จึงควรก าหนดภารกิจนั้นใหอ้งคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบการจดัตั้งสหการ จึงน าเสนอรูปแบบการจดัตั้งสหการ ใน 2 รูปแบบ 
คือ 
   (1) สหการตามความสมคัรใจ โดยเกิดจากความเห็นร่วมกนัระหว่างผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
หรือจากภาคประชาชนในทอ้งถ่ิน ท่ีเล็งเห็นว่าหากร่วมมือกันด าเนินการในรูปแบบสหการ 
จะด าเนินการไดดี้ จึงร่วมกนัก่อตั้งสหการ 
   (2) สหการตามท่ีกฎหมายก าหนด เป็นสหการท่ีเกิดจากรัฐบาลกลาง ถ่ายโอน
มอบหมายให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท าภารกิจแทนรัฐบาล ท่ีเป็นภารกิจขนาดใหญ่ 
สลบัซบัซอ้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเดียวด าเนินการไม่ส าเร็จ จึงถ่ายโอนภารกิจโดยท าเป็น
รูปแบบการจดัตั้งสหการ 

2. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างประเทศ  

 2.1 สาธารณรัฐฝร่ังเศส (Republic of France) 
 สาธารณรัฐฝรั่งเศส มีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นหลายรูปแบบ และมีมานานแลว้ 
ซ่ึงมีความแตกต่างกนัทั้งด้านระดับหรือขนาด เน่ืองจากเขตพื้นที่การปกครองมีหลายระดบั 
ซ่ึงมีความแตกต่างทางดา้นความเจริญและจ านวนประชากร ท่ีท าใหก้ารด ารงชีวิตและความเป็นอยู่
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ของประชาชน รวมถึงความตอ้งการแตกต่างกนัไป ตามบริบทของแต่ละรูปแบบ จึงแบ่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้ดงัน้ี 

  2.1.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไป 
   1) คอมมูนหรือเทศบาล (Communes) ถือไดว้่าเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ในระดบัรากฐาน ท่ีมีความเก่าแก่และมีขนาดเลก็ท่ีสุดเม่ือเทียบกบัประเทศอ่ืน ๆ ปัจจุบนัมีจ านวน
ทั้งส้ินถึง 36,580 แห่ง (และอีก 183 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีจ านวนสมาชิกสภาซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้งถึงประมาณ 550,000 คน เทศบาลโดยส่วนใหญ่กว่าร้อยละ 90 จะมีลกัษณะเป็น
เมืองขนาดเลก็ และอยูใ่นพื้นท่ีชนบท ซ่ึงมีจ านวนประชากรต ่ากว่า 1,500 คน การปกครองทอ้งถ่ิน
ในรูปแบบน้ี ถือเป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีเก่าแก่และฝังรากลึกมาอยา่งชา้นาน อีกทั้งยงัสะทอ้นถึง
ลกัษณะทางประวติัศาสตร์สังคมของชุมชนอย่างแทจ้ริง คอมมูนหรือเทศบาลในสมยัปัจจุบนั 
มีพื้นฐานทางพฒันาการมาจากเขตทางศาสนา (Parishes) ตั้งแต่ศตวรรษท่ี 10-12 และต่อมาในสมยั
หลงัการปฏิวติัฝร่ังเศส ก็ไดมี้การจดัเขตพื้นท่ีใหม่ แต่โดยรวมก็ยงัคงอยูบ่นฐานของเขตทางศาสนา
เดิม สถานะของคอมมูนในฐานะท่ีเป็นหน่วยการปกครองท้องถ่ินสมัยใหม่ เกิดข้ึนในปี 
ค .ศ .1884 (พ.ศ.2427) อันเป็นผลจากการออกกฎหมาย พระราชบัญญัติเทศบาล  (Municipal 
Government Act 1884 (พ.ศ. 2427) ครอบคลุมชุมชนต่าง ๆ ทัว่ประเทศตั้งแต่เมืองขนาดใหญ่
ไปจนถึงหมู่บา้นเลก็ ๆ ในชนบท 
   โดยทัว่ไป แมเ้ทศบาลหรือคอมมูนจะถูกมองว่า เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ท่ีมีขนาดเลก็ และขาดศกัยภาพทางการบริหาร แต่ในอีกดา้นหน่ึงประชาชนชาวฝร่ังเศส กลบัมีความ
ผูกพนัและระบุตนเอง (Identify) เขา้กบัคอมมูนท่ีตนอยู่อาศยัอย่างแนบแน่น เน่ืองจากคอมมูนนั้น
เปรียบเสมือนกบัสัญลกัษณ์ของการแสดงตนเองในฐานะพลเมือง (Symbol of Civic Identification) 
ด้วยจ านวนที่มาก และความหลากหลายที่มีอยู่ ท  าให้เป็นการยากที่จะอธิบายถึงลกัษณะร่วม 
ของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในระดับน้ี อย่างไรก็ดี เราอาจจดัแบ่งคอมมูนหรือเทศบาลได้
ในสองลกัษณะ ดงัต่อไปน้ี 
   เทศบาลขนาดเลก็และขนาดกลาง (ประชากรนอ้ยกว่า 20,000 คน) เทศบาลขนาดเลก็
และกลางเหล่าน้ี  จะมีล ักษณะทางชุมชนเป็นเมืองขนาดเล็กหรือเป็นหมู่บ ้านตามชนบท 
ด้วยขอ้จ ากัดทางขนาดและทรัพยากร เทศบาลเล็ก ๆ เหล่าน้ีจึงตอ้งพึ่งพาและรับการปกป้อง 
จากองค์กรทางปกครองในระดับท่ีสูงกว่า โดยเฉพาะอย่างยิ่งจงัหวดั นอกจากน้ียงัตอ้งอาศยั
ความร่วมมือกันระหว่างเทศบาล ผ่านองค์กรความร่วมมือหรือวิสาหกิจร่วม เพื่อจดัท าบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ท่ีเทศบาลแห่งหน่ึงแห่งใดจดัท าดว้ยตนเองไม่ได ้ 
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   2) Province (จงัหวดั) จงัหวดัมิใช่เขตการปกครองตามธรรมชาติ ดงัเช่นกรณี
ของเทศบาล หากแต่เป็นเขตการปกครองท่ีถูกก าหนดข้ึนภายหลงัการปฏิวติัฝร่ังเศส โดยความมุ่งหวงั
ใหเ้ป็นองคก์รระหว่างกลาง (Intermediate) ท่ีเช่ือมโยงการปกครองในระดบัทอ้งถ่ินเขา้กบัรัฐส่วนกลาง 
กลายเป็นการปกครองส่วนภูมิภาคท่ีด ารงอยูคู่่กบัระบบการเมืองการปกครองของฝร่ังเศสมาชา้นาน 
โดยอยู่ภายใตก้ารบริหารของผูว้่าราชการจงัหวดัซ่ึงแต่งตั้งจากส่วนกลาง และศาลาว่าการจงัหวดั
ก็เปรียบเสมือนกบัเป็นศูนยร์วม หรือจุดบรรจบของผลประโยชน์ในระดบัทอ้งถ่ินท่ีนักการเมือง
ทอ้งถ่ิน ชนชั้นน าทอ้งถ่ิน และขา้ราชการส่วนกลาง จะเขา้มานัง่เจรจาต่อรองและท าความตกลง
ทั้งทางการเมือง และการบริหารในระดบัทอ้งถ่ิน 
   ต่อมาภายหลงักระบวนการกระจายอ านาจในตน้ทศวรรษท่ี 1980 พื้นท่ีจงัหวดักไ็ด้
มีสถานะใหม่เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน ท่ีซอ้นทบัอยูก่บัการปกครองส่วนภูมิภาค เม่ือรัฐบาล
ไดมี้การโอนอ านาจทางการบริหารกิจการสาธารณะต่างๆ ใหอ้ยูใ่นความรับผดิชอบของสภาจงัหวดั
(Conseil Général) ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และบทบาทในฐานะผูบ้ริหารของผูว้า่ราชการ
จงัหวดัก็ถูกแทนท่ีโดยประธานสภาจงัหวดั (Président du Conseil Général) โดยมีงบประมาณ อ านาจ
หนา้ที่ บุคลากร และทรัพยสิ์นเป็นของตนเองแยกออกจากจงัหวดั ในฐานะการบริหารราชการ
ส่วนภูมิภาค 
   ปัจจุบนั การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบจงัหวดัมีจ านวนทั้งส้ิน 96 แห่ง (และ
อีก 4 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีอ านาจหนา้ที่ในการให้ความสนบัสนุนการท างานของหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินในรูปแบบเทศบาล จดัท าบริการสาธารณะท่ีเกินขีดความสามารถของเทศบาล 
หรือกิจการที่ครอบคลุมพื้นที่ขนาดใหญ่ รวมถึงบทบาทในฐานะผูป้ระสานงาน ระหว่างหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินหรือองคก์รความร่วมมือเพื่อจดัท าบริการต่าง ๆ 
   3) District (ภาค) การจดัตั้งเขตการปกครองในรูปของเขต เป็นผลมาจากความพยายาม
ของรัฐบาลกลาง นบัแต่ปลายยคุทศวรรษท่ี 1950 (พ.ศ. 2493) ซ่ึงตอ้งการจดัตั้งเขตการบริหารขนาดใหญ่ 
เพื่อกระจายภารกิจและอ านาจหนา้ท่ีซ่ึงรวมศูนยอ์ยูท่ี่ส่วนกลาง ขณะเดียวกนัก็ตอ้งสามารถรองรับ
นโยบายดา้นการพฒันาขนาดใหญ่ ท่ีครอบคลุมพื้นท่ีเกินกว่าจงัหวดัท่ีมีอยูเ่ดิม ดงันั้น ในปี ค.ศ. 1956 
(พ.ศ. 2499) รัฐบาลจึงได ้ริเร่ิมโดยการจดัให้มี “เขต” จดัตั้งในระดบัแควน้ (Programme Regions) 
จ านวน 22 แห่งข้ึนไป และเร่ิมมีความชดัเจนในยคุทศวรรษท่ี 1960 (พ.ศ. 2503) เม่ือรัฐบาลตอ้งการ
เร่งรัดการพฒันาเศรษฐกิจในระดบัภูมิภาค จึงได้มีการรวบเอาจงัหวดัต่าง ๆ เขา้ไวด้ว้ยกนั 
โดยให้ผูว้่าราชการจงัหวดัในเขตจงัหวดัศูนยก์ลาง ท าหนา้ท่ีเป็นผูว้่าราชการเขต เพื่อคอยประสานงาน
หน่วยราชการต่าง ๆ ในระดับภาค รวมถึงเป็นผูดู้แลคณะกรรมการพฒันาเศรษฐกิจในระดับ
ภาค (CODERs) ชุดต่าง ๆ ซ่ึงเป็นกลไกพิเศษท่ีรัฐจดัตั้งข้ึน เพื่อผลดา้นการพฒันาความพยายาม
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จดัตั้งภาค ให้เป็นเขตการปกครองทอ้งถิ่นเกิดข้ึนคร้ังแรกในปี ค.ศ. 1969 (พ.ศ. 2512) เมื่อ
นายพลเดอ โกลล์ (Le Général Charles de Gaulle) ไดข้อให้มีการออกเสียงประชามติ เก่ียวกบั
การจดัตั้งหน่วยการปกครองทอ้งถิ่นรูปแบบใหม่ในระดบัภาค แต่กลบัไม่ประสบความส าเร็จ 
ต่อมาในปี ค.ศ. 1972 (พ.ศ. 2515) จึงไดม้ีการออกพระราชบญัญตัิลงวนัที่  5 กรกฎาคม 2515 
จ ดัตั้งภาค ขึ้นมาโดยไม ่ได ม้ ีสถานะ เ ป็นหน่วยการปกครองทอ้ง ถิ ่น  แต ่ให ้ม ีสถานะ
เป็น “องคก์ารมหาชนอิสระ” (Etablissement Public) ท าหน้าท่ีส่งเสริมการพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคม ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีอยูใ่นเขตภาค 
  อยา่งไรก็ดี ความพยายามจดัตั้งภาค ให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงมีอยู่ต่อ 
โดยเหตุผลของความจ าเป็นปรากฏอยู่ในรายงานท่ีมีความส าคญัยิ่ง ของคณะกรรมการท่ีรัฐบาล
จดัตั้ง ขึ้น เพื ่อศ ึกษาเกี ่ยวกบัการบริหารงานในภาครัฐ  (The Guichard Report) ซ่ึงไดก้ล ่าว
ว่า “รัฐบาลกลางไดดู้ดซบัเอากิจกรรมทางการบริหารเกือบทั้งหมดเขา้มาอยู่ในมือของตน และ
เป็นการเขา้ไปควบคุมดูแล แมแ้ต่เร่ืองท่ีเป็นรายละเอียดปลีกยอ่ย หน่วยงานราชการส่วนกลางกเ็กิด
การขยายตวั ทั้งในแง่จ านวนองคก์รและขอบข่ายภารกิจของตน แต่ทั้งน้ีก็เป็นไปอยา่งกระจดักระจาย
ไร้ทิศทาง จึงน าไปสู่สภาพปัญหาของการรวมศูนย์อ  านาจแต่ขาดความเป็นอันหน่ึงอนัเดียวกัน 
(Centralisation Without the Benefits of Unity) การบริหารกิจการสาธารณะในระดบัทอ้งถ่ิน จึงมิได้
เป็นเร่ืองของชุมชนท้องถ่ินท่ีจะจัดการกันเอง กลับถูกส่วนกลางเข้ามาแทรกแซง ทั้ งในด้าน
งบประมาณและการก ากบัดูแลในรูปแบบต่าง ๆ” ดงันั้น กระบวนการกระจายอ านาจท่ีเกิดข้ึนในตน้
ทศวรรษท่ี 1980 (พ.ศ. 2523) ภาคในฐานะหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจึงไดเ้กิดข้ึน โดยมีสภาแควน้ 
(Conseil Régional) ท่ีมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งท าหนา้ท่ีฝ่ายสภา มีประธานสภาภาค (Président du 
Conseil Régional) เป็นผูน้ าฝ่ายบริหารและมีคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคม (Comité Economique 
et Social) ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษา 
  ปัจจุบนัภาคมีจ านวนทั้งส้ิน 22 แห่ง (และอีก 4 แห่งในจงัหวดัโพน้ทะเล) มีลกัษณะ
เป็นหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินในโครงสร้างส่วนบน (Upper Tier) เพื่อท าหน้าท่ีดา้นยุทธศาสตร์
และการวางแผนในระดบัทอ้งถิ่น และถูกจดัวางบทบาทในฐานะองคก์รพี่เล้ียง เพื่อท าหน้าท่ี
วางกรอบสนบัสนุน และจดัหาทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่าง ๆ ใหก้บัจงัหวดัและเทศบาล ซ่ึงถูกจดัวางให้
เป็นองคก์รในระดบัปฏิบติัการ 
 2.1.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพเิศษ 
 นอกเหนือจากองคก์รปกครองทอ้งถ่ินทั้งสามรูปแบบขา้งตน้แลว้ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศส
ยงัได้มีการจัดตั้ งหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเพื่อท าหน้าที่ในเขตเมืองใหญ่ 
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(Les Grandes Villes) ท่ีมีจ  านวนประชากรหนาแน่น และมีสภาพความเป็นเมืองสูง ซ่ึงประกอบไปดว้ย
การปกครองทอ้งถิ่นในนครปารีส (Ville-de-Paris) และการปกครองทอ้งถิ่นในเขตเมืองใหญ่
อีกสองแห่งคือ Lyon และ Marseille 
  1) นครปารีสหรือ Ville-de-Paris น้ี เป็นเมืองหลวงของประเทศและมีสถานะเป็น
เขตจงัหวดัพิเศษ โดยตั้งอยู่ในภาค (Région) ท่ีช่ือว่า “Ile-de-France” แต่เดิมนครปารีสก็มีสถานะ
เป็นเขตพิเศษอยู่แลว้ ตั้งแต่การออกกฎหมายในปี ค.ศ. 1884 (พ.ศ. 2427) ในปัจจุบนั การบริหาร
ปกครองในเขตนครปารีสจะมีสองสถานะพร้อม ๆ กนั กล่าวคือ เป็นทั้งเทศบาล (Commune) และ
จงัหวดั (Département) นอกจากน้ี ผลจากกฎหมายสองฉบบัที่ออกในปี ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) 
ก็ได้มีการกระจายอ านาจลงไปยงัเขตหรืออ าเภอ (Arrondissement) ท าให้นครปารีสมีหน่วย
การปกครองทอ้งถ่ินทั้งหมด 3 รูปแบบซอ้นทบักนัอยูภ่ายในประกอบดว้ย 
  เทศบาลนครปารีส กฎหมายท่ีออกในปี ค.ศ. 1975 (พ.ศ. 2518) ก าหนดให้นครปารีส
มีเทศบาลเมืองปารีส โดยโครงสร้างทางการบริหารก็เป็นเช่นเดียวกันกับเทศบาลโดยทั่วไป 
กล่าวคือ ประกอบไปดว้ย สภานครปารีส (Le Conseil de Paris) มีท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงและ
มีจ านวนทั้งส้ิน 163 คน และฝ่ายบริหารไดแ้ก่ นายกเทศมนตรีนครปารีส (Le Maire de Paris) มีท่ีมา
จากการเลือกตั้งทางออ้มโดยเลือกจากบรรดาสมาชิกสภาดว้ยกนัเอง โดยทัว่ไปแลว้อ านาจหนา้ท่ี
ของนายกเทศมนตรีนครปารีส ก็มีลกัษณะเช่นเดียวกบันายกมนตรีของเทศบาลอ่ืน ๆ เวน้แต่ไดมี้
การก าหนดภารกิจท่ีเก่ียวกบักิจการต ารวจทอ้งถ่ิน (Municipal Police) เพิ่มเติมเขา้มาใหน้ายกเทศมนตรี
นครปารีสตอ้งรับผดิชอบ เช่น การรักษาความสะอาดของถนน รักษาความเป็นระเบียบของตลาด ดูแล
การจราจร เป็นตน้  
  จงัหวดัปารีส พื้นท่ีทางการบริหารในนครปารีสนอกจากจะเป็นเทศบาลแลว้ ยงัมีสถานะ
เป็นจงัหวดัมาตั้งแต่คร้ังท่ีไดอ้อกกฎหมายกลางเก่ียวกบัจงัหวดั ตั้งแต่ปี ค.ศ. 1871 (พ.ศ. 2414) ดงันั้น 
พื้นท่ีของนครปารีสจึงเป็นทั้งเทศบาลและจงัหวดัไปพร้อม ๆ กนั ดว้ยเหตุนั้น หลงัจากกระบวนการ
กระจายอ านาจในปี ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) ท่ีไดมี้การถ่ายโอนอ านาจ ยกเขตการบริหารในระดบั
จงัหวดัเป็นหน่วยการปกครองทอ้งถิ่น จึงท าให้สภานครปารีสและนายกเทศมนตรีนครปารีส 
ท าหน้าท่ีเป็นสภาจงัหวดั (Conseil Général) และประธานสภาจงัหวดั (Président du Conseil Général) 
ในเวลาเดียวกนั 
  นอกจากน้ี อ านาจหน้าที่เดิมซ่ึงเป็นของผูว้่าราชการจงัหวดั ที่ได้ถ่ายโอนลงมา 
จึงกลายเป็นอ านาจหน้าท่ีของนายกเทศมนตรีนครปารีส  (ท่ีด ารงต าแหน่งในฐานะประธานสภา
จงัหวดัอีกต าแหน่งหน่ึง) ท่ีตอ้งรับผิดชอบภารกิจดงักล่าวเพิ่มเติม จากนายกเทศมนตรีโดยทัว่ไป 
แต่ในแง่ของการบริหารงบประมาณแลว้ จะมีระบบงบประมาณท่ีแยกขาดออกจากกนั กล่าวคือ 
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สภานครปารีสจะมีหนา้ที่พิจารณางบประมาณรายจ่าย 3 ประเภท คือ งบประมาณของเทศบาล
นครปารีส งบประมาณของจงัหวดัปารีส และงบประมาณส าหรับกิจการดา้นต ารวจ (ซ่ึงจดัเตรียม
และบริหารงานโดยหน่วยงานพิเศษ ท่ีตั้งข้ึนมาดูแลกิจการดา้นต ารวจโดยเฉพาะ เรียกว่า “Prefect 
of Police”) 
  2) Arrondissements (เขต) พื้นท่ีของนครปารีสได้มีการจัดแบ่งออกเป็นเขตหรือ
อ าเภอ  (Arrondis Sements) จ านวน  20 เขต ซ่ึงจากกฎหมายลงวนัที่  31 ธันวาคม ค .ศ. 1982 
(พ.ศ. 2525) ไดมี้การกระจายอ านาจลงไปยงัพื้นท่ีเหล่าน้ี กล่าวคือ แต่ละเขตจะมีสภาเขต (Conseil 
d’arrondissement) และนายกเทศมนตรีเขต (Lemaire d'arrondissement) เป็นของตนเอง สภาเขตจะ
ประกอบไปดว้ยสมาชิกสองประเภท ประเภทแรก ไดแ้ก่ สมาชิกสภานครปารีสซ่ึงไดรั้บเลือกตั้ง
ในเขตนั้น และประเภทที่สอง ไดแ้ก่ สมาชิกสภาเขต (Conseillers d' arrondissement) มาจาก
การเลือกตั้งภายในเขตนั้น ๆ โดยจ านวนสมาชิกประเภทน้ีจะมีจ านวนเท่ากบัสองเท่าของจ านวน
สมาชิกสภานครท่ีไดรั้บเลือกในเขตนั้น (แต่ตอ้งมีจ านวนไม่นอ้ยกวา่ 10 คนและไม่เกิน 40 คน) ส่วน
นายกเทศมนตรีเขต จะเลือกจากสมาชิกสภาเขตท่ีเป็นสมาชิกสภานครปารีสประจ าเขตนั้น 
   สภาเขตมีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการต่างๆ ตามมติของสภานครปารีส รวมถึง
กิจการอ่ืน ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเขต มีอ านาจในการตั้งกระทูถ้ามในเร่ืองท่ีเก่ียวกบัการด าเนินงานของ
เขตต่อนายกเทศมนตรีนครปารีสหรือสภานครปารีส ท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รท่ีปรึกษาต่อสภานครปารีส
ในเร่ืองส าคญั ๆ ที่เก่ียวขอ้งกบัเขต เช่น การผงัเมือง การวางแผนการใชท่ี้ดิน เป็นตน้ นอกจากน้ี 
ยงัมีอ านาจในการวางกฎเกณฑก์ารใชจ่้ายเงินงบประมาณท่ีสภานครปารีสเป็นผูจ้ดัท าในส่วนท่ีเก่ียวกบั
กิจการดา้นสถานดูแลเด็กก่อนวยัเรียน สวนสาธารณะ สนามกีฬา เป็นตน้ ส่วนนายกเทศมนตรีเขต
มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการทะเบียนราษฎร์ การเกณฑท์หาร การจดัท าบญัชีผูมี้สิทธิเลือกตั้ง เป็นประธาน
กองทุนโรงเรียน อ านาจในการอนุญาตใหมี้การใชป้ระโยชน์ท่ีดิน เป็นตน้ ทั้งน้ี เขตจะมีงบประมาณ
เพื่อใชใ้นการบริหารท่ีเป็นของตนเอง โดยจะเป็นหมวดหน่ึงซ่ึงแนบอยูใ่นงบประมาณของเทศบาล
นครปารีส ส่วนในดา้นบุคลากรของเขตจะถือวา่เป็นบุคลากรของเทศบาลนครปารีส 
  3) เมืองลียงและมาร์เซย (Lyon และ Marseille) การบริหารงานในเขตเมือง Lyon และ
เมือง Marseille แต่เดิมจะมีรูปแบบการบริหารในรูปของเทศบาล (Commune) เช่นเดียวกบัท่ีอ่ืน ๆ 
แต่ผลจากการเติบโตของเมืองทั้งในดา้นประชากรและสภาพความเป็นเมือง ท าให้การบริหารงาน
ในแบบเดิมไม่สอดคลอ้งกบัสภาวะแวดลอ้ม และปัญหาใหม่ ๆ ท่ีเกิดข้ึนตามธรรมชาติของเมืองใหญ่ 
ดงันั้น กฎหมายท่ีออกในปี ค.ศ. 1982 (พ.ศ. 2525) ฉบบัเดียวกนักบัท่ีใชแ้กไ้ขระบบการบริหาร
ในเขตนครปารีส ก็ไม่มีการปรับปรุงระบบการบริหารในเขตเมืองทั้งสองดว้ย กล่าวคือ กฎหมาย
ดงักล่าวไดเ้พิ่มจ านวนสมาชิกสภาเทศบาลของทั้งสองเมือง โดยเมือง Lyon เพิ่มเป็น 73 คน และ
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เมือง Marseille เพิ่มเป็น 101 คน (ปกติเทศบาลจะมีจ านวนสมาชิกสภาไดไ้ม่เกิน 69 คน) และภายใน
พื้นท่ีเทศบาล ยงัไดมี้การซอยแบ่งพื้นท่ีออกเป็นเขตย่อย ๆ (ArrondisSements) โดยเมือง Lyon มี 
9 เขต และเมือง Marseille มี 16 เขต และภายในเขตต่าง ๆ ก็จะมีรูปแบบการบริหารงานโดยมีสภาเขต
และนายกเทศมนตรีเขตเช่นเดียวกนักบัการบริหารของนครปารีส 
 2.1.3 ความร่วมมือขององค์กรปกครองท้องถิ่นฝร่ังเศส 
 สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีองคก์รความร่วมมือระหว่างทอ้งถ่ินหลายรูปแบบ ซ่ึงแต่ละรูปแบบ
ก็จะมีความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดกนั เพื่อร่วมกนัจดัท าบริการสาธารณะหลายกรณี เช่น ไม่ว่าจะเป็นการ
ให้ความช่วยเหลือทางการเงิน วสัดุอุปกรณ์ทางเทคนิค การให้ความคิดเห็นและขอ้เสนอแนะ
ดา้นต่าง ๆ แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบเทศบาล จะมีความร่วมมือกนัใน 4 รูปแบบ เช่น 
รูปแบบแควน้ (Region’) ประชาคม (Communaute’ Urbaine)ประชาคมของเทศบาล (Communaute’ 
de Commune) และรูปแบบสหการ (Syndicats) ซ่ึงจะกล่าวถึงความร่วมมือในแต่ละประเภท
ดงัต่อไปน้ี  
  1) เขต (District) จดัตั้งข้ึนโดยกฎหมาย ท่ีเรียกว่ารัฐก าหนด ลงวนัท่ี 15 มกราคม 1959 
(พ.ศ. 2502) จดัตั้งข้ึนเพื่อให้เทศบาลในเขตเมือง (Agglomeration Urbaine) ท่ีเจริญแลว้ สามารถ
รวมกันกบัเทศบาลในเขตชนบทท่ียงัไม่เจริญ (Zone Rurale) แต่ต่อมาเม่ือรัฐบญัญติั ลงวนัท่ี 31 
ธันวาคม 1970 (พ.ศ. 2513) มีผลใช้บงัคบั ก็ท าให้เทศบาลในเขตชนบทสามารถร่วมกันได้ 
ซ่ึงเขตนั้นจดัตั้งโดยผูว้่าการจงัหวดั (Pre’fet du D’epartement) มีความแตกต่างกบัสหการท่ีส าคญั
หลายประการ โดยมีจ านวนสมาชิกท่ีไม่เท่ากนัข้ึนอยูก่บัขนาดของเทศบาลท่ีรวมตวักนั แต่ท่ีเหมือนกนั
คือมีสภาที่ประกอบดว้ยสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งของเทศบาล ที่รวมตวักนัเป็นแควน้ และ
มอบอ านาจใหด้ าเนินการหลายกิจกรรมก็ได ้เช่น รับผดิชอบระบบการดบัเพลิง และการจดัท่ีพกัอาศยั 
(Logemant) แต่มีขอ้แตกต่างท่ีส าคญัอีกประการ คือ แควน้สามารถจดัเก็บรายไดจ้ากภาษีเอง และ
เกบ็ค่าจดัท าบริการสาธารณะท่ีจดัท าได ้ 
  2) ชุมชน (Communaute) ประชาคมในสาธารณรัฐฝร่ังเศส แบ่งออกเป็นหลายประเภท 
ดงัน้ี 
   (1) Communaute urbaine (ชุมชนเมือง) เป็นกฎหมายท่ีก าหนดข้ึนเพื่อจดัท ากิจการ
ของชุมชนขนาด ใหญ่ (Grandes Agglomenrations) เน่ืองจากเมืองใหญ่ ๆ ไม่สามารถรวมกนัเป็น
แควน้หรือสหการได ้จึงก าหนดใหเ้มืองใหญ่ ๆ เช่น Bordeaux, Lille, Lyonn et Strasbourg โดยตอ้ง
รวมกลุ่มกบัเทศบาลอ่ืน ๆ  รวมตวักนัเป็นประชาคมเมือง ดว้ยกฎหมายฉบบัน้ีจึงท าใหมี้ประชาคมเมือง
เกิดข้ึนอีก 5 แห่ง ซ่ึงประกอบดว้ย Cherbourg, Dunderque, le, Mans, Montceau-les-Mines และ 
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le Creusot et Brest โดยใหมี้อ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการขนส่งมวลชน การใหบ้ริการน ้าประปา 
การจดัการน ้าเสีย การจดัการขยะมูลฝอย การจดัการศึกษาระดบัมธัยมศึกษา การผงัเมือง การก าหนด
พื้นที่อุตสาหกรรม และยงัอาจท ากิจการอื่นตามที่เทศบาลที่รวมกันมอบหมายให้ท าก็ได ้ 
ส่วนโครงสร้างนั้ นประกอบด้วยสภา และฝ่ายบริหาร โดยสภา (Conseil de Communaute) 
ประกอบดว้ย ตวัแทนของเทศบาลจ านวนระหว่าง 50-155 คน โดยข้ึนอยู่กบัจ านวนประชากร
ในเขตเทศบาล แลว้สมาชิกสภาเลือกกนัเองข้ึนเป็นประธานสภาโดยใหป้ระชาคมเมืองมีรายไดจ้าก 
การเก็บภาษีจากประชาชนในเขตประชาคมเมือง ซ่ึงเป็นภาษีโรงเรือนและท่ีดิน และภาษีการ
ประกอบวิชาชีพ (Le Taxeprofessionnelle) แทนเทศบาลท่ีเป็นสมาชิกประชาคมเมือง  
   (2) ชุมชนทัว่ไป (Communaute’ d’agglomeration) คือความร่วมมือกนัระหว่างชุมชน
กับเทศบาลใกลเ้คียง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีองค์กรจดัตั้ งมอบให้
ด าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีผูบ้ริหารงานและ
ผู ้ปฏิบัติงาน มีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจัดเก็บภาษีได้ ประเทศท่ีใช้รูปแบบน้ีคือ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
   (3) ชุมชนของเทศบาล (Communaute’ de Commune) จดัตั้งโดยกฎหมายลงวนัท่ี 6 
กุมภาพนัธ์ 1992 (พ.ศ. 2535) โดยมีวตัถุประสงคใ์ห้เทศบาลในเขตชนบท (Rural) สามารถร่วมกนั
เป็นประชาคมได ้โดยมีโครงสร้างการบริหารงานโดยสภา (Conseil de Communaute’) และประธานสภา 
(President) สมาชิกประชาคมมาจากตวัแทนของสมาชิกสภาเทศบาลท่ีเขา้ร่วม โดยตอ้งมีตวัแทน
ไม่น้อยกว่าเทศบาลละหน่ึงคน แต่ห้ามมิให้เทศบาลมีตวัแทนเกินกว่าก่ึงหน่ึง ของจ านวนสมาชิก
ประชาคมทั้งหมด และให้ประธานสภาท าหน้าท่ีเป็นฝ่ายบริหาร โดยประชาคมนั้นมีหน้าท่ีจดัท า
แผนพฒันาเทศบาลท่ีเป็นสมาชิก ซ่ึงประกอบดว้ยดา้นเศรษฐกิจและสังคม และหน้าท่ีอ่ืน ๆ เช่น 
ดูแลรักษาส่ิงแวดลอ้ม รับผิดชอบดา้นท่ีพกัอาศยั ดูแลรักษาการก่อสร้างทาง ก่อสร้างสนามกีฬา 
และสถานศึกษา ส่วนรายไดน้ั้นมาจากการจดัเก็บภาษีการประกอบวิชาชีพของประชาชนในเขต
เทศบาล ทุกแห่งท่ีรวมกนัเป็นประชาคมเทศบาล  
  3) การร่วมมือ (Syndicate) เป็นการรวมกลุ่มกนัของเทศบาล (Commune) ตั้งแต่
สองเทศบาลข้ึนไป เพื่อรับมอบอ านาจให้จดัท าบริการสาธารณะ ในเขตเทศบาลท่ีร่วมกนัจดัตั้ง 
Syndicate ก าหนดข้ึนโดยกฎหมายเก่ียวกบัเทศบาล ค.ศ. 1890 (พ.ศ. 2433) เน่ืองจากว่าสาธารณรัฐ
ฝร่ังเศสมีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบเทศบาล ซ่ึงเป็นเทศบาลขนาดเล็กจ านวนมาก 
ท าให้เกิดปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะ จึงมีความร่วมมือข้ึนระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล 
โดยก าหนดให้เทศบาลสามารถร่วมมือกัน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง หรือ
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อาจหลายอยา่งในเขตพื้นท่ี เช่น การจดัการขยะมูลฝอย การจดักิจการประปา การจดัตั้งสถานีบ าบดั
น ้าเสีย เป็นตน้ ในสาธารณรัฐฝร่ังเศสจะแบ่งสหการออกเป็น 2 ประเภท กล่าวคือ 
   (1) ความร่วมมือเฉพาะเทศบาลกับเทศบาล (Syndicat de Commune) Syndicat 
รูปแบบน้ีเกิดจากการร่วมกนัระหวา่งเทศบาลกบัเทศบาลจดัตั้งข้ึน โดยมีกฎหมายใหอ้ านาจในการจดัตั้ง 
ซ่ึงการจดัตั้งนั้นเกิดข้ึนไดใ้นกรณีท่ีประชาชนในเขตเทศบาล ตั้งแต่คร่ึงหน่ึงข้ึนไปของแต่ละเทศบาล
เห็นชอบดว้ย แลว้เทศบาลไม่นอ้ยกว่า 2 ใน 3 ร้องขอ หรืออาจเกิดจากการโหวตในท่ีประชุมของ
เทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง หรือเม่ือผูว้่าราชการจงัหวดัรับฟังความคิดเห็นของสภาจงัหวดัแลว้ โดยสภา
เทศบาลท่ีตอ้งการร่วมจดัตั้งนั้น 2 ใน 3 ของคนท่ีตอ้งการร่วมจดัตั้ง และมีเสียงของประชาชน
ในแต่ละเทศบาลท่ีจะร่วมตั้งแต่คร่ึงหน่ึงข้ึนไป และจะตอ้งมีเสียงของประชากรทั้งหมดทุกเทศบาล
รวมกนัมากกว่า 1 ใน 4 ผูว้่าราชการจงัหวดัจึงมีค าสั่งจดัตั้งข้ึน Syndicat โดยใหมี้หนา้ท่ีจดัท าบริการเดียว 
หรือจดัท าหลายบริการก็ได ้แต่ในกรณีท่ีสภาจงัหวดัไม่เห็นชอบดว้ย ผูว้่าราชการจงัหวดัก็สามารถ
มีค  าสั่งให้จ ัดตั้ ง  Syndicat ได้ แต่จะถูกจ ากัดให้ท าหน้าที่จ ัดท าบริการทางมหาชนเท่านั้ น 
ส่วนการยุบเลิกนั้น จะท าไดโ้ดยกฎหมายล าดบัรอง ที่ออกตามความเห็นของสภาจงัหวดัและ
สภาแห่งรัฐ หรือเสียงส่วนมากของสภาเทศบาลร้องขอ แลว้ให้สภาจงัหวดัมีความเห็นประกอบ 
แต่เทศบาลท่ีเป็นศูนยก์ลางหรือเป็นท่ีตั้ง Syndicate นั้น จะไม่มีสิทธิในการร้องขอให้ยุบเลิกและ
ไม่มีสิทธิในการออกจากการเป็นสมาชิก Syndicate  
   Syndicate นั้นมีทั้งท่ีมีอ  านาจจดัท าบริการสาธารณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพียงอยา่งเดียว 
(Syndicats Inter Communaux’ a Vocation Unique หรือ sivu) และ Syndicate ท่ีมีอ านาจจดับริการสาธารณะ
หลายกิจกรรม (Syndicats Intercommunaux’ a Vocation multiple หรือ sivm) โดย Syndicate ท่ีจดัท า
บริการสาธารณะอยา่งหน่ึงอยา่งใดเพียงอยา่งเดียวนั้น จะมีอยูป่ระมาณ 15,253 แห่ง ส่วนมากจะท า
บริการเก่ียวกบัไฟฟ้า น ้ าประปา การจดัการขยะมูลฝอย การก่อสร้างถนน ส่วนสหการท่ีมีหน้าท่ี
หลายอยา่งนั้นจะมีอยูป่ระมาณ 2,286 แห่ง  
   (2) ความร่วมมือแบบผสม (Syndicate Mixte) เป็นการร่วมมือกนัระหว่างเทศบาล 
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (Departments) หรือเขต (District) ซ่ึงมีการจดัตั้งมาแลว้จ านวน 524 แห่ง 
โดยมีการบริหารงานในรูปแบบคณะกรรมการ (Commite) ท่ีมาจากผูแ้ทนของเทศบาล ๆ ละ 2 คน 
โดยเลือกตั้งจากสภาเทศบาล มีวาระเท่ากบัวาระของสมาชิกสภาเทศบาลเดิม ให้มีส านกังาน (Bureau) 
ประกอบดว้ย ประธานกรรมการ 1 คน เลขานุการคณะกรรมการ 1 คน ซ่ึงเลือกตั้งจากคณะกรรมการ 
มีรายไดจ้ากเทศบาลท่ีร่วมจดัตั้งจ่ายเงินสมทบ รายไดจ้ากทรัพยสิ์น อากร ค่าธรรมเนียม เงินกู ้และ
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เงินอุดหนุนจากส่วนกลาง โดยก าหนดให้สหการตอ้งมีการประชุมกนัอยา่งนอ้ยสามเดือนต่อหน่ึง
คร้ัง (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 2551, หนา้ 88-92)  
 2.2 สหรัฐอเมริกา (United States of America) 
 สหรัฐอเมริกามีรูปแบบการปกครองเป็นแบบรัฐรวม แบบหลายรัฐท่ีเรียกว่าสหพนัธรัฐ 
(Federal State) มีรัฐต่าง ๆ รวม 50 รัฐ เม่ือ ค.ศ. 2000 (พ.ศ. 2543) มีประชากรประมาณ 281,421,906 คน 
แบ่งโครงสร้างการปกครองออกเป็น 3 ส่วน (Three–Tiersystem) ส่วนกลางหรือรัฐบาลกลาง 
(Federal Government) รัฐ (State Government) และการปกครองทอ้งถ่ิน หรือรัฐบาลทอ้งถ่ิน (Local 
Government) การปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการปกครองในระดบัล่างสุดในประเทศ และมีจ านวนมากท่ีสุด 
โดยจะเรียกช่ือต่าง ๆ แต่จะไม่ก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ ระบบการปกครองของสหรัฐอเมริกานั้น 
จะเป็นการผสมผสานกันระหว่างรัฐบาลสหพนัธ์ รัฐบาลมลรัฐและการปกครองท้องถิ่น 
โดยหลกัการนั้นการปกครองทอ้งถ่ิน มาจากรัฐบาลรัฐ และกฎหมายต่าง ๆ ท่ีบงัคบัใช้กับการ
ปกครองทอ้งถ่ิน ก็จะข้ึนอยู่กบัรัฐเพราะถูกจดัตั้งข้ึนโดยรัฐ เช่น ซิต้ี (City) ทาวน์และทาวน์ชิพ 
(Town and touwnship) เคาน์ต้ี (County) เขตพิเศษ (Special District) และเขตโรงเรียน (School District) 
โดยรัฐจะเป็นผูก้  าหนดขอบเขต อ านาจหนา้ที่ และรูปแบบหน่วยการปกครองทอ้งถิ่น รวมทั้ง
การยกเลิก โดยเร่ิมจากการเรียกร้องของประชาชน แลว้มลรัฐกจ็ะเป็นผูรั้บรองสถานภาพ 
 การปกครองทอ้งถ่ินสหรัฐอเมริกา เกิดจากความตอ้งการของชาวอเมริกา ท่ีตอ้งการ
อธิปไตยเป็นของปวงชน จึงก่อตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนเอง จดัประเภทของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน ตามภารกิจในความรับผดิชอบซ่ึงแบ่งออกเป็น 2 ประเภท คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมีหนา้ท่ีทัว่ไป โดยจะมีหนา้ท่ีหลายอย่างในพื้นท่ีใดพื้นท่ีหน่ึงโดยเฉพาะ (Gerneral – Purpose) 
ซ่ึงไดแ้ก่ เคาน์ต้ี มิวนิซิปอล ทาวน์และทาวน์ชิพ และอีกประเภทคือ การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมีหนา้ท่ีใดหนา้ท่ีหน่ึง หรืออาจสองถึงสามหนา้ท่ีโดยเฉพาะ (Special Purposes) ประกอบดว้ย 
เขตโรงเรียน ก็จะมีหนา้ท่ีจดัการเก่ียวกบัการศึกษาอย่างเดียว และเขตพิเศษ ก็จะจดัการภารกิจใด
ภารกิจหน่ึง เช่น จดัการน ้า จดัการดา้นสาธารณสุข เท่านั้น ซ่ึงจะมีการปกครองทอ้งถ่ินดงัต่อไปน้ี 
  2.2.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น รูปแบบมีหน้าที่ทั่วไป (General) Local Government 
Organization) 
   1) เคาน์ต้ี (County) เคาน์ต้ี จะถูกสร้างใหมี้ข้ึนโดยมลรัฐ เพื่อจดัท าภารกิจตามท่ีมลรัฐ
มอบให้จดัท า โดยจะมีในเกือบทุกรัฐ ยกเวน้ รัฐคอนเนคติกลั และโรดไอแลนด์ ซ่ึงในรัฐหลุยเซีย
น่าจะเรียกช่ือวา่ “แพริช (Parishes)” และในอลาสกา้จะเรียกวา่ “เบอเร่อ (Borough)” ซ่ึงเคาน์ต้ีไม่ใช่
บรรษทัของเทศบาล (Munucipal Coporation) เน่ืองจากไม่ไดเ้กิดข้ึนจากการเรียกร้องของประชาชน 
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และเป็นการปกครองทอ้งถิ่นที่มีหลายหน้าที่ โดยเคาน์ต้ีจะมีพื้นที่ครอบคลุมกวา้งมาก และ
ขนาดพื้นท่ีของเคาน์ต้ีก็จะมีความแตกต่างกนั รวมถึงจ านวนประชากรก็จะแตกต่างกนัดว้ย เช่น 
เคาน์ต้ีเลิฟวิงในรัฐเท็กซัส มีประชากรน้อยท่ีสุดเพียง 67 คน และเคาน์ต้ีคาลาวาว ในรัฐฮาวาย
มีประชากร 147 คน แต่เคาน์ต้ีในลอสแองเจลีส ในรัฐแคลิฟอร์เนีย จะมีประชากรมากกว่า 
9,519,338 คน และรองลงมาคือเคาน์ต้ีคุก ในรัฐอิลลินอยส์ มีประชากรกวา่ 5,376,741 คน  
   กฎหมายของรัฐโดยทัว่ไปแบ่งประเภทของเคาน์ต้ีออกตามขนาดของประชากร ท่ี
มีความแตกต่างกนั เช่น เคาน์ต้ีในเขตเมือง เขตชานเมือง และเขตชนบท ซ่ึงอาจมีหนา้ท่ีแตกต่างกนั 
โดยแต่เดิมจะมีหนา้ท่ีหลกัดา้นตุลาการ การรักษาความปลอดภยัแก่ประชาชน การจดัการเลือกตั้ง 
แต่ในระยะหลังเคาน์ ต้ีรับภาระเพิ่มมากข้ึน เช่น การก าจัดขยะ การสาธารณสุข ห้องสมุด 
วิทยาลยัเทคนิคและวิทยาลยัชุมชน การดูแลสภาวะแวดลอ้ม เป็นตน้ โดยเคาน์ต้ีจะมีการจดัการ
องคก์รท่ีหลากหลายและเรียกช่ือท่ีแตกต่างกนั อาทิ คณะกรรมการเคาน์ต้ี County Commissioner) 
คณะบริหารเคาน์ต้ี County Board) หรือ (Board of Supervisor) หรือตุลาการ (Judges) ซ่ึงคณะ
เหล่าน้ีจะมีจ านวนสมาชิกท่ีมาจากการเลือกตั้ง 3-50 คน แลว้แต่กรณี และนอกจากนั้น เจา้หน้าท่ี
ของเคาน์ต้ีจ  านวนหน่ึง อาทิ เจา้หนา้ท่ีปกครอง ทนายความ ผูต้รวจสอบบญัชี ผูพ้ิพากษา เจา้หนา้ท่ี
การเงิน ก็จะมาจากการเลือกตั้ง แต่แยกต่างหากจากสมาชิกสภาเคาน์ต้ี โดยมีโครงสร้างการบริหาร
ภายในหลายรูปแบบดงัน้ี 
   โครงสร้างภายในแบบคณะกรรมการเคาน์ต้ีดั้งเดิม (Traditional County Comission 
Structure) โดยเคาน์ต้ีในสหรัฐอเมริกามากกวา่คร่ึงจะใชโ้ครงสร้างรูปแบบน้ี ซ่ึงจะมีคณะกรรมการ 
3-5 คน มาจากการเลือกตั้ง มีวาระ 4 ปี และยงัมีเจา้หนา้ท่ีอีกหลายต าแหน่งท่ีมาจากการเลือกตั้ง 
โดยใหค้นใดคนหน่ึงเป็นผูรั้บผดิชอบการบริหารงานของเคาน์ต้ีโดยตรง ส่วนคณะกรรมการเคาน์ต้ี
จะร่วมดูแลภารกิจหนา้ท่ีร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีท่ีมาจากการเลือกตั้ง เช่น คณะกรรมการเคาน์ต้ีจะดูแลงาน
เรือนจ า ร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีปกครองท่ีมาจากการเลือกตั้ง ซ่ึงมีการกระจายงานมากท าใหข้าดประสิทธิภาพ
รวมถึงความรับผิดชอบ เพราะผูรั้บผิดชอบงานอาจไม่ใช่ผูช้  านาญการหรือผูเ้ช่ียวชาญ โครงสร้าง
รูปแบบน้ีประกอบดว้ย คณะกรรมการเคาน์ต้ี ท่ีมาจากการเลือกตั้งและการแต่งตั้ง ส่วนเจา้หนา้ท่ี
ท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน ประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีปกครอง เจา้หนา้ท่ีการคลงั เจา้หนา้ท่ี
ภาษี ทนายความ เจา้หนา้ท่ีชนัสูตรศพ ผูต้รวจบญัชี 
   โครงสร้างภายในแบบผูบ้ริหารเคาน์ต้ี (County Adminitration Stricture) เกิดจาก
ภารกิจท่ีตอ้งรับผิดชอบเพิ่มมากข้ึน ซบัซอ้นข้ึน คณะกรรมการเคาน์ต้ีไม่สามารถบริหารจดัการได ้
จึงตอ้งมีมืออาชีพหรือเช่ียวชาญงานมาบริหารงาน จึงตอ้งเปล่ียนรูปแบบการบริหารมาเป็นโครงสร้าง
การบริหารแบบผูบ้ริหารเคาน์ต้ี (County Adminitrator) หรือผูจ้ดัการเคาน์ต้ี (County Manager) 
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เป็นรูปแบบการบริหารงานที่ตั้ งอยู่บนโครงสร้างแบบสภา – ผูจ้ดัการ (Council – Manager) 
โดยคณะกรรมการจะเป็นผูก้  าหนดนโยบาย และผูบ้ริหารหรือผูจ้ดัการจะเป็นผูน้ านโยบายไปสู่การปฏิบติั 
และจดัท างบประมาณเพื่อเสนอให้คณะกรรมการเคาน์ต้ีพิจารณา และควบคุมการบริหารงานทั้งหมด 
ซ่ึงรูปแบบน้ีไดรั้บความนิยมในอเมริกา แต่ประชาชนไม่สามารถควบคุมการบริหารงานไดโ้ดยตรง 
เพราะผูบ้ริหารมาจากการแต่งตั้ง ของคณะกรรมการเคาน์ต้ี แต่การบริหารงานมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
เพราะเป็นผูช้  านาญงาน โครงสร้างการบริหารงานประกอบดว้ย คณะกรรมการเคาน์ต้ีซ่ึงมาจาก
การเลือกตั้งจากประชาชน แลว้จะมีการแต่งตั้งหรือว่าจา้งผูบ้ริหารหรือผูจ้ดัการ และจะมีการเลือก
เจา้หนา้ท่ีปกครอง เจา้หนา้ท่ีภาษี ทนายความ และจะแต่งตั้งเจา้หนา้ท่ีเก่ียวกบัการวางแผนการใชท่ี้ดิน 
เจา้หนา้ที่เก่ียวกบัการสาธารณสุขหรือโรงพยาบาล งานสวสัดิการสังคม การบงัคบัใชก้ฎหมาย 
การขนส่งและการคลงั 
   โครงสร้างภายในแบบชุดผูบ้ริหารเคาน์ต้ีมาจากการเลือกตั้ง เพราะบางเคาน์ต้ี
ผูบ้ริหารจะมาจากการเลือกตั้ง โดยประชาชนจะเลือกทั้งคณะกรรมการเคาน์ต้ีและผูบ้ริหารเคาน์ต้ี
แยกจากกัน ผู ้บริหารจะรับผิดชอบงานส านักงาน และเป็นผู ้แต่งตั้ งเจ้าหน้าท่ีต่าง ๆ โดย
คณะกรรมการเคาน์ต้ีเป็นผูเ้ห็นชอบ ซ่ึงจะแยกอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหารออกจากกนั เช่น
โครงสร้างรัฐบาลมลรัฐ หรือสหพนัธรัฐ โดยจะใชก้บัเคาน์ต้ีท่ีมีสภาพความเป็นเมือง โดยมีโครงสร้าง
ประกอบดว้ย คณะกรรมการเคาน์ต้ี คณะบริหาร ผูต้รวจสอบบญัชี ทนายความ มาจากการเลือกตั้ง
จากประชาชน แลว้ชุดผูบ้ริหารจะแต่งตั้งหรือว่าจา้งผูบ้ริหาร แลว้ผูบ้ริหารจะแต่งตั้งเจา้หน้าท่ี
เกี่ยวกบัการวางแผนการใชที้่ดิน เจา้หน้าที่โรงพยาบาลและการสาธารณสุข สวสัดิการสังคม 
การบงัคบัใชก้ฎหมาย การคลงัและการขนส่ง  
   2) มิวนิซิปอล (Municipality) คือซิต้ี ซ่ึงแตกต่างจากเคาน์ต้ีในแง่ของท่ีมาและ
อ านาจหน้าท่ี เป็นหน่วยการปกครองในระดบัตน้ ในสังคมส่วนใหญ่ มีสถานะทางกฎหมายและ
ด าเนินงานภายใตก้ฎบตัรท่ีออกโดยมลรัฐ ซ่ึงส่วนมากจะเกิดข้ึนจากการเรียกร้องของประชาชน 
โดยการท าประชามติ โดยสามารถเลือกมิวนิซิปอลแบบบรรษทั  (Municipality Corporation) 
ออกเสียงเลือกช่ือ และรูปแบบโครงสร้างได้ โดยถา้หากกระบวนการจดัท าประชามติส าเร็จ 
มลรัฐก็จะออกกฎหมายมารองรับการจดัตั้ง เพื่อให้มีการเลือกตั้งเจา้หนา้ท่ีต่าง ๆ และจดัท าบริการ
สาธารณะท่ีประชาชนเรียกร้อง ซ่ึงมลรัฐจะตอ้งออกกฎบตัรท่ีสอดคลอ้งกบัลกัษณะความตอ้งการ
ของประชาชนในแต่ละทอ้งท่ี ส่วนในแง่ความคลา้ยกบัเคาน์ต้ีนั้น คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีจดัตั้งข้ึนมา เพื่อรองรับหนา้ท่ีหลายอยา่ง (General Purpose)  
   ส่วนในแง่ความแตกต่าง ซิต้ีมีอ  านาจการตดัสินใจมากกว่า เพราะเป็นนิติบุคคล
ท่ีถูกสร้างข้ึน โดยสามารถถือครองทรัพยสิ์น ขายทรัพยสิ์น ยืน่ฟ้องหรือถูกฟ้อง กูย้มืงินหรือใหกู้ย้มืเงิน 
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ท าสญัญาหรือร่งวมท าธุรกิจได ้โดยโครงสร้าง อ านาจหนา้ท่ีของซิต้ี ถูกก าหนดไวใ้นกฎบตัร (Charter) 
ของมลรัฐ ซ่ึงจะมีหลายประเภท เช่น กฎบตัรธรรมดา (General Charter) กฎบตัรโฮมรูล ์(Homerule 
Charter) และกฎบตัรพิเศษ (Special Charter) โดยมลรัฐจะตราข้ึนมาใช้เฉพาะในแต่ละซิต้ี เช่น 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานครของไทย โดยกฎบตัรจะก าหนดว่าซิต้ีจะ
สามารถท าอะไรไดบ้า้ง หรือหา้มท าอะไรบา้ง โดยจะบญัญติัสาระไวอ้ยา่งแคบ ๆ แต่กฎบตัรโฮมรูล ์
จะตราข้ึนโดยใหซิ้ต้ีมีอิสระมากข้ึนจากเดิม และกวา้งขวางข้ึน แต่อยูใ่นขอบเขตของทอ้งถ่ิน ท่ีไม่ใช่งาน
ของมลรัฐ แมจ้ะยงัมีการแบ่งงานไดไ้ม่ชดัเจนหรือท่ีเรียกวา่คลุมเครืออยู ่
   ดงันั้น เม่ือมีขอ้พิพาทเกิดข้ึน ก็จะน าเร่ืองสู่ศาล เพื่อวินิจฉัยว่าเป็นหนา้ท่ีของใคร 
ซ่ึงกฎบตัรโฮมรูลมี์ลกัษณะส าคญั 4 ประเด็นคือ ลดการแทรกแซงจากฝ่ายนิติบญัญติัของมลรัฐลง 
จึงท าให้ซิต้ีมีอิสระมากข้ึน เป็นการมอบอ านาจจากมลรัฐใหแ้ก่ประชาชน ท่ีจะก าหนดรูปแบบการ
ปกครองตนเอง เพื่อบริหารจดัการทอ้งถ่ิน เป็นการแบ่งเบาภารกิจหนา้ท่ีของมลรัฐ โดยกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ลดปัญหาแก่มลรัฐ เป็นการปิดโอกาสใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วม 
ในการก าหนดนโยบายการปกครองทอ้งถ่ิน เป็นการกระตุน้ใหป้ระชาชนในมลรัฐเขา้มารับผดิชอบ
ต่อประโยชน์ของทอ้งถ่ินมากข้ึน ส่วนรูปแบบโครงสร้างของซิต้ีนั้น มีหลายรูปแบบ ไดแ้ก่ รูปแบบ
นายกเทศมนตรี – สภา (Mayor – Council) รูปแบบคณะกรรมการ (Commission) รูปแบบ สภา – ผูจ้ดัการ 
(Council – Manager) และรูปแบบท่ีประชุมเมือง (Representative Town Meeting) ซ่ึงเกินกว่าคร่ึง
ของซิต้ีในสหรัฐอเมริกาจะใช้โครงสร้างแบบ นายกเทศมนตรี – สภา รองลงมาคือรูปแบบ 
สภา – ผูจ้ดัการ 
   โครงสร้างภายในแบบนายกเทศมนตรี – สภา (Mayor – Council) ส่วนใหญ่จะเป็น
ซิต้ีขนาดใหญ่ และเป็นรูปแบบท่ีเก่าแก่ท่ีสุด ออกแบบมาเพื่อแยกอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจ
บริหารออกจากกนั ซ่ึงยงัแยกยอ่ยออกเป็นแบบนายกเทศมนตรีท่ีเขม้แขง็และ (Strong Mayor) และ
แบบนายกเทศมนตรีอ่อนแอ (Weak Mayor) ความแตกต่างถา้นายกเขม้แขง็ นายกเทศมนตรีจะเป็น
หัวหนา้สูงสุดของฝ่ายบริหาร มีอ านาจจดัท างบประมาณ มีโอกาสเสนอกฎหมาย ยบัย ั้งกฎหมายท่ี
ออกโดยสภา ส่วนนายกเทศมนตรีท่ีอ่อนแอ อ านาจดงักล่าวจะอยูท่ี่สภา นายกจะมีหนา้ท่ีทางพิธีการ
เท่านั้น โดยจะใชอ้  านาจร่วมกบัเจา้หนา้ท่ีอ่ืน ๆ ท่ีมาจากการเลือกตั้งแยกต่างหาก เช่น ทนายความ 
ท่ีปรึกษาทางกฎหมาย เจา้หนา้ท่ีการเงิน ผูต้รวจสอบบญัชี เป็นตน้ ซ่ึงต่อมาซิต้ีขนาดใหญ่ก็ไดเ้พิ่ม
อ านาจให้นายกเทศมนตรี โดยเฉพาะอ านาจในการท างบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง การควบคุม
บุคลากร โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย นายกเทศมนตรี สภา และเจา้หนา้ท่ีการคลงัอ่ืน ๆ มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน แลว้ นายกเทศมนตรีก็จะแต่งตั้งผูป้ฏิบติังานต ารวจ การพยาบาลและ
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สาธารณสุข งานก่อสร้าง สวนสาธารณะ การป้องกนัอคัคีภยั ส่งเสริมการเกษตร รวมทั้งงานทาง
ธุรกิจต่าง ๆ  
   โครงสร้างภายในแบบคณะกรรมการ (Commission) เป็นรูปแบบการบริหารงานโดย
คณะกรรมการจะมีทั้งอ านาจนิติบญัญติัและอ านาจบริหาร โดยมีคณะกรรมการประมาณ 5 คน 
กรรมการคนหน่ึงเป็นประธาน แต่ไม่มีอ านาจเหนือคณะกรรมการคนอ่ืน ๆ โดยแต่ละคนจะมีหนา้ท่ี
โดยตรงต่องานของซิต้ี โดยอาจแบ่งงานกัน เช่น ด้านการคลงั ด้านความปลอดภยั เป็นตน้ 
โดยถา้คณะกรรมการทุกคนเห็นพอ้งกนัก็จะไม่เกิดปัญหาใด ๆ แต่ถา้คณะกรรมการมีความเห็น
แตกต่างกนั การประสานงานก็จะยุ่งยาก โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย คณะกรรมการซิต้ีมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน แลว้คณะกรรมการจะแต่งตั้งผูป้ฏิบตัิงานดา้นต่าง ๆ เช่น ต ารวจ 
งานสวนสาธารณะ งานก่อสร้าง งานสาธารณสุข 
   โครงสร้างภายในแบบสภา – ผูจ้ดัการ (Council – Manager) การบริหารรูปแบบน้ี 
จะเป็นการแยกผูจ้ดัท านโยบายและผูบ้ริหารจดัการออกจากกนั โดยสภาจะเป็นผูจ้ดัท านโยบาย 
ส่วนการบริหารจดัการจะเป็นหนา้ที่ของผูบ้ริหารมืออาชีพ ที่ไดรั้บแต่งตั้งจากสภาซิต้ี ผูจ้ดัการ
จะเป็นผูค้วบคุม การจา้ง การไล่ออกพนกังานตามระบบคุณธรรม แต่อยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
สภาซิต้ี โดยสภาซิต้ีจะเลิกจา้งผูจ้ดัการก็ได ้โดยเป็นหลกัการบริหารเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
แต่ใชต้น้ทุนท่ีต ่าสุด เพราะเป็นหลกัการทางธุรกิจ 
   โครงสร้างภายในแบบท่ีประชุมเมือง และรูปแบบท่ีประชุมเมืองแบบมีตวัแทน 
(Town Meeting and Representative Town Meeting) ซ่ึงรูปแบบน้ีจะพบไดใ้นคอนเนคติกลัป์ เมน 
แมสซาซูเสท นิวแฮมเชียร์ และเวอร์มองท ์ซ่ึงการประชุมเมืองจะเปิดโอกาสใหป้ระชาชนทุกคนเขา้
ประชุม โดยจะมีการประชุมปีละ 1-2 คร้ัง โดยจะมีกิจกรรมท่ีส าคัญคือ การพิจารณาอนุมัติ
งบประมาณประจ าปี โดยจะท าการเลือกคณะกรรมการ หรือคณะท างานเพื่อดูแลระหว่างท่ียงัไม่มี
การประชุม ประชาชนจะเลือกเจา้หนา้ท่ีปกครอง การคลงั ท่ีปรึกษากฎหมาย ต ารวจ คณะกรรมการ
โรงเรียน และเจ้าหน้าท่ีอ่ืนๆ ซ่ึงแมว้่ารูปแบบน้ีจะเป็นประชาธิปไตยทางตรงตามปรัชญาทาง
การเมือง หรือเป็นประชาธิปไตยท่ีแทจ้ริงและบริสุทธ์ิ แต่ก็จะพบปัญหาเพราะประชาชนจะเขา้มา
มีส่วนร่วมประชุมนอ้ยมากไม่ถึงร้อยละ 10 ส่วนเมืองใหญ่ประชาชนจะมาร่วมเพียงร้อยละ 1-2 เท่านั้น 
จึงท าให้การประชุมทางการเมืองถูกครอบง าโดยกลุ่มทางการเมืองเล็ก ๆ ที่เขา้ประชุมเสมอ 
เม่ือท่ีประชุมเมืองมีผูม้าร่วมนอ้ย จึงมีการเลือกตวัแทนประชาชน เขา้มาประชุมและใชสิ้ทธิในการ
ออกเสียงและเร่ืองต่าง ๆ 
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   3) ทาวน์และทาวน์ชิพ (Town and Township)  
    (1) ทาวน์ (Town) ในแถบมลรัฐนิวอิงแลนด์ จะมีการปกครองแบบเก่าแก่ คือ
แบบท่ีประชุมเมือง (Town Meeting) ซ่ึงเป็นการปกครองท่ีเขม้แขง็ เพราะเป็นการใชอ้  านาจทางตรง 
และจะมีการมาประชุมกนัทุกปี เพื่อวางกฎระเบียบของชุมชนและเร่ืองต่าง ๆ ซ่ึงถือเป็นหน่วยยอ่ย
ของเคาน์ต้ี โดยประชาชนจะเลือกคณะท างาน 3-7 คน เพื่อดูแลกิจการของทาวน์ ในระหว่าง
ที่ยงัไม่ประชุม แต่ปัจจุบนัประชากรมีจ านวนมากข้ึน ท าให้ปัญหาต่าง ๆ มีความซบัซอ้นมากข้ึน 
เช่นเดียวกบัวิต้ีทาวน์หลายแห่ง จึงเปล่ียนรูปแบบจากประชาธิปไตยทางตรง มาเป็นประชาธิปไตย
แบบมีตวัแทน ซ่ึงเป็นหน่วยการปกครองท่ีมีหลายหนา้ท่ี จึงท าใหท้าวน์บางแห่งปรับโครงสร้างให้
มีผูจ้ดัการมืออาชีพ มาบริหารจดัการ โดยประชาชนจะเลือกคณะผูค้ดัเลือก มีหนา้ท่ีในการหาและ
แต่งตั้งผูจ้ดัการ แต่บางต าแหน่งกม็าจากการเลือกตั้งของประชาชน เช่น เจา้หนา้ท่ีปกครอง การเงิน  
   (2) ทาวน์ชิพ (Township) เป็นหน่วยยอ่ยของเคาน์ต้ี เพราะในหน่ึงเคาน์ต้ีจะมีทาวน์ชิพ 
10-20 แห่ง แต่จะไม่มีอยู่ในทุกมลรัฐ จะพบประมาณคร่ึงหน่ึงของมลรัฐต่าง ๆ ในสหรัฐอเมริกา 
โดยจะมีหนา้ท่ีหลายอยา่งแทนเคาน์ต้ี ในระดบัล่าง เช่น การเลือกตั้ง การบ ารุงรักษาถนน การเก็บ
ภาษี การดับเพลิง การบังคบัใช้กฎหมาย และการรักษาความสงบเรียบร้อย แต่ทาวน์ชิพไม่มี
กฎหมายรองรับอ านาจ และความอิสระในการท าหนา้ท่ี ซ่ึงเป็นพื้นท่ีชนบทมีผูค้นนอ้ย โดยปัจจุบนั
ประชากรชาวสหรัฐอเมริกาประมาณ 40 ลา้นคน หรือ 1 ใน 5 ของประชากรทั้งหมด จะอาศยัอยูใ่น
เขตทาวน์ชิพ โดยทาวน์ชิพจะมีโครงสร้างแบบคณะกรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
โดยจะมีเจา้หนา้ท่ีบางส่วนมาจากการเลือกตั้งแยกต่างหาก 
  2.2.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแบบเฉพาะ  
   1) เขตพิเศษ (Special District) คือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทหน่ึง ท่ีจดัตั้งข้ึน
เพื่อใหมี้หนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะเดียว หรือสองถึงสามหนา้ท่ีท่ีมีความเก่ียวขอ้งและสอดคลอ้ง
กันเท่านั้น ท่ีหน่วยงานอ่ืนไม่ท า หรือท าไม่ได ้เช่น การป้องกันอคัคีภยั ซ่ึงซิต้ีใกลเ้คียงไม่ดูแล 
เพราะเคาน์ต้ีอาจไม่มีศกัยภาพท่ีจะจดัท าได ้หรือบางกรณีกฎหมายก็ไม่อนุญาตให้จดัท า ดงันั้น 
ประชาชนในพื้นท่ีจึงหาทางแกปั้ญหา โดยริเร่ิมสร้างเขตพิเศษข้ึน เพื่อป้องกนัปัญหาใดปัญหาหน่ึง 
เช่น อคัคีภยั โดยประชาชนขอใหม้ลรัฐจดัท าประชามติ เม่ือประชาชนส่วนใหญ่ตอ้งการ มลรัฐก็จะ
จดัตั้งเขตพิเศษข้ึนมา แลว้จะมีการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งผูบ้ริหาร จา้งบุคลากร เพื่อเตรียมการป้องกนั
และระงบัอคัคีภยั โดยประชาชนจะตอ้งเสียภาษีใหก้บับริการดงักล่าว โดยเขตพิเศษจะมีหนา้ท่ีอยา่งเดียว 
เช่น เขตพิเศษควบคุมยุง จะมีหน้าท่ีควบคุมหรือลดจ านวนยุง ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นเขตพิเศษ
ทรัพยากรธรรมชาติ รองลงมาจะเป็นเขตพิเศษป้องกนัอคัคีภยั เขตพิเศษจดัหาน ้ า เขตพิเศษควบคุม
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อาคารและการพฒันาชุมชน เขตพิเศษก าจดัส่ิงปฏิกูล เขตพิเศษจดัการฌาปนกิจศพและอื่น ๆ 
ซ่ึงส่วนใหญ่จะเป็นเขตพิเศษท่ีมีการบริหารแบบคณะกรรมการ โดยจะมีท่ีมาท่ีแตกต่างกนัไป 
แต่ส่วนใหญ่จะมาจากการเลือกตั้งของประชาชน และมาจากการแต่งตั้งของเคาน์ต้ี ซิต้ี หรือมลรัฐ 
ตามรูปแบบโครงสร้าง โดยเม่ือปี ค.ศ. 2002 (พ.ศ. 2545) จะมีเขตพิเศษจ านวน 35,356 แห่ง 
   2)  เขตโรงเรียน (School District) เป็นเขตพิเศษท่ีมีหน้าท่ีเดียว แต่เดิมก่อน
สงครามโลกคร้ังท่ี 2 สหรัฐอเมริกาเคยมีเขตโรงเรียนมากกว่า 1 แสนเขต โดยเกือบจะ 1 เขต 
1 โรงเรียน แต่เน่ืองจากเขตท่ีมีขนาดเลก็ ท าใหมี้ค่าใชจ่้ายในภาพรวมสูง จึงมีการลดเขตโรงเรียนลง 
ส่วนการบริหารจะใชรู้ปแบบคณะกรรมการประมาณ 5-7 คน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชน 
โดยคณะกรรมการจะมีหนา้ท่ีจดัท านโยบายท่ีส าคญัคือเร่ืองการเงิน โดยสหรัฐอเมริกาจะมีระบบ
โรงเรียนอยู่มากกว่า 15,178 ระบบ แต่จะมีเพียง 13,726 ระบบ ท่ีเป็นอิสระ และท่ีเหลือประมาณ 
1,452 ระบบ ท่ีไม่นบัว่าเป็นเขตโรงเรียน ท่ีจะถือเป็นหน่วยการปกครองได ้เพราะเป็นเพียงแผนกหน่ึง
ของมลรัฐ เคาน์ต้ี ซิต้ี ทาวน์หรือทาวน์ชิพ ไม่มีอิสระและตอ้งพึ่งพิงหน่วยงานอ่ืน  
  จากความหลากหลายในการออกกฎหมายท่ีแตกต่างกันในมลรัฐต่าง ๆ จึงท าให้
การศึกษาในสหรัฐอเมริกาแตกต่างหลากหลาย เช่น ในดิสตริคส์ออฟโคลมัเบีย อลาสกา้ ฮาวาย 
แมร่ีแลนด์ และนอร์ท แครไลน่า จะไม่มีเขตโรงเรียน ซ่ึงโรงเรียนจะอยู่ในการจดัการของเคาน์ต้ี 
มิวนิซิปอล หรือมลรัฐ แต่ในรัฐแคลิฟอร์เนียและเท็กซัส มีเขตโรงเรียนกว่า 1,000 เขต คิดเป็น
ร้อยละ 16 ของ เขตโรงเรียนทั้งหมดท่ีอยู่ในสหรัฐอเมริกา การบริหารในรูปแบบคณะกรรมการ
เขตโรงเรียน ส่วนใหญ่มาจากการเลือกตั้ง มีหนา้ท่ีก าหนดนโยบาย เช่น ค่าเล่าเรียน หลกัสูตร ต ารา 
จ านวนครู ค่าจา้งครู โดยจะมีหัวหนา้หน่วยงานเป็นมืออาชีพ รับนโยบายจากคณะกรรมการน าไป
ปฏิบติั ส่วนจ านวนเจา้หนา้ท่ีจะข้ึนอยูก่บัขนาดของเขตโรงเรียน 
 2.3 ประเทศญีปุ่่น (Japan) 
 ประเทศญ่ีปุ่น เป็นประเทศท่ีมีการกระจายอ านาจสูงมาก เพราะบริการสาธารณะดา้นต่าง ๆ 
จะจดัท าโดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น แต่ดว้ยความเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม 
จึงน าไปสู่ปัญหาความตอ้งการบริการสาธารณะ ท่ีจะตอ้งอาศยัศกัยภาพขององคก์รท่ีจะด าเนินการ
มากข้ึน เพื่อใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินการ เพื่อความประหยดัทรัพยากรท่ีจะ
ด าเนินการ ที่เป็นเหตุผลที่จะแก้ปัญหาขอ้จ ากัดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นขนาดเล็ก 
จึงตอ้งมีการปรับปรุงโครงสร้างเพื่อเพิ่มศกัยภาพในการด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหส้อดคลอ้งและรองรับบริการสาธารณะ
ท่ีมีข้ึนหลากหลาย (คณะกรรมาธิการการปกครองทอ้งถ่ิน สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 2562, หนา้ 24-25) 
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 กลุ่ม หรือองคก์รท่ีร่วมจดัท าบริการสาธารณะน้ี จะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ในรูปแบบเทศบาล มากกว่าจงัหวดั โดยมีกฎหมายการปกครองทอ้งถ่ิน (Local Autonomy Law) 
ในการเปิดโอกาสให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ร่วมกันรวมกลุ่มกันในรูปแบบสหภาพ 
(Associations Unions) ซ่ึงด าเนินการโดยผ่านการท าขอ้ตกลงร่วมกนั แลว้จะจดัท าขอ้บงัคบัข้ึน 
โดยความเห็นชอบของผูว้่าราชการจงัหวดั ในกรณีการร่วมกนัระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล หรือ
รัฐมนตรีท่ีควบคุม ดูแล องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในกรณีการร่วมกนัระหวา่งท่ีมีจงัหวดัเขา้ร่วม
ด าเนินการดว้ย โดยมีจุดมุ่งหมายให้มีการจดัท าบริการสาธารณะเฉพาะดา้น มากกว่าการจดัท า
บริการหลายดา้น โดยมีรูปแบบความร่วมมือ 2 รูปแบบ ดงัน้ี 
  1) ความร่วมมือท่ีไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
  ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบน้ี มีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งข้ึน
เพื่อเปิดโอกาสใหเ้ทศบาลขนาดเลก็สามารถด าเนินการร่วมกนัได ้เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ี โดยเกิดข้ึนตามกฎหมายองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินปี ค.ศ. 1952 (พ.ศ. 2535) ซ่ึงสามารถร่วมกนัไดใ้น 2 ลกัษณะ คือ ลกัษณะของ
การท าขอ้ตกลงร่วมกนั ในการจดัท าบริการสาธารณะ ที่เทศบาลแห่งใดแห่งหน่ึงไม่มีศกัยภาพ
ในการจดัท าได ้และลกัษณะท่ีสองเป็นการท าขอ้ตกลงในการใชท้รัพยากรทางการบริหารร่วมกนั 
ซ่ึงเกิดจากรณีท่ีเทศบาลขนาดเล็กไม่มีศกัยภาพท่ีเพียงพอ และหากจะจดัตั้งส านักงานและจ้าง
บุคลากรเอง ก็เกิดความไม่คุม้ค่า จึงตั้งเพียงส านักงานธุรการร่วมกนั เพื่อด าเนินการจดัท าบริการ
สาธารณะในเขตของตนเอง 
  ในระยะต่อมา ความร่วมมือในรูปแบบน้ีมีจ านวนลดลงด้วยเหตุผล 3 ประการ 
ซ่ึงประการแรกคือ รัฐบาลมีนโยบายยบุรวมเทศบาลขนาดเลก็ โดยใชท้ั้งมาตรการบงัคบัและจูงใจ 
ประการที่สอง ดว้ยโครงสร้างความร่วมมือที่ไม่ยืดหยุ่น และไม่คล่องตวั เหมือนกบันิติบุคคล 
การตดัสินใจตอ้งมาจากมติของเทศบาลสมาชิก และประการท่ีสาม ความร่วมมือน้ีจะเกิดข้ึนไดด้ว้ย
ตอ้งอาศยัความสมัพนัธ์ท่ีดีจึงจะเกิดข้ึนได ้
  2) ความร่วมมือท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคล  
  ความร่วมมือในรูปแบบน้ีเกิดข้ึนจาก องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั โดยมีสถานะเป็นนิติบุคคลแยกออกมาจากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีจดัตั้ ง ซ่ึงเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ โดยมีอยู่ 2 รูปแบบ คือ 
สหการเทศบาล (Municipal Cooperatives) และบรรษทัพฒันาทอ้งถ่ิน (Local Development Corporations) 
โดยมีรายละเอียดดงัน้ี (คณะกรรมาธิการการปกครองทอ้งถิ่น สภานิติบญัญตัิแห่งชาติ, 2562, 
หนา้ 26-28) 
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   (1) Municipal Cooperatives (ความร่วมมือของเทศบาล) 
   สหการเทศบาล เป็นความร่วมมือระหว่างเทศบาลขนาดเล็กตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป 
เพื่อให้มีประสิทธิภาพในการจัดท าบริการสาธารณะ ที่ดีกว่าที่ เทศบาลจัดท าเองโดยล าพงั 
โดยเทศบาลอาจตกลงร่วมกนัก่อตั้งองคก์รความร่วมมือ โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี หรือผูว้่า
ราชการจงัหวดัแลว้แต่กรณี เพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีเทศบาลขนาดเลก็ไม่มีศกัยภาพท่ีจะจดัท าได ้
โดยมีโครงสร้างข้ึนอยู่กับขอ้บังคบัในการจัดตั้ ง แต่ต้องอยู่ภายใต้กรอบของกฎหมายองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมีโครงสร้างการบริหารงานสองส่วน ดงัน้ี 
    (1.1) ฝ่ายบริหารของ Municipal Cooperatives ประกอบดว้ย ประธานจ านวน 1 คน 
และรองประธานข้ึนอยูก่บัขอ้บงัคบัการจดัตั้ง และมีเหรัญญิก 1 คน โดยคุณสมบติัของประธานและ
รองประธานนั้น จะตอ้งมาจากผูท่ี้เคยด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรีของเทศบาลท่ีเป็นสมาชิก 
แต่รองประธานและเหรัญญิก จะมาจากการแต่งตั้งของประธาน และมีวาระตามการด ารงต าแหน่ง
นายกเทศมนตรีปัจจุบนัของประธาน โดยมาจากการเลือกตั้งของนายกเทศมนตรีจากเทศบาล
ท่ีเป็นสมาชิก  
    (1.2) ฝ่ายสภาของ Municipal Cooperatives ท่ีมาของสมาชิกสหการนั้น ข้ึนอยู่กบั
ขอ้บงัคบัการจดัตั้ง โดยอาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในการสหการท่ีจดัตั้ง หรือ
โดยทางออ้มกไ็ด ้โดยอาจเลือกตั้งกนัเองระหวา่งสมาชิกสภาเทศบาลท่ีร่วมจดัตั้ง  
    (1.3) รายไดข้อง Municipal Cooperatives สหการมีรายไดจ้ากการสมทบของ
เทศบาลท่ีร่วมจดัตั้ง ซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑข์องขอ้บงัคบัในการจดัตั้ง การจดัเก็บค่าธรรมเนียม
การจดัท าบริการสาธารณะที่ด าเนินการ ไดร้ับเงินอุดหนุนจากจงัหวดั หรือรัฐบาลส่วนกลาง
และมาจากการกูย้มืจากสถาบนัการเงินต่าง ๆ โดยแยกออกเป็น 4 รูปแบบ  
    (1.4) ประเภทของ Municipal Cooperatives 
    องคก์รความร่วมมือของประเทศญี่ปุ่นจะมีหลายรูปแบบ ข้ึนอยู่กบัขนาด
และพื้นท่ีของเทศบาลท่ีจดัตั้ง โดยแบ่งออกเป็น 4 รูปแบบ ซ่ึงรูปแบบแรกคือ องคก์รความร่วมมือ
แบบพิเศษ (Partial Cooperative) เป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาลตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป หรืออาจมี
จงัหวดัร่วมดว้ย เพื่อมอบให้จดัท าบริการสาธารณะดา้นใดดา้นหน่ึงโดยเฉพาะ เช่น บริการดา้น
การคมนาคม ดา้นการศึกษาภาคบงัคบั โรงพยาบาล การก าจดัขยะ รูปแบบท่ีสอง คือ องคก์าร
ความร่วมมือแบบเขตกวา้ง (Wide-Area Union) ซ่ึงเป็นองคก์รความร่วมมือในเขตพื้นที่กวา้ง 
โดยอาจร่วมกนัระหวา่งเทศบาลกบัเทศบาล เทศบาลกบัเขตพิเศษ (Special Wards) หรือกบัจงัหวดักไ็ด ้
โดยมุ่งหมายให้มีการจดัท าบริการสาธารณะไดเ้หมาะสมและมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน เพื่อตอบสนอง
ความตอ้งการท่ีหลากหลายในพื้นท่ีขนาดใหญ่ เพื่อรองรับการถ่ายโอนอ านาจจากรัฐบาลส่วนกลาง 
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ซ่ึงตอ้งผ่านความเห็นนชอบจากผูว้่าราชการจงัหวดั และหากจงัหวดัเขา้ร่วมดว้ยก็จะตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีด้วย รูปแบบท่ีสามคือ องค์กรความร่วมมือแบบธุรการรวม 
(Administrative Cooperation) เป็นสหการท่ีไม่มีฐานะเป็นนิติบุคคล ซ่ึงเป็นสหภาพขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เกิดข้ึนจากความร่วมมือของเทศบาลขนาดเล็ก เพื่อใช้ทรัพยากรทางการ
บริหารร่วมกนัเท่านั้น รูปแบบท่ีส่ี คือ องคก์รความร่วมมือแบบธุรการราชการ (Full Cooperative) 
ความร่วมมือรูปแบบน้ีคลา้ยคลึงความร่วมมือแบบธุรการรวม คือไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
แต่ท่ีแตกต่างคือจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั  
   (2) บรรษทัพฒันาทอ้งถ่ิน (Local Development Corporations)  
   ความร่วมมือรูปแบบน้ี การจดัตั้งเป็นไปตามกฎบตัร ซ่ึงเป็นการร่วมกนัระหว่าง
เทศบาลในรูปแบบการปกครองโดยทัว่ไปตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป เพื่อเตรียมการ จดัสร้าง และบริหาร
จดัการสาธารณูปโภคดา้นต่าง ๆ เพื่อรองรับการพฒันาตามแผนพฒันาส่วนภูมิภาคท่ีถูกก าหนดไว ้
เช่น ระบบบ าบดัน ้ าเสีย ระบบประปา สวนสาธารณะ การเคหะ ตลอดจนการก่อสร้างสนามบิน 
ซ่ึงจะเป็นความร่วมมือในโครงการโดยมีก าหนดระยะเวลา เม่ือเสร็จส้ินโครงการแลว้จะโอนอ านาจ
ในการจดัท าบริการใหห้น่วยงานหรือองคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง แลว้กย็บุเลิกความร่วมมือดงักล่าวไป  
   ประเทศญ่ีปุ่นจะมีความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รูปแบบเทศบาล
กบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัจงัหวดั หรือเทศบาลกบัเขตพิเศษ ซ่ึงเป็นไปตามขอ้บงัคบั หรือกฎบตัร
ในการจดัตั้ง โดยมีในสองรูปแบบคือรูปแบบท่ีไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล และรูปแบบมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล ซ่ึงเป็นไปตามความตอ้งการของเทศบาล จงัหวดั หรือเขตพิเศษ ตอ้งการร่วมกนัจดัท า
บริการสาธารณะ ซ่ึงจะมีขอ้ดีและขอ้ดอ้ยแตกต่างกนัไปตามบริบทขององคก์รที่ร่วมจดัตั้งข้ึน 
เพื่อศกัยภาพในการจดัท าบริการสาธารณะมากกวา่ท่ีทอ้งถ่ินเดียวจะด าเนินการโดยล าพงั 

3. องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย (Thai Local Organization) 

 3.1 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย (Thai Local Organization) 
 การปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย (โกวิทย ์พวงงาม, 2550, หนา้ 12) มีการจดัตั้งมาประมาณ 
100 ปีเศษ ซ่ึงแต่เดิมนั้นประเทศไทยมีการปกครองในลกัษณะรวมศูนยอ์  านาจอยู่ที่ส่วนกลาง 
เพราะเป็นยุคท่ีมีการล่าอาณานิคม จึงจ าเป็นตอ้งรักษาดินแดนของประเทศ พระมหากษตัริยห์รือ
ผูป้กครอง ตอ้งใชก้ลวิธีในการน าพาประเทศให้อยูร่อดจากภยัคุกคามทุกดา้น โดยในสมยัอยธุยาปี 
พ.ศ. 1893-2310 จะมีการบริหารราชการแผ่นดินโดยแบ่งออกเป็นหัวเมือง หรือเมืองนครท่ีเป็น
เมืองข้ึน ส่วนพระมหากษตัริยจ์ะประทบัอยูเ่มืองหลวง โดยทรงมอบอ านาจใหเ้จา้เมือง ซ่ึงเป็นผูใ้กลชิ้ด
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หรืออาจเป็นเช้ือราชวงศ ์ท่ีจะดูแลแทน แต่ในยคุดงักล่าวประชาชนยงัไม่มีโอกาสมีส่วนร่วมในการ
บริหารบา้นเมือง จนกระทัง่ในยุคต่อมาสมยักรุง รัตนโกสินทร์ สมยัสมเด็จพระเจา้บรมวงศเ์ธอ
กรมพระยาด ารงราชานุภาพ ทรงพฒันาการปกครองแบบเทศาภิบาล ซ่ึงเป็นการพฒันาระบบบริหาร
ราชการ ระบบการบงัคบับญัชาตามล าดบั ตั้งแต่กระทรวง มณฑล เมือง อ าเภอ ต าบล และหมู่บา้น 
โดยอ านาจสูงสุดในการควบคุม ดูแลรวมถึงการแต่งตั้งและถอดถอนผูป้กครองยงัรวมอยูท่ี่ส่วนกลาง 
จึงถือว่า การปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย เร่ิมตน้มาจากรัฐบาลกลาง มิใช่เกิดข้ึนจากความร่วมมือของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน (ยงยทุธ แสงรุ่งเรือง, 2559, หนา้ 45- 48) 
 การปกครองทอ้งถ่ินไทยในยคุใหม่นั้น เกิดข้ึนจากการน าแนวคิดของต่างประเทศ มาปรับใช้
ในประเทศไทย โดยเร่ิมตน้หลงัจากมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
มาสู่ระบอบประชาธิปไตยเมื่อปี พ.ศ. 2475 (วิรัช วิรัชนิภาวรรณ , 2545, หน้า 209-221) และ
สมาน รังสิโยกฤษฏ ์(2543, หน้า 85-91) โดยมีพระมหากษตัริยอ์ยู่ภายใตรั้ฐธรรมนูญ ซ่ึงมีการจดั
ระเบียบการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินใหม่ โดยประกาศใชพ้ระราชบญัญติัว่าดว้ย
ระเบียบราชการบริหารแห่งราชอาณาจกัรสยาม พ.ศ. 2476 ซ่ึงให้มีการจดัระเบียบบริหารราชการ
เป็น 3 ส่วน ประกอบดว้ยราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค และราชการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการน าหลกัการกระจายอ านาจใหท้อ้งถ่ินมาใชเ้ป็นคร้ังแรก โดยตราพระราชบญัญติั
จดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 ข้ึนใชบ้งัคบั และมีการยกฐานะสุขาภิบาลข้ึนเป็นเทศบาลหลายแห่ง 
ซ่ึงก าหนดใหจ้ดัตั้งเทศบาลข้ึน 3 ประเภท ประกอบดว้ย เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร 
โดยในระยะเร่ิมแรกมีการจดัตั้งเทศบาลไดป้ระมาณ 118 แห่ง โดยมีประชากรในเขตปกครอง
ร้อยละ 10 ของประชากรทั้งประเทศ (พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476) 
 ต่อมาจึงมีการจดัตั้งสภาจงัหวดัข้ึน ตามพระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
โดยก าหนดให้สมาชิกสภาจงัหวดัมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ให้สภาจงัหวดัท าหนา้ท่ี
เป็นท่ีปรึกษาผูว้่าราชการจงัหวดั เก่ียวกบังบประมาณ และท่ีตั้งของจงัหวดั ตลอดจนการแบ่งสรร
เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ใหแ้ก่เทศบาลในจงัหวดั ต่อมาจึงมีการตราพระราชบญัญติัสภาจงัหวดัข้ึนเม่ือ 
พ.ศ. 2481 จึงมีการจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เน่ืองจากวา่ ในสมยันั้น จอมพล ป. พิบูลสมคราม 
นายกรัฐมนตรี เห็นว่าประชาชนท่ีอยู่นอกเขตเทศบาล และนอกเขตสุขาภิบาล ก็ควรจะมีการ
ปกครองตนเอง ตามระบอบประชาธิปไตยเช่นเดียวกนั แต่อยา่งไรก็ตาม การพฒันาองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กเ็ป็นไปอยา่งล่าชา้ จึงหนัมาพิจารณาปรับปรุงสุขาภิบาลข้ึนอีกคร้ัง จึงตราพระราชบญัญติั
สุขาภิบาล พ.ศ. 2495 ข้ึน โดยก าหนดให้มีคณะกรรมการสุขาภิบาล ประกอบดว้ย ขา้ราชการ และ
กรรมการท่ีมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ิน ท าหนา้ท่ีเป็นทั้งฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร 
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จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2498 จึงจดัตั้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 (ยงยทุธ แสงรุ่งเรือง, 2559, หนา้ 45-46)  
 จนกระทัง่ปี พ.ศ. 2499 จึงมีการออกพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล 
โดยมีการจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลข้ึน ให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีการจดัระเบียบบริหาร
ระดบัต าบลเป็น 3 รูปแบบ ประกอบดว้ย รูปแบบท่ีหน่ึง คณะกรรมการต าบลและสภาต าบลตาม
ค าสัง่กระทรวงมหาดไทย ท่ี 222/2499 รูปแบบท่ีสอง องคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการส่วนต าบล พ.ศ. 2499 รูปแบบท่ีสาม สภาต าบลตามค าสั่งกระทรวงมหาดไทย 
ท่ี 275/2509 เป็นการบริหารในรูปของคณะกรรมการเรียกว่า “คณะกรรมการสภาต าบล” ซ่ึงการจดัตั้ง
องคก์ารบริหารส่วนต าบลข้ึนในสมยันั้น ก็เพื่อให้การปกครองในระดบัต าบล ท่ีมีความเจริญและ
มีรายไดร้ะดบัหน่ึง ไดมี้การปกครองตนเองตามหลกัการปกครองทอ้งถ่ิน ต่อมาในปี พ.ศ. 2515 
องคก์ารบริหารส่วนต าบลไดถู้กยบุเลิกไป โดยประกาศ คณะปฏิวติั ฉบบัท่ี 326 ลงวนัท่ี 13 ธนัวาคม 
2515 ซ่ึงประกาศคณะปฏิวติัดงักล่าวยงัคงให้สภาต าบลมีอยู่ต่อไป โดยมีวิวฒันาการมาเป็นล าดบั 
โดยมีวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัตั้ง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ  
 ต่อมาหลงัจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬในปี พ.ศ. 2535 กระแสการปฏิรูปการเมืองไดก่้อตวั
ข้ึนอยา่งรวดเร็ว มีการเรียกร้องให้มีการปฏิรูปการเมืองในหลาย ๆ ดา้น และดา้นหน่ึงคือการเรียกร้อง
ให้มีการกระจายอ านาจ ดงันั้น ในปี พ.ศ. 2537 ไดมี้การประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและ
องคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงประกาศใชใ้นวนัท่ี 2 ธนัวาคม พ.ศ. 2537 และมีผลบงัคบั
ใชต้ั้งแต่วนัที่ 2 มีนาคม พ.ศ. 2538 โดยสาระส าคญัของกฎหมายฉบบัดงักล่าวคือ การยกฐานะ
สภาต าบลท่ีมีรายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมา ติดต่อกนัสามปีเฉล่ียไม่ต ่ากว่า
ปีละ 150,000 บาท สามารถจดัตั้งเป็นองคก์ารบริหารส่วนต าบลได ้ดงันั้น องคก์ารบริหารส่วนต าบล
จึงกลบัมาเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัต าบลอีก คร้ังหน่ึง  
 ในปี พ.ศ. 2518 มีการออกพระราชบญัญตัิกรุงเทพมหานคร จากเดิมกรุงเทพมหานคร
มีฐานะเป็นจงัหวดั ให้เปล่ียนฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจาก มาตรา 16 ของ
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2517 ก าหนดให้การปกครองทอ้งถ่ินทุกระดบั รวมทั้ง 
นครหลวงใหมี้สภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงมาจากการเลือกตั้งของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 
จึงมีการเลือกตั้งผูว้่ากรุงเทพมหานครและสมาชิกสภากรุงเทพมหานคร ซ่ึงถือเป็นราชการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ินนครหลวง มีฐานะเป็นนิติบุคคล ต่อมาจึงมีการออกพระราชบญัญติั ระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และ ยอ้นไปเม่ือปี พ.ศ. 2521 ซ่ึงมีการออกพระราชบญัญติั 
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยาข้ึน จึงเปล่ียนการปกครองจากสุขาภิบาลนาเกลือ มาเป็นการ
ปกครองทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ แบบมีผูจ้ดัการเมือง (City Manager) ซ่ึงเป็นการปกครองทอ้งถ่ิน
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รูปแบบท่ีห้า มีฐานะเทียบเท่าเทศบาลนคร โดยมีความแตกต่างจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
รูปแบบอ่ืน ๆ ในประเทศไทยมีลกัษณะคลา้ยกบัรูปแบบการปกครองเทศบาล รูปแบบสภาและ
ผูจ้ดัการ (Council and Manager Form)  
 จากวิวฒันาการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ท่ีกล่าวมาขา้งตน้จะเห็นวา่มีรูปแบบ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเกิดข้ึนหลายรูปแบบ ซ่ึงถือเป็นความพยายามในการจดัระเบียบ
บริหารราชการไทย ท่ีจะน าหลกัการกระจายอ านาจมาใช ้เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
ในการปกครองมากยิง่ข้ึน ซ่ึงการจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนันั้น เป็นไปตาม
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 มาตรา 69 ถึงมาตรา 71 เม่ือพิจารณาตาม
บทบญัญตัิแห่งกฎหมายจะเห็นว่า แมรู้ปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นที่มีอยู่ จะไม่สอดรับ
กบักฎหมายดงักล่าว แต่กฎหมายก็เปิดช่องให้ การจดัระเบียบการปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบนั้น ๆ จึงมีการจดัระเบียบบริหาร
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  3.1.1 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทัว่ไป 
   1) เทศบาล (Municipality)  
   เทศบาล ถือเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีเกิดข้ึนก่อนในบรรดาองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอยูใ่นปัจจุบนั เกิดข้ึนคร้ังแรกเม่ือปี พ.ศ. 2476 (พระราชบญัญติัจดัระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 51 หนา้ 82 วนัท่ี 24 เมษายน 2477) และมีการเปล่ียนแปลง
มาตามล าดบั (พระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2481 เล่ม 56 หน้า 155 วนัที่ 1 เมษายน 2482) 
จนถึงปัจจุบนั (พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2562 มีฐานะ
เป็นทบวงการเมือง การจดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยแบ่งเป็น 3 ประเภท ตามหลกัเกณฑ์
จ านวนประชากร ความหนาแน่นโดยเฉล่ียต่อพื้นท่ี และรายไดข้องทอ้งถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงประกอบดว้ย 
เทศบาลต าบล ตามจ านวนประชากรไม่เกิน 7,000 คน เทศบาลเมือง ตามจ านวนประชากรไม่เกิน 
10,000 คน และเทศบาลนคร ตามจ านวนประชากรไม่เกิน 50,000 คน โดยใหส้ามารถเปล่ียนช่ือและ
เปล่ียนแปลงเขตไดต้ามกฎหมายก าหนด โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย สภาเทศบาลต าบลมีสมาชิก 
12 คน สภาเทศบาลเมืองมีสมาชิก 18 คน และสภาเทศบาลนครมีสมาชิก 24 คน และนายกเทศมนตรี
เป็นผูบ้ริหารงานเทศบาล โดยมีปลัดเทศบาล เป็นผูบ้ ังคับบัญชาพนักงานเทศบาลรองจาก
นายกเทศมนตรี ใหเ้ทศบาลมีหนา้ท่ีโดยแยกเป็นหนา้ท่ีท่ีมีความส าคญัซ่ึงบงัคบัใหจ้ดัท า และหนา้ท่ี
ท่ีมีความส าคญัรองลงมา ซ่ึงเทศบาลอาจจดัท าหรือไม่จดัท าก็ได ้โดยแลว้แต่ความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน หรือตามความพร้อมของเทศบาลเอง  
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   กฎหมาย ก าหนดหนา้ท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ตาม
ความพร้อมของเทศบาลแต่ละประเภท โดยแยกเป็น 10 ประเภท ตามที่บญัญตัิในมาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 53 มาตรา 54 มาตรา 56 และมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล ดงัต่อไปน้ี  
    (1) การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน  
    (2) การสาธารณสุข ไดแ้ก่ การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ การก าจดัขยะมูลฝอย 
ส่ิงปฏิกลู การใหมี้และบ ารุงสว้มสาธารณะ ทางระบายน ้ า สถานท่ีรักษาคนเจบ็ไข ้สุสานและฌาปนสถาน 
การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน ท่ีสาธารณะ และการจดัให้มีและบ ารุงกิจการอย่างอ่ืน
ท่ีจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข  
    (3) การคมนาคมขนส่ง ไดแ้ก่ การให้มีและบ ารุงทางบกทางน ้ า ท่าเทียบเรือ 
ท่าขา้ม 
    (4) การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไดแ้ก่ จดัใหมี้ไฟฟ้า ประปา น ้ าสะอาด 
ตลาด โรงฆ่าสัตว ์โรงรับจ าน า และสถานสินเช่ือทอ้งถ่ิน การดบัเพลิง และการป้องกนัและระงบั
สาธารณภยั  
    (5) การศึกษา ได้แก่ การจดัตั้ งและบ ารุงโรงเรียนอาชีวศึกษา การศึกษา
ภาคบงัคบั  
    (6) การสงัคมสงเคราะห์ ไดแ้ก่ การใหมี้และบ ารุงการสงเคราะห์มารดาและเดก็  
    (7) การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร  
    (8) การสันทนาการ ได้แก่ การจัดให้มีและบ ารุงสวนสาธารณะ สวนสัตว์ 
สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ สถานท่ีส าหรับการกีฬา  
    (9) เทศพาณิชย ์ 
    (10) หน้าท่ีอ่ืนๆ ท่ีกระทรวงมหาดไทย หรือกฎหมายบญัญติัให้มีเป็นหน้าท่ี
ของเทศบาล เช่น งานทะเบียนและบตัรประชาชน และงานการจดัฝึกอบรมใหค้วามรู้ดา้นต่าง ๆ  
   นอกจากน้ี เทศบาลยงัมีอ  านาจหน้าที่ในการจดัระบบการบริการสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ 
พ.ศ. 2542 ดงัน้ี  
   การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองการจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า 
และทางระบายน ้ าการจดั ให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถการสาธารณูปโภค
และการก่อสร้างอ่ืน ๆ การสาธารณูปการ การส่งเสริม การฝึกและประกอบอาชีพการพาณิชย ์และ
การส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเท่ียว การจดัการศึกษา การสังคมสงเคราะห์ และ
การพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผูด้อ้ยโอกาสการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
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ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และการจดัการ
เก่ียวกับท่ีอยู่อาศัยการจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพักผ่อน หย่อนใจ การส่งเสริมกีฬา 
การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชนส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน การรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู และน ้าเสีย การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล
การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสตัว ์ 
   การจดัให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว ์การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย และการอนามยั โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ การจดัการ การบ ารุงรักษา 
และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การขนส่ง
และการวิศวกรรมจราจร การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การควบคุมอาคาร การป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยั การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุน การป้องกนัและรักษา
ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น รวมถึงกิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน
ตามท่ีคณะกรรมการ ประกาศก าหนด  
   เทศบาล มีรายไดจ้ากภาษีอากรท่ีเทศบาลจดัเก็บเอง ประกอบดว้ย ภาษีโรงเรือน
และท่ีดิน ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีป้าย และอากรฆ่าสัตว ์ส่วนภาษีท่ีรัฐจดัเก็บและแบ่งให้เทศบาล
ประกอบดว้ย ภาษีมูลค่าเพิ่ม ภาษีสุรา ภาษีสรรพสามิต และภาษีกิจการตามท่ีกฎหมายก าหนด และ
ภาษีท่ีรัฐจดัเก็บแลว้มอบให้เทศบาลทั้งจ านวน ประกอบดว้ย ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนตแ์ละ
ลอ้เล่ือน นอกจากนั้นยงัมีรายไดจ้ากค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ ตามแต่จะมีกฎหมาย
ก าหนดไว ้รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของเทศบาล รายไดจ้ากสาธารณูปโภคและเทศพาณิชย ์รายไดจ้าก
พนัธบตัรเงินกู ้หรือเงินกูต้ามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว ้เงินกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องคก์ร 
และนิติบุคคลต่าง ๆ รายไดจ้ากเงินอุดหนุนจากรัฐบาลและองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รายไดจ้ากเงิน
หรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูอุ้ทิศให ้และรายไดอ่ื้นใดตามแต่จะมีกฎหมายก าหนดไว ้ 
   วิธีการจดัท าบริการสาธารณะนั้น กฎหมายจดัตั้งเทศบาลไดก้ าหนดวิธีการดว้ยการ
จดัท าเองภายในเขตเทศบาล เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน และสามารถจดัท านอกเขตเทศบาลได้
ในกรณีที่มีภารกิจที่จ  าเป็นตอ้งจดัท าและเกี่ยวเน่ืองกบักิจการตามอ านาจหน้าที่ภายในเขต 
โดยจะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากสภาเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง และไดรั้บการอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย และเทศบาลอาจท าการร่วมกับบุคคลอ่ืนจัดตั้ งบริษทัจ ากัด หรือถือหุ้น
ในบริษทัจ ากดั กรณีบริษทัมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะเพื่อกิจการคา้ขายอนัเป็นสาธารณูปโภค และ
ตอ้งถือหุ้นเกินกว่าร้อยละห้าสิบข้ึนไป และไดรั้บอนุมติัจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
และเทศบาลยงัสามารถว่าจา้งเอกชนให้จดัท าบริการสาธารณะแทนก็ได ้และมาตรา 57 ทวิ บญัญติั
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ว่า เทศบาลอาจท ากิจการนอกเขตเม่ือ (1) การนั้นจ าเป็นตอ้งท าและเป็นการเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ี
ด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ี อยู่ภายในเขตของตน (2) ได้รับความยินยอมจากสภาเทศบาล 
คณะกรรมการสุขาภิบาล สภาจงัหวดั หรือสภาต าบลแห่งทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และ (3) ไดรั้บอนุมติั
จากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย จากบทบญัญติัดงักล่าวเป็นความร่วมมืออีกรูปแบบของ
เทศบาลตามท่ีกฎหมายก าหนด 
   เทศบาลเป็นองคก์รท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณเป็นของตนเอง มีกรรมสิทธ์ิ
ในทรัพย์สิน รวมทั้ งมีสิทธ์ิท่ีจะจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นทุกชนิดท่ีเป็นของตนเองได้ จัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี จดัเก็บรายไดเ้ป็นของตนเอง มีโครงสร้างองคก์าร โดยนายกเทศมนตรี
ท าหนา้ที่บริหาร สมาชิกสภาเทศบาลท าหนา้ที่ตรวจสอบการบริหารงานของนายกเทศมนตรี 
การบริหารจดัการดา้นบุคคล งบประมาณ หน้ี และมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนด องคก์าร
สหการกมี็ฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณเป็นของตนเอง มีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น รวมทั้งมีสิทธ์ิ
ท่ีจะจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นทุกชนิดท่ีเป็นของตนเองได ้จดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
จดัเก็บรายไดเ้ป็นของตนเอง มีโครงสร้างองคก์าร โดยนายกเทศมนตรีท าหนา้ท่ีบริหาร สมาชิกสภา
เทศบาลท าหน้าท่ีตรวจสอบการบริหารงานของนายกเทศมนตรี การบริหารจัดการด้านบุคคล 
งบประมาณ หน้ี และมีอ านาจหนา้ท่ีตามท่ีกฎหมายก าหนดเช่นกนั จึงน าโครงสร้างของเทศบาลมา
วิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
   2) องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั (Provincial Adminitrative Organization)  
   องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นอีกรูปแบบหน่ึง 
จดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะในเขตจงัหวดั นอกเขตเทศบาลและสุขาภิบาล ก าหนดให้มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล แยกต่างหากจากการบริหารราชการส่วนกลาง ตามท่ีก าหนดไวใ้น มาตรา 8 
แห่งพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2498 มีโครงสร้างประกอบดว้ย 
สภาจงัหวดั คณะกรรมการสภาจงัหวดั และผูว้่าราชการจงัหวดั พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการส่วนจังหวดั พ.ศ. 2498 ต่อมาพระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวดั พ.ศ. 2540 
ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีหนา้ท่ี แบ่งออกเป็น 11 ประเภท ประกอบดว้ย การรักษา
ความสงบเรียบร้อยและศีลธรรมอนัดีของประชาชน การสาธารณสุข ไดแ้ก่ การป้องกนัและบ าบดัโรค 
การจดัตั้งและบ ารุงสถานพยาบาล การรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน ท่ีสาธารณะ ก าจดัขยะ
มูลฝอย ส่ิงปฏิกูล การจดัใหมี้สุสานและฌาปนสถาน การคมนาคมขนส่ง โดยจดัใหมี้และบ ารุงทางบก
และทางน ้า ท่าเทียบเรือ (โกวิทย ์พวงงาม, 2559, หนา้ 164-165) 
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   การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ไดแ้ก่ การจดัให้มีและบ ารุงไฟฟ้า ประปา 
น ้ าสะอาด ตลาด การชลประทานราษฎร การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั การศึกษา ไดแ้ก่ 
การจดัการศึกษาชั้นประถมศึกษา การอาชีวศึกษา การท านุบ ารุงศาสนา และการส่งเสริมวฒันธรรม 
การสังคมสงเคราะห์และการประกนัสังคม การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
การสันทนาการ ได้แก่ การจัดให้มีและบ ารุงสถานท่ีส าหรับการกีฬา การพักผ่อนหย่อนใจ 
สวนสาธารณะ สวนสัตว ์สถานท่ีประชุมราษฎร จดัสรรเงินตามกฎหมายท่ีตอ้งแบ่งใหเ้ทศบาลและ
สุขาภิบาล จดัการดูแล คุม้ครอง และหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นส่วนจงัหวดั และกิจการอ่ืนท่ี
จ าเป็นเพื่อประโยชน์ของราษฎรและทอ้งถิ่น หรือหน้าที่อื่นซ่ึงกฎหมายก าหนดให้เป็นหน้าท่ี
ของทอ้งถ่ินต่อมามีการแกไ้ข เพิ่มเติมอ านาจหนา้ท่ี ใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีหนา้ท่ีท าการพาณิชย ์
และก าหนดให้แบ่งสรรเงินให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกวา้งขวางข้ึน และก าหนดให้องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั อาจจดัท ากิจการนอกเขตได ้ทั้งน้ีเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถิ่น 
โดยตอ้งปรากฏว่ากิจการดงักล่าวจ าเป็นตอ้งท า และเป็นหน้าท่ีเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีด าเนินตาม
หนา้ท่ีภายในเขตของตน โดยตอ้งไดรั้บความยินยอมจากสภาทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และจะตอ้งไดรั้บ
อนุมติัจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
   องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเป็นองคก์รท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 
2539, หนา้ 75) จึงสามารถมีงบประมาณเป็นของตนเองได ้และเป็นเจา้ของทรัพยสิ์น รวมทั้งสิทธิ
ในการจ าหน่ายจ่ายโอนทรัพยสิ์นของตนเองได ้โดยจดัท าเป็นขอ้บญัญติังบประมาณ ส าหรับจดัการ
เก่ียวกบังบประมาณ การเงินและทรัพยสิ์น การรักษาทรัพยสิ์น การจดัหาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์น 
โดยเป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ส าหรับรายไดข้ององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น 
มีรายไดจ้าก ภาษีอากรตามท่ีกฎหมายก าหนด จากค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับ และ
รายไดจ้ากทรัพยสิ์นส่วนจงัหวดั รายไดจ้ากสาธารณูปโภคและการพาณิชย ์รายไดจ้ากพนัธบตัรหรือ
เงินกูต้ามกฎหมาย และเงินกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม นิติบุคคล รายไดจ้ากเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
รายไดจ้ากท่ีมีผูอุ้ทิศให้ และอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด ส่วนรายจ่ายนั้นประกอบดว้ยรายจ่าย
ประเภทเงินเดือน ค่าจา้ง ค่าตอบแทนอ่ืน ๆ ค่าใชส้อย ค่าวสัดุ ค่าครุภณัฑ ์ค่าท่ีดิน ส่ิงปลูกสร้าง และ
ทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ รวมทั้งเงินอุดหนุนองคก์รอ่ืน และรายจ่ายตามขอ้ผกูพนัตามกฎหมายหรือระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยก าหนด (ชูวงศ ์ฉายะบุตร, 2539, หนา้ 83) 
   วิธีการจดัท าบริการสาธารณะนั้น กฎหมายจดัตั้งองค์การบริหารส่วนจงัหวดั 
ได้ก าหนดวิธีการดว้ยการจดัท ากิจการภายในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการอนัเป็น
อ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยู่ในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้น
เป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการ หรือให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
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จดัท า และอาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการซ่ึงอยู่ในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
และเรียกเกบ็ค่าธรรมเนียม ค่าบริการหรือค่าตอบแทนกไ็ด ้
   3) องคก์ารบริหารส่วนต าบล (District Administration Organization)  
   องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) คือ หน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
มีฐานะเป็น นิติบุคคลและราชการส่วนทอ้งถ่ิน จดัตั้งข้ึนตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์าร
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงมีผลใช้บงัคบัตั้งแต่วนัท่ี 2 มีนาคม พ.ศ. 2538 และมีฉบบัแกไ้ข
เพิ่มเติมในเวลาต่อมา พระราชบญัญติัฉบบัน้ีไดส่้งผลให้มีการกระจายอ านาจสู่องคก์รประชาชน
ในระดบัต าบลอย่างมาก โดยไดย้กฐานะสภาต าบลซ่ึงมีรายไดต้ามเกณฑ์คือ มีรายไดไ้ม่รวมเงิน
อุดหนุนในปีงบประมาณท่ีล่วงมาติดต่อกนั 3 ปี เฉล่ียไม่ต ่ากว่าปีละ 150,000 บาท ข้ึนเป็นองคก์าร
บริหารส่วนต าบล กล่าวไดว้า่การจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลน้ีเป็นผลผลิตหน่ึงของกระแสของ 
สงัคมท่ีตอ้งการจะปฏิรูปการเมือง ดงันั้นองคก์ารบริหารส่วนต าบลจึงเป็นมิติหน่ึงของความพยายาม
ในการปฏิรูปการเมืองโดยการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน  
   โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลและนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหน้าท่ี ในการพฒันาต าบลทั้งในดา้นเศรษฐกิจ 
สังคม และวฒันธรรม (มาตรา 66) ภารกิจหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล จึงมีขอบข่ายงาน
ที่กวา้งขวางอีกทั้ง พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ซ่ึงแกไ้ข
เพิ่มเติมโดยพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2542 
ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีหน้าท่ีตอ้งท าในเขต (มาตรา 67) ดงัต่อไปน้ี จดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ รวมทั้ง
ก าจัดมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล ป้องกันโรคและระงับโรคติดต่อ ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
ส่งเสริมการศึกษา ศาสนา และวฒันธรรม ส่งเสริมการพฒันาสตรี เดก็ เยาวชน ผูสู้งอาย ุและผูพ้ิการ 
คุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน ปฏิบติัหน้าท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย
โดยจดัสรรงบประมาณหรือบุคลากรให ้ตามความจ าเป็นและสมควร  
   นอกจากนั้ นองค์การบริหารส่วนต าบล อาจจัดท ากิจการในเขต (มาตรา 68) 
ดงัต่อไปน้ี ให้มีน ้ าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร ให้มีและบ ารุงการไฟฟ้าหรือแสงสว่าง
โดยวิธีอ่ืน ให้มีและบ ารุงรักษาทางระบายน ้ า ให้มีและบ ารุงสถานท่ีประชุม การกีฬา การพกัผ่อน
หย่อนใจและสวนสาธารณะ ให้มีและส่งเสริมกลุ่มเกษตรกรและกิจการสหกรณ์ ส่งเสริมให้มี
อุตสาหกรรมในครอบครัว บ ารุงและส่งเสริมการประกอบอาชีพของราษฎร การคุม้ครองดูแล
และรักษาทรัพยสิ์นอนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน หาผลประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์าร
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บริหารส่วนต าบล ให้มีตลาด ท่าเทียบเรือ และท่าขา้ม กิจการเก่ียวกบัการพาณิชย ์การท่องเท่ียว 
การผงัเมือง (สถาบนัพระปกเกลา้, 2547 และโกวิทย ์พวงงาม, 2559)  
   อ านาจหน้าท่ีตามพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น พ.ศ. 2542 ดังน้ี การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถิ่นของตนเอง 
การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การจัดให้มีและควบคุมตลาด 
ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และที่จอดรถ การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอื่น ๆ การสาธารณูปการ 
การส่งเสริม การฝึก และการประกอบอาชีพ การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริม
การท่องเท่ียว การจดัการศึกษา การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา 
และผูด้อ้ยโอกาส การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถิ่น และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศยั การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ การส่งเสริมกีฬา การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถิ่น การรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย 
การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล การจดัให้มีและควบคุมสุสานและ 
ฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสัตว ์การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์การรักษาความปลอดภยั 
ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั โรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ  การจดัการ 
การบ ารุงรักษา และการใชป้ระโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง 
การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การควบคุมอาคาร การป้องกนัและ
บรรเทาสาธารณภยั การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนัและรักษา
ความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด  
   กฎหมายจดัตั้งองคก์ารบริหารส่วนต าบลก าหนดให้มีรายไดจ้าก ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี 
ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรการฆ่าสัตว์และค่าธรรมเนียมรวมถึงผลประโยชน์อ่ืน
อนัเกิดจากการฆ่าสัตว ์ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนตแ์ละลอ้เล่ือน ภาษีธุรกิจเฉพาะตามประมวล
รัษฎากรซ่ึงสถานประกอบการตั้งอยูใ่นองคก์ารบริหาร ส่วนต าบล ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุรา 
ค่าธรรมเนียมใบอนุญาตในการเล่นการพนนั ค่าธรรมเนียมตามกฎหมายว่าดว้ยน ้ าบาดาล เงินอากร
ประทานบตัรใบอนุญาตและอาชญาบตัรตามกฎหมายว่าดว้ยการประมง ค่าภาคหลวงและค่าธรรมเนียม
ตามกฎหมายว่าดว้ยป่าไม ้ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมตามประมวลกฎหมายท่ีดิน 
ค่าภาคหลวงแร่ตามกฎหมายว่าดว้ยแร่ ค่าภาคหลวงปิโตรเลียมตามกฎหมายว่าดว้ยปิโตรเลียม 
เงินท่ีเกบ็ตามกฎหมายวา่ดว้ยอุทยานแห่งชาติ ภาษีมูลค่าเพิ่ม  



108 

 

   ส่วนรายจ่ายนั้นกฎหมายก าหนดประเภทรายจ่ายประกอบดว้ย เงินเดือน ค่าจา้ง 
เงินค่าตอบแทนอ่ืน ๆ ค่าใช้สอย ค่าวสัดุ ค่าครุภณัฑ์ ค่าท่ีดิน ส่ิงก่อสร้าง และทรัพยสิ์นอ่ืน ๆ 
ค่าสาธารณูปโภค เงินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน รายจ่ายอ่ืนใดตามขอ้ผกูพนั หรือตามท่ีมีกฎหมายหรือ
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทยก าหนดไว ้อีกทั้งยงัตอ้งจ่ายเงินค่าตอบแทนให้กบัประธานสภา
องคก์ารบริหารส่วนต าบล รองประธานสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
รองนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล เลขานุการสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล เลขานุการคณะผูบ้ริหาร
และสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล โดยหลกัเกณฑก์ารจ่ายเงินค่าตอบแทนน้ี ใหเ้ป็นไปตาม
ระเบียบของกระทรวงมหาดไทย  
   วิธีการในการจดัท าบริการสาธารณะ นั้น องคก์ารบริหารส่วนต าบลจดัท าเองตามท่ี
กฎหมายจดัตั้งก าหนด หรือท าการนอกเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบลร่วมกบัสภาต าบล หรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เม่ือไดรั้บความยินยอมจากสภาต าบล องคก์ารบริหารส่วนต าบล องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั หรือหน่วยการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง และกิจการนั้นเป็นกิจการ
ท่ีจ าเป็นตอ้งท าและเป็นการเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของตน 
  3.1.2 องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพเิศษ 
   1) กรุงเทพมหานคร (Bangkok)  
   กรุงเทพมหานคร เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษมีฐานะเป็นเมืองหลวง
ของประเทศไทย และเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ ท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล 
ด าเนินงานตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มีหน้าท่ี
จัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชนในเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร โดยแบ่งพื้นท่ีการปกครอง
ออกเป็น 50 เขต มีส านกังานใหญ่เรียกว่า ศาลาว่าการกรุงเทพมหานคร โดยมีโครงสร้างประกอบดว้ย 
สภากรุงเทพมหานคร ท าหนา้ท่ีเป็นฝ่ายนิติบญัญติั และผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร ท าหนา้ท่ีเป็น
ฝ่ายบริหาร ท่ีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528) 
   อ านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานครในปัจจุบนัมาจาก 2 ส่วน ไดแ้ก่ อ านาจหนา้ท่ี
ตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ประกอบดว้ย การรักษา
ความสงบเรียบร้อยของประชาชน การทะเบียนตามท่ีกฎหมายก าหนด การป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยั การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การผงัเมือง 
การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก หรือทางน ้ า และทางระบายน ้ า การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง 
การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและที่จอดรถ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 
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การควบคุมอาคาร การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยั การจดัให้มี
และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ การพฒันาและอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้ม การสาธารณูปโภค 
การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล การจดัให้มีและควบคุมสุสาน
และฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสัตว ์การจดัให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว ์การควบคุม
ความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามยัในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ
การจดัการศึกษา การสาธารณูปการ การสังคมสงเคราะห์ การส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมการ
ประกอบอาชีพ การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร หน้าท่ีอ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอ านาจ
หน้าท่ีของผูว้่าราชการจงัหวดั อ าเภอ เทศบาลนคร หรือตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือ
รัฐมนตรีวา่การกระทรวง มหาดไทยมอบหมายหรือท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร  
   ทั้งน้ี บรรดาอ านาจหน้าท่ีใด ซ่ึงเป็นของราชการบริหารส่วนกลาง หรือราชการ
บริหารส่วนภูมิภาค จะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได้ โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ขอ้บงัคบั หรือประกาศแลว้แต่กรณี หากไดท้ าเป็นขอ้บงัคบัหรือประกาศ ตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย  
   อ านาจหน้าท่ี ตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
ให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ให้มีอ านาจหน้าท่ีซ่ึงก าหนดไวใ้นมาตรา 16 และ
มาตรา 17 รวมกนั ซ่ึงไดแ้ก่ การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และที่จอดรถ 
การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ การสาธารณูปการ การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน การส่งเสริมการท่องเท่ียว การจดัการศึกษา การสังคมสงเคราะห์ 
และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรีคนชรา และผูด้อ้ยโอกาส การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการ
เก่ียวกบัท่ีอยู่ การจดัให้มีและบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผ่อนหย่อนใจ การส่งเสริมกีฬา การส่งเสริม
ประชาธิปไตย ความเสมอภาคและสิทธิเสรีภาพของประชาชน ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎร
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การก าจดั
มูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล การจดั
ให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสัตว ์การจดัให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว ์
การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยั โรงมหรสพ และสาธารณสถาน
อ่ืน ๆ การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม การผงัเมือง การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ การควบคุม



110 

 

อาคาร การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุน
การป้องกนัและรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น  
   กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศก าหนด ซ่ึงได้แก่ การจัดท าแผนพัฒนาท้องถ่ินของตนเองและประสานการจัดท า
แผนพฒันาจงัหวดั ตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบติัหน้าท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
การคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม ้ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอ้ม การจดัการศึกษา 
การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน การส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยีท่ีเหมาะสม การจดัตั้งและดูแล
ระบบบ าบดัน ้ าเสียรวม การจ าจดัขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษ
ต่าง ๆ การจดัการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน ้ า การส่งเสริมการท่องเท่ียว การพาณิชย ์
การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจาก
สหการ การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า ท่ีเช่ือมต่อระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 
การจดัให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ การจดัให้มี
พิพิธภณัฑแ์ละหอจดหมายเหตุ การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร การป้องกนัและบรรเทา
สาธารณภยั การจดัให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั จดัท ากิจกรรมใดอนัเป็นอ านาจ
และหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ร่วมกนัด าเนินการหรือให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ีตามท่ี
คณะกรรมการประกาศก าหนด สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน การสังคมสงเคราะห์ละการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดให ้เป็นอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นประโยชน์ของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด  
   กฎหมายจดัตั้งก าหนดให้กรุงเทพมหานคร มีรายไดจ้าก รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของ
กรุงเทพมหานคร รายได้จากสาธารณูปโภคของกรุงเทพมหานคร รายได้จากการพาณิชยข์อง
กรุงเทพมหานคร การท ากิจการร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ ภาษีอากรหรือค่าธรรมเนียมตามท่ี
จะมีกฎหมายบญัญติัไวใ้ห้เป็นของเทศบาลหรือมี กฎหมายบญัญติัให้เป็นของกรุงเทพมหานคร
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โดยเฉพาะค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต และค่าปรับตามท่ีจะมีกฎหมายบญัญติัไว ้ค่าบริการเอกชน 
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการส่วนทอ้งถ่ิน โดยตราเป็นขอ้บัญญติั
กรุงเทพมหานคร รายไดจ้ากการจ าหน่ายพนัธบตัร เม่ือไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และ
ตราเป็นขอ้บญัญติักรุงเทพมหานคร เงินกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องคก์าร หรือนิติบุคคลต่าง ๆ 
ซ่ึงไดรั้บความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ หรือราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนและเงินสมทบจากรัฐบาล เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือ
องคก์ารระหว่างประเทศ เงินกูจ้ากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหว่างประเทศ
ซ่ึงได้รับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร  เงินและทรัพย์สินอย่างอื่นที่มีผูอุ้ทิศให้ 
เงินช่วยเหลือหรือเงินค่าตอบแทน รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของแผ่นดิน หรือรัฐวิสาหกิจท่ีด าเนินการ
เพื่อมุ่งแสวงหาก าไรในกรุงเทพมหานครตามท่ีจะมี กฎหมายก าหนด รายได้จากการเก็บภาษี
ทรัพยสิ์นหรือค่าธรรมเนียมพิเศษตามท่ีจะมีกฎหมายก าหนดรายไดอ่ื้น ตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัให้
เป็นของกรุงเทพมหานคร 
   กรุงเทพมหานครมีรายจ่ายประกอบดว้ย เงินเดือน ค่าจา้งประจ า ค่าจา้งชัว่คราว 
เงินตอบแทนค่าใชส้อย ค่าสาธารณูปโภค ค่าพสัดุ ค่าครุภณัฑ ์ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้าง เงินอุดหนุน 
รายจ่ายอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด หรือระเบียบของกรุงเทพมหานครก าหนดไว ้รายจ่ายตามขอ้ผกูพนั 
   วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะนั้ น กรุงเทพมหานครจัดท าเองในเขต
กรุงเทพมหานคร และอาจจดัท าการนอกเขตกรุงเทพมหานครไดใ้นกรณีท่ีการนั้นจ าเป็นตอ้งกระท า
และเป็นการท่ีเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ี ท่ีอยูใ่นเขตกรุงเทพมหานคร หรือ
เป็นประโยชน์แก่ประชาชนในกรุงเทพมหานคร และไดรั้บความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร 
และไดรั้บความยินยอมจากผูว้่าราชการจงัหวดั ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือส่วนราชการท่ีเก่ียวขอ้งดว้ย 
และนอกจากนั้น กรุงเทพมหานครอาจท ากิจการร่วมกบับุคคลอื่นโดยก่อตั้งบริษทัหรือถือหุ้น
ในบริษทั เม่ือบริษทันั้นมีวตัถุประสงคเ์ฉพาะกิจการเป็นสาธารณูปโภค แต่ทั้งน้ีไม่กระทบกระเทือน
ถึงกิจการที่กรุงเทพมหานครไดก้ระท าอยู่แลว้ แต่กรุงเทพมหานครตอ้งถือหุ้นเป็นมูลค่าเกิน
ร้อยละห้าสิบของทุนท่ีบริษทันั้นจดทะเบียนไว ้โดยสภากรุงเทพมหานครมีมติให้ความเห็นชอบ
ดว้ยคะแนนเสียงเกินก่ึงหน่ึงของจ านวน สมาชิกสภากรุงเทพมหานครทั้งหมด และตอ้งไดร้ับ
ความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย และนอกจากนั้นในกรณีจ าเป็น กรุงเทพมหานคร
อาจมอบให้เอกชนกระท ากิจการ ซ่ึงอยู่ใน อ านาจหน้าท่ีของกรุงเทพมหานคร และเรียกเก็บ
ค่าธรรมเนียม ค่าบริการ หรือค่าตอบแทนที่เกี่ยวขอ้งแทน กรุงเทพมหานครได ้แต่ตอ้งไดร้ับ
ความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 
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   2) เมืองพทัยา (Pattaya City)  
   เมืองพัทยา คือ หน่วยการปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ ท่ีจัดตั้ งโดย
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2521 โครงสร้างการบริหารภายในประกอบดว้ย
สภาเมืองพทัยาและปลดัเมืองพทัยา ซ่ึงสภาเมืองพทัยามีสมาชิกทั้งหมดจ านวน 17 คน มาจาก
การเลือกตั้งของประชาชนจ านวน 9 คน และมาจากผูท้รงคุณวุฒิท่ีรัฐมนตรีแต่งตั้งจ  านวน 8 คน 
จะเลือกตั้งนายกเมืองพทัยาและประธานสภาเมืองพทัยาจากสมาชิกเมืองพทัยา ส่วนปลดัเมืองพทัยา
มาจากการว่าจา้งของเมืองพทัยา หากเป็นขา้ราชการหรือพนกังานส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งมีต าแหน่ง
ไม่ต ่ากว่าระดบั 6 หรือเทียบเท่า แต่ถา้เป็นพนกังานในองคก์ารของรัฐหรือรัฐวิสาหกิจ ตอ้งเคยด ารง
ต าแหน่งซ่ึงมีอตัราเงินเดือนไม่ต ่ากว่าระดับ 6 ตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบขา้ราชการพลเรือน
มาแลว้ไม่นอ้ยกว่า 5 ปี ต่อมาจึงเปล่ียนโครงสร้างตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมือง
พทัยา พ.ศ. 2542โดยมีสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของประชาชนจ านวน 24 คน และมีการเลือกตั้ง
นายกเมืองพทัยา (พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542) 
   เมืองพทัยา มีอ านาจหน้าท่ีตามมาตรา  62 แห่งพระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก าหนดให้เมืองพทัยามีอ านาจหน้าท่ีในเร่ืองดงัต่อไปน้ี การรักษา
ความสงบ การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและ การคุม้ครองและดูแลรักษาทรัพยสิ์น
อนัเป็นสาธารณสมบติัของแผน่ดิน การวางผงัเมืองและการควบคุมการก่อสร้าง การจดัการเก่ียวกบั
ท่ีอยูอ่าศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม การจดัการจราจร การรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และการบ าบดัน ้ าเสีย การจดัให้มี
น ้ าสะอาดหรือการประปา การจดัให้มีการควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ การควบคุม
อนามยัและความปลอดภยัในร้านจ าหน่ายอาหาร โรงมหรสพ และสถานบริการอ่ืน การควบคุมและ
ส่งเสริมกิจการท่องเท่ียว การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรม
อนัดีของทอ้งถ่ิน อ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นของเทศบาล  
   รายไดแ้ละรายจ่ายของเมืองพทัยาประกอบไปดว้ย รายไดข้องเมืองพทัยา ท่ีมาของ
รายได้ของเมืองพทัยานั้ นมาจากแหล่งท่ีมาหลัก ๆ ได้แก่ หน่ึง รายได้ท่ีเมืองพทัยาจัดเก็บเอง 
ประกอบดว้ย ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี ภาษีโรงเรือนและท่ีดิน ภาษีป้าย อากรฆ่าสัตวแ์ละผลประโยชน์อ่ืน
เน่ืองในการฆ่าสัตว ์ภาษีน ้ ามนั และค่าธรรมเนียมต่าง ๆ ท่ีกฎหมายระบุให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของ
เทศบาล สอง เงินอุดหนุนท่ีรัฐบาลจดัสรรให้ รายจ่ายของเมืองพทัยา ตามพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ได้ก าหนดให้การจ่ายเงินของเมืองพทัยาตอ้งเป็นไปตาม
ขอ้บญัญตัิงบประมาณราย จ่ายประจ าปี หรือขอ้บญัญตัิงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมเท่านั้น 
โดยเมืองพทัยาอาจมีรายจ่ายประกอบด้วย เงินเดือน ค่าจา้งประจ าค่าจา้งชั่วคราวค่าตอบแทน
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ค่าใช้สอย ค่าวสัดุค่าครุภณัฑ ์ค่าท่ีดินและส่ิงก่อสร้างเงินอุดหนุนรายจ่ายตามขอ้ผูกพนัรายจ่ายอ่ืน
ตามท่ี กฎหมายบญัญติั หรือท่ีระเบียบกระทรวงมหาดไทยหรือขอ้บญัญติัก าหนด 
   วิธีการจดัท าบริการสาธารณะของเมืองพทัยานั้น กฎหมายจดัตั้งไดก้ าหนดใหเ้มือง
พทัยาจดัท าเองในเขตเมืองพทัยาเป็นหลกั และอาจจดัท ากิจการนอกเขตเมืองพทัยา เม่ือการนั้น
จ าเป็นตอ้งท า และเป็นการท่ีเก่ียวเน่ืองกบักิจการท่ีด าเนินการตามอ านาจหนา้ท่ีท่ีอยูภ่ายในเขตเมือง
พทัยา หรือเป็นประโยชน์แก่เมืองพทัยา และเมืองพทัยาอาจมอบใหบุ้คคลอ่ืน หรือเขา้ร่วมกบับุคคล
อ่ืนกระท ากิจการท่ีอยูใ่นอ านาจหนา้ท่ีของเมืองพทัยาได ้ 
  3.1.3 ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
   1) ความร่วมมือรูปแบบสหการ (Sahakarn Coopertion) 
   สหการ คือ องค์กรท่ีมีฐานะเป็นนิติบุคคล ท่ีเกิดจากการร่วมมือกันขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป หรือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบันิติบุคคล
มหาชนอ่ืน มีความเป็นอิสระจากหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเดิม เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใด
อย่างหน่ึง หรือหลายอย่างท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีการจดัองคก์ร
และการแสวงหารายไดจ้ากแหล่งต่าง ๆ ในนามของสหการเอง เม่ือส ารวจกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั พบว่ามีเพียงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 เท่านั้น ที่บญัญตัิให้อ  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัตั้งสหการได ้และ
จากบทบัญญัติแห่งกฎหมายทั้ งสามฉบับน้ี จ  าแนกประเภทสหการได้เป็น 2 ประเภทโดยมี
โครงสร้างองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
    (1) สหการตามพระราชบญัญตัิเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 ดว้ยเหตุผลว่า 
ถา้มีกิจการใดอนัอยูภ่ายในอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป ท่ีจะร่วมกนัท าเพื่อใหเ้กิด
ประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จัดตั้ งเป็นองค์การข้ึนเรียกว่าสหการ มีสภาพเป็นทบวงการเมือง และ
มีคณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง วรรคสอง การจดัตั้งสหการจะ
ท าไดก้แ็ต่โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงจะไดก้ าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ีและระเบียบการด าเนินงานไว ้
มาตรา 59 สหการอาจไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเ้งินไดภ้ายใตบ้งัคบัมาตรา 66 (5) หรือ (6) 
ซ่ึงมีโครงสร้างองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
     ก. จดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
     ข. ก าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และระเบียบการด าเนินงาน 
     ค. ใหมี้คณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้ง 
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     ง. ใหมี้สภาพเป็นทบวงการเมือง 
     จ. การยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจดัการ
ทรัพยสิ์นไว ้
    เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัแห่งกฎหมายดงักล่าวน้ี สามารถจ าแนกองคป์ระกอบ
หรือลกัษณะของสหการตามพระราชบญัญติัเทศบาลฯ คือ มีฐานะเป็น “ทบวงการเมือง” ซ่ึงก็คือ
มีฐานะเป็นนิติบุคคลนั่นเอง เหตุที่สหการจ าเป็นตอ้งมีฐานะเป็นนิติบุคคล เน่ืองจากตอ้งการ
ความคล่องตวัและความเป็นอิสระ ซ่ึงจะเกิดความคล่องตวัและเป็นอิสระไดน้ั้น จะตอ้งมีฐานะเป็น
นิติบุคคลแยกออกมาต่างหากจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ก่อตั้งโดยกฎหมายล าดบัรอง คือ 
พระราชกฤษฎีกา และการยบุเลิกสหการก็ตอ้งตราเป็นพระราชกฤษฎีกาเช่นเดียวกนั องคป์ระกอบ
ในขอ้น้ีสืบเน่ืองมาจากขอ้แรกกล่าวคือ การท่ีสหการจะมีฐานะเป็นนิติบุคคลไดน้ั้น จะตอ้งจดัตั้งข้ึน
โดยกฎหมาย ซ่ึงในท่ีน้ีจดัตั้งโดยกฎหมายล าดบัรองคือ “พระราชกฤษฎีกา” มีขอ้สังเกตว่าลกัษณะ
การตั้งสหการโดยการตราพระราชกฤษฎีกาน้ี มีลกัษณะเช่นเดียวกบัการจดัตั้งองคก์ารมหาชนและ
วิสาหกิจมหาชน เป็นกรณีเฉพาะเทศบาลรวมกบัเทศบาลดว้ยกนัเท่านั้น  
    ตามความในมาตรา 58 ไม่อนุญาตให้เทศบาลร่วมมือกบัเอกชน หรือองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นรูปแบบอื่น นอกไปจากร่วมมือกนัระหว่างเทศบาลดว้ยกนัเองเท่านั้น 
อย่างไรก็ตาม ในปัจจุบนัค าว่า “เทศบาล” ตามความในมาตรา 58 ก็มิได้ก าหนดอย่างตายตัว
ว่าระหว่างเทศบาลดว้ยกนันั้นจะตอ้งเป็นเทศบาลระดบัเดียวกนั ดงันั้น เทศบาลนครอาจร่วมกบั
เทศบาลต าบลเพื่อจดัตั้ง “สหการ” ข้ึนมาได ้และมีคณะกรรมการบริหาร อ านาจหนา้ท่ี และระเบียบ
การด าเนินงานเป็นของตวัเอง กล่าวอีกนัยหน่ึงก็คือสหการมีความคล่องตวัจากระบบราชการ 
การท่ีมีคณะกรรมการบริหารงาน อ านาจหนา้ท่ี และระเบียบเป็นของตนเอง เป็นการช่วยใหส้หการ
ปราศจากอิทธิพล และการครอบง าของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินได ้โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท าบริการ
สาธารณะร่วมกนั การจดัท าบริการสาธารณะถือเป็นอ านาจหนา้ท่ีหลกัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
การจดัตั้ งสหการนั้นตอ้งเป็นไปเพื่อบรรลุวตัถุประสงค์ดังกล่าว อย่างไรก็ตาม มีขอ้สังเกตว่า 
การจดัท าบริการสาธารณะของสหการน้ีไม่อาจท าในลกัษณะเชิงพาณิชยกรรมการคา้ได ้เพราะหาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประสงคจ์ะด าเนินกิจการไปในทางดา้นพาณิชยกรรมการคา้จะตอ้ง
จดัตั้งองคก์รท่ีเรียกวา่ “วิสาหกิจมหาชน” ในทอ้งถ่ินข้ึน ซ่ึงกฎหมายไดก้ าหนดแยกไวอี้กต่างหาก 
    (2) สหการตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
มาตรา 95 ดว้ยเหตุผลวา่ ถา้กิจการใดอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานคร
อาจด าเนินการนั้นร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ไดโ้ดยจดัตั้งเป็นองคก์ารเรียกวา่ สหการ ซ่ึงมีโครงสร้างองคป์ระกอบ ดงัน้ี 
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     ก. จดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
     ข. ก าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และวิธีด าเนินการ 
     ค. มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
     ง. มีคณะกรรมการบริหารประกอบด้วย ผูแ้ทนของกรุงเทพมหานคร 
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐรัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง 
     จ. การยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา และใหร้ะบุวิธีการจดัการ
ทรัพยสิ์นไว ้
    เม่ือพิจารณาถึงการจดัตั้งนั้นจะมีความเหมือนกบัสหการตามพระราชบญัญติั
เทศบาล พ.ศ. 2496 ทั้งการจดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยก าหนดช่ือ อ านาจหน้าท่ีและ
วิธีด าเนินการ มีคณะกรรมการท่ีมาจากตวัแทนกรุงเทพมหานคร ส่วนราชการท่ีร่วมด าเนินการ 
และการยุบเลิกก็ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา พร้อมก าหนดวิธีการจดัการทรัพยสิ์นไว ้แต่ถึงอย่างไร
ก็ยงัมีความต่างบา้งทางภาษาท่ีว่า ฐานะเป็นนิติบุคคล ส่วนเทศบาลนั้นให้มีสภาพเป็นทบวงการเมือง 
แต่เม่ือพิจารณาถึงสภาพหรือฐานะแลว้ จะมีความเหมือนกนัคือเป็นนิติบุคคลเช่นเดียวกนั  
    (3) สหการตามพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
ตามมาตรา 69 ดว้ยเหตุผลว่า เมืองพทัยาอาจร่วมกบัหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ 
หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัตั้งองคก์รข้ึนเรียกว่า “สหการ” ซ่ึงมีโครงสร้างองคป์ระกอบ 
ดงัน้ี 
     ก. จดัตั้งโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
     ข. ก าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และวิธีการบริหารและการด าเนินการ 
     ค. มีฐานะเป็นนิติบุคคล 
     ง. เพื่อท ากิจการใดอนัอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ีของเมืองพทัยา  
     จ. การยบุเลิกสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีจดัการทรัพยสิ์น 
    เม่ือพิจารณาถึงการตราก็เหมือนกบัสหการตามพระราชบญัญติัเทศบาล และ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารรชการกรุงเทพมหานคร เพราะการจดัตั้งให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
โดยก าหนดช่ือ อ านาจหนา้ท่ีและวิธีด าเนินการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และการยบุเลิกนั้นใหต้ราเป็น
พระราชกฤษฎีกา พร้อมก าหนดวิธีการจดัการทรัพยสิ์นไว ้แต่มีความแตกต่างเพราะไม่ไดก้ าหนดให้
มีคณะกรรมการบริหารไว ้ซ่ึงหมายถึงจะมีหรือไม่มีคณะกรรมการบริหารกไ็ด ้ 
    จากกฎหมายทั้งสองฉบบัอาจจ าแนกองคป์ระกอบ และลกัษณะของสหการผสม
ไดด้งัน้ี 
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    มีฐานะเป็น “นิติบุคคล” ด้วยเหตุผลดังเช่นท่ีได้อธิบายไวแ้ล้วในสหการ
เทศบาล ก่อตั้งโดยกฎหมายล าดับรอง คือ พระราชกฤษฎีกา การยุบเลิกสหการก็ตอ้งตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา อาจรวมกับหน่วยงานของรัฐอ่ืน ๆ เช่น 
หน่วยงานราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค หรือรัฐวิสาหกิจ และราชการส่วนทอ้งถิ่นอื่น ๆ ได ้
ซ่ึงเรียกว่าสหการผสม เน่ืองจากไม่ถูกจ ากดัเฉพาะการร่วมมือกนัระหวา่งองคป์กครองส่วนทอ้งถ่ิน
ประเภทเดียวกนัอย่างเช่นสหการเทศบาล อย่างไรก็ตามการจดัตั้งสหการผสมน้ีจะตอ้งริเร่ิมโดย
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ กรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยาเท่านั้น จะริเร่ิมโดยหน่วยงานอ่ืน
มิได ้มีคณะกรรมการบริหาร อ านาจหนา้ท่ี และระเบียบการด าเนินงานเป็นของตวัเอง เช่นเดียวกบั
สหการเฉพาะของเทศบาล มีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั เช่นเดียวกบัสหการ
เฉพาะของเทศบาล  
    เม่ือพิจารณาถึงการจัดตั้ งสหการอาจเกิดปัญหาได้หลายประการด้วยกัน 
ประการแรก ปัญหาความเป็นอิสระในการด าเนินการ แมส้หการจะมีคณะผูบ้ริหาร อ านาจหนา้ท่ี 
และระเบียบเป็นของตวัเอง แต่สหการยงัคงตอ้งด าเนินงาน ภายใตก้ารควบคุมขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน เน่ืองจากรายได้หลักของสหการมาจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงอาจเป็น
ช่องทางให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้มาแทรกแซงการด าเนินการของสหการได้ 
ประการที่สอง ปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชน ในกรณีที่สหการด าเนินการไม่เป็นไปตาม
ความตอ้งการของประชาชน รวมทั้งเกิดความไม่โปร่งใสในการบริหารงาน ประชาชนไม่สามารถ
เขา้ไปตรวจสอบความโปร่งใสในการปฏิบติัหนา้ท่ีของสหการได ้และประการท่ีสาม ปัญหาการถูก
ครอบง าโดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่ เน่ืองจากองคก์รปกครองทอ้งถ่ินท่ีอยู่ใน
ระดบัสูงกว่า มีสัดส่วนความรับผิดชอบต่อสหการมากกว่า อาจด าเนินการแทรกแซงการท างาน
ของสหการ เพื่อให้เป็นไปในแนวทางท่ีตนตอ้งการ ซ่ึงก็ส่งผลให้เกิดปัญหาการให้บริการท่ี
ไม่เท่าเทียมกนัได ้
    ความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นอีกวิธีการหน่ึงท่ีจะช่วย
แกไ้ขปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีเกิดจากขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ อนัส่งผลให้การบริการ
ไม่ทัว่ถึง ไม่มีประสิทธิภาพ กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงก าหนดวิธีการจดัท า
บริการสาธารณะโดยทอ้งถ่ินในปัจจุบนัอาจแบ่งไดเ้ป็น 3 วิธีดว้ยกนั คือ  
    องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเอง  การจดัท าบริการสาธารณะโดย
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง เป็นกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัท าบริการ
สาธารณะโดยใช้บุคคลากร และงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ น ๆ เอง 
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(พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50-57) การด าเนินการวิธีน้ีมีขอ้ดีคือ ทอ้งถ่ินสามารถ
ควบคุมกระบวนการด าเนินการดว้ยตวัเอง ให้ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถิ่น
ไดเ้ป็นอยา่งดี โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถควบคมตรวจสอบไดท้ั้งหมด ส าหรับขอ้เสีย
คือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งใชง้บประมาณเป็นจ านวนมาก ในการจดัท าบริการสาธารณะ
ดว้ยตนเอง อาทิ การเสียงบประมาณว่าจา้งเจา้หนา้ท่ีในการปฏิบติังาน หรือการลงทุนในเคร่ืองมือ
ในการจดัท าบริการสาธารณะ เป็นตน้ ตวัอยา่งท่ีเห็นไดช้ดัท่ีสุดคือ บริการสาธารณะดา้นการขนส่ง
มวลชน ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการดว้ยตนเอง จะตอ้งใชง้บประมาณเป็นอนัมาก
ในการว่าจา้งพนกังานขบัรถ พนกังานเก็บเงิน และท่ีส าคญัท่ีสุด องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้ง
เสียงบประมาณในการจดัซ้ือรถขนส่งสาธารณะซ่ึงมีราคาสูง รวมถึงค่าบ ารุงรักษารถขนส่งสาธารณะ
ดว้ย  
    องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบหมายให้เอกชนท า  (พระราชบญัญติั การ
จัดซ้ือจัดจ้างและการบริหารพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 มาตรา 6) วิธีการน้ีเป็นวิธีการท่ีประหยดั
งบประมาณมากท่ีสุดในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยการใช้เคร่ืองมือทางกฎหมายท่ีเรียกว่า 
“สัญญาทางปกครอง” ควบคุมการจดัท าบริการสาธารณะของเอกชน อย่างไรก็ตาม การให้เอกชน
เป็นผูจ้ดัท าทั้งหมดอาจส่งผลใหบ้ริการสาธารณะนั้น ๆ อาจไม่ตรงตามความตอ้งการของประชาชน
ในพื้นท่ี และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเองก็ไม่สามารถลงไปควบคุมไดทุ้กขั้นตอน ท าได้
แต่เพียงควบคุมใหเ้ป็นไปตามสญัญาทางปกครองเท่านั้น  
    องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกบับุคคลอ่ืน (พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
มาตรา 57 ตรี) โดยก่อตั้งบริษทัจ ากดั หรือ ถือหุ้นในบริษทัจ ากดัในการจดัท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงเป็นการร่วมกบัเอกชนด าเนินการ และสามารถร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน เช่น 
ตั้งวิสาหกิจมหาชนในทอ้งถ่ิน หรือการจดัตั้งสหการ ตามเง่ือนไขท่ีกฎหมายก าหนด 
    จะเห็นได้ว่า  การจัดท าบริการสาธารณะในลักษณะการจัดตั้ งสหการ 
เป็นรูปแบบหน่ึงที่น่าสนใจเน่ืองจากเป็นรูปแบบที่เกิดจากความร่วมมือ ขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกบับุคคลอ่ืน ไม่ว่าจะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง หรือหน่วยงานอ่ืน
ตามท่ีกฎหมายก าหนด การจดัตั้งสหการมีขอ้ดีอย่างนอ้ยสองประการคือ ประการแรก เป็นวิธีการ
จดัท าบริการสาธารณะท่ีอยูต่รงกลาง ระหว่างรูปแบบท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง
ทั้ งหมด ซ่ึงเป็นการส้ินเปลืองงบประมาณเป็นจ านวนมาก และรูปแบบท่ีให้เอกชนเป็นคน
ด าเนินการแทนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงการควบคุมสามารถท าไดแ้ต่เพียงตามท่ีสัญญา
ก าหนดเท่านั้น ประการท่ีสอง ในกรณีท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจดัท า
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บริการสาธารณะนอกเขตพื้นท่ีของตน เช่น บริการรถรับขนส่งคนโดยสาร ตามกฎหมายแลว้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ จะตอ้งไดรั้บความยนิยอมจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเจา้ของพื้นท่ี 
ท่ีตนจะขา้มเขตพื้นท่ี และไดรั้บความเห็นชอบจากผูก้  ากบัดูแลดว้ย ซ่ึงเป็นเร่ืองยุง่ยากหลายขั้นตอน 
หากด าเนินการจดัตั้งสหการข้ึนมา ยอ่มสะดวกและสามารถจดัท าบริการสาธารณะไดห้ลากหลาย 
    พระราชบญัญตัิจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นทั้งสามฉบบั ไดใ้ห้อ  านาจ
ในการจัดตั้ งสหการได้ แต่นับตั้ งแต่ปี พ.ศ. 2481 ส าหรับเทศบาล และ พ.ศ. 2518 ส าหรับ
กรุงเทพมหานคร และ พ.ศ. 2521 ส าหรับเมืองพทัยา เป็นตน้มาจนถึงปัจจุบนัเป็นเวลา 79 ปี 
แต่จากการศึกษาพบว่าเคยมีการจดัตั้ งสหการข้ึน ซ่ึงเป็นสหการท่ีจดัท ากิจการเก่ียวกบัรถยนต์
โดยสาร ระหว่างเทศบาลนครกรุงเทพมหานครกบัเทศบาลเมืองนนทบุรี แต่ต่อมาประสบปัญหา
ขาดทุนจึงไดย้บุเลิกไปเม่ือประมาณปี พ.ศ. 2494 และนบัจากนั้นเป็นตน้มา ก็ไม่เคยปรากฏว่ามีการ
จดัตั้ งสหการในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกเลย ซ่ึงเม่ือตรวจสอบอ านาจหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบแลว้ จะเห็นว่ามีภาระหน้าที่ท่ีส าคญัท่ีท้องถิ่นจะต้องจัดท า 
เพื่อบ าบดัทุกขบ์  ารุงสุขแก่ประชาชน เน่ืองจากเป็นหลกัการพื้นฐานแห่งการปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย ท่ีใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม เพราะรู้ปัญหาและความตอ้งการของตนเอง  
    องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีภาระหนา้ท่ี ท่ีตอ้งจดัท าหลายดา้น แต่งบประมาณ
หรือรายไดไ้ม่สอดคลอ้งกบัภาระหน้าที่ และเป็นเหตุให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นหลายแห่ง 
ไม่มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะจัดท าบริการสาธารณะ ได้ตามความตอ้งการของประชาชน หรือ
ให้เป็นไปตามอ านาจหนา้ท่ีอย่างครบถว้นได ้แต่เหตุใดองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงไม่หันมา
ร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะ ที่เห็นว่าประสบปัญหา ทั้งที่กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามฉบบั อนุญาตให้ร่วมกนัจดัตั้งสหการได ้เพื่อแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน เน่ืองจาก
หากการร่วมมือกนัในรูปแบบสหการ จะไม่สามารถแกไ้ขปัญหาได ้เหตุใดกฎหมายจึงบญัญติั
มาเป็นเวลาชา้นาน แต่ไม่มีโครงสร้างการจดัองคก์รของสหการไว ้เพื่อใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไดศึ้กษา เพื่อน ามาแกไ้ขปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะต่อไป  
    กฎหมายจดัตั้งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 3 ฉบบั ไดก้ าหนดให้องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเดียวกัน หรือต่างรูปแบบกัน หรือส่วนราชการอ่ืน รัฐวิสาหกิจ 
สามารถร่วมกนัจดัตั้งองคก์ารสหการข้ึน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง โดยก าหนดให้มีฐานะเป็นนิติบุคคล บริหารงานในรูปแบบมี
คณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารจดัการงาน มีเจา้หนา้ท่ี วสัดุอุปกรณ์ การวิจยัน้ีจึงน ากฎหมายจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 3 ฉบบั มาวิเคราะห์ประกอบการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้ง
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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 3.2 กฎหมายที่เกีย่วข้องกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
  3.2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 1 ไดบ้ญัญติัใหป้ระเทศไทย
เป็นราชอาณาจักรหน่ึงเดียวจะแบ่งแยกมิได้ ให้มีการปกครองในระบอบประชาธิปไตย 
อันมีพระมหากษตัริยท์รงเป็นประมุข โดยอ านาจอธิปไตยนั้นเป็นของประชาชน พระมหากษตัริย์
ทรงใชอ้  านาจนั้นทางรัฐสภา รัฐมนตรีและศาล ซ่ึงศกัด์ิศรี ความเป็นมนุษย ์รวมถึงสิทธิ เสรีภาพ 
และความเสมอภาคยอ่มไดรั้บความคุม้ครองโดยกฎหมาย ภายใตข้อ้บงัคบัมาตรา 1 ใหมี้การจดัการ
องค์กรทอ้งถิ่นตามหลักแห่งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์ของประชาชนในท้องถิ่น 
ตามวิธีการและรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีกฎหมายก าหนด โดยค านึงถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ตามความสามารถดา้นรายได ้จ านวนและความหนาแน่นของประชากร 
และพื้นท่ีรับผิดชอบ โดยให้มีหนา้ท่ีดูแล และจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถิ่น ตามหลกัการพฒันาอย่างย ัง่ยืน รวมทั้งการสนบัสนุนการจดัการศึกษาแก่ประชาชน
ในทอ้งถ่ิน ซ่ึงการจะให้บริการสาธารณะใดเป็นหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดโดยเฉพาะ 
หรือให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหลกัในบริการใด ให้เป็นไปตามกฎหมาย ท่ีสอดคลอ้งกบั
รายไดข้องทอ้งถ่ิน และกฎหมายดงักล่าวจะตอ้งมีบทบญัญติั เก่ียวกบักลไกและขั้นตอนในการ
กระจายอ านาจหนา้ท่ีและงบประมาณ รวมทั้งบุคคลกร  
  บริการสาธารณะใดเป็นอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ถา้การรวมกบั
เอกชนหรือหน่วยงานภาครัฐ หรือมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานภาครัฐด าเนินการ 
จะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการเอง 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นจะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชน หรือหน่วยงานรัฐด าเนินการก็ได ้
โดยรัฐตอ้งด าเนินการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดข้องตนเอง โดยจดัระเบียบภาษีหรือ
การจดัสรรภาษีท่ีเหมาะสม รวมทั้งส่งเสริมและพฒันาการหารายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เพื่อให้สามารถ จดัท าบริการสาธารณะไดอ้ย่างเพียงพอ โดยกฎหมายท่ีเก่ียวกบัการบริหารงาน
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอิสระในการบริหารการจดัท า
บริการสาธารณะ การส่งเสริมสนบัสนุนการจดัการศึกษา การเงินและการคลงั ส่วนการก ากบัดูแลนั้น
ตอ้งท าเท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อการคุม้ครองประโยชน์ของประชาชนหรือประโยชน์ของประเทศเป็นส่วนรวม 
การป้องกนัการทุจริตและการใชจ้่ายเงิน อย่างมีประสิทธิภาพ โดยค านึงถึงความเหมาะสมและ
ความแตกต่างขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ละรูปแบบ รวมทั้ งป้องกันการขดักันแห่ง
ผลประโยชน์ และป้องกนัการกา้วก่ายการปฏิบติัหนา้ท่ีของขา้ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
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  การบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้เป็นไปตามบทบญัญติัของ
กฎหมาย โดยใชร้ะบบคุณธรรม ค านึงถึงความจ าเป็น และเหมาะสม ของแต่ละทอ้งถ่ิน และองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่ละรูปแบบ มีมาตรฐานท่ีสอดคลอ้งกัน เพื่อให้สามารถพฒันาร่วมกนั 
สับเปล่ียนบุคลากรระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั สมาซิกสภาทอ้งถิ่นตอ้งมาจาก
การเลือกตั้ง และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินก็ให้มาจากการเลือกตั้ง หรือ จากความเห็นชอบของสภาทอ้งถ่ิน 
ในกรณีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จะให้มาโดยวิธีอ่ืนก็ได ้แต่ตอ้งค านึงถึงการมี
ส่วนร่วมของประชาชนดว้ย โดยคุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้ง และผูส้มคัรรับเลือกตั้ง รวมทั้ง
หลกัเกณฑ ์และวิธีการเลือกตั้ง สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
โดยตอ้งค านึงถึงเจตนารมณ์ ในการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ซ่ึงการปฏิบตัิงานนั้น 
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรายงานผลการด าเนินการให้ประชาชนทราบ รวมทั้งมีกลไก
ให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีส่วนร่วม และให้มีสิทธิเขา้ช่ือเสนอขอ้บญัญติั หรือถอดถอนสมาชิกสภา
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดต้ามกฎหมาย  
  3.2.2 พระราชบัญญตัิระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช 2534 
  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินเป็นกฎหมายท่ีก าหนดขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ีของส่วนราชการต่าง ๆ เพื่อมิใหมี้การปฏิบติังานท่ีซ ้ าซอ้นกนั ก่อใหเ้กิดการบริหารงานท่ีเป็น
เอกภาพ รวมถึงหลกัการในการมอบอ านาจให้ปฏิบติัราชการแทน และก าหนดการบริหารราชการ
แนวใหม่เพื่อให้ระบบบริหารราชการสามารถปฏิบตัิงานตอบสนองต่อการพฒันาประเทศและ
การใหบ้ริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพยิง่ข้ึน  
  การบริหารราชการนั้นใหเ้ป็นไปเพื่อประโยชยน์สุขของประชาชน ให้เกิดผลสัมฤทธ์ิ
ต่อภารกิจรัฐ มีประสิทธิภาพ เกิดความคุม้ค่า ลดขั้นตอนการปฏิบติังาน ลดภารกิจ ยุบเลิกภารกิจ
ท่ีไม่จ าเป็น กระจายภารกิจและทรัพยากรให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กระจายอ านาจการตดัสินใจ 
อ านวยความสะดวก ตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยให้มีผูรั้บผิดชอบต่อผลของงาน 
การปฏิบติัหนา้ท่ีของส่วนราชการ ตอ้งใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ให้มีความรับผิดชอบ
ของผูป้ฏิบตัิงาน การมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล การติดตามตรวจสอบผลการ
ปฏิบติังาน ตามความเหมาะสมของแต่ละภารกิจ โดยใหจ้ดัระเบียบบริหารราชการแผน่ดินออกเป็น 
3 ส่วน ประกอบดว้ย ระเบียบบริหารราชการส่วนกลาง ระเบียบบริหารราชการส่วนภูมิภาค และ
ระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน  
  การจดัระเบียบบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน นั้น หากทอ้งถ่ินใดเห็นสมควรให้ราษฎร
มีส่วนร่วมในการปกครองส่วนทอ้งถิ่น ให้จดัระเบียบการปกครองเป็นราชการส่วนทอ้งถิ่น 
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โดยให้จัดระเบียบการบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบด้วย องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
เทศบาล สุขาภิบาล และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนตามท่ีมีกฎหมายก าหนด โดยการจดัระเบียบ
ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายวา่ดว้ยการนั้น 
  3.2.3 พระราชบัญญตัิวธีิการงบประมาณ พุทธศักราช 2561  
  พระราชบญัญตัิวิธีการงบประมาณได้บญัญตัิวิธีการงบประมาณของประเทศ 
เพื่อให้กระบวนการจดัสรรงบประมาณของประเทศ มีลกัษณะท่ีมุ่งเป้าหมายและผลสัมฤทธ์ิของ
งบประมาณเป็นส าคญั และเพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพและความคุม้ค่าในการใชจ่้ายงบประมาณยิง่ข้ึน 
จึงตราพระราชบญัญติั โดยแยกรายละเอียดดงัต่อไปน้ี 
   1) การจดัท างบประมาณ  
   การบริหาร การควบคุม การประเมินผลและการรายงานงบประมาณ ตอ้งสอดคลอ้ง
กบักฎหมายว่าดว้ยวินยัการเงินการคลงัของรัฐ การใชจ่้ายงบประมาณตอ้งเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ
สูงสุด เพื่อประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนเป็นส าคญั การโอนงบประมาณให้กระท าได้
เฉพาะท่ีจ าเป็นเท่านั้น โดยใหรั้ฐมนตรีเจา้สังกดัหรือรัฐมนตรีท่ีกฎหมายก าหนดใหมี้หนา้ท่ีควบคุม
กิจการของหน่วยรับงบประมาณ ควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณให้เป็นไปอย่างโปร่งใสและ
ตรวจสอบได ้
   2) ลกัษณะของงบประมาณ  
   งบประมาณประจ าปี จะตอ้งมีเอกสารประกอบดว้ย ค าแถลงประกอบงบประมาณ 
แสดงฐานะและนโยบายการเงินการคลงั สาระส าคญัของงบประมาณและความสัมพนัธ์ระหว่าง
รายรับและรายจ่าย เปรียบเทียบรายจ่ายระหว่างปีท่ีล่วงมาถึงปีปัจจุบนั และปีท่ีขอตั้งงบประมาณ
รายจ่าย ค  าอธิบายประมาณการรายรับ ค าช้ีแจงเก่ียวกบังบประมาณรายจ่ายท่ีขอตั้ง ประโยชน์ท่ีคาดว่า
จะไดรั้บ รายงานสถานะทางการเงินโดยรวมของรัฐวิสาหกิจ การเงินนอกงบประมาณ และแผนการ
ใชจ่้ายเงินนอกงบประมาณ ค าอธิบายเก่ียวกบัหน้ีของรัฐบาลในปัจจุบนั และท่ีเสนอเพิ่มเติม รวมทั้ง
ผลการด าเนินการของปีท่ีล่วงมา 
   งบประมาณรายจ่ายประจ าปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม จ าแนกเป็น
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง งบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ งบประมาณบูรณาการ 
งบประมาณบุคลากร งบประมาณส าหรับทุนหมุนเวียน งบประมาณเพื่อการช าระหน้ีภาครัฐ 
งบประมาณเพื่อใชเ้งินคงคลงั งบประมาณเพื่อชดใชเ้งินทุนส ารองจ่าย ซ่ึงงบประมาณรายจ่ายบูรณาการ 
ไดแ้ก่ งบประมาณรายจ่ายท่ีตั้งไวส้ าหรับแผนงานบูรณาการท่ีคณะรัฐมนตรีอนุมติั ท่ีมีหน่วยรับ
งบประมาณตั้งแต่ 2 หน่วยข้ึนไปร่วมรับผิดชอบ โดยงบประมาณรายจ่ายท่ีตั้งไวใ้ห้สอดคลอ้งกบั



122 

 

แผนยุทธศาสตร์ชาติ ส่วนงบประมาณรายจ่ายขา้มปีจะมีได้ในกรณีท่ีคาดว่าจะใช้งบประมาณ
รายจ่ายใหเ้สร็จทนัในปีงบประมาณไม่ได ้
   3) อ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการ 
   ผูอ้  านวยการส านกังบประมาณ มีหนา้ที่จดัท างบประมาณ และหนา้ที่อย่างอื่น
ตามกฎหมาย ในการก าหนดยทุธศาสตร์การจดัสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยความเห็นชอบ
ของคณะรัฐมนตรี ในการก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี และเรียกให้
หน่วยรับงบประมาณเสนอประมาณการรายรับรายจ่าย และสถานะเงินนอกงบประมาณ ตามแบบ
และหลกัเกณฑ์ การวิเคราะห์งบประมาณ การจ่ายเงินของหน่วยรับงบประมาณ เสนอความเห็น
เก่ียวกบังบประมาณ ในการก าหนด เพิ่ม ลดเงินจดัสรรตามความจ าเป็น ก าหนดระยะเวลาการ
จดัสรร ติดตามและประเมินผล โดยให้ผูอ้  านวยการเสนองบประมาณประจ าปีต่อนายกรัฐมนตรี 
เพื่อคณะรัฐมนตรีจะไดเ้สนอต่อรัฐสภา 
   4) การจดัท างบประมาณ 
   การจดัท างบประมาณจะตอ้งค านึงถึงประมาณการรายรับและสถานะทางการคลงั
ของประกาศ ความจ าเป็นในการพฒันาประเทศ ตามยุทธศาสตร์ชาติ แผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ เสถียรภาพทางเศรษฐกิจทั้งในและนอกประเทศ ความเป็นธรรมทางสังคม นโยบาย
รัฐบาล และภารกิจของหน่วยรับงบประมาณ เพื่อประสิทธิภาพ ความคุม้ค่าในการจ่ายงบประมาณ 
และเกิดผลสัมฤทธ์ิในการบริหารงานภาครัฐ โดยให้ส านกังบประมาณเป็นหน่วยงานหลกั ร่วมกบั
กระทรวงการคลงั ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และธนาคาร
แห่งประเทศไทย เพื่อด าเนินการก าหนดนโยบายงบประมาณ ประมาณการรายได ้วงเงินรายจ่าย 
วิธีการชดเชยการขาดดุลงบประมาณ ก าหนดสัดส่วนงบประมาณรายจ่ายเพื่อการลงทุน และ
งบประมาณรายจ่ายเพื่อช าระหน้ีภาครัฐ ก าหนดกรอบประมาณการรายรับรายจ่าย และฐานะการคลงั
ล่วงหนา้ไม่นอ้ยกวา่ 3 ปี  
   5) การขอตั้งงบประมาณรายจ่าย 
   รัฐมนตรีเจา้สังกดั เป็นผูค้วบคุมกิจการของหน่วยรับงบประมาณ รัฐมนตรีผูรั้กษา
การยื่นค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณต่อผูอ้  านวยการตามเวลาที่ก าหนด 
โดยแสดงวัตถุประสงค์ แผนการปฏิบัติงาน แผนการใช้จ่ายงบประมาณ รายงานเงินนอก
งบประมาณ แต่หากจะมีการก่อหน้ีผกูพนัมากกวา่ 1 ปีงบประมาณ ในวงเงินตั้งแต่หน่ึงพนัลา้นบาท
ข้ึนไป ให้หน่วยรับงบประมาณเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมติัก่อนยื่นค าขอตั้งงบประมาณต่อ
ผูอ้  านวยการ 
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   การขอตั้งงบประมาณของจงัหวดัและกลุ่มจงัหวดั ให้ผูว้่าราชการจงัหวดั หรือ
ผูว้่าราชการท่ีเป็นหวัหนา้กลุ่มจงัหวดั มีหนา้ท่ีรวบรวมค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายยืน่ต่อรัฐมนตรี
เจา้สังกดั เพื่อเสนอผูอ้  านวยการ การขอตั้งงบประมาณของรัฐสภา ศาลยุติธรรม ศาลปกครอง 
ศาลรัฐธรรมนูญ องคก์รอิสระตามรัฐธรรมนูญ และองคก์รอยัการ ให้หน่วยงานดงักล่าวท าหนา้ท่ี
หน่วยรับงบประมาณ โดยยืน่ค  าขอต่อรัฐมนตรีตามเวลาท่ีก าหนด  
   การขอตั้งงบประมาณรายจ่ายเพื่อสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส าหรับ
การด าเนินการทัว่ไป หรือด าเนินการเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงเป็นการเฉพาะ ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ยื่นขอตั้งงบประมาณรายจ่ายต่อรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เพื่อเสนอผูอ้  านวยการ 
ตามหลกัเกณฑ์วิธีการและระยะเวลาท่ีผูอ้  านวยการก าหนด โดยการจดัสรรงบประมาณอุดหนุน
ทัว่ไปของทอ้งถ่ิน ให้ส านักงบประมาณจัดสรรงบประมาณให้สอดคล้องกฎหมายว่าด้วยการ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   6) งบประมาณรายจ่ายแบบบูรณาการ 
   ให้มีการจัดท าแผนงานบูรณาการ ประกอบด้วย เป้าหมายร่วม วตัถุประสงค์ 
งบประมาณรายจ่ายท่ีตอ้งด าเนินการ ระยะเวลาด าเนินการ ภารกิจของหน่วยรับงบประมาณ เพื่อให้
เกิดความรวดเร็ว ประหยดั ลดความซ ้าซอ้น ตามท่ีผูอ้  านวยการก าหนดและคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ 
   7) การบริหารงบประมาณรายจ่าย 
   ให้หน่วยรับงบประมาณจดัแผนปฏิบติังานและแผนการใชจ่้ายงบประมาณเสนอ
ผูอ้  านวยการ ซ่ึงงบประมาณตามกฎหมายว่าดว้ยงบประมาณรายจ่าย จะโอนไปส าหรับหน่วยรับ
งบประมาณอ่ืนไม่ได ้เวน้แต่ จะมีพระราชบญัญติัให้โอน กรณีมีพระราชกฤษฎีกาใหร้วมหรือโอน
ส่วนราชการ หรือการโอนงบประมาณรายจ่ายบูรณาการภายใตแ้ผนบูรณาการเดียวกนั การโอน
งบประมาณรายจ่ายดา้นบุคลากรภาครัฐ โดยงบประมาณตามแผนงานใด ตามท่ีก าหนดในกฎหมาย
ว่าดว้ยงบประมาณรายจ่าย จะโอนไปใชใ้นแผนงานหรือรายการอ่ืนไม่ได ้เวน้แต่ จะไดรั้บอนุญาต
จากผูอ้  านวยการ แต่ผูอ้  านวยการจะอนุมติัให้เพิ่มรายจ่ายราชการลบัไม่ได ้หรือแผนงานโครงการ
ใหม่ เวน้แต่จะได้รับอนุมติัจากคณะรัฐมนตรี แต่กรณีมีเหตุจ าเป็นผูอ้  านวยการโดยอนุมติัของ
นายกรัฐมนตรี จะโอนงบประมาณรายจ่ายงบกลาง เพิ่มรายการอ่ืนในงบกลางดว้ยกนักไ็ด ้
   8) การควบคุมงบประมาณ 
   รัฐมนตรีเป็นผูค้วบคุมการเบิกจ่ายงบประมาณรายจ่ายของหน่วยรับงบประมาณ 
และให้รัฐมนตรีโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี มีอ านาจออกระเบียบ ก าหนดหลกัเกณฑ์
วิธีการและเง่ือนไขเก่ียวกับการเบิกจ่ายเงินงบประมาณ รวมทั้ งมีอ านาจเรียกให้หน่วยรับ
งบประมาณเสนอขอ้เท็จจริง รวมถึงมีอ านาจเขา้ตรวจสอบสมุดบญัชีและเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ 
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โดยให้รัฐมนตรีเจ้าสังกัดมีหน้าที่ก  ากับดูแล ควบคุมกิจการของหน่วยรับงบประมาณ และ
ให้หัวหน้าหน่วยรับงบประมาณมีหน้าท่ีควบคุมการใช้จ่ายงบประมาณรายจ่ายให้เป็นไปตาม
แผนงานหรือรายการภายในวงเงินงบประ และการก่อหน้ีผกูพนั กส็ามารถท าไดต้ามกฎหมายวา่ดว้ย
งบประมาณรายจ่าย และตอ้งไดรั้บอนุมติัจดัสรรจากผูอ้  านวยการก่อนจ่ายเงินหรือก่อหน้ีผูกพนั 
เวน้แต่ จะเป็นรายจ่ายตามงบประมาณบุคลากรและรายจ่ายอ่ืน เวน้แต่ ผูอ้  านวยการโดยความ
เห็นชอบของคณะรัฐมนตรีให้ก่อหน้ีผูกพนัโดยไม่ตอ้งขออนุมติัเงินจดัสรร เช่น กรณีมีเหตุจ าเป็น
เร่งด่วน โดยสามารถเบิกจ่ายงบประมาณได้เฉพาะปีงบประมาณนั้ น ๆ หากเบิกจ่ายไม่ทัน
ปีงบประมาณ ให้ขอขยายเวลาเบิกจ่ายจากคลงัไดเ้ฉพาะท่ีก่อหน้ีผกูพนัก่อนส้ินปีงบประมาณ และ
ได้กันเงินไวแ้ลว้ โดยขยายได้อีก 6 เดือน ของปีงบประมาณถดัไป เวน้แต่ มีเหตุท่ีจะตอ้งเบิก
หลงัจากระยะเวลานั้น ใหท้  าความตกลงกบักระทรวงการคลงั เพื่อขยายอีก 6 เดือน 
   นอกจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปีแลว้ ยงัมีเงินทุนส ารองจ่ายจ านวนห้าหม่ืน
ลา้นบาท เพื่อจ่ายในกรณีจ าเป็นเร่งด่วน เพื่อประโยชน์แก่ราชการแผน่ดิน หรือกรณีรายจ่ายงบกลาง 
รายการเงินส ารองจ่ายเพื่อกรณีฉุกเฉินจ าเป็นไม่เพียงพอ ซ่ึงเม่ือจ่ายไปแลว้ใหต้ั้งงบประมาณรายจ่าย
ชดใชเ้พื่อสมทบไวจ่้ายต่อไปในโอกาสแรก 
   9) การประเมินผล 
   ผูอ้  านวยการจะจดัวางระบบติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามแผนการ
ปฏิบติังาน การใชจ่้ายงบประมาณของหน่วยรับงบประมาณ ท่ีไดรั้บจดัสรร เพื่อวดัผลสัมฤทธ์ิหรือ
ประโยชน์จากการใช้จ่ายงบประมาณ หากการประเมินผลสัมฤทธ์ิแลว้ไม่ไดต้ามเป้าหมายหรือ
ตวัช้ีวดั ให้ผูอ้  านวยการจดัท าขอ้เสนอแนะการปรับปรุงแก้ไขภายในระยะเวลาท่ีก าหนด แลว้
รายงานรัฐมนตรีเจา้สังกดั หรือรัฐมนตรีท่ีกฎหมายก าหนดให้ก ากบัหรือควบคุม หรือรัฐมนตรี
ผูรั้กษาการตามกฎหมาย เพื่อทราบ หากไม่สามารถแกไ้ขไดใ้ห้รายงานคณะรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ
ตามท่ีเห็นสมควร 
   10) การรายงาน 
   เม่ือส้ินปีงบประมาณ ให้รัฐมนตรีประกาศรายงานการรับจ่ายงบประมาณประจ าปี
ส้ินสุด และเงินทุนส ารองจ่ายในราชกิจจานุเบกษาภายใน 60 วนั โดยให้หน่วยรับงบประมาณ 
รายงานผลการใชจ่้ายเงินในปีงบประมาณส้ินสุด รวมทั้งผลการปฏิบติังาน ให้ผูอ้  านวยการทราบ
ภายใน 45 วนั นบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณ เพื่อผูอ้  านวยการจะรายงานผลต่อคณะรัฐมนตรีภายใน 90 วนั 
 
   11) ความรับผดิ 
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   กรณีขา้ราชการ พนักงานราชการ ลูกจา้งหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในหน่วยรับตรวจ 
จ่ายเงินหรือก่อหน้ีผูกพนั หรือโดยรู้แต่ยินยอมให้กระท าโดยฝ่าฝืนพระราชบญัญติัหรือระเบียบท่ี
ออกตามพระราชบญัญติั จะตอ้งรับโทษทางอาญาและรับผิดชอบใชเ้งินท่ีจ่ายหรือผูกพนัตอ้งจ่าย
และค่าสินไหมทดแทน แก่หน่วยรับงบประมาณนั้น และหากบุคคลภายในท่ีไดรั้บประโยชน์จาก
การดงักล่าว ก็จะตอ้งรับผดิดว้ย เวน้แต่ จะแสดงไดว้่ากระท าไปโดยสุจริต รู้เท่าไม่ถึงการณ์ เวน้แต่ 
จะไดท้กัทว้งค าสั่งผูบ้งัคบับญัชา หรือบนัทึกขอ้โตแ้ยง้เป็นหนังสือ ว่าการปฏิบตัิตามค าสั่งนั้น 
อาจไม่ชอบดว้ยกฎหมายหรือระเบียบ 
  3.2.4 พระราชบัญญตัิวนัิยการเงินการคลงัของรัฐ พุทธศักราช 2561 
   1) บททัว่ไป 
   รัฐตอ้งด าเนินนโยบายการคลงั จดัท างบประมาณ จดัรายได ้ค่าใชจ่้าย การบริการ
การเงินการคลัง การก่อหน้ี อย่างมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ ตามหลักการรักษา
เสถียรภาพ และการพฒันาเทศกิจอย่าย ัง่ยืน โดยเสริมสร้าง วินัย ให้ประชาชนเสียภาษี อากรตาม
กฎหมาย และคณะรัฐมนตรี ตอ้งรักษาวินัย ในกิจการ เก่ียวกบัเงินแผ่นดิน โดย พิจารณาถึงกบั
ประโยชน์ท่ีรัฐ และประชาชนจะไดรั้บความคุม้ค่า และภาระการเงิน การคลงัท่ีเกิดข้ึนแก่รัฐ รวมถึง
ความเสียง และความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึน 
   2) นโยบายการเงินการคลงัของรัฐ 
   ให้มีคณะกรรมการนโยบายการเงินการคลงัของรัฐ ประกอบดว้ย นายกรัฐมนตรี
เป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลงั เป็นรองประธาน ปลดักระทรวงการคลงั เลขาธิการ
คณะกรรมการ พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ ผูว้่าการ
ธนาคารแห่งประเทศไทยเป็นกรรมการ ผูอ้  านวยการส านกังานเศรษฐกิจการคลงัเป็นเลขานุการ 
มีหนา้ท่ีก าหนดวินยัการเงินการคลงั ทบทวนแผนการคลงั เสนอแนะแนวทางแกไ้ข ก าหนดสดัส่วน
งบประมาณรายจ่ายงบกลาง เงินส ารองจ่ายกรณีฉุกเฉิน ก ากบัดูแลการบริหารจดัการความเส่ียง 
อตัราค่าชดเชย ค่าใชจ่้าย การสูญเสียรายได ้ของหน่วยงานรัฐ 
   3) วินยัการเงินการคลงั 
   รายไดแ้ผ่นดินจากการเก็บภาษีอากรหรือการยกเวน้ท าไดโ้ดยอ านาจกฎหมาย 
โดยพิจารณาถึงความเป็นธรรม เสมอภาคไม่เลือกปฏิบติั โดยเงินท่ีจดัเก็บหรือรับไวเ้ป็นกรรมสิทธ์ิ 
ตามกฎหมายระเบียบ ขอ้บงัคบั ตามหนา้ท่ีหรือตามสญัญา การใหใ้ชท้รัพยสิ์น ดอกผลจากทรัพยสิ์น
ราชการให้น าส่งคลงัตามระเบียบท่ีรัฐมนตรีก าหนด กรณีมีผูม้อบให้โดยมีวตัถุประสงค ์ใชจ่้าย
ในกิจการของรัฐ ให้จ่ายหรือก่อหน้ีผูกพนัในวงเงิน โดยไม่ตอ้งน าส่งคลงั กรณีได้รับเงินตาม
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โครงการช่วยเหลือ หรือร่วมมือกบัรัฐบาลต่างประเทศ องคก์ารสหประชาชาติ หรือบุคคลใด 
ไม่ว่าใหกู้ห้รือใหเ้ปล่า รัฐมนตรีจะก าหนดเป็นอยา่งอ่ืนโดยไม่ตอ้งน าส่งคลงักไ็ด ้
   กรณีมีเหตุผลสมควร รัฐมนตรีจะอนุญาตใหจ่้ายเงินโดยไม่ตอ้งน าส่งคลงั ในกรณี
ไดรั้บค่าชดใชค้วามเสียหาย หรือส้ินเปลืองทรัพยท่ี์ตอ้งจ่ายเพื่อบูรณะทรัพยสิ์นใหคื้นมา เงินรายรับ
ท่ีเป็นสถานพยาบาล สถานศึกษา หรือสถานอ านวยบริการ อนัเป็นสาธารณะประโยชน์ หรือ
ประชาสงเคราะห์ เงินจากผลพลอยไดจ้ากการปฏิบตัิหน้าที่ เงินจากการจ าหน่ายหุ้น นิติบุคคล 
เพื่อน าช้ือหุ้นนิติบุคคลอื่น การไดเ้งินรายไดข้องหน่วยงานเพื่อน าไปใชจ้่ายตามวตัถุประสงค ์
การหน่ึงการใดโดยเฉพาะจะท าไม่ได ้การจดัสรรก าไรสุทธิของรัฐวิสาหกิจ ส่งคลงัตามกฎหมาย
จดัตั้งรัฐวิสาหกิจ 
   4) รายจ่าย 
   หน่วยงานรัฐ จะตอ้งจ่ายเงินก่อหน้ีผูกพนัตามกฎหมาย ดว้ยความโปร่งใส คุ่มค่า 
ประหยดั โดยพิจารณาถึงเป้าหมาย ประโยชน์ท่ีไดรั้บ ผลสัมฤทธ์ิ และประสิทธิภาพ ของหน่วยงานรัฐ 
ตามวงเงินงบประมาณ โดยให้ผูอ้นุมติัมีอ านาจ ตรวจสอบ การใชจ่้ายเงิน ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
การเบิกเงินจากคลงั การรับเงิน การจ่ายเงิน การเก็บรักษาเงิน และน าส่งคลงัตามระเบียบท่ีรัฐมนตรี
ก าหนด หากเบิกมาแลว้ใชจ่้ายไม่หมด หรือไม่ไดจ่้าย ให้น าส่งคืนคลงัโดยไม่ชกัชา้ ให้รัฐมนตรีสั่ง
จ่ายเงินจากคลงั เช่น เงินของราชการเป็นค่าใชจ่้ายปลีกย่อย แลว้ให้เบิกเงินชดใช ้ในโอกาสแรก
ท่ีกระท าได ้และหน่วยงานท่ีไม่ใช่ หน่วยงานราชการ ตอ้งวางหลกัเกณฑ ์วิธีการเก่ียวกบัการเบิกเงิน 
รับเงิน จ่ายเงิน และเก็บรักษาเงิน ตามกฎหมาย ตามหลกัธรรมาภิบาล โดยการจ่ายเงินตอ้งพิจารณา
ภาระการเงินท่ีเกิดขั้น ๆ และขอ้ผกูพนัในการช าระเงินตามสัญญา และประโยชน์ท่ีรัฐจะไดรั้บ  
   การจดัให้ไดม้าซ่ึงทรัพยสิ์น และการบริหารทรัพยสิ์นของรัฐ การบริหารจดัการ
ทรัพยสิ์นในครอบครองหน่วยงานรัฐ ให้เป็นไปตามกฎหมาย โดยพิจารณาถึงประโยชน์ของรัฐ 
และประชาชน ความคุม้ค่า ประหยดั ดว้ยความรอบคอบ ระมดัระวงั บริหารความเส่ียงอย่างเหมาะสม 
และไม่ก่อความเสียหาย แก่ทรัพยสิ์น โดยกระทรวงการคลงั จะมีหน้าท่ีรับผิดชอบ ดูแลรักษา
บริหาร โดยท าบญัชีทรัพยสิ์นแผ่นดิน ตามประเภทและลกัษณะของทรัพยสิ์น และกรณีกฎหมาย
ก าหนดให้หน่วยงานอ่ืน ดูแลรักษา ก็จะตอ้งจดัท าบญัชีทรัพยสิ์น รายงานให้กระทรวงการคลงั
ทราบดว้ย ซ่ึงกระทรวงการคลงั อาจมอบหมายใหห้น่วยงานรัฐอ่ืนด าเนินการแทนได ้
   การบริหารเงินคงคลงั ตามกฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงั โดยตอ้งรักษาไวต้าม
ความจ าเป็น ให้มีสภาพคล่องเพียงพอส าหรับการเบิกจ่าย เพื่อด าเนินการของหน่วยงานรัฐ 
โดยค านึงถึงค่าใชจ่้ายและตน้ทุนการบริหารสภาพคล่อง การจดัช้ือจดัจา้ง และการบริหารพสัดุของ
หน่วยงานรัฐ ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย วา่ดว้ยการจดัซ้ือจดัจา้ง และการบริหารพสัดุ ภาครัฐ 
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   5) เงินนอกงบประมาณและทุนหมุนเวียน 
   ให้มีเงินนอกงบประมาณเท่าท่ีจ  าเป็น เพื่อประโยชน์ในการปฏิบติัหน้าท่ี หรือ
ตามวตัถุประสงคข์องเงินนอกงบประมาณนั้น โดยให้น าฝากไวท่ี้กระทรวงการคลงั เวน้แต่จะมี
กฎหมายก าหนดไวอ้ย่างอ่ืน หากมีการจ่ายเงินตามวตัถุประสงคแ์ลว้ มีเงินคงเหลือให้น าส่งคลงั
โดยมิชกัชา้ หน่วยงานอ่ืนท่ีมิใช่รัฐวิสาหกิจ และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่จ าเป็นตอ้งใชเ้งิน
นอกงบประมาณ หรือหากมีมากเกินควรให้กระทรวงการคลงัเรียกให้น าส่งคลงั การจดัตน้ทุน
หมุนเวียนให้ท าได้ตามกฎหมายเฉพาะเท่านั้ น ตามวตัถุประสงค์ เพื่อสาธารณะประโยชน์ 
เพื่อประโยชน์ทางเศรษฐกิจและสังคม โดยการบริการให้เป็นไปตามกฎหมายว่าดว้ยการบริหาร
ทุนหมุนเวียน 
   6) การคลงัทอ้งถ่ิน 
   องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งจดัเก็บรายไดใ้ห้เพียงพอกบัการจดัท าบริการ
สาธารณะ และ กิจการสาธารณะ หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ยงัจดัเก็บรายไดไ้ม่เพียงพอ 
ให้รัฐจดังบประมาณ เพื่อสนบัสนุน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เท่าที่จ  าเป็น และเหมาะสม
พลางก่อน การจดัท างบประมาณ การใชจ่้าย การก่อหน้ีผกูพนั และการบริการทรัพยสิ์นขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งโปร่งใส ตรวจสอบได ้โดยพิจารณาผลสมัฤทธ์ิ คุม้ค่า ประหยดั และภาระ
งานการคลงัท่ีจะเกิดในอนาคต โดยความจ าเป็นท่ีตอ้งใชจ่้าย การจดัเก็บรายไดปี้งบประมาณนั้น 
ตามกฎหมายจดัตั้ง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ๆ ซ่ึงการก่อหน้ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กรณีการกูเ้งิน หรือออกพนัธบตัรให้อยูภ่ายใตก้ฎหมายน้ี และตามหลกัเกณฑ ์แห่งกฎหมายว่าดว้ย
การบริหารหน้ีสาธารณะ กรณีกูเ้งินต่างประเทศหรือกูเ้งินตราต่างประเทศ ตอ้งไดรั้บความเห็นชอบ
จากรัฐมนตรีและคณะรัฐมนตรีก่อน 
   7) การรายงาน 
   กระทรวงการคลงั เป็นผูก้  าหนดมาตรฐานการบญัชีภาครัฐ และให้หน่วยงานรัฐ 
ที่มิใช่รัฐวิสาหกิจ และทุนหมุนเวียน ท าบญัชีและรายงานการเงิน ตามมาตรฐานการบญัชีภาครัฐ 
กรณีรัฐวิสาหกิจให้จดัท าบญัชี และรายงานการเงินตามมาตรฐานการบญัชีท่ีรับรองทัว่ไป กรณี
หน่วยงานรัฐทุนหมุนเวียน ให้ท าบญัชีและรายงานการเงินตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารทุน
หมุนเวียน ใหห้น่วยงานภาครัฐ จดัใหมี้ผูท้  าบญัชี ตามหลกัเกณฑ ์และคุณสมบติัท่ีกระทรวงการคลงั
ก าหนด เพื่อท าบญัชีและรายงานการเงินตามพระราชบญัญติัน้ีให้หน่วยงานภาครัฐ ท ารายงาน
การเงินประจ าปีงบประมาณ ประกอบดว้ย งบแสดงฐานะการเงิน และงบแสดงผลการด าเนินงาน
ทางการเงิน ทั้งเงินงบประมาณเงินนอกงบประมาณ และเงินอ่ืนใด รวมถึงการก่อหน้ีผกูพนั 
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   ให้ส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) หรือผูส้อบบญัชีท่ีส านกังานการตรวจ
เงินแผ่นดินเห็นชอบ ตรวจสอบรายงานการเงินที่หน่วยงานรัฐส่งให้ภายใน 180 วนั นบัแต่วนั
ส้ินปีงบประมาณ หรือตามท่ีตกลงกับกระทรวงการคลงั โดยให้รายงานผลการตรวจสอบตาม
นโยบาย ให้หน่วยงานรัฐน าส่งรายงานการเงินประจ าปี พร้อมรายงานผลการตรวจสอบของ
ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน ให้กระทรวงการคลงั ส านักงบประมาณและกระทรวง เจา้สังกดั 
เวน้แต่ หน่วยงานของรัฐสภา ศาลยติุธรรม ศาลปกครอง ศาลรัฐธรรมนูญ องคก์รอิสระ ตามรัฐธรรมนูญ 
องคก์รอยัการ ให้น าส่งคณะรัฐมนตรี กระทรวงการคลงัและส านกังบประมาณ และเผยแพร่ให้
สาธารณะชนทราบ และประกาศทางส่ืออิเล็กทรอนิกส์ ภายใน 30 วนั นับแต่รับรายงานผลจาก 
ส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
   โดยกระทรวงการคลังจัดท าบัญชีการเงินแผ่นดิน จัดท างบประมาณประจ าปี 
งบประมาณส้ินสุด เสนอรัฐมนตรีภายใน 45 วนั นับแต่ส้ินปีงบประมาณ และรัฐมนตรีจะเสนอ
คณะรัฐมนตรีภายใน 60 วนั นบัแต่ส้ินปีงบประมาณ และคณะรัฐมนตรีเสนอสภาภายใน 90 วนั 
นบัแต่ส้ินปีงบประมาณ รายงานการเงินแผน่ดินประจ าปีงบประมาณ ประกอบดว้ย งบแสดงฐานะ
การเงิน งบแสดงผลการด าเนินงานทางการเงิน งบแสดงการเปล่ียนแปลงสินทรัพย ์สุทธิ งบกระแส
เงินสด และรายงานการรับจ่ายเงินประจ าปีงบประมาณ และจดัส่งใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน 
พร้อมรายงานการตรวจสอบของส านกังานการตรวจเงินแผน่ดิน ต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อทราบภายใน 
210 วนั นบัแต่วนัส้ินปีงบประมาณ 
   กระทรวงการคลงัท ารายงานสถานะหน้ีสาธารณะ หน้ีภาครัฐ และความเส่ียง
ทางการคลงั ในวนัส้ินปีงบประมาณ เสนอต่อคณะรัฐมนตรี ภายใน 60 วนั และ ใหก้ระทรวงการคลงั
ท ารายงานการเงินรวมของรัฐบาล ของรัฐวิสาหกิจ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รายงานการเงิน
รวมภาครัฐ หากหน่วยงานรัฐใด ไม่ส่งรายงานการเงินตามระยะเวลา ให้กระทรวงการคลงัเปิดเผย
ไวใ้นรายงาน และแจง้ในรายงานท่ีเสนอ คณะรัฐมนตรี และแจง้เปิดเผยต่อสาธารณะชนทราบ และ
เผยแพร่ทางส่ืออิเล็กทรอนิกส์ดว้ย และภายในเดือนมีนาคมของทุกปี ให้กระทรวงการคลงัจดัท า
รายงานความเส่ียงทางการคลงัประจ าปี โดยแดงผลการประเมินความเส่ียงท่ีคาดว่าจะเกิดจาก
ผลกระทบของเศรษฐกิจมหัพภาค ระบบการเงิน นโยบายของรัฐบาล ผลการด าเนินงานของ
หน่วยงานภาครัฐ ท่ีอาจก่อให้เกิดภาระทางการคลงัรัฐบาล แนวทางการบริหารจดัการความเส่ียง 
พร้อมกับเสนอคณะกรรมการเพื่อประกอบการจัดท าแผนการคลังระยะปานกลาง และเสนอ
คณะรัฐมนตรีทราบ 
   ให้หน่วยงานรัฐ มีการตรวจสอบภายใน ควบคุมภายใน บริหารจดัการความเส่ียง 
ตามมาตรฐาน และหลกัเกณฑท่ี์กระทรวงการคลงัก าหนด การตรวจเงินแผน่ดินใหเ้ป็นไปดว้ยความ
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สุจริต รอบคอบ โปร่งใส เท่ียงธรรม กลา้หาญปราศจากอคติ ตามหลกัธรรมาภิบาล ตามกฎหมาย
ประกอบรัฐธรรมนูญว่าดว้ยการตรวจเงินแผ่นดิน การสั่งลงโทษทางปกครอง กรณีท าผิดวินัย
ทางการเงินการคลงั ใหเ้ป็นไปตาม กฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการตรวจเงินแผน่ดิน 
  3.2.5 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
  เน่ืองจากมาตรา 284 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดบ้ญัญติัให้มีกฎหมาย
ก าหนดแผน และขั้นตอนการกระจายอ านาจ เพื่อพฒันาการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน
อย่างต่อเน่ือง โดยมีสาระส าคญัเก่ียวกับการก าหนดอ านาจหน้าท่ี ในการจัดระบบการบริการ
สาธารณะ และการจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และให้มี
คณะกรรมการซ่ึงประกอบดว้ยผูแ้ทนของหน่วยราชการ ที่เก่ียวขอ้งผูแ้ทนขององคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน และผูท้รงคุณวุฒิ มีจ านวนฝ่ายละเท่ากันเพื่อท าหน้าท่ีดังกล่าว ซ่ึงมีสาระส าคญั
ดงัต่อไปน้ี  
   1) คณะกรรมการการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
   ให้มีคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงการคลงั ปลดักระทรวงมหาดไทย ปลดักระทรวงศึกษาธิการ 
ปลดัประทรวงธารณสุข เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการ ก.พ. เลขาธิการคณะกรรมการ
พฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ และอธิบดีกรมส่งเสริมการ
ปกครองทอ้งถ่ิน ในส่วนของผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นมี 12 คน ประกอบดว้ย ผูบ้ริหาร
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจ านวน 2 คน ผูบ้ริหารเทศบาลจ านวน 3 คน ผูบ้ริหารองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลจ านวน 5 คน ผูบ้ริหารกรุงเทพมหานคร ผูบ้ริหารเมืองพทัยา หรือผูบ้ริหารองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายจดัตั้งข้ึน จ านวน 2 คน โดยผูบ้ริหารแต่ละประเภทเลือกกนัเอง 
ผูท้รงคุณวุฒิจ านวน 12 คน ประกอบดว้ย ผูม้ีความรู้เช่ียวชาญดา้นการบริหารราชการแผ่นดิน 
ด้านการพฒันาทอ้งถ่ิน ด้านเศรษฐศาสตร์ ด้านการปกครองทอ้งถ่ินในสาขารัฐศาสตร์ หรือ
รัฐประศาสนศาสตร์ และดา้นกฎหมาย โดยมีหัวหนา้ส านกังานคณะกรรมการการกระจายอ านาจ
ใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเลขานุการคณะกรรมการ 
 
   2) อ  านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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   คณะกรรมการฯ มีอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าแผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และแผนปฏิบติัการ เพื่อขอความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี และรายงาน
รัฐสภา ก าหนดการจดัระบบการบริการสาธารณะระหว่างรัฐกบัทอ้งถ่ิน และระหว่างทอ้งถ่ินกบั
ทอ้งถ่ิน ปรับปรุงสัดส่วนภาษีอากร รายไดร้ะหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่าง
ทอ้งถ่ินกบัทอ้งถ่ินดว้ยกนั โดยค านึงถึงภาระหนา้ท่ีของรัฐ ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละขั้นตอนการถ่ายโอน
ภารกิจจากส่วนกลางและส่วนภูมิภาคให้ส่วนทอ้งถ่ิน ประสานการถ่ายโอนขา้ราชการ ขา้ราชการ
ส่วนทอ้งถิ่น พนักงานรัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง ให้สอดคลอ้งกบัอ านาจหน้าที่ 
ภาษีอากร เงินอุดหนุน เงินงบประมาณที่รับโอน เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรี กระจายอ านาจ
การอนุญาต อนุมติั ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยค านึงถึงความสะดวก รวดเร็วในการ
ใหบ้ริการประชาชน  
   นอกจากนั้ น ยงัมีหน้าท่ีเสนอแนะมาตรการด้านการเงิน การคลัง ภาษีอากร 
งบประมาณ การรักษาวินยัทางการเงินการคลงัของทอ้งถิ่น เสนอแนะการตราพระราชบญัญตัิ 
พระราชกฤษฎีกา ออกกฎกะวง ประกาศ ขอ้บงัคบั ระเบียบ และค าสั่งท่ีจ  าเป็นเพื่อการกระจาย
อ านาจเสนอต่อคณะรัฐมนตรี เร่งรัดใหมี้การตราพระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ประกาศ ขอ้บงัคบั 
ระเบียบ ค าสัง่ ท่ีจ  าเป็นเพื่อการกระจายอ านาจ เสนอแนะต่อคณะรัฐมนตรีในการจดัสรรงบประมาณ 
ท่ีจดัสรรเพิ่มแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เน่ืองจากการถ่ายโอนภารกิจจากส่วนกลาง พิจารณา
หลกัเกณฑ์การจดัสรรเงินอุดหนุน เสนอแนะการจดัระบบการตรวจสอบและการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน เสนอแนะคณะรัฐมนตรีกรณีส่วนราชการไม่ปฏิบตัิตามแผนการกระจายอ านาจ 
เสนอรายงานเก่ียวกบัการกระจายอ านาจปีละคร้ัง และให้มีการออกค าสั่งเรียกให้ส่วนราชการ 
หน่วยงานรัฐ ส่งขอ้มูลเอกสารต่าง ๆ 
   3) การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ 
   มาตรา 16 ก าหนดให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจ
และหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ดงัน้ี 
    (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง 
    (2) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า 
    (3) การจดัใหมี้และควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ 
    (4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ 
    (5) การสาธารณูปการ 
    (6) การส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ 
    (7) การพาณิชย ์และการส่งเสริมการลงทุน 
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    (8) การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
    (9) การจดัการศึกษา 
    (10) การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 
    (11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน 
    (12) การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดัและการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยูอ่าศยั 
    (13) การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาสถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ 
    (14) การส่งเสริมกีฬา 
    (15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
    (16) ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
    (17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
    (18) การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู และน ้าเสีย 
    (19) การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
    (20) การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน 
    (21) การควบคุมการเล้ียงสตัว ์
    (22) การจดัใหมี้และควบคุมการฆ่าสตัว ์
    (23) การรักษาความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามยัโรง
มหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ 
    (24) การจัดการ  การบ า รุงรักษา  และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้  ท่ี ดิน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
    (25) การผงัเมือง 
    (26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร 
    (27) การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ 
    (28) การควบคุมอาคาร 
    (29) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
    (30) การรักษาความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนุนการป้องกนัและ
รักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพยสิ์น 
    (31) กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 
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   ภายใตม้าตรา 17 ภายใตบ้งัคบัมาตรา 16 ให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจ
และหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเอง ดงัน้ี 
    (1) การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง และประสานการจดัท าแผนพฒันา
จงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด 
    (2) การสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
    (3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    (4) การแบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    (5) การคุม้ครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 
    (6) การจดัการศึกษา 
    (7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน 
    (8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
    (9) การส่งเสริมการพฒันาเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม 
    (10) การจดัตั้งและดูแลระบบบ าบดัน ้าเสียรวม 
    (11) การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม 
    (12) การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ 
    (13) การจดัการและดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน ้า 
    (14) การส่งเสริมการท่องเท่ียว 
    (15) การพาณิชย ์การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการไม่ว่าจะด าเนินการเอง
หรือร่วมกบับุคคลอ่ืนหรือจากสหการ 
    (16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ าท่ีเช่ือมต่อระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    (17) การจดัตั้งและดูแลตลาดกลาง 
    (18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณี และวฒันธรรมอนัดีงามของทอ้งถ่ิน 
    (19) การจดัให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุม
โรคติดต่อ 
    (20) การจดัใหมี้พิพิธภณัฑแ์ละหอจดหมายเหตุ 
    (21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร 
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    (22) การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
    (23) การจดัใหมี้ระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจงัหวดั  
    (24) จดัท ากิจการใดอนัเป็นอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ท่ีอยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนัด าเนินการ 
หรือใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจดัท า ทั้งน้ี ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
    (25) สนบัสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในการพฒันาทอ้งถ่ิน 
    (26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    (27) การสังคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และ
ผูด้อ้ยโอกาส 
    (28) จดัท ากิจการอ่ืนใดตามท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีหรือกฎหมายอ่ืน
ก าหนดใหเ้ป็นอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
    (29) กิจการอ่ืนใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ
ประกาศก าหนด 
   ภายใตม้าตรา 18 ให้กรุงเทพมหานครมีอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตามมาตรา 16 และมาตรา 17 และ
ภายใตม้าตรา 19 ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีกฎหมายก าหนดให้เป็นองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษไม่เตม็พื้นท่ีจงัหวดั มีอ านาจและหนา้ท่ี ในการจดัระบบบริการสาธารณะ
เพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตามมาตรา 16 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ี
มีกฎหมายก าหนดให้เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษเตม็พื้นท่ีจงัหวดั มีอ านาจและ
หน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชนในทอ้งถ่ินของตนเองตาม
มาตรา 16 และมาตรา 17 (ดูตาราง 2.2) 

 

 

 

ตาราง 2.2 รายได้ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม และเงินรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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 มาตรา 23 
(1) ภาษีโรงเรือน
และท่ีดินตาม
กฎหมายวา่ดว้ยภาษี
โรงเรือนและท่ีดิน 
 (2) ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี 
 (3) ภาษีป้ายตาม
กฎหมายวา่ดว้ยภาษี
ป้าย 
 (4) ภาษีมูลค่าเพิ่ม
ตามประมวล
รัษฎากรท่ีไดรั้บการ
จดัสรร ในอตัราซ่ึง
เม่ือรวมกบัการ
จดัสรรตาม
มาตรา 24 (3) มาตรา
 25 (6) แลว้ไม่เกิน
ร้อยละสามสิบของ
ภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จดัเกบ็ไดห้กัส่วนท่ี
ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดย
เป็นหนา้ท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะ
จดัเกบ็ 
 (5) ภาษีธุรกิจเฉพาะ

มาตรา 24 
 (1) ภาษีบ ารุงองคก์าร
บริหารส่วน
จงัหวดั ส าหรับน ้ามนั
เบนซินและน ้ามนัท่ี
คลา้ยกนั น ้ ามนัดีเซล
และน ้ามนัท่ี
คลา้ยกนั ก๊าซ
ปิโตรเลียมท่ีใชเ้ป็น
เช้ือเพลิงส าหรับ
รถยนตซ่ึ์งเกบ็จาก
การคา้ในเขตจงัหวดั 
โดยออกขอ้บญัญติั
จดัเกบ็เพิ่มไดไ้ม่เกิน
ลิตรละสิบสตางค์
ส าหรับน ้ามนัและ
กิโลกรัมละไม่เกินสิบ
สตางคส์ าหรับก๊าซ
ปิโตรเลียม 
 (2) ภาษีบ ารุงองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั
ส าหรับยาสูบ ซ่ึงเกบ็
จากการคา้ในเขต
จงัหวดัโดยออก
ขอ้บญัญติัจดัเกบ็เพิ่ม
ไดไ้ม่เกินมวนละสิบ
สตางค ์

มาตรา 25 
 (1) ภาษีโรงเรือนและ
ท่ีดินตามกฎหมายวา่
ดว้ยภาษีโรงเรือนและ
ท่ีดิน 
 (2) ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
ภาษีบ ารุงทอ้งท่ี 
 (3) ภาษีป้ายตาม
กฎหมายวา่ดว้ยภาษี
ป้าย 
 (4) ภาษีบ ารุง
กรุงเทพมหานคร
ส าหรับน ้ามนัเบนซิน
และน ้ามนัท่ีคลา้ยกนั 
น ้ ามนัดีเซลและน ้ามนั
ท่ีคลา้ยกนั ก๊าซ
ปิโตรเลียมท่ีใชเ้ป็น
เช้ือเพลิงส าหรับ
รถยนต ์ซ่ึงเกบ็จาก
การคา้ในเขต
กรุงเทพมหานคร โดย
ออกขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มไดไ้ม่เกินลิตรละ
สิบสตางคส์ าหรับ
น ้ามนัและไม่เกิน
กิโลกรัมละสิบสตางค์

 มาตรา 26 
 องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ
ไม่เตม็พื้นท่ีจงัหวดั มี
รายไดจ้ากภาษี อากร  
ค่าธรรมเนียม  
และเงินรายไดอ่ื้นตาม
มาตรา 23  
 องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ
เตม็พื้นท่ีจงัหวดั มี
รายไดจ้ากภาษี อากร  
ค่าธรรมเนียม 
และเงินรายไดอ่ื้นตาม
มาตรา 23 และ
มาตรา 24 
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ตามประมวล
รัษฎากร โดยออก
ขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มข้ึน ในอตัราซ่ึง
เม่ือรวมกบัอตัราตาม
มาตรา 24 (4) แลว้
ไม่เกินร้อยละ
สามสิบของอตัรา
ภาษีท่ีจดัเกบ็ตาม
ประมวล
รัษฎากร โดยเป็น
หนา้ท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะ
จดัเกบ็ 
 (6) ภาษีสรรพสามิต
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
ภาษีสรรพสามิต ภาษี
สุราตามกฎหมายวา่
ดว้ยสุรา และค่า
แสตมป์ยาสูบ ตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ยาสูบ ซ่ึงเกบ็จาก
การคา้ในเขตเทศบาล
เมืองพทัยา และ
องคก์ารบริหารส่วน
ต าบล โดยออก
ขอ้บญัญติัจดัเกบ็

 (3) ภาษีมูลค่าเพิ่มตาม
ประมวลรัษฎากรท่ี
ไดรั้บการจดัสรรใน
อตัราซ่ึงเม่ือรวมกบั
อตัราตาม
มาตรา 23 (4) และ
มาตรา 25 (6) แลว้ไม่
เกิน ร้อยละสามสิบ
ของภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จดัเกบ็ไดห้กัส่วนท่ี
ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดย
เป็นหนา้ท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะ
จดัเกบ็ 
 (4) ภาษีธุรกิจเฉพาะ
ตามประมวลรัษฎากร  
โดยออกขอ้บญัญติั
จดัเกบ็เพิ่มข้ึนในอตัรา
ซ่ึงเม่ือรวมกบัอตัรา
ตามมาตรา 23 (5)  
แลว้ไม่เกิน ร้อยละ
สามสิบของอตัราภาษี
ท่ีจดัเกบ็ตามประมวล
รัษฎากร โดยเป็น
หนา้ท่ีของกรมสรรพากร
ท่ีจะจดัเกบ็ 
 (5) ภาษีและ

ส าหรับก๊าซ
ปิโตรเลียม 
 (5) ภาษีบ ารุง
กรุงเทพมหานคร
ส าหรับยาสูบซ่ึงเกบ็
จากการคา้ในเขต
กรุงเทพมหานคร โดย
ออกขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มไดไ้ม่เกินมวนละ
สิบสตางค ์
 (6) ภาษีมูลค่าเพิ่ม
ตามประมวลรัษฎากร
ท่ีไดรั้บการจดัสรรใน
อตัราซ่ึงเม่ือรวมกบั
อตัราตาม
มาตรา 23 (4) และ
มาตรา 24 (3) แลว้ไม่
เกินร้อยละสามสิบ 
ของภาษีมูลค่าเพิ่มท่ี
จดัเกบ็ไดห้กัส่วนท่ี
ตอ้งจ่ายคืนแลว้ โดย
เป็นหนา้ท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะ
จดัเกบ็  
 (7) ภาษีธุรกิจเฉพาะ
ตามประมวล
รัษฎากร โดยออก
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เพิ่มข้ึนในอตัราไม่
เกินร้อยละสามสิบ
ของอตัราภาษี ท่ีกรม
สรรพสามิต
จดัเกบ็ และใหถื้อ
เป็นภาษีและค่า
แสตมป์ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการ
นั้น โดยเป็นหนา้ท่ี
ของกรมสรรพสามิต
ท่ีจะจดัเกบ็ 
 (7) ภาษีและ
ค่าธรรมเนียม
รถยนต ์รวมทั้งเงิน
เพิ่มตามกฎหมายวา่
ดว้ยรถยนตภ์าษีรถ
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การขนส่งทางบก 
และค่าธรรมเนียม
ลอ้เล่ือนตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ลอ้เล่ือน 
 (8) ภาษีการพนนั
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การพนนั 
 (9) ภาษีเพื่อ
การศึกษาตาม

ค่าธรรมเนียม
รถยนต ์รวมทั้งเงินเพิ่ม
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
รถยนตภ์าษีรถตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการ
ขนส่งทางบก และ
ค่าธรรมเนียมลอ้เล่ือน
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
ลอ้เล่ือน 
 (6) ภาษีเพื่อการศึกษา
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การศึกษาแห่งชาติ 
 (7) อากรรังนกอีแอ่น
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
อากรรังนกอีแอ่น 
 (8) ค่าภาคหลวงแร่
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
แร่ ใหไ้ดรั้บการ
จดัสรรในอตัราร้อยละ
ยีสิ่บของค่าภาคหลวง
แร่ท่ีจดัเกบ็ไดภ้ายใน
เขตขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดันั้น 
 (9) ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ปิโตรเลียมใหไ้ดรั้บ

ขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มข้ึน ในอตัราไม่
เกินร้อยละสามสิบ
ของอตัราภาษีท่ี
จดัเกบ็ตามประมวล
รัษฎากร โดยเป็น
หนา้ท่ีของ
กรมสรรพากรท่ีจะ
จดัเกบ็ 
 (8) ภาษีสรรพสามิต
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
ภาษีสรรพสามิต ภาษี
สุราตามกฎหมายวา่
ดว้ยสุรา และค่า
แสตมป์ยาสูบตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ยาสูบ ซ่ึงเกบ็จาก
การคา้ใน
กรุงเทพมหานคร  
โดยออกขอ้บญัญติั
จดัเกบ็เพิม่ข้ึน ใน
อตัราไม่เกินร้อยละ
สามสิบของอตัราภาษี
ท่ีกรมสรรพสามิต
จดัเกบ็ และใหถื้อเป็น
ภาษีและค่าแสตมป์
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
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เทศบาล เมืองพทัยา 
อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

กฎหมายวา่ดว้ย
การศึกษาแห่งชาติ 
 (10) อากรการฆ่า
สัตวแ์ละผลประโยชน์
อ่ืนอนัเกิดจากการ
ฆ่าสตัวต์ามกฎหมาย
วา่ดว้ยการควบคุม
การฆ่าสตัวแ์ละ
จ าหน่ายเน้ือสตัว ์
 (11) อากรรังนก
อีแอ่นตามกฎหมาย
วา่ดว้ยอากรรังนก
อีแอ่น 
 (12) ค่าภาคหลวงแร่
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
แร่หลงัจากหกัส่ง
เป็นรายไดข้องรัฐใน
อตัราร้อยละส่ีสิบ
แลว้ดงัต่อไปน้ี 
 (ก) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลหรือ
เทศบาลท่ีมีพื้นท่ี
ครอบคลุมพื้นท่ีตาม
ประทานบตัร ให้
ไดรั้บการจดัสรรใน
อตัราร้อยละยีสิ่บ
ของเงินค่าภาคหลวง

การจดัสรรในอตัรา
ร้อยละยีสิ่บ ของ
ค่าภาคหลวงปิโตรเลียม
ท่ีจดัเกบ็ไดภ้ายในเขต
ขององคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดันั้น 
 (10) ค่าธรรมเนียม
บ ารุงองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดัโดยออก
ขอ้บญัญติัเรียกเกบ็จาก
ผูพ้กัในโรงแรมตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
โรงแรม 
 (11) ค่าธรรมเนียม ค่า
ใบอนุญาต และค่าปรับ
ในกิจการท่ีกฎหมาย
มอบหมายหนา้ท่ีให้
องคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั เป็นเจา้หนา้ท่ี
ด าเนินการภายในเขต
องคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดันั้นและใหต้ก
เป็นรายไดข้ององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั 
 (12) ค่าธรรมเนียม
ใด ๆ ท่ีเรียกเกบ็จาก
ผูใ้ชห้รือไดรั้บ

การนั้นโดยเป็นหนา้ท่ี
ของกรมสรรพสามิต
ท่ีจะจดัเกบ็ 
 (9) ภาษีเพื่อ
การศึกษาตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
การศึกษาแห่งชาติ 
 (10) ภาษีและ
ค่าธรรมเนียม
รถยนต ์รวมทั้งเงิน
เพิ่มตามกฎหมายวา่
ดว้ยรถยนตภ์าษีรถ
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การขนส่งทางบก 
และค่าธรรมเนียม
ลอ้เล่ือนตามกฎหมาย
วา่ดว้ยลอ้เล่ือน 
 (11) ภาษีการพนนั
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การพนนั 
 (12) ค่าภาคหลวงแร่
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
แร่ท่ีจดัเกบ็ภายในเขต
ของกรุงเทพมหานคร ใน
อตัราร้อยละส่ีสิบของ
ค่าภาคหลวงแร่ท่ีกรม
ทรัพยากรธรณีจดัเกบ็
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เทศบาล เมืองพทัยา 
อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

แร่ท่ีจดัเกบ็ไดภ้ายใน
เขต 
 (ข) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลและ
เทศบาลอ่ืนท่ีอยู่
ภายในจงัหวดัท่ีมี
พื้นท่ีครอบคลุม
พื้นท่ีตามประทาน
บตัร ใหไ้ดรั้บการ
จดัสรรในอตัราร้อย
ละสิบของเงิน
ค่าภาคหลวงแร่ท่ี
จดัเกบ็ไดภ้ายในเขต 
 (ค) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลและ
เทศบาลในจงัหวดั
อ่ืนใหไ้ดรั้บการ
จดัสรรในอตัราร้อย
ละสิบของเงิน
ค่าภาคหลวงแร่ท่ี
จดัเกบ็ไดภ้ายในเขต 
 (13) ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ปิโตรเลียมหลงัจาก
หกัส่งเป็นรายได้
ของรัฐในอตัรา

ประโยชน์จากบริการ
สาธารณะท่ีองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัจดั
ใหมี้ข้ึน 
 (13) รายไดอ่ื้นตามท่ี
กฎหมายบญัญติัให้
เป็นขององคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั 

ไดจ้ริง 
 (13) ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมตาม
กฎหมายวา่ดว้ย
ปิโตรเลียมท่ีจดัเกบ็
ภายในเขตของ
กรุงเทพมหานคร ใน
อตัราร้อยละส่ีสิบของ
ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมท่ีกรม
ทรัพยากรธรณีจดัเกบ็
ไดจ้ริง 
 (14) อากรการฆ่า
สัตว ์และ
ผลประโยชน์อ่ืนอนั
เกิดจากการฆ่าสตัว์
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
การควบคุมการฆ่า
สตัวแ์ละจ าหน่าย
เน้ือสตัว ์
 (15) ค่าธรรมเนียม
บ ารุง
กรุงเทพมหานคร โดย
ออกขอ้บญัญติัเรียก
เกบ็จากผูพ้กัในโรงแรม
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
โรงแรม 
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เทศบาล เมืองพทัยา 
อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

ร้อยละส่ีสิบ
แลว้ ดงัต่อไปน้ี 
 (ก) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลหรือ
เทศบาลท่ีมีพื้นท่ี
ครอบคลุมพื้นท่ีตาม
สัมปทาน ใหไ้ดรั้บ
การจดัสรรในอตัรา
ร้อยละยีสิ่บของเงิน
ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมท่ีจดัเกบ็
ไดภ้ายในเขต 
 (ข) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลหรือ
เทศบาลอ่ืนท่ีอยู่
ภายในจงัหวดัท่ีมี
พื้นท่ีครอบคลุม
พื้นท่ีตามสมัปทาน 
ใหไ้ดรั้บการจดัสรร
ในอตัราร้อยละสิบ
ของเงินค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมท่ีจดัเกบ็
ไดภ้ายในเขต 
 (ค) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลและ
เทศบาลในจงัหวดั
อ่ืน ใหไ้ดรั้บการ

 (16) ค่าธรรมเนียม
สนามบินตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการเดินอากาศ 
ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตาม
อตัราและวิธีการท่ี
คณะกรรมการก าหนด 
 (17) ค่าธรรมเนียม
การจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมเก่ียวกบั
อสังหาริมทรัพยท่ี์มี
ทุนทรัพยต์าม
ประมวลกฎหมาย
ท่ีดินและกฎหมายวา่
ดว้ยอาคารชุด 
 (18) ค่าธรรมเนียม
ดงัต่อไปน้ี โดยออก
ขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มข้ึนในอตัราไม่
เกินร้อยละสามสิบ
ของค่าธรรมเนียมท่ี
จดัเกบ็ตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการนั้น 
 (ก) ค่าธรรมเนียม
ใบอนุญาตขายสุรา
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
สุรา 
 (ข) ค่าธรรมเนียม
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เทศบาล เมืองพทัยา 
อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

จดัสรรในอตัราร้อย
ละสิบของเงิน
ค่าภาคหลวง
ปิโตรเลียมท่ีจดัเกบ็
ไดภ้ายในเขต 
 (14) ค่าธรรมเนียม
การจดทะเบียนสิทธิ
และนิติกรรมเก่ียวกบั
อสังหาริมทรัพยท่ี์มี
ทุนทรัพยภ์ายในเขต 
ทั้งน้ี ตามประมวล
กฎหมายท่ีดินและ
กฎหมายวา่ดว้ย
อาคารชุด 
 (15) ค่าธรรมเนียม
สนามบินตาม
กฎหมายวา่ดว้ยการ
เดินอากาศ ทั้งน้ี ให้
เป็นไปตามอตัรา
และวิธีการท่ี
คณะกรรมการ
ก าหนด 
 (16) ค่าธรรมเนียม
ดงัต่อไปน้ี โดยออก
ขอ้บญัญติัจดัเกบ็
เพิ่มข้ึนในอตัราไม่
เกินร้อยละสิบของ

ใบอนุญาตเล่นการ
พนนัตามกฎหมายวา่
ดว้ยการพนนั 
(19) ค่าธรรมเนียม ค่า
ใบอนุญาต และค่าปรับ
ในกิจการท่ีกฎหมาย
มอบหมายหนา้ท่ีให้
กรุงเทพมหานครเป็น
เจา้หนา้ท่ีด าเนินการ
ภายในเขตของ
กรุงเทพมหานคร 
และใหต้กเป็นรายได้
ของกรุงเทพมหานคร 
 (20) ค่าธรรมเนียม
ใด ๆ ท่ีเรียกเกบ็จาก
ผูใ้ชห้รือไดรั้บ
ประโยชน์จากบริการ
สาธารณะท่ี
กรุงเทพมหานครจดั
ใหมี้ข้ึน 
 (21) รายไดอ่ื้นตามท่ี
กฎหมายบญัญติัให้
เป็นของกรุงเทพฯ 
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อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

ค่าธรรมเนียมท่ีมีการ
จดัเกบ็ตามกฎหมาย
วา่ดว้ยการนั้น 
 (ก) ค่าธรรมเนียม
ใบอนุญาตขายสุรา
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
สุรา 
 (ข) ค่าธรรมเนียม
ใบอนุญาตเล่นการ
พนนัตามกฎหมายวา่
ดว้ยการพนนั 
(17) ค่าธรรมเนียม 
ค่าใบอนุญาต และ
ค่าปรับในกิจการท่ี
กฎหมายมอบหมาย
หนา้ท่ีใหเ้ทศบาล
เมืองพทัยา  
และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลเป็น
เจา้หนา้ท่ีด าเนินการ 
ภายในเขตทอ้งถ่ิน
นั้น ๆ และใหต้กเป็น
รายไดข้ององคก์ร
ปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินดงักล่าว ใน
กรณีกฎหมาย
ก าหนด ใหเ้ทศบาล
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อบต. 

อบจ. กทม. อปท. อ่ืน 

เป็นผูจ้ดัเกบ็
ค่าธรรมเนียม ค่า
ใบอนุญาต และ
ค่าปรับ ใหน้ ารายได้
มาแบ่งใหแ้ก่
องคก์ารบริหารส่วน
ต าบลท่ีอยูภ่ายในเขต
จงัหวดั ตามท่ี
คณะกรรมการก าหนด 
 (18) ค่าใชน้ ้ าบาดาล
ตามกฎหมายวา่ดว้ย
น ้าบาดาล ทั้งน้ี ให้
เป็นไปตามสดัส่วน
ท่ีคณะกรรมการ
ก าหนด 
 (19) ค่าธรรมเนียม
ใด ๆ ท่ีเรียกเกบ็จาก
ผูใ้ชห้รือไดรั้บ
ประโยชน์จาก
บริการสาธารณะท่ี
จดัใหมี้ข้ึน 
 (20) รายไดอ่ื้นตามท่ี
กฎหมายบญัญติัให้
เป็นของเทศบาล 
เมืองพทัยา และ
องคก์ารบริหารส่วน
ต าบล 



143 

 

   นอกจากนั้น ภายใตม้าตรา 28 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอาจมีรายรับดงัต่อไปน้ี 
    (1) รายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (2) รายไดจ้ากสาธารณูปโภค 
    (3) รายไดจ้ากการพาณิชยแ์ละการท ากิจการ ไม่วา่จะด าเนินการเองหรือร่วมกบั
บุคคลอ่ืน หรือจากสหการ 
    (4) ภาษีอากร ค่าธรรมเนียม ค่าใบอนุญาต ค่าปรับ ค่าตอบแทน หรือรายไดอ่ื้น
ใดตามท่ีมีกฎหมายบญัญติัไวใ้หเ้ป็นรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (5) ค่าบริการ 
    (6) เงินอุดหนุนจากรัฐบาล ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
    (7) เงินช่วยเหลือจากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหว่าง
ประเทศ 
    (8) รายไดจ้ากการจ าหน่ายพนัธบตัร 
    (9) เงินกูจ้ากกระทรวง ทบวง กรม องคก์าร หรือนิติบุคคลต่าง ๆ 
    (10) เงินกูจ้ากต่างประเทศ องคก์ารต่างประเทศ หรือองคก์ารระหวา่งประเทศ 
    (11) เงินและทรัพยสิ์นอยา่งอ่ืนท่ีมีผูอุ้ทิศให ้
    (12) เงินช่วยเหลือหรือเงินค่าตอบแทน 
    (13) รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของแผน่ดิน หรือรายไดจ้ากทรัพยสิ์นของรัฐวิสาหกิจ
ท่ีด าเนินการเพื่อมุ่งหาก าไรในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (14) รายไดจ้ากค่าธรรมเนียมพิเศษ การออกพนัธบตัรตาม (8) การกูเ้งินจาก
องคก์าร หรือนิติบุคคลต่าง ๆ ตาม (9) การกูเ้งินตาม (10) และรายไดต้าม (13) ใหอ้อกเป็นขอ้บญัญติั
ทอ้งถ่ินโดยไดรั้บความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี 
   4) แผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   ภายใตม้าตรา 30 แผนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้
ด าเนินการดงัน้ี 
    (1) ให้ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจการใหบ้ริการสาธารณะท่ีรัฐด าเนินการอยูใ่น
วันท่ีพระราชบัญญัติน้ีใช้บังคับ แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ภายในก าหนดเวลา  4 ปี 
ประกอบดว้ย ภารกิจท่ีเป็นการด าเนินการซ ้ าซอ้นระหว่างรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ
ภารกิจท่ีรัฐจดัใหบ้ริการในเขตขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ภารกิจท่ีรัฐจดัใหบ้ริการในเขตของ
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินและกระทบถึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน และภารกิจท่ีเป็นการ
ด าเนินงานตามนโยบายของรัฐบาล  
    (2) ก าหนดขอบเขตความรับผิดชอบในการให้บริการสาธารณะของรัฐ และ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง ตามอ านาจ
และหน้าท่ีท่ีก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัน้ีให้ชัดเจน โดยในระยะแรกอาจก าหนดภารกิจของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินให้แตกต่างกนัได ้โดยให้เป็นไปตามความพร้อมขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ซ่ึงตอ้งพิจารณาจากรายไดแ้ละบุคลากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
จ านวนประชากร ค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน ตลอดจนคุณภาพในการให้บริการท่ีประชาชน
จะไดรั้บ ทั้งน้ี ตอ้งไม่เกินระยะเวลาสิบปี 
    (3) ก าหนดแนวทางและหลกัเกณฑใ์ห้รัฐท าหนา้ท่ีประสานความร่วมมือและ
ช่วยเหลือการด าเนินงานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ประสิทธิภาพ 
    (4) ก าหนดการจดัสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุน และรายไดอ่ื้นให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน เพื่อให้สอดคล้องกับการด าเนินการตามอ านาจ และหน้าท่ีขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละประเภทอย่างเหมาะสม โดยในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2544 
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึนคิดเป็น สัดส่วนต่อรายไดข้องรัฐบาลไม่น้อยกว่า
ร้อยละยีสิ่บ และในช่วงระยะเวลาไม่เกิน พ.ศ. 2549 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีรายไดเ้พิ่มข้ึน 
คิดเป็นสัดส่วนต่อรายได้ของรัฐบาลในอัตราไม่น้อยกว่าร้อยละสามสิบห้า ทั้ งน้ี โดยการเพิ่ม
สัดส่วนตามระยะเวลาท่ีเหมาะสมแก่การพฒันา ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนิน
กิจการบริการสาธารณะไดด้ว้ยตนเอง และโดยการจดัสรรสัดส่วนท่ีเป็นธรรมแก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยค านึงถึงรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นดว้ย 
    (5) การจดัตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในส่วนท่ีเก่ียวกบัการบริการสาธารณะ
ในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ให้รัฐจดัสรรเงินอุดหนุนให้เป็นไปตามความจ าเป็นและ
ความตอ้งการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น 
   ในการด าเนินการตามอ านาจและหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ถ้า
มีกฎหมายใดบญัญติัไวใ้นลกัษณะท่ี เป็นผลท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่อาจด าเนินการ
ตามอ านาจและหน้าท่ีไดด้ว้ยตนเอง หรือมีลกัษณะเป็นการซ ้ าซ้อนกบัการปฏิบติัหน้าท่ี ในการ
ให้บริการสาธารณะระหว่างรัฐกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินด้วยกัน และคณะกรรมการพิจารณาเห็นสมควรให้มีการแก้ไขกฎหมายนั้ น ให้
คณะกรรมการรายงานต่อรัฐมนตรีเพื่อด าเนินการใหมี้การแกไ้ขกฎหมายดงักล่าวต่อไป 
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   ใหค้ณะกรรมการด าเนินการจดัท าแผนปฏิบติัการ เพื่อก าหนดขั้นตอนการกระจาย
อ านาจ ตามแผนการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยอย่างน้อยต้องมี
สาระส าคญัดงัต่อไปน้ี 
    (1) ก าหนดรายละเอียดของอ านาจหนา้ท่ีในการให้บริการสาธารณะท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบจะตอ้งกระท า โดยในกรณีใดเป็นอ านาจและหนา้ท่ีท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการด าเนินการของรัฐหรือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั ให้ก าหนดแนวทางวิธี
ปฏิบติั เพื่อประสานการด าเนินการใหเ้กิดประโยชน์แก่ส่วนรวม 
    (2) ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีด าเนินการ ในการจดัสรรสัดส่วนภาษีและอากร
ให้เพียงพอแก่การด าเนินการตามอ านาจและหนา้ท่ี ท่ีก าหนดให้เป็นอ านาจและหนา้ท่ีขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี โดยตอ้งค านึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐในการให้บริการสาธารณะเป็น
ส่วนรวมดว้ย 
    (3) รายละเอียดเกี่ยวกบัการเสนอให้แกไ้ขหรือจดัให้มีกฎหมายที่จ  าเป็น
เพื่อด าเนินการตามแผนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
    (4) จดัระบบการบริหารงานบุคคลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก าหนด
นโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส่วนกลาง และราชการส่วนภูมิภาคไปสู่ส่วน
ทอ้งถ่ิน โดยการสร้างระบบการถ่ายเทก าลงัคนสู่ทอ้งถ่ิน และสร้างระบบความกา้วหนา้สายอาชีพท่ี
เหมาะสม 
   แผนปฏิบติัการตอ้งก าหนดรายละเอียดวิธีปฏิบติั และก าหนดหน่วยงานท่ีมีหนา้ท่ี
รับผดิชอบ รวมทั้งระยะเวลาในการด าเนินการใหช้ดัเจน ซ่ึงเม่ือคณะกรรมการจดัท าแผนปฏิบติัการ
ตามมาตรา 32 แลว้ ให้เสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ แลว้รายงานต่อรัฐสภา เพื่อประกาศ
ในราชกิจจานุเบกษาใชบ้งัคบั 
   แผนปฏิบติัการท่ีประกาศใชบ้งัคบัแลว้ ใหมี้ผลผกูพนัหน่วยงานของรัฐท่ีเก่ียวขอ้ง 
ต้องด าเนินการตามแผนปฏิบัติการนั้ น ในกรณีท่ีสภาพการณ์เปล่ียนแปลงไปในระหว่างท่ี
แผนปฏิบติัการใชบ้งัคบั คณะกรรมการอาจด าเนินการปรับปรุงแผนปฏิบติัการ ให้เหมาะสมกบั
สภาพการณ์นั้นได ้ให้คณะกรรมการมีหน้าท่ีติดตามผลการปฏิบติังานตามแผนปฏิบติัการ และ
รายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบทุกปี ในกรณีท่ีมีปัญหาอุปสรรคไม่อาจด าเนินการตามแผนปฏิบติั
การได ้ให้คณะกรรมการรายงานให้คณะรัฐมนตรีทราบปัญหาและอุปสรรค  และแนวทางแกไ้ข 
และให้คณะกรรมการพิจารณาทบทวนการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีและการจดัสรรรายไดข้อง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินภายหลงัท่ีไดด้ าเนินการ ตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปแลว้ โดยตอ้งพิจารณาทบทวนใหม่ทุกระยะเวลาไม่เกินห้าปีนบัแต่วนัท่ีมี
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การก าหนดอ านาจและหนา้ท่ี หรือวนัท่ีมีการจดัสรรรายได ้ทั้งน้ี จะตอ้งพิจารณาถึงความเหมาะสม
ของการก าหนดอ านาจและหน้าท่ีและการจดัสรรรายได ้เพื่อกระจายอ านาจเพิ่มข้ึนให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  3.2.6 พระราชบัญญตัิการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชน พุทธศักราช 2562  
  กฎหมายฉบบัเดิมนั้นมีขอบเขตให้เอกชนเขา้ร่วมลงทุนในกิจการของรัฐอยา่งกวา้งขวาง 
จึงมีโครงการที่ไม่ใช่ด้านโครงสร้างพื้นฐาน ที่มีความจ าเป็นต่อคุณภาพชีวิตของประชาชน 
รัฐจึงตอ้งการท่ีจะยกระดบัภารกิจดา้นน้ี จึงสนบัสนุนใหเ้อกชนเขา้ร่วมลงทุนกบัรัฐ และในปัจจุบนั
กฎหมายดังกล่าวยงัไม่สะทอ้นถึงความเป็นหุ้นส่วนระหว่างรัฐกับเอกชนท่ีชัดเจน และยงัขาด
มาตรการการแกปั้ญหาระหว่างหน่วยงานรัฐ จึงส่งผลให้การเนินโครงการล่าชา้ แต่เอกชนก็ยงัไม่
สนใจเขา้ร่วมลงทุน จึงปรับปรุงกฎหมายใหเ้อกชนเขา้ร่วมลงทุนในกิจการรัฐ เพื่อก าหนดนโยบาย
ท่ีชัดเจนจานอนในการจัดท าโครงสร้างพื้นฐานและบริการสาธารณะ จึงก าหนดกลไกในการ
แกปั้ญหาดงัรายละเอียดต่อไปน้ี 
   1) วตัถุประสงค ์
   เพื่อใหบ้รรลุเป้าประสงคข์องการร่วมลงทุน ความเป็นหุน้ส่วนระหว่างรัฐกบัเอกชน 
ให้สอดคลอ้งกบัแผนการจดัสรรความเส่ียงและผลประโยชน์ตอบแทนแก่เอกชนอย่างเป็นธรรม 
โดยค านึงถึงความส าเร็จของโครงการ และความคุม้ค่าในการร่วมทุน การรักษาวินยัทางการเงินการ
คลงัของรัฐ และเป็นการใชค้วามรู้ความสามารถ ความเช่ียวชาญ และนวตักรรมของเอกชนในการ
ให้บริการและถ่ายทอดความรู้ ความเช่ียวชาญให้หน่วยงานและบุคลากรรัฐ ดว้ยความโปร่งใสและ
ตรวจสอบได ้ในการจดัท าโครงการร่วมทุน รวมถึงกระบวนการตดัสินใจท่ีเก่ียวขอ้งกบัสิทธิและ
ประโยชน์ของผูรั้บบริการ 
   2) บริการสาธารณะ 
   โครงการร่วมทุนในกิจการบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื้นฐาน เก่ียวกบัการ
จดัท าถนน ทางหลวง ทางพิเศษ การขนส่งทางถนน รถไฟ รถไฟฟ้า การขนส่งทางราง ท่าอากาศยาน 
การขนส่งทางอากาศ ท่าเรือ การขนส่งทางน ้ า การจดัการน ้ า การชลประทาน การประปา การบ าบดั
น ้ าเสีย การพลงังาน โทรคมนาคมและการส่ือสาร โรงพยาบาลและการสาธารณสุข การศึกษาและ
โรงเรียน ท่ีอยู่อาศัยหรือส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับผูมี้รายได้น้อยหรือปานกลาง ผูสู้งวยั 
ผูด้อ้ยโอกาสหรือผูพ้ิการ ศูนยก์ารประชุมและนิทรรศการและกิจการอื่น ๆ ตามที่ก าหนดไวใ้น
พระราชกฤษฎีกา รวมทั้ งกิจการท่ีเก่ียวเน่ืองและจ าเป็น เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ของการ
ด าเนินการดงักล่าว ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด โดยความเห็นชอบของรัฐมนตรี 
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   3) เกณฑก์ารปฏิบติั 
   โครงการท่ีมีมูลค่าห้าพนัลา้นบาทข้ึนไป ให้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์ท่ีก าหนดใน
พระราชบญัญติัน้ี ส่วนโครงการท่ีมีมูลค่าต ่ากว่าห้าพนัลา้นบาท ให้ปฏิบติัตามหลกัเกณฑ ์วิธีการ
และเง่ือนไขท่ีคณะกรรมการก าหนด แต่หากเป็นโครงการท่ีส าคญั และคณะกรรมการจะก าหนดให้
หน่วยงานปฏิบติัตามพระราชบญัญติัก็ไดห้ากมีหน่วยงานรัฐหลายหน่วยงานเขา้ร่วมโครงการ 
ให้คณะกรรมการก าหนดหน่วยงานท่ีมีความรับผิดชอบมากท่ีสุดเป็นหน่วยงานเจา้ของโครงการ 
และใหห้น่วยงานอ่ืนสนบัสนุนและอ านวยความสะดวก 
   4) การแกไ้ขปัญหา 
   กรณีเกิดปัญหาและอุปสรรค ความล่าช้าในการด าเนินโครงการ ให้หน่วยงาน
ร่วมกันเสนอแนวทางแก้ปัญหาและอุปสรรค ความล่าช้าต่อคณะกรรมการ แล้วเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพื่อสั่งการ โดยในกรณีท่ีมีความจ าเป็นตอ้งปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ประกาศ หรือค าสั่ง หรือจดัให้มีกฎหมายข้ึนใหม่ ให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งกับปัญหา ปรับปรุง
กฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง หรือจดัท ากฎหมายใหม่ 
   5) การจดัท าแผน 
   ให้ส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ จดัท าแผนการจดัท าโครงการ
ร่วมลงทุนท่ีสอดคลอ้งกบัแผนแม่บทดา้นการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานและดา้นสังคมของประเทศ 
ตามท่ีสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดท า แลว้เสนอต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา
เห็นชอบ โดยแผนดงักล่าวจะตอ้งประกอบดว้ย รายการโครงการท่ีรัฐประสงคจ์ะร่วมลงทุนกบั
เอกชน ตามเป้าหมายและทิศทางตามแผนแม่บท ล าดับความส าคญัและความจ าเป็นเร่งด่วน 
วตัถุประสงคข์องโครงการ ขอ้มูลโครงการ หน่วยงานเจา้ของโครงการ วงเงินลงทุน และกรอบ
ระยะเวลาการด าเนินโครงการ โดยเม่ือคณะกรรมการเห็นชอบแลว้ ใหป้ระกาศเผยแพร่ในเครือข่าย
สารสนเทศแลว้ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการตามแผนที่คณะกรรมการก าหนดรายละเอียด 
แนวทางการจดัท า ปรับปรุงและติดตามผลการด าเนินการ ซ่ึงหากมีการปรับปรุงแผนแม่บทดา้นการ
พฒันาโครงสร้างพื้นฐาน แผนดงักล่าวน้ีกจ็ะตอ้งมีการปรับปรุงดว้ย โดยใหห้น่วยงานรัฐใหค้วามร่วมมือ 
และส านกังานอาจวา่จา้งท่ีปรึกษา เพื่อร่วมด าเนินการได ้
 
 
   6) คณะกรรมการ 
   คณะกรรมการนโยบายการร่วมลงทุนระหว่างรัฐและเอกชนประกอบด้วย 
นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน ปลดักระทรวงการคลงั ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการ
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คณะกรรมการกฤษฎีกา เลขาธิการสภาพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ คณะกรรมการส่งเสริม
การลงทุน อยัการสูงสุด ประธานหอการคา้แห่งประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
ประธานสมาคมธนาคารแห่งประเทศไทย และผูท้รงคุณวุฒิท่ีคณะรัฐมนตรีแต่งตั้งไม่เกิน 5 คน
เป็นกรรมการ และให้ผูอ้  านวยการส านกังานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ เป็นกรรมการและ
เลขานุการ และมีผูช่้วยเลขาธิการไม่เกิน 2 คน คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิมาจากการเสนอช่ือ
โดยวิธีการสรรหาและแต่งตั้ง โดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรีและมีวาระ 4 ปี  
   7) การศึกษาวิเคราะห์และรายงาน 
   หน่วยงานเจ้าของโครงการ ต้องจัดท ารายงานการศึกษาวิเคราะห์โครงการ
ประกอบดว้ย ความเป็นมาของโครงการ หลกัการและเหตุผล ความสอดคลอ้งกบัแผนการจดัท า
โครงการ สาระส าคญัของโครงการ และวตัถุประสงค ์เป้าหมาย ขอบเขต และระยะเวลาโครงการ 
ประมาณการงบประมาณโครงการ ความพร้อมในการด าเนินโครงการ หรือผลกระทบสิทธิในการ
ใชท้รัพยสิ์น ผลกระทบต่อประชาชน รวมทั้งกฎหมาย กฎ ระเบียบ ประกาศ หรือค าสั่ง ท่ีมีผลกระทบ
ต่อโครงการ ความเป็นไปไดข้องโครงการดา้นเทคนิค เทคโนโลยีและส่ิงแวดลอ้ม ดา้นกฎหมาย 
การเงิน หรือดา้นเศรษฐศาสตร์ โดยระบุสมมติฐาน และความเป็นไปไดข้องโครงการ ความเส่ียง
ของโครงการ และวิธีการจดัการความเส่ียง ทางเลือกหรือรูปแบบการร่วมลงทุน การจดัสรรหนา้ท่ี
ความรับผดิชอบ การแบ่งผลประโยชน์ตอบแทนระหวา่งรัฐกบัเอกช ความพร้อมของหน่วยงานรัฐท่ี
ด าเนินโครงการ ปัญหาหรืออุปสรรคพร้อมแนวทางแก้ไข และผลการรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง เม่ือส านกังานเห็นว่าโครงการครบถว้นสมบูรณ์ ก็จะเสนอคณะกรรมการให้
ความเห็นชอบหลกัการ แลว้เสนอต่อคณะรัฐมนตรี เพื่ออนุมติัหลกัการ และถา้มีการอนุมติัวงเงิน
งบประมาณรายจ่าย หรือใช้ก่อหน้ีของโครงการ การอนุมติัของรัฐมนตรีถือเป็นการอนุมติัตาม
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ กฎหมายวา่ดว้ยการพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ กฎหมาย
วา่ดว้ยการบริหารหน้ีสาธารณะ  
   8) การคดัเลือกเอกชน 
   การคดัเลือกเอกชนนั้นให้ใชว้ิธีการประมูล เวน้แต่กรณีคณะรัฐมนตรีจะอนุมติัให้
ใชว้ิธีก่ีคดัเลือกเอกชน โดยหน่วยงานจะรับฟังความคิดเห็นของประชาชนท่ีเก่ียวขอ้ง และอาจวา่จา้ง
ท่ีปรึกษาเพื่อร่วมด าเนินการ เม่ือคณะรัฐมนตรีอนุมติัแลว้ ให้หน่วยงานเจา้ของโครงการแต่งตั้ง
คณะกรรมการคดัเลือกประกอบดว้ย ผูแ้ทนเจา้ของโครงการเป็นประธาน ผูแ้ทนกระทรวงเจา้สงักดั 
ผูแ้ทนส านกังานอยัการสูงสุด ผูแ้ทนส านกังานและผูท้รงคุณวุฒิท่ีเช่ียวชาญท่ีร่วมด าเนินการ 2 คน 
เป็นคณะกรรมการ และผูแ้ทนหน่วยงานเป็นกรรมการและเลขานุการ โดยมีหน้าท่ีเห็นชอบร่าง
ประกาศเชิญชวน ส าหรับการคดัเลือกเอกชนและร่างสัญญาร่วมทุน ก าหนดค่าธรรมเนียมเอกสาร
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การประเมินขอ้เสนอ การลงนามหลกัประกนัซอง หลกัประกนัสัญญา เจรจาคดัเลือกใหผู้เ้ก่ียวขอ้ง
ช้ีแจง แสดงความคิดเห็นและส่งขอ้มูลเอกสาร เมื่อคดัเลือกเอกชนแลว้ให้ร่างสัญญาร่วมทุน 
แลว้น าส่งอยัการสูงสุดภายใน 15 วนั ซ่ึงอยัการสูงสุดจะพิจารณาให้แลว้เสร็จภายใน 45 วนั แลว้
ส่งคืนใหส้ านกังานก่อนท่ีจะเสนอคณะรัฐมนตรี  
   9) การก ากบัดูแล 
   เม่ือลงนามในสญัญาร่วมทุนแลว้ รัฐมนตรีเจา้สงักดั จะแต่งตั้งคณะกรรมการก ากบั
ดูแล ประกอบดว้ย ผูแ้ทนกระทรวงเจา้สังกดัต าแหน่งตั้งแต่บริหารระดบัตน้ข้ึนไปเป็นประธาน 
ผูแ้ทนอยัการสูงสุดและผูแ้ทนกรรมการ ผูแ้ทนหน่วยงานเจ้าของโครงการเป็นกรรมการและ
เลขานุการ เพื่อก ากบัติดตามโครงการ เสนอแนะแนวทางแกปั้ญหาใหผู้เ้ก่ียวขอ้งช้ีแจง แสดงความ
คิดเห็น และส่งเอกสารท่ีเก่ียวขอ้ง 
   10) การแกไ้ขสญัญาและการท าสญัญาใหม่ 
   กรณีมีเหตุใหก้ารด าเนินการหยดุชะงกั ท าให้มีผลกระทบต่อประชาชนอยา่งร้ายแรง 
หรือกระทบต่อเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ หรือเพื่อรักษาความสงบเรียบร้อย ความปลอดภยั
ในชีวิตและทรัพยสิ์น เพื่อป้องกันภยัพิบติัสาธารณะ ความมัน่คง หน่วยงานเจา้ของโครงการ 
โดยคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ มีอ านาจด าเนินการหรือมอบให้ผูอ่ื้นเขา้ด าเนินการชั่วคราว แก้ไข
สัญญาร่วมลงทุน หรือบอกเลิกสัญญาร่วมทุน หากเหตุดงักล่าวไม่ไดเ้กิดจากคู่สัญญาร่วมทุน 
ให้หน่วยงานเจา้ของโครงการ จ่ายชดเชยแก่เอกชนท่ีเป็นคู่สญัญา 
   11) กองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชน 
   กองทุนประกอบด้วยเ งินและทรัพย์สินท่ี รับโอนมา เ งินอุดหนุนจากรัฐ 
ค่าธรรมเนียมการขายเอกสาร การคดัเลือกเอกชน ค่าธรรมเนียมการประเมินขอ้เสนอเงินจากการ
ด าเนินการกองทุน เงินจากการบริจาคมอบให้กองทุน และดอกผลของเงินหรือทรัพยสิ์นของ
กองทุน โดยไม่ตอ้งส่งเขา้คลงัเป็นรายไดแ้ผ่นดิน ส่วนรายจ่ายนั้น จ่ายไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น เช่น ว่าจา้ง
ท่ีปรึกษา การอบรมให้ความรู้ การบริหารกองทุน โดยเงินกองทุนนั้น ให้น าฝากกระทรวงการคลงั 
หรือธนาคารท่ีเป็นรัฐวิสาหกิจ โดยให้มีคณะกรรมการกองทุนส่งเสริมการร่วมลงทุนระหว่าง
รัฐบาลกบัเอกชน ประกอบดว้ย ปลดักระทรวงการคลงัเป็นประธาน เลขาธิการสภาพฒันาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ผูอ้  านวยการส านักงบประมาณและอธิบดีกรมบญัชีกลางเป็นกรรมการ และ
ผูอ้  านวยการส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจเป็นเลขานุการ เพื่อปฏิบติัหน้าท่ีก ากบั
ดูแลและบริหารกองทุน ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละเง่ือนไข วิธีการรับจดัสรรเงินกองทุน อนุมติัการใช้
เงินกองทุนออกระเบียบหรือค าสั่งเก่ียวกบัการบริหารกิจการของกองทุน หลกัเกณฑว์ิธีการรักษา 
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รับจ่ายเงินกองทุน และจดัท ารายงานการเงินประจ าปี เพื่อเสนอส านักงานการตรวจเงินแผ่นดิน
ภายใน 90 วนั นบัแต่วนัส้ินปีบญัชี 
   12) บทก าหนดโทษ 
   ในระหว่างการด ารงต าแหน่งและภายในระยะเวลาสองปีนับแต่วนัท่ีหน่วยงาน 
เจา้ของโครงการลงนามในสัญญาร่วมลงทุนกบัเอกชนท่ีไดรั้บการคดัเลือก ห้ามมิให้กรรมการใน
คณะกรรมการคดัเลือกเป็นคณะกรรมการจดัการ ท่ีปรึกษาเอกชนท่ีไดรั้บการคดัเลือก หรือ ถือหุ้น
เอกชนท่ีไดรั้บคดัเลือกเกิน 0.5 ของทุนท่ีช าระแลว้  
  3.2.7 ประกาศพระบรมราชโองการยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580)  
  ยุทธศาสตร์ชาติ คือเป้าหมายระยะยาวในการพฒันาประเทศ เพื่อใชเ้ป็น “กรอบ” 
ในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผน่ดินของคณะรัฐมนตรีก่อนท่ีจะเขา้มาบริหารประเทศ 
และก่อนท่ีจะมีการจดัท าแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดบัชาติ
ว่าดว้ยความมัน่คงแห่งชาติ และแผนระดบัอื่น ๆ รวมทั้งการจดัท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 
โดยการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติถือเป็นจุดเร่ิมตน้ของการใช้แผนระยะยาวและมีสภาพบงัคบัทาง
กฎหมายเป็นคร้ังแรก ซ่ึงมีสถานะและผลทางกฎหมายของ “แผนยุทธศาสตร์ชาติ” ท่ีมีสถานะ
เช่นเดียวกบัแผนงานตามกฎหมายอ่ืน ๆ ท่ีหากองคก์รของรัฐฝ่ายบริหารตอ้งการให้แผนงานหรือ
ประเด็นใดมีสภาพบงัคบัในทางกฎหมายก็จ  าเป็นท่ีจะตอ้งเสนอประเด็นนั้น ๆ เป็นร่างกฎหมาย
ไปใหฝ่้ายนิติบญัญติัพิจารณา โดยมีคณะกรรมการยทุธศาสตร์ชาติท าหนา้ท่ีหลกัในการใหค้  าปรึกษา
แก่คณะรัฐมนตรี ซ่ึงยทุธศาสตร์ชาตินั้นจะก าหนดไว ้6 ดา้น แต่ดา้นท่ีเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นประกอบดว้ย 
   1) ยทุธศาสตร์ชาติดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสงัคม 
   เป้าหมายการพฒันาท่ีให้ความส าคญักับการดึงเอาพลงัของภาคส่วนต่าง ๆ ทั้ง
ภาคเอกชน ประชาสังคม ชุมชน ทอ้งถ่ิน มาร่วมขบัเคล่ือน โดยการสนับสนุนการรวมตวัของ
ประชาชนในการร่วมคิดร่วมท า เพื่อส่วนรวม การกระจายอ านาจและความรับผิดชอบไปสู่กลไก
บริหารราชการแผน่ดินในระดบัทอ้งถ่ิน การเสริมสร้างความเขม้แขง็ของชุมชนในการจดัการตนเอง 
และการเตรียมความพร้อมของประชากรไทย ทั้งในมิติสุขภาพ เศรษฐกิจ สงัคม และสภาพแวดลอ้ม
ให้เป็นประชากรท่ีมีคุณภาพ สามารถพึ่งตนเอง และท าประโยชน์แก่ครอบครัว ชุมชน และสังคม
ให้นานท่ีสุด โดยรัฐให้หลกัประกนัการเขา้ถึงบริการและสวสัดิการท่ีมีคุณภาพอยา่งเป็นธรรมและ
ทัว่ถึง ดว้ยวิธีการกระจายศูนยก์ลางความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ในการพฒันา
ศูนยก์ลางความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีในภูมิภาค โดยค านึงถึงสัดส่วนจ านวน
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ประชากรของจงัหวดับริวาร เพื่อให้สามารถดูแลการพฒันาคุณภาพชีวิต ประชากรไดอ้ย่างทัว่ถึง
และมีคุณภาพ กระจายโครงสร้างพื้นฐานดา้นเทคโนโลยีคมนาคม และการส่ือสาร จดัท าผงัเมือง
และผงัภาคเพื่อการจดัโครงสร้างพื้นฐาน สาธารณูปโภค แหล่งงาน แหล่งน ้ า และการใชท่ี้ดิน 
ให้สามารถพึ่งตนเองไดภ้ายในกลุ่มจงัหวดั รวมทั้งส่งเสริมให้จงัหวดัหลกัมีความสามารถ ในดา้น
การบริหารจดัการและจดัการตนเองไดอ้ย่างเป็นอิสระมากข้ึน เพื่อให้สามารถสร้างความแตกต่าง 
บนฐานศกัยภาพของทรัพยากรและความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ีไดแ้ละส่งเสริมการพฒันา 
จงัหวดัรองควบคู่ไปกบัการพฒันาจงัหวดัหลกั 
   การก าหนดแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมของแต่ละกลุ่มจงัหวดัในมิติต่าง ๆ 
โดยการมีส่วนร่วมของประชาชนในการก าหนดทิศทางการพฒันาพื้นท่ีของตนเอง และบูรณาการแผน 
ให้มีความเช่ือมโยงสอดคลอ้งกนัในทุกระดบัเป็นแผนเดียวกนั ตั้งแต่ระดบัหมู่บา้น ทอ้งถ่ิน อ าเภอ 
จงัหวดั จนถึงกลุ่มจงัหวดั เนน้การกระจายแหล่งอุตสาหกรรมในทอ้งถ่ินเพื่อส่งเสริมการสร้างงาน 
ในพื้นท่ี และการพฒันาภาคบริการท่ีคนในพื้นท่ี สามารถเป็นผูป้ระกอบการ และสามารถกระจาย
รายได  ้ให้เกิดความเป็นธรรม ให้ความส าคญักบัการสร้าง “คุณค่า” และ “มูลค่า” ทางเศรษฐกิจ 
จากศกัยภาพ ของฐานทรัพยากรของแต่ละพื้นท่ี ทั้งทรัพยากรธรรมชาติทุนทางวฒันธรรมและทุน
ทางสังคม การสร้าง การมีส่วนร่วมของคนในพื้นท่ีและผูป้ระกอบการในการสืบคน้ น ามาปรับใช้
และยกระดบั การใชท้รัพยากรนั้นอยา่งย ัง่ยนื  
   การจดัระบบเมืองที่เอ้ือต่อการสร้างชีวิตและสังคมที่มีคุณภาพและปลอดภยั 
ให้สามารถตอบสนองต่อสังคมสูงวยัและแนวโนม้ของการขยายตวัของเมืองในอนาคต โดยพฒันา 
ระบบผงัเมืองของประเทศและผงัเมืองระดบัพื้นท่ี พฒันาเทคโนโลยีเพื่อการบริหารจดัการเมือง 
และการจดัส่ิงอ  านวยความสะดวกให้เป็นเมืองอจัฉริยะ ปลอดภยั สะดวกส าหรับคนทุกกลุ่ม
อย่างทัว่ถึง และเป็นมิตรต่อส่ิงแวดลอ้ม ส่งเสริมการพฒันาศกัยภาพและโอกาสของเมืองดว้ยการมี
ส่วนร่วมและการลงทุนของภาคเอกชน ชุมชนและภาคประชาสังคม รวมทั้งส่งเสริมให้องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูรั้บผิดชอบหลกัในการดูแลคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและคุณภาพชีวิตของ
คนในเมือง ตลอดจนลดความ เหล่ือมล ้าระหวา่งกลุ่มประชากรท่ีอาศยัในเขตเมือง  
   การปรับโครงสร้างและแกไ้ขกฎหมายระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เพื่อวาง 
ระบบและกลไกการบริหารงานในระดบัภาค กลุ่มจงัหวดั เพื่อรับผิดชอบการบริหารงานในระดบัภาค 
กลุ่มจงัหวดั ท่ีเช่ือมโยงกนั และสนบัสนุนการขบัเคล่ือนการพฒันาในระดบักลุ่มจงัหวดัและระดบัภาค 
ปรับโครงสร้างและปรับปรุงกฎหมายเพื่อจดัความสัมพนัธ์ระหว่างราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และ ส่วนทอ้งถ่ินใหเ้อ้ือต่อประชาชนในการตดัสินใจเก่ียวกบัทิศทางการพฒันาพื้นท่ีและการก ากบั
ติดตาม เพื่อสร้างธรรมาภิบาลในการท างานของภาครัฐ ตลอดจนการปรับปรุงกฎหมายเพื่อพฒันา
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ระบบ การปกครองทอ้งถ่ิน และการเปิดพื้นท่ีและโอกาสการมีส่วนร่วมอยา่งกวา้งขวางของภาคส่วน
ต่าง ๆ ได้แก่ ภาคเอกชน ภาคประชาชน และภาควิชาการในการก าหนดยุทธศาสตร์จงัหวดั/
กลุ่มจงัหวดั  
   2) ดา้นการพฒันาและเสริมสร้างศกัยภาพทรัพยากรมนุษย ์
   การสนบัสนุนความร่วมมือระหวา่งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาควิชาการ ภาคประชาสงัคม
และภาคประชาชน เพื่อสนบัสนุนการท  างานของภาคส่วนต่าง ๆ สนบัสนุนการจดัตั้งองคก์ร 
ภาคประชาสังคมและองคก์รชุมชนในรูปแบบนิติบุคคลเพื่อด าเนินกิจกรรมสร้างสรรคป์ระโยชน์ 
สาธารณะต่าง ๆ รวมทั้งการปรับปรุงระเบียบการใชง้บประมาณและจดัซ้ือจดัจา้งของภาครัฐ 
เพื่อเอ้ือใหส้ามารถสนบัสนุนความริเร่ิมท่ีสร้างสรรคข์องภาคส่วนต่าง ๆ  
   การเพิ่มขีดความสามารถของชุมชนทอ้งถิ่นในการพฒันา การพึ่งตนเองและ
การจดัการตนเอง ดว้ยการส่งเสริมการปรับพฤติกรรมในระดบัครัวเรือน ให้มีขีดความสามารถ
ในการจดัการวางแผนชีวิต สุขภาพ ครอบครัว การเงินและอาชีพ โดยใชข้อ้มูลความรู้และการยกระดบั 
การเรียนรู้ของครัวเรือน ทั้งในกลุ่มครัวเรือนภาคเกษตรและอาชีพอ่ืน ๆ เพื่อปรับการคิดเชิงระบบ 
การวางแผนอนาคต การออมและการลงทุน การดูแลสุขภาพความเป็นอยูข่องสมาชิกในครอบครัว 
เพิ่มทกัษะทางการเงินและการวางแผนการจดัการท่ีดิน ท่ีอยู่อาศยัและระบบการผลิตดา้นอาชีพ 
เพิ่มความสามารถในการประกอบการธุรกิจ การบริหารจดัการ ตลอดจนพฒันาผูน้ าการเปล่ียนแปลง
ในระดบัชุมชนและทอ้งถ่ิน อนัเป็นการสร้างการเรียนรู้จากภายในเพื่อสร้างคนท่ีมีระบบคิดท่ีมีเหตุผล 
และพึ่งตนเองไดต้ามแนวทางหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง  
   การเสริมสร้างศกัยภาพของชุมชนในการพึ่งตนเองและการพึ่งพากนัเอง โดย
สนับสนุนการรวมกลุ่มของสมาชิกในชุมชนเพื่อสร้างความเขม้แขง็ของชุมชน ใหชุ้มชนไดบ้ริหาร 
จดัการและมีส่วนร่วมในกิจการท่ีส่งผลกระทบต่อชุมชนโดยตรง การสนบัสนุนการจดัท าแผนแม่บท 
ชุมชนท่ีสะทอ้นปัญหาความตอ้งการท่ีแทจ้ริงของชุมชน โดยมีขอ้มูลครัวเรือนเพื่อสนับสนุนการ
จดัท าแผน และเช่ือมโยงแผนชุมชนกบัแผนพฒันาต าบล แผนพฒันาอ าเภอ แผนพฒันาจงัหวดั 
แผนพฒันากลุ่มจงัหวดั และแผนพฒันาภาค และเช่ือมโยงกบัการก าหนดการจดัสรรงบประมาณ
ให้สอดคลอ้งกนั ขบัเคล่ือนกลไกความร่วมมือทุกภาคส่วนให้มีเป้าหมายทิศทาง มีความสมดุล 
มีอิสระและมีอ านาจในการ ตดัสินใจ โดยมีระบบการติดตามตรวจสอบท่ีต่อเน่ืองและโปร่งใส 
ตลอดจนสนบัสนุนการพฒันาตวัช้ีวดั และระบบการประเมินความเขม้แขง็ของชุมชน เพื่อใหส้ามารถ
ติดตามความกา้วหนา้ในการยกระดบั ความเขม้แขง็ของชุมชนไดอ้ยา่งต่อเน่ือง  
   การสร้างการมีส่วนร่วมของภาคส่วนต่าง ๆ เพื่อสร้างประชาธิปไตยชุมชน 
โดยสนับสนุนให้ประชาชนสามารถรวมกลุ่มและมีเวทีกลางเพื่อสร้างกระบวนการเรียนรู้ร่วมกนั
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และเพื่อปรึกษาหารือกิจการท่ีเป็นประเด็นสาธารณะ สามารถก าหนดเป้าหมายการพฒันาบนฐาน
การมีขอ้มูล และการใชเ้หตุผล และสร้างขอ้ตกลงร่วมกนัท่ีสามารถผกูพนัและตรวจสอบการท างาน
ของภาครัฐ และ ลดความขดัแยง้ไดอ้นัจะเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการสร้างประชาธิปไตยท่ีระดบั
ฐานราก และสร้าง ความสมานฉันทต์ลอดจนปรับบทบาทภาครัฐให้เป็นฝ่ายสนับสนุนให้ชุมชน
จดัการตนเองไดม้ากข้ึน โดยรัฐเป็นท่ีปรึกษาสนบัสนุนองคค์วามรู้และพฒันาทกัษะในการบริหาร
จดัการใหก้บัชุมชน เพื่อเป็น พลงัของการพฒันา  
   3) ประเดน็ยทุธศาสตร์ดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ  
   ภาครัฐยึดประชาชนเป็นศูนยก์ลาง ตอบสนองความตอ้งการ และให้บริการอย่าง 
สะดวกรวดเร็ว โปร่งใส หน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี มีระบบ 
การบริหารจดัการที่ทนัสมยั มีประสิทธิภาพ มีความโปร่งใส ให้การบริหารราชการแผ่นดิน
ทั้งราชการ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค ส่วนทอ้งถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืนให้เป็นไปตามหลกัการ
บริหารกิจการ บา้นเมืองท่ีดีสร้างประโยชน์สุขแก่ประชาชน  
   การใหบ้ริการสาธารณะของภาครัฐไดม้าตรฐานสากลและเป็นระดบั แนวหนา้ของ
ภูมิภาค ปรับรูปแบบและวิธีการด าเนินการของภาครัฐมีลักษณะท่ีเบ็ดเสร็จ ครบวงจร  และ
หลากหลายรูปแบบตามความต้องการของผูรั้บบริการ มีความร่วมมือกับภาคีอ่ืน ๆ พร้อมทั้ ง 
ปรับปรุงกลไกการปฏิบติังานของภาครัฐใหมี้ลกัษณะบูรณาการ สามารถส่งเสริมภารกิจของภาคส่วน 
ต่าง ๆ โดยเฉพาะการปรับปรุงบทบาทและกลไกภาครัฐใหเ้ป็นผูส้นบัสนุนและอ านวยความสะดวก 
ในการประกอบการ การก าหนดกฎระเบียบที่ไม่เป็นอุปสรรคต่อการด าเนินธุรกิจภาคเอกชน
ทุกขนาด สอดคลอ้งกบัทิศทางการพฒันาประเทศในระยะยาว  
   ภาครัฐมีความเช่ือมโยงในการใหบ้ริการสาธารณะต่าง ๆ ผา่นการ น าเทคโนโลยดิีจิทลั
มาประยุกต์ใช้มีระบบการบริหารจัดการข้อมูลท่ีมีความเช่ือมโยงระหว่างหน่วยงาน  และ
แหล่งขอ้มูลต่าง ๆ น าไปสู่การวิเคราะห์การจดัการขอ้มูลขนาดใหญ่ เพื่อการพฒันานโยบาย และการ
ให้บริการภาครัฐ มีการน าเทคโนโลยีดิจิทลัมาประยุกตใ์ชใ้นการให้บริการสาธารณะตั้งแต่ตน้จนจบ 
กระบวนการ เพื่อให้สามารถติดต่อราชการไดโ้ดยง่าย สะดวก รวดเร็ว โปร่งใส เสียค่าใชจ่้ายนอ้ย 
และตรวจสอบได ้ 
   ภาครัฐบริหารงานแบบบูรณาการโดยมียทุธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายและเช่ือมโยง 
การพฒันาในทุกระดบั ทุกประเด็น ทุกภารกิจ และทุกพื้นท่ี การบริหารจดัการภาครัฐมีความสอดคลอ้ง
เช่ือมโยงและเป็นกลไกส าคญัในการน ายุทธศาสตร์ชาติสู่การปฏิบติัในทุกระดับ มีการจดัสรร 
งบประมาณที่มีลกัษณะยึดโยงกบัยุทธศาสตร์ในทุกระดบั มีเป้าหมายร่วมกนัทั้งในเชิงประเด็น 
เชิงภารกิจ และเชิงพื้นที่ โดยอาศยัขอ้มูลขนาดใหญ่ รวมทั้งมีระบบการติดตามและประเมินผล 
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การด าเนินงานทั้งในระดบัยทุธศาสตร์ภารกิจและพื้นท่ี เพื่อน าไปสู่การก าหนดประเด็นการพฒันา 
การจดัท านโยบาย และการติดตามประเมินผลท่ีเป็นระบบอยา่งต่อเน่ือง  
   ให้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นกลไกขบัเคลื่อนการพฒันาประเทศ ใช้แผนแม่บท 
ตามยุทธศาสตร์ชาติแผนการปฏิรูปประเทศ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติและนโยบาย 
และแผนระดบัชาติว่าดว้ยความมัน่คงแห่งชาติในการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ชาติไปสู่การปฏิบตัิ 
ผ่านแผนปฏิบติัการในระดบัต่าง ๆ โดยเช่ือมโยงการท างานของภาครัฐในทุกระดบัให้มีเอกภาพ 
และสอดรับประสานกนัตามห่วงโซ่การพฒันาระหว่างราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและ
ส่วนทอ้งถ่ิน รวมทั้งการประสานความร่วมมือท่ีหลากหลาย การพฒันากลไกหรือเคร่ืองมือในการ
สนับสนุนให้เกิด การบูรณาการในลกัษณะหุ้นส่วนการพฒันา ระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชน 
ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ ภาคประชาชน และภาคส่วนอ่ืนในสังคม โดยด าเนินการอยา่งต่อเน่ือง
และมีเป้าหมายท่ีชดัเจน 
   ระบบการเงินการคลงัประเทศสนบัสนุนการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ชาติ หน่วยงาน
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบการเงินการคลงัของประเทศมีการปฏิบติัหนา้ท่ีตามกรอบภารกิจใน การสนบัสนุน
และไม่เป็นอุปสรรคในการบรรลุเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติระบบงบประมาณแผ่นดินตอ้งสอดรับ
กบัลกัษณะการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ชาติทั้งในลกัษณะแผนเชิงยุทธศาสตร์แผนตามภารกิจ และ
แผนระดบัพื้นท่ี มีการรักษาวินัยการเงินการคลงัภายใตก้รอบความยัง่ยืนทางการคลงั การพฒันา 
ระบบการคลงัล่วงหน้าระยะปานกลางและระยะยาว การปรับปรุงวิธีการงบประมาณให้มีความ
คล่องตวั สะดวก เหมาะสมกบัสถานการณ์และความเร่งด่วน การใชจ่้ายงบประมาณโปร่งใส เป็นไป
ตามเป้าหมาย ในระยะเวลาท่ีก าหนด และมีแผนเพิ่มรายไดข้องประเทศคู่กบัแผนงบประมาณใหเ้กิด
สมดุลระหว่าง รายไดก้บัรายจ่าย พร้อมทั้งเพิ่มประสิทธิภาพในการจดัเก็บรายไดข้องรัฐและ
การปรับปรุงระบบภาษี  
   ระบบติดตามประเมินผลท่ีสะทอ้นการบรรลุเป้าหมายยทุธศาสตร์ชาติ ในทุกระดบั 
มีการติดตามประเมินผลทั้งก่อนเร่ิมโครงการ ระหว่างด าเนินการ และหลงัการด าเนินงาน เป็นการ
ติดตามประเมินผลทั้ งระบบ ตั้ งแต่ปัจจัยน าเขา้ กระบวนการด าเนินการ ผลผลิต ผลลพัธ์ และ
ผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายตามยุทธศาสตร์ชาติตั้ งแต่ระดับชาติระดับประเด็นการพฒันา 
ระดบัหน่วยงาน และระดบัพื้นท่ี พร้อมทั้งเปิดโอกาสใหผู้มี้ส่วนไดส่้วนเสียเขา้มามีส่วนร่วมในการ
ติดตาม ประเมินผล และจดัใหมี้การรายงานการติดตามประเมินผลในการบรรลุเป้าหมายต่อสาธารณะ 
เป็นประจ า รวมทั้งการตรวจสอบโดยองคก์รอิสระตอ้งเป็นไปเพื่อส่งเสริมการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ชาติ  
   ภาครัฐมีขนาดเลก็ลง เหมาะสมกบัภารกิจ ส่งเสริมให้ประชาชนและทุกภาคส่วน 
มีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศ พร้อมทั้งมีการก าหนดความสัมพนัธ์ระหว่างการบริหารราชการ 
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ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินให้มีความชดัเจน ไม่ซ้าํซ้อนกนั รวมทั้งมีการถ่ายโอน
ภารกิจ ที่ส าคญัและการกระจายอ  านาจในระดบัที่เหมาะสมเพื่อให้ชุมชนและทอ้งถิ่นเขม้แข็ง 
โดยภาครัฐมีขนาดท่ีเหมาะสม ตรวจสอบความซ ้ าซอ้นและปรับภารกิจและพนัธกิจ ของหน่วยงาน
ภาครัฐให้สอดคล้องกับการขับเคล่ือนยุทธศาสตร์ชาติในเชิงบูรณาการ โดยยุบเลิกภารกิจ 
ที่ไม่จ  าเป็น ถ่ายโอนภารกิจให้ภาคส่วนอ่ืนรับไปด าเนินการ รวมถึงการจดัระบบองคก์รภาครัฐท่ี
แยกแยะ บทบาทหน่วยงานของรัฐท่ีท าหนา้ท่ีก ากบัและหน่วยงานผูใ้หบ้ริการ เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
การด าเนินงานและมีการแข่งขนัท่ีเป็นธรรม โดยภารกิจท่ีภาครัฐยงัจ าเป็นจะตอ้งด าเนินการจะตอ้ง 
ก าหนดให้มีโครงสร้างหน่วยงานท่ีสอดคลอ้งกบับทบาทภารกิจท่ีรับผิดชอบ มีความคุม้ค่า และ
สามารถ ขบัเคล่ือนการบริหารราชการแผน่ดินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  
   ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการพฒันาประเทศ เปิดโอกาสให้ทุกภาคส่วนเขา้มา 
มีส่วนร่วมในการ ด าเนินการบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะอย่างเหมาะสม ก าหนด 
ความสัมพนัธ์และการพฒันาบทบาทในฐานะของหุ้นส่วนการพฒันาในการด าเนินภารกิจท่ีส าคญั
ระหว่าง การบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ความชดัเจน ไม่ซ ้ าซอ้นกนั 
รวมถึง การสนบัสนุนใหชุ้มชนหรือเอกชนร่วมด าเนินการในบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ
ต่าง ๆ ส่งเสริมการกระจายอ านาจและสนบัสนุนบทบาทชุมชนทอ้งถ่ินใหอ้งคก์ร ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นหน่วยงานท่ีมีสมรรถนะสูง ตั้งอยูบ่นหลกัธรรมาภิบาล ในการท่ีจะจดัท า บริการสาธารณะและ
กิจกรรมสาธารณะ มีบทบาทเชิงยทุธศาสตร์ระดบัพื้นท่ี โดยเปิดโอกาสใหมี้รูปแบบ การจดับริการ
สาธารณะท่ีหลากหลาย มีระบบภาษีและรายไดข้องทอ้งถ่ินอย่างเหมาะสม สามารถพฒันา รายได้
และทุนเพื่อด าเนินกิจกรรมในการตอบสนองต่อการแกไ้ขปัญหาและพฒันาพื้นท่ีร่วมกบัชุมชน 
ทอ้งถ่ิน โดยค านึงถึงผลประโยชน์ของประเทศ ประชาชน และความตอ้งการของคนทุกกลุ่ม ทุกวยั 
และทุกเพศสภาวะในทอ้งถ่ิน  
   ภาครัฐมีความทันสมัย ทันการเปล่ียนแปลง และมีขีดสมรรถนะสูง สามารถ
ปฏิบติังาน อย่างมีประสิทธิภาพ มีความคุม้ค่า เทียบได้กับมาตรฐานสากล สามารถรองรับกับ
สภาพแวดลอ้ม ในการปฏิบติังานท่ีมีความหลากหลายซบัซอ้นมากข้ึน และทนัการเปล่ียนแปลงใน
อนาคต โดยองคก์รภาครัฐมีความยืดหยุ่นเหมาะสมกบับริบทการพฒันาประเทศ ปรับโครงสร้าง 
และระบบบริหารงานราชการใหม่ในรูปแบบท่ีมีความหลากหลาย มีการด าเนินงาน ท่ีมีความยืดหยุน่ 
สามารถปรับตวัเขา้สู่การเป็นส านักงานสมยัใหม่ น าไปสู่การเป็นองค์กรท่ีมี ขีดสมรรถนะสูง 
สามารถปฏิบติังานเทียบได้กบัมาตรฐานสากล มีความคล่องตวั ไม่ยึดติด กบัการจดัโครงสร้าง
องคก์รแบบราชการ สามารถยบุ เลิก ปรับเปล่ียนโครงสร้างองคก์ร กฎ ระเบียบ  ไดต้ามสถานการณ์ 
พฒันาและปรับระบบวิธีการปฏิบติัราชการให้ทนัสมยั โดยมีการก าหนด นโยบายและการบริหาร
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จัดการท่ีตั้ งอยู่บนขอ้มูลและหลักฐานเชิงประจักษ์มุ่งผลสัมฤทธ์ิมีความโปร่งใส ยืดหยุ่นและ
คล่องตวัสูง น านวตักรรม เทคโนโลยีขอ้มูลขนาดใหญ่ ระบบการท างานท่ีเป็นดิจิทลั มาใชใ้นการ
บริหารและการตดัสินใจ รวมทั้งน าองค์ความรู้ในแบบสหสาขาวิชาเขา้มาประยุกต์ใช้เพื่อสร้าง 
คุณค่าและแนวทางปฏิบตัิที่เป็นเลิศในการตอบสนองกบัสถานการณ์ต่าง ๆ ไดอ้ย่างทนัเวลา 
พร้อมทั้ง มีการจดัการความรู้และถ่ายทอดความรู้อย่างเป็นระบบเพื่อพฒันาภาครัฐให้เป็นองคก์ร
แห่งการเรียนรู้  
   บุคลากรภาครัฐเป็นคนดีและเก่ง ยึดหลักคุณธรรม จริยธรรม มีจิตส านึก มี
ความสามารถสูง มุ่งมัน่ และเป็นมืออาชีพ ในการปฏิบติัหนา้ท่ีและขบัเคล่ือนภารกิจยทุธศาสตร์ชาติ 
โดยภาครัฐมีก าลงัคนท่ีเหมาะสมทั้งปริมาณและคุณภาพ มีระบบบริหารจดัการและพฒันาบุคลากร 
ใหส้ามารถสนองความตอ้งการในการปฏิบติังาน มีความกา้วหนา้ในอาชีพ สามารถจูงใจใหค้นดีคนเก่ง 
ท างานในภาครัฐ มีระบบการพฒันาขีดความสามารถบุคลากรภาครัฐใหมี้สมรรถนะใหม่ ๆ สามารถ 
รองรับการเปล่ียนแปลงบริบทการพฒันา มีการเสริมสร้างคุณธรรมและจริยธรรม การปรับเปล่ียน  
แนวคิดให้การปฏิบัติราชการเป็นมืออาชีพ มีจิตบริการ ท างานในเชิงรุกและมองไปขา้งหน้า 
สามารถ บูรณาการการท างานร่วมกบัภาคส่วนอ่ืนไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ภาครัฐมีการบริหารก าลงัคน
ท่ีมีความคล่องตวั ยึดระบบคุณธรรม เพิ่มความ ยืดหยุ่นคล่องตวัให้กบัหน่วยงานภาครัฐในการ
บริหารทรัพยากรบุคคลในทุกขั้นตอนควบคู่ไปกบั การเสริมสร้างประสิทธิภาพและคุณภาพภายใต้
หลกัระบบคุณธรรม ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงกลไก  การวางแผน ก  าลงัคน รูปแบบการจา้งงาน 
การสรรหา การคดัเลือก การแต่งตั้ง เพื่อเอ้ือให้เกิด การหมุนเวียน ถ่ายเทแลกเปล่ียน และโยกยา้ย
บุคลากรคุณภาพในหลากหลายระดบัระหวา่งภาคส่วน ต่าง ๆ ของประเทศไดอ้ยา่งคล่องตวั รวมทั้ง
ทบทวนและปรับเปล่ียนระบบค่าตอบแทนท่ีเป็นธรรม มีมาตรฐาน เหมาะสมสอดคลอ้งกบัภาระงาน 
   บุคลากรภาครัฐยดึค่านิยมในการท างานเพื่อประชาชน มีคุณธรรม และมีการพฒันา
ตามเส้นทางความกา้วหน้าในอาชีพ พฒันาขีดความสามารถบุคลากรภาครัฐและวาง มาตรการท่ี
เหมาะสมกบัเส้นทางความกา้วหนา้ในสายอาชีพให้มีสมรรถนะใหม่ ๆ ปรับเปลี่ยนวฒันธรรม 
การท างานและสร้างค่านิยมในการปฏิบติังานเพื่อประชาชนและประโยชนส่์วนรวม สามารถบูรณาการ 
การท างานร่วมกบัภาคส่วนอ่ืนไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ใหค้วามส าคญักบัการพฒันาภาวะผูน้ าในทุกระดบั 
ใหมี้ขีดสมรรถนะสูง มีความรับผดิชอบ และมีความเป็นมืออาชีพ เป็นทั้งผูน้ าทางความรู้และความคิด 
ผลกัดนัภารกิจ น าการเปล่ียนแปลง พฒันา นโยบายและยทุธศาสตร์เป็นแบบอยา่งท่ีดีต่อผูร่้วมงาน 
และต่อสังคม โดยมีการสร้างผูน้ าทางยุทธศาสตร์ในหน่วยงานภาครัฐทุกระดบัอย่างต่อเน่ืองและ 
เป็นระบบเพื่อรองรับการขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ชาติระยะยาว  
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   ภาครัฐมีความโปร่งใส ปลอดการทุจริตและประพฤติมิชอบ ทุกภาคส่วนร่วม
ต่อตา้น การทุจริต ภาครัฐมีการบริหารจดัการตามหลกัธรรมาภิบาลและหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียง ในทุกระดบั โดยเฉพาะการสร้างวฒันธรรมแยกแยะประโยชน์ส่วนบุคคลและประโยชน์
ส่วนรวมของบุคลากรภาครัฐใหเ้กิดข้ึน รวมทั้งสร้างจิตส านึกและค่านิยมใหทุ้กภาคส่วนต่ืนตวัและ
ละอาย ต่อการทุจริตประพฤติมิชอบทุกรูปแบบ พร้อมทั้ ง ส่งเสริม สนับสนุน ให้ภาคีองค์กร
ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ชุมชน ประชาชน และภาคีต่าง ๆ มีส่วนร่วมในการสอดส่อง เฝ้าระวงั 
ให้ขอ้มูล แจง้เบาะแสการทุจริต และตรวจสอบการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐ และภาคส่วน
อ่ืน ๆ โดยไดรั้บ ความคุม้ครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั  
   ประชาชนและภาคีต่าง ๆ ในสังคมร่วมมือกันในการป้องกันการทุจริต และ
ประพฤติมิชอบ รัฐตอ้งส่งเสริม สนับสนุน และให้ความรู้แก่ประชาชนถึงอนัตรายท่ีเกิดจากการ 
ทุจริตและประพฤติมิชอบทั้งในภาครัฐและภาคเอกชน จดัใหมี้มาตรการและกลไกท่ีมีประสิทธิภาพ 
เพื่อป้องกันและขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบดังกล่าวอย่างเขม้งวด รวมทั้ง ส่งเสริม และ
เสริมสร้าง การมีส่วนร่วมของประชาชนโดยเฉพาะการเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร การรณรงคใ์ห้ความรู้
ต่อตา้น หรือ ช้ีเบาะแสการทุจริต โดยไดรั้บความคุม้ครองจากรัฐตามท่ีกฎหมายบญัญติั พร้อมทั้ง
มีระบบการรับเร่ือง ร้องเรียนการทุจริตและประพฤติมิชอบท่ีมีประสิทธิภาพ บุคลากรภาครัฐยดึมัน่
ในหลักคุณธรรม จริยธรรมและความซ่ือสัตย์สุจริต  ก าหนดให้เจ้าพนักงานของรัฐต้องยึดถือ
แนวทางปฏิบติัตามประมวลจริยธรรม หลกัปรัชญาของ เศรษฐกิจพอเพียง และหลีกเล่ียงการขดักนั
ระหว่างประโยชน์บุคคลและประโยชน์ส่วนรวม รวมทั้ง ยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของตนเอง 
คู่สมรส และบุตรท่ียงัไม่บรรลุนิติภาวะ โดยเฉพาะผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ตุลาการศาล
รัฐธรรมนูญ ผูด้  ารงต าแหน่งในองค์กรอิสระ ผูว้่าการตรวจเงิน แผ่นดิน และผูด้  ารงต าแหน่ง
ระดับสูงตามท่ีกฎหมายก าหนด จะต้องเปิดเผยบัญชีแสดงรายการทรัพย์สิน  และหน้ีสินให้
ประชาชนทราบ  
   การปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบมีประสิทธิภาพมีความเด็ดขาด เป็นธรรม 
และตรวจสอบไดจ้ดัการกบัผูก้ระท าความผดิทุจริตและประพฤติมิชอบในทุกระดบั อยา่งตรงไปตรงมา 
เป็นธรรม และตรวจสอบไดพ้ร้อมทั้งให้การด าเนินการตามกระบวนการยุติธรรม ปราศจากการ
แทรกแซงของนกัการเมืองและผูมี้อิทธิพล ตลอดจนวางมาตรการคุม้ครองพยาน  และผูท่ี้เก่ียวขอ้ง 
นอกจากน้ีตอ้งก าหนดให้มีการลงโทษผูก้ระท าผิดกรณีทุจริตและประพฤติมิชอบ อยา่งจริงจงัและ
รวดเร็ว และการบริหารจดัการการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตอยา่งเป็นระบบ แบบบูรณาการ 
จัดให้มีกลไกการประสานงานการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ทั้ งในระดับนโยบาย 
ยทุธศาสตร์และการขบัเคล่ือนนโยบายและยทุธศาสตร์ตลอดจนเพิ่มประสิทธิภาพการป้องกนัและ 
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ปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ โดยการพฒันาระบบงานและโครงสร้ างองคก์รที่เอ้ือ 
ต่อการด าเนินงานแบบบูรณาการและมุ่งผลสมัฤทธ์ิ 
   กฎหมายมีความสอดคลอ้งเหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ และมีเท่าท่ีจ  าเป็น กฎหมาย 
กฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบัมีเท่าท่ีจ  าเป็น ทนัสมยั มีความเป็นสากล มีประสิทธิภาพ โดยมุ่งใชก้ฎหมาย 
เป็นเคร่ืองมือในการสนบัสนุนการพฒันา การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขนัของประเทศ การแกไ้ข 
ปัญหาและอุปสรรคที่น าไปสู่ความเหลื่อมล ้าดา้นต่าง ๆ เอ้ือต่อการขบัเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ 
โดยภาครัฐจดัให้มีกฎหมายท่ีสอดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลง ปรับเปล่ียน
บทบาทของภาครัฐเป็นผูอ้  านวยความสะดวก ก าหนดกติกาในการแข่งขนั ใหเ้กิดความเป็นธรรมแก่
การด าเนินธุรกิจทั้ งในธุรกิจทัว่ไปและธุรกิจเฉพาะ ปรับปรุงกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้ง ให้สามารถ
ตอบสนองกบัการเปล่ียนแปลงของรูปแบบการผลิต การคา้ การบริการ และสามารถอ านวย ความสะดวก
ในการด าเนินธุรกิจไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ รวมถึงการคุม้ครองผูบ้ริโภค โดยเฉพาะ การปรับปรุง
แกไ้ขและยกเลิกกฎหมายต่าง ๆ ให้มีความชดัเจน ทนัสมยั เป็นธรรม เอ้ืออ านวยต่อการ บริหาร
ราชการแผ่นดิน การพฒันาประเทศ การให้บริการประชาชน การประกอบธุรกิจ การแข่งขนั 
ระหว่างประเทศ สอดคลอ้งกบัขอ้บงัคบัสากลหรือขอ้ตกลงระหว่างประเทศ รวมทั้ง การสร้างการรับรู้ 
และความเขา้ใจในขอ้กฎหมาย และบงัคบัใชก้ฎหมายอยา่งมีประสิทธิภาพเท่าเทียม 
   กฎหมายมีเท่าท่ีจ  าเป็น ออกแบบกฎหมายท่ีรอบคอบรัดกมุเพื่อแกปั้ญหา อยา่งตรงจุด
ใหมี้ความสอดคลอ้งกบัขอ้บงัคบัสากลหรือขอ้ตกลงระหวา่งประเทศท่ีเป็นประโยชน์ ต่อประชาชน
โดยรวม ดว้ยการสร้างความเป็นธรรมในการจดัสรรผลประโยชน์และบริหารจดัการ  ผลกระทบท่ี
เกิดจากกฎหมายที่เก่ียวกบัสิทธิในทรัพยสิ์นและการประกอบอาชีพ ใชก้ฎหมาย เป็นเคร่ืองมือ
ในการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ชาติและก าหนดวงรอบในการทบทวนปรับปรุงแก้ไขกฎหมาย 
ให้ทนัสมยัอยูต่ลอดเวลา นอกจากนั้น ในการตรากฎหมายตอ้งด าเนินการใหมี้การรับฟังความคิดเห็น 
ของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอยา่งรอบดา้นและเป็นระบบ รวมทั้ง 
เปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์ต่อประชาชน และน ามาประกอบการพิจารณา 
ในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน รวมทั้งจดัให้มีการสร้างความรับรู้และความเขา้ใจ 
ในขอ้กฎหมาย และประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด เพื่อพฒันากฎหมาย 
ทุกฉบบัให้สอดคลอ้งและเหมาะสมกบับริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป และการบงัคบัใชก้ฎหมาย
อย่างมีประสิทธิภาพ เท่าเทียม มีการเสริมสร้าง ประสิทธิภาพการใชก้ฎหมาย บงัคบัใชก้ฎหมาย
อย่างเคร่งครัด ลดความเหล่ือมล้าํทางสังคม ไม่เลือก ปฏิบติัน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มาใชใ้นการ
เสริมสร้างประสิทธิภาพการใชก้ฎหมาย ป้องกนัการกระท าผิด และจบักุมผูก้ระท าผิดไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 
รวดเร็ว  
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  3.2.8 แผนยุทธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน พ.ศ. 2560-2569 
  การบริหารจัดการภาครัฐยงัขาดธรรมาภิบาลในองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ซ่ึง เ ป็นอุปสรรคมายาวนาน โดยขาดประสิทธิภาพในด้านการขบัเคล่ือนในบริบทขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน การให้บริการประชาชน และการจดัท าบริการสาธารณะยงัไม่ไดม้าตรฐานสากล 
ขาดประสิทธิภาพในการบงัคบัใชก้ฎหมาย การให้บริการของทอ้งถ่ินยงัขาดประสิทธิภาพและ
ไม่โปร่งใส กระบวนการให้ประชาชนมีส่วนร่วมตดัสินใจและดา้นงบประมาณยงัไม่เพียงพอ 
และการทุจริตคอรัปชัน่ก็ยงัเป็นปัญหาส าคญั โดยภาพลกัษณ์การทุจริตคอรัปชัน่เม่ือปี พ.ศ. 2558 
จาก 168 ประเทศทัว่โลก ประเทศไทยไดค้ะแนนความโปร่งใส 38 คะแนน จาก 100 คะแนน 
ไดอ้นัดบัที่ 76 และประเทศไทยมีความโปร่งใสอยู่ในอนัดบัที่ 3 ของอาเซียน โดยมีคะแนน
ความโปร่งใส 58 คะแนน  
  จากสถานการณ์ความโปร่งใสของสังคมไทย และแนวโนม้สถานการณ์ของคุณธรรม 
จริยธรรม โดยศูนยคุ์ณธรรม (องคก์ารมหาชน) กระทรวงวฒันธรรม ผลการศึกษาพบประเดน็ปัญหา
คุณธรรมของสังคมไทยคือ ยงัขาดความซ่ือสัตย ์สุจริต มีคอรัปชัน่ จึงตอ้งระดมพลงัจากภาคีทุกภาคส่วน
ผ่านกลไกของทอ้งถ่ิน พฒันากลไกให้เจา้หน้าท่ีและผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองทอ้งถ่ิน ปฏิบติั
ตามประมวลจริยธรรม วางมาตรการรองรับการบริหารงานการเงินการคลงัทอ้งถ่ิน เพื่อลดปัญหา
การใหเ้งินอุดหนุนหน่วยงานอ่ืน สร้างมาตรการและแนวทางเพิ่มประสิทธิภาพการใชจ่้ายเงินสะสม
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพิ่มประสิทธิภาพการเบิกจ่ายเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เสริมสร้างขีดความสามารถ ใหป้ระชาชนมีส่วนร่วม ปรับกระบวนการท างานของทอ้งถ่ิน เช่ือมโยง
เป็นภาคเครือข่ายอ่ืนอย่างมีธรรมาภิบาล ส่งเสริมการพฒันาให้การบริหารงานของทอ้งถ่ินเป็นไป
อยา่งมีประสิทธิภาพ ภายใตห้ลกัธรรมาภิบาล โดยมีประเดน็ในการพฒันา 4 ยทุธศาสตร์ แต่ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการพฒันาเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น ประกอบดว้ย 
  ประเด็นยุทธศาสตร์ท่ี 3 การพฒันาการบริหารจดัการภาครัฐและธรรมาภิบาลในการ
ปกครองทอ้งถ่ินของประเทศไทย ให้มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล โดยมีแนวทางในการพฒันา
ประกอบดว้ย 
   1) ป้องกนัและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ เพื่อสร้างพลงัการขบัเคล่ือน
ค่านิยม ดา้นการทุจริตจากฐานของการพฒันาทอ้งถ่ินให้ครอบคลุมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ทัว่ประเทศ 
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   2) ยกระดับการจัดการธรรมาภิบาลท้องถ่ินด้วยการป้องกันการทุจริตในการ
ปกครองทอ้งถิ่น ที่มีมาตรฐานสากล หนุนเสริมภาพลกัษณ์องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นไทย 
ร่วมขบัเคล่ือนประเทศไทย ซ่ือตรง โปร่งใส ใหเ้ป็นท่ีประจกัษใ์นระดบันานาชาติ 
   3) สร้างและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐและมาตรฐานธรรมาภิบาล
องคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินของประเทศดว้ยมาตรฐานการใหค้  าปรึกษาระดบัสากล และการประเมิน
ผา่นการมีส่วนร่วม จากองคก์รภาคีทุกภาคส่วน 
   4) สร้างสรรคม์าตรฐาน รูปแบบ แนวทางเพื่อความคล่องตวั และการพึ่งตนเอง
ในดา้นรายได ้ของทอ้งถ่ิน และการสนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ียงัไม่สามารถพึ่งตนเอง
ไดท่ี้เหมาะสม 
   5) ปรับโครงสร้างหน่วยงาน บทบาท ภารกิจ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
ให้มีความโปร่งใส ทนัสมยั คล่องตวั มีขนาดท่ีเหมาะสม เกิดความคุม้ค่า 
   6) เพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจดัการภารกิจการถ่ายโอนภารกิจจากภาครัฐสู่
องคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินใหมี้ประสิทธิภาพมากข้ึนในการจดับริการประชาชน และไม่เป็นภาระ
ขององคก์รปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินในระยะยาว 
  นอกจากนั้น ยงัมีประเดน็ยทุธศาสตร์ท่ี 4 การส่งเสริมและพฒันาบริการสาธารณะของ
ทอ้งถ่ินท่ีมีคุณภาพเพื่อคุณภาพชีวิตของประชาชน โดยมีประเดน็ในการพฒันาประกอบดว้ย  
   1) ร่วมสนบัสนุนการพฒันาทุนมนุษยใ์นระดบัทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นก าลงัหลกัในการ
เสริมสร้าง ความเขม้แขง็ของทอ้งถ่ินในการพึ่งตนเอง และรองรับการเปล่ียนแปลง และการแข่งขนั 
   2) สร้างกลไกมาตรการรองรับการขบัเคล่ือนองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วม
เสริมสร้างสวสัดิการ สงัคม เสริมความเป็นธรรมและลดความเหล่ือมล ้าในสงัคมระดบัพื้นท่ี 
   3) พฒันาการบริการสาธารณะของทอ้งถ่ินผา่นการร่วมด าเนินการของเอกชนหรือ
หน่วยงานรัฐ ท่ีเกิดประโยชน์สูงสุดต่อการบริการประชาชน 
   4) เพิ่มประสิทธิภาพและยกระดบัการบริการ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ให้ไดม้าตรฐานสากล รองรับความตอ้งการของประชาชน ภาคธุรกิจ และทิศทางการพฒันา
ประเทศไทย 4.0 
   5) รวมพลงัองคก์รภาคีทุกภาคส่วนร่วมหนุนเสริมการพฒันาองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นให้ประสบ  ความส าเร็จในการพฒันาตามแนวทางการพฒันาทอ้งถิ่นที่ย ัง่ยืน 
ตามเป้าหมายการพฒันาแห่งสหสัวรรษ 
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4. รูปแบบ โครงสร้าง องค์ประกอบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ ในการ
จดัท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในการจัดท าบริการเพื่อประโยชน์
สาธารณะนั้น กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินปัจจุบนั ไม่ไดก้ าหนดโครงสร้างองคก์รไว ้
ท่ีจะใชเ้ป็นตน้แบบในการจดัตั้งองคก์รได ้การวิจยัน้ีจึงจดัท ารูปแบบ โครงสร้าง และองคป์ระกอบ
ของความร่วมมือ เพื่อเป็นตน้แบบกฎหมาย อนัเป็นค าตอบของการวิจยั ดงัน้ี 
 ความร่วมมือในรูปแบบ Syndicate ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส จะมีโครงสร้างประกอบดว้ย 
คณะกรรมการบริหาร ผูจ้ดัการหรือผูบ้ริหาร มีพนกังานผูป้ฏิบตัิงาน รูปแบบ Special District 
ของสหรัฐอเมริกา ก็มีโครงสร้างประกอบด้วย คณะกรรมการบริหาร ผูจ้ ัดการหรือผูบ้ริหาร 
มีพนักงานผูป้ฏิบัติงาน และรูปแบบ Municipal Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น ก็มีโครงสร้าง
ประกอบดว้ย คณะกรรมการบริหาร ผูจ้ดัการหรือผูบ้ริหาร มีพนกังานผูป้ฏิบติังาน มีความเหมือน
ในดา้นโครงสร้าง แต่ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ในรูปแบบองคก์ารสหการนั้น 
ยงัไม่มีโครงสร้างองค์การ จึงน ามาก าหนดเป็นโครงสร้างขององค์การความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ดงัน้ี 
  1) คณะกรรมการบริหารองคก์ารความร่วมมือ 
  2) ผูบ้ริหารหรือผูจ้ดัการองคก์าร 
  3) ผูป้ฏิบติังานขององคก์าร 
  4) ประเภทบริการในอ านาจหนา้ท่ี 
  5) ท่ีมาแห่งทุนและรายไดข้ององคก์าร 

5. การจัดท ากฎต้นแบบ ว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการ
จดัท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ  

 กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการ 
เพื ่อประโยชน์สาธารณะนั้น การวิจยัน้ีไดน้ ารูปแบบวิธีการจดัท ากฎหมาย ตามพระราชบญัญติั
หลกัเกณฑก์ารจดัท ากฎหมาย และประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยมีเหตุผลในการ
ประกาศใชค้ือ โดยที่เป็นการสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบ
ความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบ
ท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย เพื่อประกอบการจดัท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น 
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และการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบั
ระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ การใช้ดุลยพินิจของเจ้าหน้าท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการ
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และการก าหนดโทษทางอาญา เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปโดย
ละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลักเกณฑ์
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงั เม่ือกฎหมายมีผลบงัคบั เพื่อพฒันากฎหมายให้ทนัสมยั
และสอดคลอ้งกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน 
ทั้งน้ี ตามนัยมาตรา 77 ประกอบกบัมาตรา 258 ดา้นกฎหมาย (1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี  
 การจดัท ากฎหมายนั้น มีพระราชบญัญติัหลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหมวด 3 
การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมาย มาตรา 21 บญัญติัว่า ใหห้น่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและ
พิจารณาจดัท าร่างกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น  
  1) สอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจัดท าร่าง
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมายต้องสอดคล้องและไม่ขัดหรือแยง้ต่อพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย 
  2) สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัยทุธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
  3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
  4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น หรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์
หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต หรือการประกอบอาชีพ เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน 
  5) ไม่ใชร้ะบบอนุญาต เวน้แต่ มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือ
ประชาชน หรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเลี่ยงได ้ทั้ งน้ี ในกรณีที่จ  าเป็นตอ้งมีระบบอนุญาต 
การก าหนดระยะเวลา หรือขั้นตอนในการพิจารณายื่นค าขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ตอ้งค านึงถึง
หลกัการและสาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาต
ของทางราชการ  
  6) ไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เวน้แต่ เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากบั หรือก าหนด
หลกัเกณฑ ์หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ใหร้ะบุใหช้ดัเจนดว้ย
วา่มติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 
  7) การมีบทบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมี
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ดุลยพินิจใหก้ าหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลยพินิจ และระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน 
  8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิดใด ให้ค  านึงถึงหลกัเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี  
   (1) การกระท านั้น ตอ้งกระทบต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ 
ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
   (2) เป็นกรณีไม่สามารถใชม้าตรการอื่นใดเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างไดผ้ล 
และมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะใหป้ระชาชนปฏิบติัตามกฎหมาย 
   (3) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีรัฐมนตรีก าหนด  
  9) หลกัเกณฑอ่ื์น 
 การตรวจสอบหลกัเกณฑก์ารจดัท ากฎหมายดงักล่าว ตอ้งไม่ขดัหรือแยง้ตามหลกัเกณฑ์
การจัดท าร่างกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและประเมินผล
สัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดให้ตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายทั้ง 9 ขอ้ 
จึงสามารถจดัท าเป็นร่างกฎหมายได ้



 

บทที ่3 

วธีิวทิยาการวจิัย (Research Methodology) 

 การศึกษาวิจยัเร่ือง กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะน้ี ไดก้ าหนดวิธีวิทยาการวิจยั เพื่อการเก็บรวบรวมและ
วิเคราะห์ขอ้มูล เป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ประกอบด้วยการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และการมีส่วนร่วมในการ
ออกแบบ/ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) และเม่ือไดว้ิเคราะห์จนกระทัง่จดัท า
เป็นร่างกฎตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือแลว้ จะน าไปสู่การรับฟังความคิดเห็น 
(Hearing) จากประชากรท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อน าเอาขอ้วิพากษ์ไปปรับปรุงแก้ไขค าตอบให้มีความ
สมบูรณ์มากข้ึน (สุนีย ์มลัลิกะมาลย,์ 2564, หนา้ 111) ซ่ึงวิธีวิทยาการวิจยัท่ีใชมี้รายละเอียด ดงัน้ี  

1. การวจิยัเอกสาร (Documentary Research)  

 เป็นการวิจยัเอกสารท่ีเป็นเอกสารปฐมภูมิ (Primary Data) หมายถึง เอกสารท่ีเป็นขอ้มูล
หรือหลกัฐานโดยตรง เป็นขอ้มูลที่เป็นนวภาพ (Originality) คือยงัไม่ผ่านการวิเคราะห์มาก่อน 
หรือเป็นขอ้มูลที่ผูผ้ลิตผลงานเป็นผูค้น้พบ หรือเขียนข้ึนมาจากตวัผูเ้ขียนเอง โดยไม่ไดค้ดัลอก
ของผูใ้ด หรือผ่านการวิเคราะห์ หรือตีความของผูอ่ื้นมาก่อน ข้อมูลปฐมภูมิ เช่น กฎหมาย 
ค าพิพากษาศาล ประกาศ รายงานการประชุม หรือหนงัสืออนุมติั และเอกสารทุติภูมิ (Secondary Data) 
เป็นเอกสารท่ีผ่านการวิเคราะห์หรือสังเคราะห์ หรือตีความ หรืออธิบายไวแ้ลว้ เช่น กฎหมายท่ี
น าไปอธิบายในต ารา หรือบทความ หรืองานวิจยั โดยขอ้มูลท่ีรวบรวมน้ี ไดจ้ากการคน้ควา้เอกสาร
เก่ียวกบัหลกัการท่ีเก่ียวขอ้ง กบัการวิเคราะห์ขอ้มูลดา้นความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ท่ีประชาชนจะได้รับตามหลกัการกระจายอ านาจ 
รวมทั้ งเอกสารอ่ืน ท่ีเป็นทฤษฎี หลักการ งานวิจัยท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงขอ้มูลเอกสารท่ีได้มานั้ นจะ
น าไปใชใ้นการวิเคราะห์ เพื่อจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยรูปแบบสหการ เพื่อความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ผูว้ิจยัจึงก าหนดหวัขอ้ของขอ้มูล
เอกสารไวด้งัน้ี 
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 1.1 ทฤษฎี หลกัการ และงานวจิัยที่เกีย่วข้อง 
 การวิจัยขอ้มูลเอกสารหลกั คือ ทฤษฎี หลกัการและรายงานการวิจัย ต ารา บทความ 
กฎหมายต่างประเทศ กฎหมายในประเทศ ท่ีน ามาใชป้ระกอบการวิเคราะห์ในการศึกษาเก่ียวกบั
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ คือ 
  1) ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
  2) ทฤษฎีนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน  
  3) ทฤษฎีองคก์าร  
  4) ทฤษฎีอ านาจรัฐ  : หลกัการกระจายอ านาจ 
       : หลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  5) หลกันิติรัฐ  
  6) หลกันิติธรรม 
  7) หลกัความรับผดิชอบ 
  8) หลกัการตรวจสอบ 
  9) หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
 1.2 กฎหมายที่เกีย่วข้อง  
  1.2.1 กฎหมายต่างประเทศ 
   1) สาธารณรัฐฝร่ังเศส (France) : Syndicate of France Code General des Collectivites 
Territorial of 1996 (พ.ศ. 2539) : Establishment’s de Cooperation Intercommunal) 
   2) สหรัฐอเมริกา (United State of America) Special District: Solid Waste Disposal 
District Act of 1965 (พ.ศ. 2508) 
   3) ประเทศญ่ีปุ่น (Japan) : Municipal Cooperative : Local Autonomous Law 1947 
(พ.ศ. 2490) 
  1.2.2 กฎหมายไทย 
   1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
   2) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พทุธศกัราช 2534 
   3) พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พทุธศกัราช 2542 
   4) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 และแกไ้ขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 14) พทุธศกัราช 2562 
   5) พระราชบญัญตัิองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และแกไ้ขเพิ่มเติม 
(ฉบบัท่ี 5) พทุธศกัราช 2562 
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   6) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และแกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 7) พทุธศกัราช 2562  
   7) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และแกไ้ข
เพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 6) พทุธศกัราช 2562  
   8) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และแกไ้ขเพิ่มเติม 
(ฉบบัท่ี 3) พทุธศกัราช 2562 
  นอกจากน้ี ยงัไดเ้กบ็รวบรวมขอ้มูลเอกสารประเภทอ่ืนท่ีจะใชเ้ป็นประโยชน์ต่อการวิจยั 
ไดแ้ก่ ต ารา รายงานวิจยั บทความและเอกสารอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ซ่ึงขอ้มูลเอกสาร กฎหมายต่างประเทศ
และกฎหมายไทยเหล่าน้ี น ามาใชใ้นการวิเคราะห์ส าหรับการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 1.3 การทบทวนวรรณกรรม 
 ขอ้มูลท่ีเป็นวรรณกรรม ประกอบดว้ย ทฤษฎี หลกัการ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือของ 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ กฎหมายต่างประเทศ และ
กฎหมายไทย 

2. การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-depth Interview) 

 การสัมภาษณ์เชิงลึก เป็นประเด็นการสัมภาษณ์เชิงสนทนา ระหว่างประชากรสัมภาษณ์
กบัผูว้ิจยั ตามท่ีก าหนดไวล่้วงหน้า ประชากรสัมภาษณ์ เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรง กบัการจดัท า
บริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในสถานะผูก้  าหนดนโยบาย และผูก้  ากบัดูแล
ทอ้งถิ่น ผูน้ าทอ้งถิ่น และผูบ้งัคบับญัชาพนักงานส่วนทอ้งถิ่น นอกจากนั้น ยงัมีนักวิชาการท่ี
ผ่านการศึกษาวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง รวมประชากรสมัภาษณ์เชิงลึก จ านวน 9 คน ดงัน้ี 

 2.1 ประชากรสัมภาษณ์ 
  1) อดีตรองปลดักระทรวงมหาดไทย และคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 1 คน 
  2) นายอ าเภอ จ านวน 1 คน 
  3) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั จ านวน 1 คน 
  4) นายกเทศมนตรี จ านวน 1 คน 
  5) นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 1 คน 
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  6) ปลดัเทศบาล จ านวน 2 คน 
  7) ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบล จ านวน 2 คน 
 ประชากรสัมภาษณ์ที่ผูว้ิจยัก าหนดดงักล่าว เป็นผูที้่เกี่ยวขอ้งโดยตรงกบัผูท้  าหน้าที่ 
ในกระบวนการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตลอดจนผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบั
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 2.2 ประเด็นสัมภาษณ์ 
 ประเด็นสัมภาษณ์เชิงลึก เป็นประเด็นการสัมภาษณ์เชิงสนทนา ระหว่างประชากร
สัมภาษณ์กบัผูว้ิจยัตามท่ีก าหนดไว ้ประเด็นส าคญัคือ ความคิดเห็นเก่ียวกบัการจดัท ากฎตน้แบบ 
ว่าดว้ยการจดัตั้งองค์กรความร่วมมือ เพื่อความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการ
จดัท าบริการสาธารณะ และปัญหาทางขอ้จ ากดัของกฎหมายท่ีใหอ้  านาจจดัตั้ง รวมทั้งเหตุท่ีทอ้งถ่ิน
ไม่เลือกท่ีจะด าเนินการ จ านวน 8 ประเด็น โดยรวมถึงประเด็นท่ีปรากฏในระหว่างสัมภาษณ์ 
ท่ีผูว้ิจยัเห็นวา่เป็นประเดน็ท่ีมีประโยชน์เพิ่มเติม ดงัน้ี  
 ประเดน็ท่ี 1 สถานการณ์ ปัญหา อุปสรรค เก่ียวกบัการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ  
 ประเด็นท่ี 2 ผลกระทบท่ีเกิดจากการไม่มีกฎหมายจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ เพื่อความ
ร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 
 ประเด็นท่ี 3 แนวทางและวิธีการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ เพื่อความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ วิธีจดัการกบัปัญหา ผลกระทบ
และผลท่ีไดรั้บ 
 ประเด็นท่ี 4 ความคิดเห็นต่อการน าทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมาย
มหาชน ทฤษฎีองคก์ารและการบริหาร มาใชก้บัการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 
 ประเด็นท่ี 5 การน าเอารูปแบบตามทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ทฤษฎีองคก์าร
และการบริหาร หลกักฎหมายต่างประเทศท่ีมีการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ มาใชใ้นการออกกฎ
ตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์
สาธารณะ ความเหมาะสมและผลท่ีไดรั้บ 
 ประเด็นท่ี 6 แนวทางในการน าเอา ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ทฤษฎีองคก์าร
และการบริหาร หลกักฎหมายต่างประเทศท่ีมีการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถิ่น มาใช้
ในการออกกฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
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 ประเดน็ท่ี 7 กฎตน้แบบวา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ท่ีดีและเหมาะสมส าหรับการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ควรมีโครงสร้างประกอบดว้ยอะไรบา้ง 
 ประเด็นท่ี 8 ขอ้แนะน าในการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะท่ีดีและเหมาะสม 

3. การมีส่วนร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 

 การมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
เป็นการวิจยัวิธีใหม่ซ่ึงมาจากแนวคิดว่าดว้ยการวิจยัท่ีมุ่งถึงการสร้างรูปแบบในการด าเนินการ
ในเร่ืองใดก็ตาม ค าตอบท่ีจะไดม้านั้นจ าเป็นจะตอ้งให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรงในสถานะของการ
ปฏิบติัตามรูปแบบท่ีเป็นค าตอบหรือเป็นผูท้  าหนา้ท่ีควบคุมให้เกิดการปฏิบติัตาม ไดมี้ส่วนในการ
จดัท ารูปแบบนั้นดว้ย ทั้งน้ี เพราะล าพงัจากการท าวิจยัจะไดค้  าตอบท่ีน ามาสร้างเป็นรูปแบบนั้นจะ
มาจากการวิเคราะห์ขอ้มูลของผูว้ิจยั ซ่ึงอาจจะส่งผลท าใหเ้ป็นค าตอบท่ี ไม่ตอบสนองความตอ้งการ
และความเป็นจริงของผูม้ีส่วนไดเ้สีย ดงันั้น การใชว้ิธีการให้ผูม้ีส่วนไดเ้สีย ร่วมออกแบบ 
ค าตอบก็จะท าให้งานวิจยัสามารถจดัท ารูปแบบท่ีเหมาะสมไดม้ากข้ึน ทั้งน้ี เพราะผูมี้ส่วนไดเ้สีย
จะร่วมกนัสร้างรูปแบบของค าตอบตามประสบการณ์ตามปัญหาท่ีเกิดข้ึน และตามความตอ้งการ
ของเขาเหล่านั้น 
 ดังนั้น กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ผูว้ิจยัจึงไดน้ าวิธีการมีส่วนร่วมในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
(Participatory Design, Co-Design) มาใชโ้ดยมีกระบวนการด าเนินการ ดงัน้ี 

 3.1 ประชากรร่วมออกแบบ 
 ประชากรร่วมออกแบบ คือ กลุ่มประชากรและมีผูมี้ส่วนไดเ้สีย (Stakeholders) โดยตรง
ต่อผลของการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ จดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ทั้งส้ิน 16 คน โดยแบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม ประกอบดว้ย กลุ่มเฉพาะ
กบักลุ่มผสม 
 กลุ่มเฉพาะ คือ กลุ่มท่ีมีส่วนไดเ้สีย เก่ียวขอ้ง ตามประเภทเฉพาะต าแหน่ง แยกเป็น 
 กลุ่มท่ี 1 กลุ่มผูใ้ห้บริการสาธารณะ คือ ผูอ้  านวยการเขตหลกัส่ี นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี 
ปลดัเทศบาลต าบลหนองเสือ นายกเทศมนตรีต าบลหนองซ ้ าซาก จงัหวดัชลบุรี และปลดัองคก์าร
บริหารส่วนต าบลบางรักนอ้ย จงัหวดันนทบุรี 



169 

 กลุ่มที่ 2 กลุ่มผูร้ับบริการสาธารณะ คือ ก านันต าบลท่าอิฐ จงัหวดันนทบุรี สมาชิก
สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัภูเก็ต และสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วนต าบลท่าอิฐ จงัหวดั
นนทบุรี และประชาชนในเขตหลกัส่ี 
 กลุ่มท่ี 3 กลุ่มนักกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน คือ นิติกรท่ี
ปฏิบัติงานกฎหมายองค์การบริหารส่วนต าบลหอมศีล จังหวดัฉะเชิงเทรา นักกฎหมายท่ีร่วม
ประสานงานกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือสถานีต ารวจนครบาลสุวินทวงศ ์ท่ีปรึกษากฎหมาย
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 2 คน  
 กลุ่มท่ี 4 กลุ่มนกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน คือ นกัวิชาการท่ีเก่ียวขอ้งกบั
การก ากบัการบริหารงานทอ้งถ่ิน ท่ีเป็นท่ีปรึกษากฎหมาย นกัวิชาการท่ีด ารงต าแหน่งนายกเทศมนตรี
ต าบลหนองซ ้ าซาก จังหวดัชลบุรี นักวิชาการด้านองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเป็นอาจารย์
มหาวิทยาลยั นกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจากสถาบนัวิจยัแห่งชาติ และนกัวิชาการ
ดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นท่ีปรึกษากฎหมาย  
 โดยบุคคลทั้ง 4 กลุ่มน้ีจดัเป็นกลุ่มประชากรเฉพาะท่ีเป็นชุดแรกของการมีส่วนร่วมในการ
ออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-design)  
 กลุ่มผสม คือ กลุ่มท่ีมาจากการให้ประชากรกลุ่มเฉพาะแต่ละกลุ่ม มารวมกนัเป็นกลุ่มผสม 
ซ่ึงมี 4 กลุ่ม แต่ละกลุ่มประกอบดว้ย กลุ่มผูใ้ห้บริการสาธารณะ กลุ่มผูร้ับบริการสาธารณะ 
กลุ่มนักกฎหมาย และกลุ่มนกัวิชาการ  
 เหตุผลของการจดัให้มีกลุ่มประชากรแยกเป็น 2 กลุ่ม เน่ืองจากในแต่ละกลุ่มประชากร
เฉพาะนั้น ยอ่มมีแนวความคิดในกลุ่มของตนท่ีไม่ต่างกนั ดงันั้น ความคิดเห็นในโจทยปั์ญหาการวิจยั
จึงเป็นไปในทิศทางเดียวกัน ส่วนกลุ่มประชากรผสมนั้ น ประชากรในกลุ่มมีอาชีพ ความคิด 
ประสบการณ์ ท่ีต่างกัน การอภิปรายแสดงความคิดเห็นในกลุ่ม จึงเป็นการแลกเปล่ียนเรียนรู้
ประสบการณ์ต่อกัน ความคิดเห็นในโจทยปั์ญหาการวิจยั จึงอาจเหมือนหรือแตกต่างจากกลุ่ม
ประชากรเฉพาะกไ็ด ้
 3.2 ขั้นตอนในการด าเนินการ 
 ขั้นเตรียมการ 
 เป็นขั้นตอนของการเตรียมความพร้อมก่อนการด าเนินการจดัท า (Co-Design) ประกอบดว้ย 
  1) ก าหนดประชากรร่วมออกแบบ คือ กลุ่มประชากรผูมี้ส่วนได้เสียท่ีเก่ียวข้อง
โดยตรงต่อผลของการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ เพื่อความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะ รวมทั้งส้ิน 16 คน แยกออกเป็น 4 กลุ่ม 
ประกอบดว้ย 
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   กลุ่มท่ี 1 คือ กลุ่มผูใ้หบ้ริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 2 คือ กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 3 คือ กลุ่มนกักฎหมายเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 4 คือ กลุ่มนกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 4 คน 
  ประชากรทั้ง 4 กลุ่มน้ี แยกออกเป็น 2 ชุด คือ 
  ชุดแรก ประชากรกลุ่มเฉพาะ หมายถึง ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียท่ีเก่ียวขอ้งโดยตรงต่อ
ผลของการจดัท ากฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีทั้งหมด 4 กลุ่ม ๆ ละ 4 คน คือ 
   กลุ่มท่ี 1 คือ กลุ่มผูใ้หบ้ริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 2 คือ กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 3 คือ กลุ่มนกักฎหมายเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 4 คน 
   กลุ่มท่ี 4 คือ กลุ่มนกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จ านวน 4 คน 
  ชุดท่ี 2 คือ ประชากรกลุ่มผสม หมายถึง ประชากรท่ีมาจากกลุ่มเฉพาะแยกมากลุ่มละ 1 คน 
เพื่อมารวมกนัเป็นกลุ่มผสม 4 กลุ่ม แต่ละกลุ่มผสมจึงประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ 
ประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะ นกักฎหมายเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และนกัวิชาการ
ดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  การจดัใหมี้ประชากรกลุ่มเฉพาะ ท าให้การอภิปรายร่วมกนัภายในแต่ละกลุ่มเฉพาะท่ี
ต่างก็มีประสบการณ์คลา้ยกนัมาร่วมแลกเปล่ียนความคิดเห็นเก่ียวกบัความตอ้งการจดัตั้งองคก์ร
ความร่วมมือ ของประชากรกลุ่มผสม 
  2) การจดัเตรียมสถานท่ีจดัท า (Co-Design)  
  จากการที่ก าหนดแบ่งประชากรออกเป็น 4 กลุ่ม จึงตอ้งจดัสถานที่เป็น 4 โต๊ะ 
โดยมีระยะห่างจากกนัพอประมาณ เพื่อไม่ใหก้ารร่วมแสดงความคิดเห็นของแต่ละกลุ่มรบกวนกนั 
เพราะอยูห่อ้งเดียวกนั จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งใชห้อ้งขนาดใหญ่ 
  3) การจดัเตรียมอุปกรณ์ท่ีใชใ้นการจดัท า Co-Design 
  ผูว้ิจยัจดัเตรียมกระดาษแผ่นใหญ่และเคร่ืองเขียนส าหรับเขียนค าตอบจากมติของ
แต่ละกลุ่ม พร้อมแท่นท่ีตั้ง  
  4) การจดัเตรียมเลขานุการกลุ่ม เพื่อท าหนา้ท่ีในการบนัทึกมติของท่ีประชุมกลุ่ม 
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4. การวเิคราะห์ข้อมูล 

 การวิเคราะห์ขอ้มูลท่ีไดม้าจากวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวน้ั้น แยกการวิเคราะห์ออกเป็น
ขั้นตอน ดงัน้ี 
 ขั้นตอนท่ี 1 ขอ้มูลท่ีเป็นเอกสาร ไดจ้ากการน าขอ้มูลการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 
เก่ียวกบับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีดีท่ีประชาชนจะไดรั้บ รวมทั้งกฎหมาย
ท่ีก าหนดให้มีองคก์รความร่วมมือ มาจ าแนก วิเคราะห์ เพื่อหาองคป์ระกอบของ องคก์รความร่วมมือ 
ท่ีมีความเช่ือมโยง สอดคลอ้งตามประเด็นปัญหาท่ีก าหนดไว ้แลว้น าองคป์ระกอบท่ีไดใ้นรอบแรกน้ี 
มาท าการแจกแจงความถ่ี เพื่อให้เห็นว่าแต่ละองคป์ระกอบไดรั้บความส าคญัและจ าเป็นอย่างไร 
และมีการพิจารณาเปรียบเทียบว่าแต่ละองคก์รท่ีไดท้  าการศึกษานั้น มีองคป์ระกอบท่ีจะมาก าหนด
กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์
สาธารณะ ท่ีมีความเหมือนกนัหรือต่างกนักบัการจดัตั้งองคก์ารสหการในประเทศไทย โดยจะใช้
ค  าตอบไดจ้ากตารางเปรียบเทียบท่ีวา่น้ี เป็นขอ้มูลประกอบการสัมภาษณ์  เชิงลึก 
 ขั้นตอนที่ 2 การวิเคราะห์ขอ้มูลเอกสาร ใชข้อ้มูลค าตอบที่ไดรั้บจากกลุ่มประชากร
การสัมภาษณ์เชิงลึกมาวิเคราะห์ อภิปรายร่วมกับ ทฤษฎี ประสบการณ์ผูว้ิจ ัย เพื่อจ ัดท า 
“ ร่างกฎตน้แบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ” เป็นร่างแรกท่ีน าไปสู่การจดัท าประเด็นท่ีจะใชส้ าหรับการสัมมนา ในการมี
ส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
 ขั้นตอนท่ี 3 เม่ือจดัท าการสัมมนา Co-Design แลว้ น าเอาขอ้มูลค าตอบท่ีไดม้าวิเคราะห์ 
สังเคราะห์ อภิปรายร่วมกับผลในขั้นตอนท่ี 2 เพื่อยืนยนัว่าแนวคิด ความคิดเห็นเพิ่มเติม และ
องคป์ระกอบกฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ท่ีไดจ้ากการสัมมนา ไดถู้กน ามาวิเคราะห์อย่างทัว่ถึง สอดคลอ้งชดัเจน 
มีศกัยภาพเหมาะสม ตรงประเด็นท่ีไดก้ าหนดไว ้ส าหรับการจดัท ากฎว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์รความ
ร่วมมือ เพื่อความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชนส์าธารณะ 

5. การจัดท ารูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าบริการ
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 การวิจัยได้ก าหนดเป้าหมายไว ้คือจัดท ากฎต้นแบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจัดท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ โดยน าเอาประเด็นส าคญั
ในกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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ทั้งของไทยและต่างประเทศ มาจดัท าเป็นร่างกฎตน้แบบ (Model Regulation) จึงไดก้ าหนดวิธีด าเนินการ 
ดงัน้ี 
  1) จ าแนกรายละเอียดขององคก์รความร่วมมือ ตามกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ตามพระราชบญัญติัเทศบาล พทุธศกัราช 2496 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานครพทุธศกัราช 2528 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พุทธศกัราช 2542 
ซ่ึงแบ่งเป็น 5 ประเด็น คือ การจดัตั้งองคก์าร คณะกรรมการก ากบัดูแล คณะกรรมการควบคุม
การบริหาร ผูบ้ริหารองคก์ร โครงสร้างองคก์ร และประเภทบริการสาธารณะ 
  2) จดักลุ่มและเปรียบเทียบกฎหมาย เพื่อวิเคราะห์หลกัเกณฑ์ในการจดัตั้งองคก์าร 
คณะกรรมการก ากบัดูแล คณะกรรมการควบคุมการบริหาร ผูบ้ริหารองคก์ร โครงสร้างองคก์ร และ
ประเภทบริการสาธารณะ 
  3) น าเอาขอ้มูลจากการทบทวนวรรณกรรม และขอ้มูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
การมีส่วนร่วมในการออกแบบ (Co-Design) มาวิเคราะห์ร่วมกบัตวับทกฎหมายที่เกี่ยวขอ้ง 
เพื่อจดัท าเป็นตวัร่างกฎตน้แบบ (Model Regulation) การจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ ให้มีความเป็น
เอกภาพและมีความเช่ือมโยงกนั 
  4) เพิ่มเติมบทบญัญติัใหม่ท่ีเหมาะสม ในหมวดวา่ดว้ย การจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ 
ประกอบด้วย คณะกรรมการก ากับดูแล คณะกรรมการควบคุมการบริหาร ผูบ้ริหารองค์กร 
โครงสร้างองคก์ร และประเภทบริการสาธารณะ  
  5) การด าเนินการดงักล่าวน าไปสู่การจดัท าเป็น ร่างกฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ตามท่ีก าหนดไวใ้น
วตัถุประสงคข์องการวิจยั  

6. การรับฟังความคดิเห็น (Hearing) 

 เม่ือการวิจยัไดค้  าตอบตามโจทยว์ิจยัท่ีก าหนดไวแ้ลว้ คือการพฒันากฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และจดัท าร่างกฎตน้แบบวา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อท่ีจะเป็นกฎหมายท่ีสามารถน าไปใชไ้ด ้การวิจยั
จึงก าหนดให้มีการรับฟังความคิดเห็น หมายถึง การให้ประชากรท่ีเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะ ไดร่้วมรับฟังผลการวิจยัและวิพากษ์
รูปแบบกฎหมายท่ีจะจดัท า เพื่อใหป้ระชากรท่ีเขา้ร่วมประชุมสัมมนา รับฟังความคิดเห็นไดว้ิพากษ์
พร้อมให้ขอ้แนะน า ส าหรับการน าไปสู่การพิจารณาในการปรับปรุงค าตอบใหดี้ข้ึน และเหมาะสม
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ต่อรูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีความสมบูรณ์และเหมาะสมมากท่ีสุด 
ท่ีจะน าไปใชบ้งัคบัต่อไป 
 ประชากรท่ีร่วมรับฟังความคิดเห็น เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัรูปแบบความร่วมมือระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูเ้ก่ียวขอ้งโดยตรงในการใหบ้ริการสาธารณะขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะจากองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นักกฎหมายท่ี
เก่ียวขอ้งกับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น และนักวิชาการด้านองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ซ่ึงการวิจยัก าหนดไวป้ระมาณ 30 คนทั้งน้ีผูว้ิจยัไดก้ าหนดการด าเนินการรับฟังความคิดเห็นใน
วนัท่ี 8 ธนัวาคม 2564 ณ หอ้งลาเวนเดอร์ 2 ชั้น 3 โรงแรมทีเค พาเลส แอนดค์อนเวนชัน่ เขตหลกัส่ี 
กรุงเทพมหานคร (ดูภาพประกอบท่ี ภาคผนวก ง.) 
 ขอ้มูลทั้งหมดท่ีไดจ้ากการเก็บรวบรวมตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวด้งักล่าวแลว้นั้น 
จะน าไปสู่การวิเคราะห์เพื่อการจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

7. การจัดท ากฎต้นแบบว่าด้วยองค์กรความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการจดัท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 การจดัท ากฎหมายนั้น มีพระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมิน
ผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยมีเหตุผลในการประกาศใชคื้อ โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนด
หลกัเกณฑก์ารจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย การรับฟังความ
คิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีอาจเกิดข้ึนจากกฎหมาย เพื่อประกอบการ
จัดท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็น และการวิเคราะห์นั้ นต่อประชาชน 
หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบอนุญาต ระบบคณะกรรมการ 
การใชดุ้ลยพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ และการก าหนด
โทษทางอาญา เพื่อให้การตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกิน
ความจ าเป็น ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑป์ระเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงั เม่ือกฎหมาย
มีผลบงัคบั เพื่อพฒันากฎหมายใหท้นัสมยัและสอดคลอ้งกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึง
บทบญัญติัของกฎหมายของประชาชน ทั้งน้ี ตามนยัมาตรา 77 ประกอบกบัมาตรา 258 ดา้นกฎหมาย 
(1) และ (3) ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชบญัญติัน้ี  
 พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย 
พ.ศ. 2562 เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมายตามหมวด 3 การตรวจสอบเน้ือหา
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ของร่างกฎหมาย มาตรา 21 บญัญติัว่า ให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจดัท าร่าง
กฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น  
  1) สอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจัดท าร่าง
พระราชบญัญติัหรือประมวลกฎหมาย ตอ้สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้ต่อพระราชบญัญติัประกอบ
รัฐธรรมนูญดว้ย 
  2) สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัยทุธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
  3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
  4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น หรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์
หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต หรือการประกอบอาชีพ เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน 
  5) ไม่ใชร้ะบบอนุญาต เวน้แต่ มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติหรือ
ประชาชน หรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ทั้งน้ี ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งมีระบบอนุญาต การก าหนด
ระยะเวลา หรือขั้นตอนในการพิจารณายืน่ค  าขออนุญาตด าเนินการต่าง ๆ ตอ้งค านึงถึงหลกัการและ
สาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของทางราชการ  
  6) ไม่ใช้ระบบคณะกรรมการ เวน้แต่ เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากบั หรือก าหนด
หลกัเกณฑ ์หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ใหร้ะบุใหช้ดัเจน
ดว้ยวา่ มติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 
  7) การมีบทบญัญติัให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือ
ด าเนินกิจการทางปกครอง ให้กระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐมี
ดุลยพินิจใหก้ าหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลยพินิจ และระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน 
  8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผิดใด ให้ค  านึงถึงหลกัเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี  
   (1) การกระท านั้น ตอ้งกระทบต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ 
ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
   (2) เป็นกรณีไม่สามารถใชม้าตรการอื่นใดเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างไดผ้ล 
และมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะใหป้ระชาชนปฏิบติัตามกฎหมาย 
   (3) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีรัฐมนตรีก าหนด  
  9) หลกัเกณฑอ่ื์น 
  การตรวจสอบหลักเกณฑ์การจัดท ากฎหมายดังกล่าว ต้องไม่ขัดหรือแย้งตาม
หลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย ตามพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ
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ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ท่ีก าหนดใหต้รวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย
ทั้ง 9 ขอ้ จึงสามารถจดัท าเป็นร่างกฎหมายได ้
  การวิจยัคร้ังน้ีไดก้ าหนดเป้าหมายท่ีเป็นวตัถุประสงคก์ารวิจยัอนัเป็นผลผลิต (Output)  
ของการวิจยั คือ การจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยองค์กรความร่วมมือ เพื่อความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงันั้น จึงไดน้ าแนวคิด ทฤษฎี 
และหลกัการท่ีไดจ้ากการทบทวนวรรณกรรมและค าตอบจากการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) 
มาก าหนดประเด็นท่ีจะน าสู่การจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ แลว้การวิจยัไดน้ าไปสู่การจดัท าการมีส่วนร่วม
ในการออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co- Design) และเม่ือไดค้  าตอบมาแลว้การวิจยั
ไดน้ าไปจดัท าร่างกฎหมาย แลว้น าไปสู่การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) เพื่อใหไ้ดค้  าตอบจากการ
วิพากษ์และขอ้แนะน าของประชากรท่ีเก่ียวขอ้งมาปรับแก้กฎหมายให้มีความสมบูรณ์มากข้ึน 
กระบวนวิธีวิทยาการวิจยั ทั้งหมดน้ีสรุปได ้ดงัน้ี  (ดูภาพประกอบท่ี 3.1) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพประกอบที ่3.1 กระบวนวิธีวิทยาการวิจยั 

การวิจยัเอกสาร  
(Documentary Research) 

กระบวนการด าเนินการวจิัย 

การสัมภาษณ์เชิงลึก  
(In-depth Interview) 

 

การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ  
(Participatory design, Co-design) 

การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) 

ไดป้ระเดน็ในการสัมภาษณ์ 
เชิงลึก (In-depth Interview) 

 

ไดค้  าตอบตามประเดน็ท่ีก าหนด 
เพื่อจดัท าร่างกฎหมายฯ 

ไดรู้ปแบบกฎหมายท่ีสมบูรณ์ 

ยนืยนัร่างกฎหมายฯ 

กฎต้นแบบว่าด้วยรูปแบบสหการ เพ่ือความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 



 

บทที ่4 

รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 ประเทศไทยนบัจากมีการเปล่ียนแปลงการปกครอง จากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย ์
มาเป็นการปกครองระบอบประชาธิปไตยเม่ือปี พ.ศ. 2475 มีการจดัระเบียบการบริหารราชการแผน่ดิน
โดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือการบริหารราชการส่วนกลางตามหลกัการรวมอ านาจ (Centralization) 
ส่วนภูมิภาคตามหลกัการแบ่งอ านาจ (De-Concentration) และส่วนทอ้งถ่ินตามหลกัการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยก าหนดให้ผูบ้ริหารการปกครองมาจาก
การเลือกตั้งและก ากบัดูแลโดยส่วนกลาง จึงมีความแตกต่างจากการปกครองส่วนกลางท่ีไดแ้บ่ง
อ านาจหนา้ที่ในการปกครองให้แก่ส่วนภูมิภาค การบริหารการปกครองไม่ว่าจะเป็นส่วนกลาง 
ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ินจะอยูภ่ายใตง้บประมาณแผน่ดินเดียวกนัท่ีมาจากเงินรายไดข้องภาครัฐ 
จากภาษีต่าง ๆ ส าหรับองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นจะมาจากการจดัเกบ็ภาษีท่ีดินและส่ิงปลูกสร้าง 
ภาษีบ ารุงทอ้งท่ีและภาษีป้าย รวมทั้งค่าธรรมเนียมการอนุมติัและอนุญาต และค่าปรับการฝ่าฝืน
ขอ้บญัญติัทอ้งถ่ินต่าง ๆ เพื่อใหเ้ป็นรายไดข้ององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีน ารายไดท้ั้งหมดนั้น
ให้กบัส่วนกลาง โดยกฎหมายก าหนดใหส่้วนกลางแบ่งส่วนท่ีเป็นเงินไดน้ั้นไม่นอ้ยกว่าร้อยละ 35 
เป็นงบประมาณบริหารการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะฉะนั้น เงินงบประมาณแผ่นดินท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถจะใชใ้นการบริหารในพื้นท่ีไดน้ั้น จึงข้ึนอยูก่บัเงินไดข้องทอ้งถ่ินนั้น 
ซ่ึงเงินได้ของทอ้งถ่ินจะสัมพนัธ์กับความเจริญของทอ้งถ่ิน หากทอ้งถ่ินใดมีกิจการและมีการ
ประกอบการต่าง ๆ ท่ีเป็นแหล่งเงินไดใ้นรูปของภาษีให้ทอ้งถ่ินสามารถจดัเก็บเงินได ้เช่น โรงงาน
อุตสาหกรรม สถานบริการ ร้านคา้ หรือประชาชนมีเงินไดม้าก ก็จะท าให้ทอ้งถ่ินนั้นมีเงินจากเงิน
ไดท่ี้จดัเกบ็ภาษีดงักล่าวนั้นมาก  
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศในปัจจุบนัแบ่งออกเป็น 5 รูปแบบ คือ องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา หากพิจารณา
ถึงรูปแบบขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบจะพบว่ารูปแบบพิเศษเช่น กรุงเทพมหานคร
และเมืองพทัยา เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีสามารถจดัเก็บรายไดใ้นระดบัท่ีสูง เน่ืองจาก
เป็นพื้นท่ีท่ีมีแหล่งจดัเกบ็เงินได ้เช่น กรุงเทพมหานครจะมีสถานประกอบการต่าง ๆ ท่ีสามารถท่ีจะ
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สร้างรายได ้หรือเมืองพทัยาเป็นเมืองท่องเที่ยวสามารถที่จะเก็บรายไดจ้ากการท่องเที่ยว และ
สถานบริการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวกบัการท่องเท่ียวก็เป็นแหล่งเงินได ้แต่ก็มีอีกหลายทอ้งถ่ินในประเทศ
ท่ีไม่สามารถจะจดัเก็บรายได ้ในขณะเดียวกนัอ านาจหนา้ท่ีหลกัขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีเหมือนกนั คือการให้บริการสาธารณะ (Public Service) หมายถึง กิจกรรมในหนา้ท่ีของภาครัฐ
ท่ีจะตอ้งด าเนินการ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวม (นนัทวฒัน์ บรมานนัท,์ 
2555, หนา้ 71-78) เพื่อเอ้ืออ านวยต่อการมีคุณภาพชีวิตท่ีดีของคนในชุมชน เพราะฉะนั้น ความจ าเป็น
ในการให้บริการสาธารณะจึงเป็นความจ าเป็นพื้นฐานของประชาชนแต่ละพื้นท่ี ไม่ว่าจะเป็นพื้นท่ี
การปกครองในรูปแบบพิเศษหรือรูปแบบทัว่ไปรวมใน 5 รูปแบบน้ี ความตอ้งการและความจ าเป็น
จะมีเท่าเทียมกนั เพียงแต่การจดัใหมี้การจดับริการสาธารณะเหล่านั้น ไม่สามารถด าเนินการไดอ้ยา่ง
เท่าเทียมกนั ทั้งน้ีเน่ืองจากเงินงบประมาณท่ีมีอยูน่ั้นมีความแตกต่างตามท่ีกล่าวมาแลว้  
 จากสภาพการณ์ดงักล่าวนั้น จึงท าให้การวิจยัเห็นว่าในบางคร้ังการใหบ้ริการสาธารณะนั้น 
นอกเหนือจากงบประมาณแผน่ดินแลว้ ยงัตอ้งมีทางดา้นเทคโนโลยท่ีีเหมาะสม ซ่ึงโดยลกัษณะของ
รูปแบบขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ศกัยภาพในการท่ีจะมีขีดความสามารถจดัท าบริการ
สาธารณะไม่เท่าเทียมกนั ในขณะท่ียงัตอ้งจดัท าบริการสาธารณะเหมือนกนั จึงเป็นปัญหาว่าจะท า
อยา่งไรท่ีจะท าให้เกิดความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพสามารถจดัท า
ความร่วมมือกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีศกัยภาพอีกดา้น เพื่อท่ีจะให้เกิดการจดัท าบริการ
สาธารณะร่วมกนัได ้โดยเฉพาะบริการสาธารณะท่ีจ าเป็นพื้นฐานในชีวิตประจ าวนัของประชาชน 
ซ่ึงความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
บญัญติัให้สามารถจดัท าได ้ทั้งรูปแบบมีสถานะเป็นนิติบุคคล ท่ีมีความต่อเน่ืองในการด าเนินการ 
และรูปแบบไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลท่ีพบปัญหาความไม่ต่อเน่ือง  
 การวิจัยน้ี จึงมีแนวคิดท่ีจะให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด้วยกันเองในการจัดบริการสาธารณะ ซ่ึงแนวคิดน้ีได้เคยมีการด าเนินการมาแลว้ในอดีตตาม
พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 โดยร่วมกนัระหวา่งเทศบาลนครกรุงเทพในขณะนั้น 
กบัเทศบาลเมืองนนทบุรี ร่วมกนัท ากิจการรถยนตโ์ดยสารสาธารณะ แต่ดว้ยเหตุปัญหาหลายประการ
ท าให้การด าเนินการในลกัษณะน้ีถูกยกเลิกไป ส่วนหน่ึงอาจเป็นเพราะการเปล่ียนรูปแบบของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของกรุงเทพ มาเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ จึงมีการ
ปรับเปล่ียนแก้ไขกฎหมายใหม่ ประกอบกับในยุคสมยันั้นประชาชนยงัไม่นิยมการเดินทาง
ด้วยรถยนต์โดยสารมากนัก จึงท าให้เกิดความไม่คุม้ทุน และไดยุ้บเลิกไปเม่ือปี พ.ศ. 2494 และ
ต่อมาแมจ้ะยงัคงไวซ่ึ้งความร่วมมือในรูปแบบน้ีไวใ้นกฎหมายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
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องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอง ก็ยงัไม่สามารถกา้วผ่านปัญหาในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อ
สนองความตอ้งการของประชาชนได ้
 จากแนวคิดท่ีเคยมีมาแลว้น้ีกบัความตอ้งการในการรับบริการสาธารณะบางประเภทของ
ประชาชนในทอ้งถ่ินมีเพิ่มมากข้ึนทัว่ประเทศ ในขณะท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางแห่งมี
ขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณท่ีจะเป็นค่าใชจ่้ายกบัเทคโนโลยีท่ีจะด าเนินการบริการสาธารณะไดย้งัมี
ความแตกต่างกนั ดงันั้นการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นความจ าเป็นในยุค
ปัจจุบนัและอนาคต แต่ท่ีเป็นปัญหาก็คือแนวคิดน้ีหากจะด าเนินการได ้จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมาย
รองรับ ดงันั้น การวิจยัน้ีจึงก าหนดเป้าหมายในการหาค าตอบ ของแนวทางการร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และรูปแบบของประเทศท่ีมีการด าเนินการในลกัษณะร่วมมือกนั ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินของต่างประเทศ เพื่อใช้ในการจดัท ากฎหมาย ซ่ึงการวิจยัก าหนด
ประเดน็การวิเคราะห์ ดงัน้ี 

1. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

 บริการสาธารณะ คือ กิจกรรมท่ีเป็นหนา้ท่ีของรัฐจะตอ้งจดัท า เพื่อให้บริการแก่ประชาชน
โดยส่วนรวม ซ่ึงมีความส าคญัต่อประชาชนเน่ืองจากส่งผลต่อคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน และ
บริการสาธารณะนั้นมีความเก่ียวขอ้งกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเน่ืองจากบริการสาธารณะนั้น
เป็นหน้าท่ีหลกัขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจะตอ้งด าเนินการเพื่อประชาชนในเขตพื้นท่ี 
เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นองคก์รท่ีอยู่ใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด รู้ความตอ้งการ
และความจ าเป็นของประชาชนดีกว่าองคก์รอ่ืน ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีมีความส าคญัต่อประชาชน
ในทอ้งถ่ินนั้น เช่น การคมนาคม การศึกษา การสาธารณสุขและส่ิงแวดลอ้ม และการจดัการขยะ 
ซ่ึงการวิจยัน้ีไดก้ าหนดบริการสาธารณะใน 4 ประเภท ซ่ึงมีความส าคญัแตกต่างกนัดงัน้ี 
  1) ดา้นการคมนาคม มีความส าคญัในดา้นการอ านวยความสะดวกในการติดต่อไป
มาถึงกนั 
  2) การศึกษาทอ้งถิ่น มีความส าคญั เพื่อให้การศึกษาเขา้ถึงประชาชนทุกพื้นท่ี
อย่างเสมอภาค เช่น ในพื้นท่ีห่างไกลเมือง 
  3) การสาธารณสุข มีส าคญัดา้นความรดเร็วในการไดรั้บการรักษาพยาบาล อ านวย
ความสะดวกแก่ประชาชนในพื้นท่ีห่างไกลเมือง 
  4) การจดัการขยะ ส าคญัในด้านการจดัการขยะชุมชน เพื่อป้องกันพาหะน าโรค 
ท่ีจะแพร่เช้ือโรคมาสู่คน และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
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 บริการสาธารณะท่ีกล่าวมานั้น มีผลต่อประชาชนในทอ้งถ่ิน ดา้นความเป็นอยู่ท่ีดีของ
ประชาชน ซ่ึงบริการสาธารณะ 4 ประเภทน้ี องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่มีศกัยภาพในการ
จดัท าเน่ืองจาก มีขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ และเทคโนโลยี จึงจดัท าไดไ้ม่ทัว่ถึงและไม่มีศกัยภาพ
เพียงพอ จึงเกิดปัญหาแต่บริการสาธารณะทั้งส่ีประเภทน้ีกมี็ความส าคญัตามล าดบั ดงัน้ี  
  1) ดา้นการจดัการขยะ ยงัเป็นปัญหาเกิดข้ึนทัว่ประเทศ เพราะทั้งภาครัฐและองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไม่สามารถจดัการอยา่งมีประสิทธิภาพได ้
  2) ดา้นการสาธารณสุข ยงัไม่สะดวกและยงัไม่ทัว่ถึงประชาชนในพื้นท่ีห่างไกลเมือง 
  3) ด้านการศึกษา ยงัไม่สะดวกและทัว่ถึงพื้นท่ีห่างไกลเมือง ประชาชนห่างไกล
ยงัไม่สามารถเขา้ถึงการศึกษาท่ีมีคุณภาพได ้
  4) ดา้นการคมนาคม ปัจจุบนัถนนต่าง ๆ เขา้ถึงพื้นท่ีส่วนใหญ่ของประเทศ แต่ยงัมี
พื้นท่ีห่างไกล เช่น พื้นท่ีห่างไกลยงัไม่สะดวกเท่าเขตเมือง 
 สภาวการณ์ของการใหบ้ริการใน 4 ประเภทน้ี ทอ้งถ่ินในเขตเมือง เช่น กรุงเทพมหานคร 
เมืองพทัยา เทศบาลนคร และเทศบาลเมือง สามารถจดัท าได ้แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินส่วนใหญ่
ของประเทศ เช่น องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาลต าบล นั้นยงัจดัท าไดไ้ม่ครบถว้น ซ่ึงโดยสภาพ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แลว้หากใหค้รบถว้นจะตอ้งมีความพร้อมในเร่ืองงบประมาณและ
เทคโนโลยี ซ่ึงท่ีผ่านมาบริการสาธารณะทั้ง 4 ประเภทน้ี มีการจดัท าดา้นการคมนาคมมากท่ีสุด 
แต่ดา้นการศึกษาและการสาธารณสุขยงัไม่มีศกัยภาพท่ีจะด าเนินการ ส่วนการจดัการขยะนั้นมีการ
ด าเนินการแต่ยงัไม่มีประสิทธิภาพ เพราะจะตอ้งใชง้บประมาณมาก ซ่ึงหากจะให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการให้ครบไดน้ั้นจ าเป็นท่ีจะตอ้งใชว้ิธีการร่วมมือกนัจดัท า โดยร่วมทุนและ
เทคโนโลยี เพื่อให้มีศกัยภาพเพียงพอท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะได้ ซ่ึงแนวคิดในการร่วมมือ
ระหว่างทอ้งถ่ิน หรือทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานภาครัฐ หรือกบัภาคเอกชนนั้น เพื่อให้ร่วมทุนในการ
ด าเนินการได ้ซ่ึงแนวคิดน้ีมีการด าเนินการมาแลว้ในอดีต โดยด าเนินการระหว่างเทศบาลนครกรุงเทพ
กบัเทศบาลเมืองนนทบุรี ร่วมกนัในรูปแบบสหการ เพื่อจดัท าบริการรถยนตโ์ดยสารประจ าทาง 
แต่ขาดทุนเน่ืองจากในขณะนั้น ประชาชนยงัไม่นิยมเดินทางด้วยรถยนต์ เพราะเคยชินกบั
ความเป็นอยู่แบบดั้ งเดิม ท่ีไม่ตอ้งใช้เงินค่าบริการ ต่อมาจึงท าให้กิจการดงักล่าวยุบเลิกไปเม่ือ
ประมาณ พ.ศ. 2494  
 หากจะน าเอาแนวคิดน้ีมาด าเนินการใหม่ น่าจะเป็นไปได ้เพราะกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินก าหนดความร่วมมือไว ้ในรูปแบบสหการตามท่ีกฎหมายจดัตั้งทอ้งถ่ินก าหนดไว ้
เน่ืองจากความร่วมมือดงักล่าวจดัตั้งโดยกฎหมาย มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล จะมีความ
ยัง่ยืนต่อเน่ือง เพราะบริการสาธารณะจะตอ้งมีความต่อเน่ือง และส่งผลต่อคุณภาพชีวิตท่ีดีของ
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ประชาชน จากแนวคิดของการให้มีความร่วมมือของทอ้งถ่ินนั้น จึงท าให้การวิจยัก าหนดประเด็น
ในการจัดท ารูปแบบความร่วมมือ โดยการน าเอารูปแบบของต่างประเทศมาใช้เป็นแนวทาง
ประกอบการจดัท ารูปแบบความร่วมมือในการวิจยัน้ี ซ่ึงหากไดค้  าตอบของรูปแบบความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ จะน าไปสู่การจดัท าเป็นกฎหมายจดัตั้งองคก์รความร่วมมือ
ต่อไป 
 ปัจจยัทั้งดา้นงบประมาณและเทคโนโลยีน้ี ยอ่มช้ีถึงศกัยภาพในการให้บริการสาธารณะ
ประเภทท่ีจ าเป็นส าหรับทอ้งถ่ิน ซ่ึงการวิจยัก าหนดประเภทบริการสาธารณะส าหรับการวิเคราะห์ 
ไว ้4 ประเภท คือ 
  1) การคมนาคม  
  2) การศึกษา  
  3) การสาธารณสุข 
  4) การจดัการขยะ  
 บริการสาธารณะทั้ง 4 ประเภทน้ี เป็นอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ท่ีประชาชนมีความตอ้งการบริการสาธารณะ แต่ดว้ยเหตุแห่งปัจจยั ใน 2 ดา้นดงักล่าวมานั้น ท าใหมี้
ความแตกต่างกนัในการจดับริการสาธารณะ ดงัตวัอยา่งท่ีเห็นไดช้ดัหากวิเคราะห์ใหเ้ห็นถึงสภาวการณ์
ของการจดับริการสาธารณะ กบัความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ิน เม่ือน าเอากรุงเทพมหานคร
มาเปรียบเทียบตามประเดน็บริการสาธารณะใน 4 ดา้น ดงัน้ี 
  1) ดา้นการคมนาคม  
  การคมนาคม หมายถึง การติดต่อไปมาถึงกัน และการส่ือสาร (พจนานุกรมฉบบั
ราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2554) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 36 
บญัญติัว่าบุคคลยอ่มมีเสรีภาพในการติดต่อส่ือสารถึงกนัไม่ว่าในทางใด และกฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดก้ าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ี จดัให้มีและบ ารุงทั้งทางบก
และทางน ้ า การคมนาคมนั้นมี 3 ทาง คือ การจราจรทางน ้ า ทางบก และทางอากาศ การจราจรทางอากาศ
เป็นการจราจรโดยอากาศยาน ซ่ึงจ าเป็นตอ้งใชเ้ทคโนโลยีท่ีสูงมากจะตอ้งด าเนินการในระดบัประเทศ 
ส่วนการจราจรทางน ้ าก็จะเหมาะสมแต่เฉพาะพื้นท่ีปกครองท่ีมีแม่น ้ า ล าคลองหรือทะเลเท่านั้น 
แต่ท่ีสามารถด าเนินการไดท้ัว่ไป คือการจราจรทางบก ประกอบดว้ย 2 รูปแบบ คือ การจราจรทางถนน 
เช่น รถยนต ์รถจกัรยานยนต ์และการจราจรทางราง เช่น รถไฟ รถไฟฟ้า ปัจจุบนัจะมีความจ าเป็น
ต่อประชาชน โดยเฉพาะในเขตเมืองใหญ่ เพราะในปัจจุบนัผูค้นจะท างานแข่งกบัเวลา เพราะมีการ
แข่งขนัทางธุรกิจสูงมากข้ึน จึงจ าเป็นท่ีจะตอ้งลดระยะเวลาในการเดินทาง เพื่อเพิ่มระยะเวลาใหก้บั
การท างานไดม้ากข้ึน  
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  การคมนาคมทางบกเป็นความจ าเป็น และเป็นท่ีตอ้งการของประชาชนในทุกพื้นท่ี 
ไม่ว่าจะเป็นพื้นท่ีท่ีมีความเจริญมากหรือนอ้ยก็ตาม แต่ท่ีเป็นปัญหาก็คือศกัยภาพในการให้บริการ
ระบบการขนส่ง ทั้งการขนส่งคนหรือขนส่งสินคา้จะมีความแตกต่างกนัในแต่ละพื้นท่ี ซ่ึงหากจะให้
มีเทียบเท่ากรุงเทพมหานครท่ีมีความเจริญสูงสุดของประเทศ ท่ีมีศักยภาพสูงทั้ งทางด้าน
งบประมาณและเทคโนโลยีย่อมเป็นไปไม่ไดท่ี้จะให้มีระบบการขนส่งไดทุ้กรูปแบบเหมือนท่ีมี
ในกรุงเทพมหานคร แมแ้ต่ระบบรถยนตโ์ดยสารสาธารณะก็ยงัไม่สามารถจะจดัให้มีบริการได ้
ในทุกพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หากจะพิจารณาเฉพาะถนนก็ยงัพบถึงความแตกต่าง 
ในระหว่างพื้นท่ีปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีมกัพบว่าในเขตพื้นท่ีปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในหลาย ๆ แห่ง ท่ีมีถนนส าหรับการสัญจรของประชาชนในพื้นท่ีท่ีสร้างไม่เสร็จต้องรอ
งบประมาณแผ่นดิน ท าให้มีการสร้างถนนท่ีเสร็จเป็นช่วง ๆ ทั้ง ๆ ท่ีประชาชนในพื้นท่ีมีความ
จ าเป็นตอ้งใชส้ัญจรเท่า ๆ กนั นอกจากน้ีหากจะไม่พิจารณาในดา้นการใชอ้  านาจหนา้ท่ีโดยไม่ชอบ
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว จะพบว่ามาตรฐานและคุณภาพของถนนก็ต ่า เน่ืองจาก
มีงบประมาณจ ากดั 
  อยา่งไรก็ตาม โดยบริบทของการพฒันาประเทศแลว้ การสร้างความเจริญจากท่ีเคยมี
แต่ในกรุงเทพมหานคร ท่ีคงมีบริการสาธารณะทุกประเภทนั้ น ในพื้นท่ีปกครองขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยเฉพาะในรอบ ๆ ปริมณฑลของกรุงเทพมหานคร เช่น นนทบุรี ปทุมธานี 
ชลบุรี ฉะเชิงเทรา อยธุยา ท่ีการพฒันาค่อย ๆ ขยายไปยงัพื้นท่ีเหล่าน้ี แต่บริการสาธารณะก็ยงัคงมี
ขอ้จ ากดัอยูเ่ช่นเดิม แต่ความตอ้งการและความจ าเป็นดา้นการคมนาคมกย็งัคงมีอยูเ่ช่นเดิม 
  2) ดา้นการศึกษา  
  พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 มาตรา 4 ให้ค  านิยาม “การศึกษา” 
หมายความว่า กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและสังคม โดยการถ่ายทอด
ความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลงความกา้วหนา้ ทางวิชาการ 
การสร้างองค์ความรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สังคม การเรียนรู้และปัจจยัเก้ือหนุนให้ 
บุคคลเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองตลอดชีวิต และ มาตรา 10 ยงัก าหนดอีกว่าการจดัการศึกษาตอ้งจดัให้
บุคคลมีสิทธิและโอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษาขั้นพื้นฐานไม่นอ้ยกว่าสิบสองปี ที่รัฐตอ้ง
จดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและมีคุณภาพโดยไม่เกบ็ค่าใชจ่้าย และกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ไดใ้ห้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีจดัการให้ราษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม จากกฎหมาย
ขา้งตน้เป็นส่ิงยนืยนัไดว้่า รัฐไดเ้ลง็เห็นความส าคญัของการศึกษา ว่าการศึกษาเป็นบริการท่ีมีความ
จ าเป็นต่อการพฒันาชุมชนและประเทศชาติ โดยให้กระทรวงศึกษาธิการเป็นผูด้  าเนินการ และ
กระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษาได ้ 
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  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (21) 
ได้ก าหนดให้กรุงเทพมหานครจดัการศึกษา จึงมีการจดัการศึกษาของกรุงเทพมหานคร และ
ของภาคเอกชน เช่น มหาวิทยาลยั ซ่ึงมีการแข่งขนัดา้นคุณภาพการศึกษา เพราะหากสถาบนัการศึกษา
มีคุณภาพ ก็จะส่งผลให้มีผูส้นใจเขา้เรียนมากในสถานศึกษานั้น จึงเป็นทางเลือกแก่ผูเ้รียนมากข้ึน 
แต่ในทางตรงกันขา้มในเขตองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นพื้นที่ชนบท จะมีสถานศึกษาน้อย 
ซ่ึงส่วนกลางและส่วนภูมิภาคจะเป็นผูด้  าเนินการ แต่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงอยูใ่นพื้นท่ีและ
ใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด แต่ก็ไม่สามารถจัดการศึกษาระดับการศึกษาขั้นพื้นฐานถึง
ระดบัอุดมศึกษาได ้เพียงจดัศูนยพ์ฒันาเดก็เลก็เพื่อเตรียมความพร้อมก่อนเขา้สู่การศึกษาขั้นพื้นฐาน 
ซ่ึงในพื้นท่ีทอ้งถ่ินแมคุ้ณภาพการศึกษาจะอยูใ่นเกณฑต์ ่า แต่กไ็ม่มีทางเลือกท่ีจะมีสถาบนัการศึกษา
ท่ีมีคุณภาพและหลากหลาย จึงท าให้ประชาชนท่ีเป็นเยาวชนในแถบชนบท ขาดโอกาสท่ีจะเขา้ถึง
การศึกษาท่ีมีคุณภาพได ้และอีกส่วนหน่ึงก็จะตอ้งเขา้มาศึกษาท่ีกรุงเทพมหานคร ดงันั้นการขยาย
บริการสาธารณะดา้นการศึกษาให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงเป็นความจ าเป็นซ่ึงหากองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีงบประมาณเพียงพอท่ีจะให้บริการสาธารณะดา้นการศึกษาได ้แต่ท่ีเป็น
ปัญหาก็คือ การจะจดัให้มีสถานศึกษาในพื้นท่ีปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ย่อมตอ้ง
อาศยัศกัยภาพและความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงในปัจจุบนัก็ยงัคงเป็นขอ้จ ากดั
อยู่ท่ีท  าให้ในหลายองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่สามารถจดัการศึกษาได ้โดยเฉพาะระดบั
การศึกษาท่ีสูงกวา่ระดบัประถมศึกษา ท าใหเ้ด็กในพื้นท่ีปกครองจ าเป็นท่ีจะตอ้งไปศึกษายงัทอ้งถ่ินอ่ืน 
ท่ีมีสถานศึกษาระดบัท่ีตอ้งการจึงเท่ากบัเป็นขอ้จ ากดัของการให้บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
ของหลายองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  3) ดา้นการสาธารณสุข  
  การสาธารณสุข หมายถึง กิจการเก่ียวกบัการป้องกนั การบ าบดัโรค การรักษา และ
ส่งเสริมสุขภาพของประชาชน ส่วนการพยาบาล พระราชบญัญติัวิชาชีพการพยาบาลและการผดุงครรภ ์
พ.ศ. 2528 ให้ค  านิยามว่า เป็นการกระท าต่อมนุษยเ์ก่ียวกบัการดูแลและการช่วยเหลือ เม่ือเจ็บป่วย 
การฟ้ืนฟูสภาพ การป้องกนัโรค และการส่งเสริมสุขภาพ รวมทั้งการช่วยเหลือแพทยก์ระท าการ
รักษาโรค ทั้งน้ี โดยอาศยัหลกัวิทยาศาสตร์และศิลปะการพยาบาล ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศกัราช 2560 มาตรา 47 ได้บญัญติัไวว้่า บุคคลย่อมมีสิทธิได้รับบริการสาธารณสุขของรัฐ 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (16) ไดก้ าหนดใหมี้
หน้าท่ีในการสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล แต่กฎหมายจดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบทัว่ไป คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาล และองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ก าหนดแต่เพียงใหมี้หนา้ท่ีในการป้องกนัและระงบัโรคติดต่อเท่านั้น แต่จากบทกฎหมาย
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ขา้งตน้เป็นส่ิงยืนยนัแลว้ว่า รัฐเล็งเห็นความส าคญัของการสาธารณสุขและการพยาบาลท่ีจะดูแล
ประชาชน 
  ปัญหาบริการสาธารณะด้านการสาธารณสุข หรือสถานรักษาคนป่วยไข้ เช่น 
โรงพยาบาลหรือสถานพยาบาล ในพื้นท่ีปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะมีแต่ศูนย์
อนามยัทอ้งถ่ินท่ีมีขีดความสามารถดูแลรักษาพยาบาลเบ้ืองตน้เท่านั้น หากมีความจ าเป็นตอ้งไดรั้บ
การรักษาพยาบาลการเจบ็ป่วยท่ีรุนแรงมากข้ึน ก็ตอ้งเขา้รับบริการจากโรงพยาบาล ตามสิทธิในการ
เขา้ถึงหลกัประกนัสุขภาพ ตามท่ีกฎหมายก าหนดไว ้ทั้งน้ี เพราะล าพงัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีไม่ใช่กรุงเทพมหานครแลว้ ยอ่มไม่สามารถจดัใหมี้สถานพยาบาลท่ีสูงไปกวา่ศูนยอ์นามยัทอ้งถ่ินได ้
ทั้ง ๆ ท่ีมีกฎหมายให้อ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการให้บริการสาธารณสุข แต่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินก็ยงัไม่มีศกัยภาพในการท่ีจะด าเนินการได ้เน่ืองมาจากขาดงบประมาณท่ีจะ
ด าเนินการ แต่การเจ็บป่วยของประชาชนในเขตชนบทก็มีไม่ต่างกบัในกรุงเทพมหานคร ซ่ึงชีวิต
และสุขภาพของประชาชนลว้นมีค่า ที่จะตอ้งดูแลรักษาต่อไป จึงจ าเป็นจะตอ้งเพิ่มศกัยภาพ 
ดว้ยรูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  4) ดา้นการจดัการขยะ 
  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความของ ค าว่า “ขยะ” หมายถึง 
หยาก เยื่อมูลฝอย พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความและความหมาย
ของ ค าว่า “มูลฝอย” หมายถึง เศษกระดาษ เศษผา้ เศษอาหาร เศษสินคา้ ถุงพลาสติก ภาชนะท่ีใส่
อาหาร เถา้ มูลสัตวห์รือซากสัตว ์รวมตลอดถึงส่ิงอ่ืนใดท่ีเกบ็กวาดจากถนน ตลาด ท่ีเล้ียงสตัวห์รือท่ีอ่ืน 
  การจดัการขยะถูกก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ท่ีกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการจัดการขยะ และให้อ านาจในการจัดเก็บ
ค่าธรรมเนียมการเก็บขนขยะ ซ่ึงสอดรับกบักฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีให้การ
จดัการขยะเป็นหนา้ท่ีโดยตรงขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยอาศยัฐานอ านาจของรัฐธรรมนูญท่ี
ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะแก่ประชาชน แต่ดว้ยขอ้จ ากดั
ดา้นงบประมาณ ปัญหาการจดัการขยะจึงเกิดข้ึนในหลายพื้นท่ี เช่น ปัญหาการจดัการขยะของชุมชน
บา้นทางเกวียน จงัหวดัพทัลุง ซ่ึงแมจ้ะเป็นหมู่บา้นขนาดปานกลาง มีประชากร 302 ครัวเรือน 
แต่ก็ประสบปัญหาเก่ียวกบัการจดัการขยะ (เจริญศกัด์ิ ชูสง, 2562, ออนไลน)์ 
 สถานการณ์การจดัการขยะของประเทศไทย เม่ือปี พ.ศ. 2546 มีปริมาณขยะ 14.4 ลา้นตนั 
หรือ 39,240 ตนัต่อวนั ซ่ึงการจัดการขยะขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในเขตปริมณฑล
ทั้งในเขตเมืองใหญ่ เช่น เทศบาลนครและเทศบาลเมือง ก็จะมีการสร้างสถานท่ีก าจดัขยะมูลฝอย 
แต่ก็มีปัญหาดา้นการด าเนินงาน เน่ืองจากยงัขาดการบริหารจดัการ ดา้นงบด าเนินงาน และบุคลากร 
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รวมทั้งวสัดุอุปกรณ์ซ่ึงหลายแห่งจะมีมวลชนต่อตา้นสถานท่ีจดัการขยะท่ีไม่ได้คุณภาพ ส่งผล
กระทบต่อประชาชน เพราะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัไม่มีวิธีการในการแกปั้ญหาอยา่งครบวงจร 
เน่ืองจากสาเหตุของปัญหาคือ การขาดแคลนท่ีดินส าหรับใชเ้ป็นสถานท่ีก าจดัขยะ ระบบการก าจดั
ขยะยงัไม่มีประสิทธิภาพ ขาดบุคลากรระดบัปฏิบติัการท่ีมีความรู้ความช านาญ มีขอ้จ ากดัดา้น
งบประมาณ ดา้นระเบียบแนวทางปฏิบติัเก่ียวกบัศูนยจ์ดัการขยะรวมยงัไม่มีความชดัเจน และไม่มี
กฎหมายก าหนดให้ท้องถ่ินลงทุนเพื่อด าเนินการร่วมกัน (กรมควบคุมมลพิษ กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, 2564, ออนไลน)์ 
 จากปัญหาทั้ง 4 ดา้นที่กล่าวมาน้ีย่อมช้ีให้เห็นถึงปัญหาของการให้บริการสาธารณะ 
ใน 4 ด้านนั้ นมีความแตกต่างกันเน่ืองจากขอ้จ ากัดใน 2 ประเด็น คือ งบประมาณแผ่นดินท่ีมี
ความสัมพนัธ์กบัการจดัเก็บภาษีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีข้ึนอยูก่บัแหล่งเงินไดท่ี้สามารถ
จะจดัเก็บเป็นภาษีกบัเทคโนโลยีที่จะใชใ้นการจดับริการสาธารณะดา้นนั้น ๆ แต่กระนั้นก็ตาม
หากพิจารณาถึงความตอ้งการและความจ าเป็นของประชาชนในพื้นท่ีปกครองขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินใน 5 รูปแบบท่ีไม่มีความแตกต่างกนั ดงันั้นการจะแกไ้ขปัญหาก็ยงัมีอีกวิธีการหน่ึง
ท่ีน่าจะท าได ้และก็เคยมีการด าเนินการมาก่อนแลว้ แมว้่าจะไดย้กเลิกไปเน่ืองจากมีการปรับเปล่ียน
รูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นัน่ก็คือการร่วมมือกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในรูปแบบเทศบาล ระหว่างเทศบาลนครกรุงเทพ (สมยันั้น) กับเทศบาลเมืองนนทบุรี ในการ
จดับริการสาธารณะรถยนตโ์ดยสารประจ าทาง ในรูปแบบของสหการ โดยไม่พบขอ้มูลกฎหมาย
รองรับ จากการศึกษาของ โกวิทย ์พวงงาม (2559, หนา้ 371-374) และคมกฤช อาภารัตน์วิไล (2540, 
หนา้ 59) ยืนยนัไดว้่า ไม่พบหลกัฐานเก่ียวกบักฎหมายรองรับการจดัตั้งสหการดงักล่าว เพียงแต่
มีการพบเห็นว่ามีการร่วมมือกนั แต่ก็ถูกยกเลิกไปเพราะประสบปัญหาขาดทุน อาจดว้ยเหตุผลว่า
ในยคุสมยันั้นจ านวนประชากรนอ้ยไม่นิยมเดินทางดว้ยรถยนตโ์ดยสารสาธารณะในการเดินทาง 
 จากสถานการณ์แห่งปัญหาและผลกระทบท่ีกล่าวมานั้น ย่อมแสดงให้เห็นได้ว่า ใน
ปัจจุบนัและอนาคตความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินท่ีจะไดรั้บบริการสาธารณะใน 4 ดา้น 
ก็ยงัคงมีอยู่และน่าจะมีเพิ่มมากข้ึนแต่ก็ยงัคงเป็นปัญหาเช่นเดิม คือศกัยภาพและขีดความสามารถ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ียงัคงมีขอ้จ ากดัอยูเ่ช่นเดิม ทั้ง ๆ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มีความส าคญัต่อการจดัท าบริการสาธารณะให้ประสบความส าเร็จ ตามแผนระดบัชาติอย่างมาก 
ไม่ว่าจะเป็นดา้นการศึกษา การพฒันาประเทศสู่ความมัน่คง มัง่คัง่ และยัง่ยืน การเติบโตท่ีเป็นมิตร
กบัส่ิงแวดลอ้ม ความเขม้แขง็ในทางเศรษฐกิจ การพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน การพฒันาภาค 
เมืองและพื้นท่ีเศรษฐกิจ  
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 แต่อย่างไรก็ตาม จากการประเมินสถานการณ์ตามแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกลบัพบว่า มีปัญหา
การบริหารจดัการและใหบ้ริการประชาชนท่ีขาดประสิทธิภาพ ไม่สามารถตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนไดอ้ย่างเต็มท่ี เน่ืองจากมีความเหล่ือมล ้า มีการรวมศูนยอ์  านาจมากกว่ากระจายสู่
พื้นท่ีปฏิบติั ขาดความชดัเจนในการแบ่งภารกิจให้เหมาะสม การถ่ายโอนบุคลากรระหว่างส่วนกลาง
กบัทอ้งถิ่นยงัไม่คล่องตวั การถ่ายโอนภารกิจยงัไม่มีความพร้อมเพียงพอ การไม่ตระหนักถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจดัท าบริการสาธารณะ และท่ีส าคญัคือ ขาดระบบการท างานท่ี
เช่ือมโยงกนัเป็นเครือข่ายแบบบูรณาการ โดยมีประชาชนเป็นศูนยก์ลาง (แผนพฒันาเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12 (พ.ศ. 2560-2564) ดงันั้น แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 12 
จึงไดก้ าหนดเป้าหมายใหมี้การบริหารราชการแผน่ดินมีประสิทธิภาพ โปร่งใส ทนัสมยั และมีการ
ท างานเชิงบูรณาการของภาคีการพฒันา โดยเฉพาะกรณีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น
จะตอ้งมีความเป็นอิสระมากข้ึน 
 กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกฉบบั ก าหนดให้เป็นพนัธะหนา้ท่ีโดยตรง
ในการจดัท าบริการสาธารณะ จึงเป็นปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากสภาพการณ์ปัญหาของเทศบาลทั้งหมด 
ท่ีมีเทศบาลสามระดบั ประกอบดว้ยเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร โดยท่ีเทศบาลทั้ง 
3 ระดบัน้ี และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั รวมถึงองคก์ารบริหารส่วนต าบล มีความเจริญและแหล่งเงิน
ได้ท่ีแตกต่างกัน ตามสภาพท่ีตั้ ง ตามเศรษฐกิจของพื้นท่ีนั้ น ๆ เพราะฉะนั้ น ศักยภาพในการ
ให้บริการสาธารณะ จึงข้ึนอยู่กับภาวะเงินได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซ่ึงผนัมาจาก
งบประมาณภาครัฐและบางคร้ังก็ไม่เพียงพอท่ีจะใชด้ าเนินการ ในขณะท่ีภาระหนา้ท่ีในการจดัใหมี้
บริการสาธารณะยงัจะตอ้งมีอยู ่นอกจากน้ีการจดับริการ สาธารณะบางประเภทไม่สามารถจดัการ
ได้เฉพาะในพื้นท่ีปกครอง เน่ืองจากลกัษณะของส่ิงแวดลอ้มในการให้บริการ จ าเป็นท่ีจะตอ้ง
ร่วมกนั เช่น การจดัการขยะ การจดัการน ้าเสีย เป็นตน้  
 ดงัไดก้ล่าวมาแลว้ว่าวิธีการแกไ้ขปัญหาท่ีจะท าให้การให้บริการสาธารณะขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดส้มบูรณ์มากข้ึนดว้ยการสร้างกลไกความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั เพื่อเพิ่มศกัยภาพโดยเฉพาะดา้นงบประมาณและเทคโนโลยีนั้นจะตอ้งมีการ
ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเพื่อรองรับให้เกิดการด าเนินการในรูปแบบสหการไดซ่ึ้งเป็นแนวคิดของ
การวิจยัน้ี 
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2. กฎหมายไทยที่เป็นฐานอ านาจในการจดัท าและร่วมจดัท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 การปกครองทอ้งถ่ินไทยเกิดจากหลกัการปกครองระบอบประชาธิปไตย ท่ีมีการกระจาย
อ านาจการปกครองจากส่วนกลางสู่ส่วนทอ้งถ่ินโดยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยซ่ึงเป็น
กฎหมายสูงสุดของประเทศก าหนดการกระจายอ านาจไว ้ดงันั้น อ านาจในการปกครองท่ีเคยเป็น
อ านาจของราชการส่วนกลาง จึงตอ้งกระจายไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน เพราะถือวา่ผูท่ี้มีอ  านาจหนา้ท่ีในการ
ปกครองดูแลประชาชนในทอ้งถิ่น เป็นผูที้่มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนในทอ้งถิ่นนั้น 
การกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นนั้นหมายความรวมทั้งการกระจายอ านาจ
ในการบริหารปกครองทอ้งถ่ินกบัการบงัคบัใชก้ฎหมาย ท่ีเป็นปัญหาก็คือ กฎหมายหลาย ๆ ฉบบั
ไม่มีบทบญัญติักระจายอ านาจการบงัคบัใชใ้ห้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น จึงจ าเป็นท่ี
จะตอ้งมีกฎหมายกลางก าหนดการกระจายอ านาจไว ้เพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาในการท่ีจะตอ้งไป
ปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายทุกฉบบัเพื่อให้มีบทบญัญติัท่ีกระจายอ านาจการบงัคบัใชก้ฎหมาย ให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น การพิจารณาถึงฐานอ านาจในการกระจายอ านาจจากส่วนกลาง
ไปสู่ส่วนทอ้งถ่ินน้ี จึงน าไปสู่การวิเคราะห์กฎหมายไทย และกฎหมายท่ีก าหนดอ านาจหนา้ท่ีใหแ้ก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และขอ้จ ากดัของกฎหมาย ในการจดับริการสาธารณะ และฐานอ านาจ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการด าเนินการร่วมมือกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โดยมีรายละเอียดการวิเคราะห์กฎหมายไทย ดงัต่อไปน้ี  

 2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
  หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยใน ปี พ.ศ.  2475 การปกครองประเทศมีกฎหมายสูงสุด คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยท่ีมีบทบญัญติัหลกัวา่ดว้ยรูปแบบการปกครอง นโยบายของรัฐ การคุม้ครองสิทธิ 
เสรีภาพของปะชาชน การกระจายอ านาจการปกครอง และรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามหลักการกระจายอ านาจ และในบรรดารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตั้ งแต่มีการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง จนถึงปัจจุบนั มีทั้งส้ิน 20 ฉบบั โดยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ฉบบัพทุธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีถือวา่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงสุด เน่ืองจากเปิดโอกาส
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัท า ซ่ึงหากพิจารณาเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระจาย
อ านาจนั้ นพบว่ามีบัญญัติไวใ้นมาตรา 78 “รัฐจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินพ่ึงตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการท้องถ่ินได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
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ตลอดท้ังโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถ่ินให้ท่ัวถึงและเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ัง
พัฒนาจังหวัดท่ีมคีวามพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนในจังหวัดน้ัน” บทบญัญติัมาตราน้ีแสดงว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ใหรั้ฐตอ้งกระจาย
อ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการในการจดัระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
ตลอดจนการจดัท าบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื้นฐานเอง เพื่อพฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึง 
และมีความเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ หากจงัหวดัใดมีความพร้อมก็สามารถท่ีจะยกฐานะข้ึนเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษได ้เช่น เมืองพทัยา แต่ทั้งน้ีจะตอ้งเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในจงัหวดันั้น ๆ ดว้ย  
  ในดา้นการปกครองทอ้งถิ่น รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญตัิในหมวด 9 มี 9 มาตรา ตั้งแต่
มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงก าหนดให้รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ิน ตามหลกัการ
ปกครองตนเอง และตามเจตนารมณ์ของประชาชน โดยใหท้อ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมสามารถจดัตั้งเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดต้ามกฎหมาย และให้รัฐก ากบัดูแลไดต้ามกฎหมายเท่าท่ีจ าเป็น
เพื่อประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติโดยส่วนรวมเท่านั้น โดยจะกระทบหลกัการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน และนอกจากท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้และใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินสามารถก าหนดนโยบาย ในการปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั
ไดโ้ดยอิสระ ให้มีกฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
ระหวา่งองกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยใหค้  านึงถึงการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน 
  ท่ีส าคญัก็คือรัฐธรรมนูญมาตรา 284 วรรคสาม บญัญติัว่า “เพ่ือพัฒนาการกระจาย
อ านาจเพ่ิมขึน้ให้แก่ท้องถ่ินอย่างต่อเน่ือง ให้มกีฎหมายก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจ 
ซ่ึงอย่างน้อยต้องมสีาระส าคัญดังต่อไปนี ้
   (1) การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะ ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง 
   (2) การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
โดยค านึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินด้วยกันเองเป็นส าคัญ 
   (3) การจัดให้มคีณะกรรมการขึน้คณะหน่ึง ท าหน้าท่ีตาม (1) และ (2) ประกอบด้วย
ผู้แทนของหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิท่ีมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายบัญญติั โดยมจี านวนเท่ากัน” 
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  บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตราน้ี จึงเท่ากับเป็นการยืนย ันการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ท่ีตอ้งมีการกระจายอ านาจในการปกครอง และการบงัคบัใชก้ฎหมายให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงย่อมหมายความว่าโดยผลของรัฐธรรมนูญน้ี จะตอ้งมีการด าเนินการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ท่ี เป็นปัญหาก็คือมีกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัมากมายหลายฉบบั ท่ีไม่มีบทบญัญติัก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
บงัคบัใช้กฎหมาย จึงเป็นหน้าท่ีของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะตอ้งตรากฎหมายเพื่อให้เกิดการกระจาย
อ านาจเกิดข้ึน 
  มาตรา 284 วรรคสาม ก าหนดให้มี “กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือพัฒนาการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอย่างต่อเน่ือง (1) ให้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะ ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ด้วยกันเอง และ (2) การจัดสรรภาษีอากรตามภาระหน้าท่ี ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเองเป็นส าคัญ 
โดยให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงประกอบด้วยหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง และมีผู้แทนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด โดยมี
จ านวนเท่า ๆ กัน และเม่ือมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีรวมท้ังจัดสรรภาษีให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินแล้ว คณะกรรมการจะต้องทบทวนทุก ๆ ระยะห้าปี นับจากวันก าหนดหน้าท่ีและจัดสรรภาษี 
โดยให้ค านึงถึงการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ิมมากขึน้เป็นส าคัญ และ
การด าเนินการดังกล่าวนี ้ให้ใช้บังคับได้เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ และมีการรายงาน
รัฐสภาแล้ว” 
  ส่วนมาตรา 284 วรรคสาม (3) “องค์คณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง
ประกอบด้วย สภาท้องถ่ินและคณะบริหารท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ิน โดยให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน
มาจากการเลือกตั้ง และคณะบริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน ให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน หรือจะมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินกไ็ด้ ส่วนการเลือกตั้งน้ันให้ใช้วิธีออกเสียง
ลงคะแนนโดยตรงและลับ และให้มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี โดยคณะผู้บริหารท้องถ่ิน
หรือผู้บริหารท้องถ่ินจะต้องไม่เป็นข้าราชการท่ีมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า และจะต้องไม่เป็น
พนักงานหรือลกูจ้างของหน่วยงานราชการหรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  “ โดยกฎหมายจะ
ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเลือกตั้ง สมาชิกสภาและคณะบริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
  ส าหรับขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นมาตรา 289 
ก าหนดให้ “มีหน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของ
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ท้องถ่ิน รวมท้ังให้มีสิทธิจัดการศึกษาอบรม ฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถ่ิน และสามารถร่วมจัดการศึกษาของรัฐ โดยการศึกษาน้ันจะต้องค านึงถึงการ
บ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินด้วย” 
  จากบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดให้รัฐ
จะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ิน ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง 
การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลงั และมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ รัฐบาลเป็นเพียง
ผูท้  าหน้าท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่าท่ีจ าเป็น ภายในกรอบของกฎหมาย
เท่านั้น จะเห็นไดว้า่ในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเป็นการเร่ิมตน้ใหป้ระเทศไทยไดมี้การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยกระจายอ านาจมาจากส่วนกลาง ซ่ึงการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะ
มีอ านาจด าเนินการใด ย่อมข้ึนอยูก่บักฎหมายท่ีกระจายอ านาจให้ อีกทั้งยงัจ ากดัขอบเขตไวเ้ฉพาะ
ในทอ้งท่ีของตนเท่านั้นดว้ย และโดยผลของบทบญัญติัรัฐธรรมนูญมาตรา 284 วรรคสามท าใหใ้นปี
พ.ศ. 2542 มีการตราพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์ต่อไป 
  2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใช้บังคับจนกระทั่งเกิด
รัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 เพื่อใหมี้การจดัท า
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ จนผ่านการท าประชามติเห็นชอบให้ใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีหากพิจารณาเฉพาะหลักการกระจายอ านาจพบว่ามีการ
ส่งเสริมใหมี้การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึนโดยมีบญัญติัใน 2 หมวด
ไดแ้ก่ หมวดท่ี 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 แนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
ส่วนท่ี 4 แนวนโยบายดา้นศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวฒันธรรม และ หมวดท่ี 14 
ว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน มีสาระส าคญั คือ การขยายอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ให้มีบทบาทท่ีชัดเจนและกวา้งขวางข้ึน ในมาตรา 78 (3) ไดบ้ญัญติัให้กระจายอ านาจให้องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินพึ่ งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของท้องถ่ินได้เอง ซ่ึงแตกต่างจาก
รัฐธรรมนูญ ฉบบัพทุธศกัราช 2540 คือ ใหมี้การส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วม
ในการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน และยงัคงไวซ่ึ้ง
ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึง
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และเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อม ใหเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น  
  ในมาตรา 283 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ได้บญัญตัิเพิ่มเติมจากฉบบัปี 2540 ว่า 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมอี านาจหน้าท่ีโดยท่ัวไปในการดูแล และจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน” และคงไวซ่ึ้ง “ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย 
การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมอี านาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ” และแตกต่างจากรัฐธรรมนูญ ฉบบัพุทธศกัราช 2540 คือ “โดยต้องค านึงถึง
ความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัด และประเทศเป็นส่วนรวมด้วย และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุน ให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ และ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างมปีระสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบ
การคลังท้องถ่ินให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าท่ี  จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้ง
องค์การเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และ
ให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง” ทั้งน้ี โดยคงไวซ่ึ้งการให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 
  นอกจากนั้น ยงัไดก้ าหนดอ านาจหน้าท่ี และสิทธิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เฉพาะเร่ืองไวต้าม มาตรา 289 บญัญติัว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีบ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ิน มีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษา
อบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสม และความต้องการภายในท้องถ่ินน้ัน และเข้าไปมีส่วนร่วม
ในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ” ซ่ึงแตกต่างจากเดิมคือ “โดยค านึงถึงความสอดคล้องกับ
มาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ โดยรัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัด และมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา เพ่ือพัฒนามาตรฐานคุณภาพ
การศึกษา ให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ ตามมาตรา 80” และเพิ่มเติม
ในมาตรา 290 “ได้บัญญติัให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม ตามท่ีกฎหมายบัญญัติภายในเขตพื้นท่ี หรือนอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพืน้ท่ีของตน”  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงมีบทบญัญติัการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเหมือนฉบบัพทุธศกัราช 2540 แต่มีความชดัเจนมากข้ึน 
  3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
  ประเทศไทยเกิดการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ังหน่ึงในปีพ.ศ. 2557 เป็นผลท าให้มีการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 เพื่อให้มีการจดัท ารัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ 
และมีบทบญัญติัใหจ้ดัตั้งสภาปฏิรูปแห่งชาติ (ต่อมาไดถู้กจดัตั้งเป็นสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ) 
มีหน้าท่ีอนุมติัร่างรัฐธรรมนูญท่ีกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญไดจ้ดัท าข้ึน และมีหน้าท่ีศึกษาและ
เสนอแนะเพื่อใหเ้กิดการปฏิรูปในดา้นต่าง ๆ ซ่ึงรวมถึงดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน โดยในปี พ.ศ. 2560 
ภายหลงัจากท่ีมีการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบก็ไดมี้การประกาศใช ้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในปัจจุบนั มีเจตนารมณ์ก าหนด
โครงสร้างทางการเมือง การปกครอง และการบริหารประเทศ เพื่อแกไ้ขปัญหาทางการเมืองท่ียดืเยื้อ
ยาวนานมากว่า 10 ปี ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการใช้อ  านาจทางการเมืองเอ้ือประโยชน์แก่พวกพอ้ง 
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ปัญหาการเป็นเผด็จการรัฐสภา การด าเนินนโยบายท่ีมุ่งแสวงหา
ผลประโยชน์ทางการเมือง การใชน้โยบายประชานิยมเพื่อมุ่งหวงัผลการเลือกตั้งโดยขาดการบริหาร
นโยบายท่ีรอบคอบและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงกลไกส าคญัท่ีจะน าพาประเทศไปสู่เจตนารมณ์เหล่านั้น
ได้คือ การมีบทบัญญัติเก่ียวกับการปฏิรูปประเทศ ด้วยการอาศัยกลไกย่อย เช่น การก าหนด
ยทุธศาสตร์ชาติ การเปล่ียนแปลงท่ีมาของฝ่ายบริหาร การปรับปรุงโครงสร้างของระบบรัฐสภาและ
ท่ีมาของสมาชิกรัฐสภา  
  ในส่วนการปกครองทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ไดมี้บทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งปรากฏอยู่ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ และหมวด 14 การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีสาระส าคญัเป็นการขยาย ส่งเสริมและพฒันา อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีบทบาทท่ีชัดเจนและกวา้งขวางข้ึน ซ่ึงแตกต่างจากฉบบัปี 2550 ในมาตรา 76 
บญัญตัิให้ “รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนท้องถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี โดยหน่วยงาน
ของรัฐต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดท าบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณ มปีระสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชน รวมตลอดท้ังพัฒนาเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้มีความซ่ือสัตย์สุจริต และมีทัศนคติเป็น
ผู้ให้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมี
ประสิทธิภาพ และมาตรา 57(1) บญัญติัให้ “รัฐต้องสนับสนุนส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ได้ใช้สิทธิและมส่ีวนร่วมในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วัฒนธรรมและ
จารีตประเพณีอันดีงามของท้องถ่ินและของชาติ และจัดให้มีพื้นท่ีสาธารณะส าหรับกิจกรรมท่ี
เกี่ยวข้อง” 
  นอกจากนั้น ยงัคงไวใ้นมาตรา 250 ไดบ้ญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ี
และอ านาจดูแล และจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชน
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ในทอ้งถ่ิน โดยเพิ่มค าว่า “ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมท้ังส่งเสริมและสนับสนุนการจัด
การศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน” ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และเพิ่มในมาตรา 250 วรรคสอง 
ไดบ้ญัญติัให้ “การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรให้เป็นหน้าท่ี และ
อ านาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
เป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงต้องสอดคล้องกับ
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” และเพิ่มเติมอีกว่า “กฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมี
บทบัญญัติเกี่ยวกับกลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและ
บุคลากรท่ีเกี่ยวกับหน้าท่ีและอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย” 
ซ่ึงจะเห็นไดว้่าอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี รัฐจะตอ้งตรากฎหมายเพื่อก าหนด
รายละเอียดอีกคร้ัง ว่าจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบใด มีอ านาจหน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะใด  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทั้งสามฉบบั ลว้นให้ความส าคญักบัการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
ประชาชนสูงสุด เร่ิมตน้จากการใหค้วามส าคญักบัการกระจายอ านาจ ในการจดัท าบริการสาธารณะ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเพิ่มมากข้ึน และพฒันาให้เกิดความร่วมมือระหว่างองคก์ร 
ดงัจะเห็นไดจ้ากการพฒันาบุคลากรทอ้งถ่ินร่วมกนั และสนบัสนุนใหมี้การโอนยา้ยระหวา่งทอ้งถ่ินได ้
แต่ดว้ยเหตุท่ีประเทศไทยไดเ้กิดการรัฐประหารข้ึนบ่อยคร้ัง ซ่ึงส่งผลท าใหมี้การยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
และมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่อยู่ตลอดระยะเวลากว่ายี่สิบปี การกระจายอ านาจให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น จึงไม่กา้วหนา้มัน่คง และตอ้งมีอนัสะดุดหยุดลงแทบทุกคร้ัง 
ภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะเกิดความไม่แน่นอน และไม่ประสบความส าเร็จ มิพกัตอ้ง
กล่าวถึงการสร้างความร่วมมือ ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รอ่ืน ในการจดัท า
บริการสาธารณะ ซ่ึงนอกจากจะตอ้งอาศยัความเขม้แขง็ ของการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
ยงัตอ้งอาศยัความสัมพนัธ์เช่ือมโยง ท่ีมีความสลบัซบัซอ้นมากยิง่ข้ึน ขนาดของบริการสาธารณะท่ีใหญ่
และมีความหลากหลายมากยิง่ข้ึน  
  แต่อย่างไรก็ตาม บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ท่ีมีเน้ือหารับรอง สนบัสนุน และเอ้ืออ านวยต่อการสร้างความร่วมมือ ทั้งในระหวา่งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองและร่วมกบัองคก์รอ่ืน กย็อ่มจะก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่องคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง ในการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตรากฎหมาย เพื่อก าหนด
รายละเอียดทั้งในส่วนของบริการสาธารณะ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบจะมีหนา้ท่ี
จดัท า รวมถึงรูปแบบในการจดัท าภารกิจนั้นด้วย เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเพียง
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องคก์รเดียว หรือร่วมมือกบัองคก์รอ่ืนจดัท า เป็นตน้ โดยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการกระจายอ านาจ ในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัมี
ดงัน้ี 
 2.2 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยมี 5 ประเภท โดยจะแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือรูปแบบ
ทัว่ไป มีเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และรูปแบบพิเศษมี
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงแต่ละประเภทจะมีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัจดัตั้งข้ึน 
ดงัต่อไปน้ี 
  1) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
  พระราชบญัญติัเทศบาล เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อจดัตั้งและก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของ
เทศบาล โดยการจดัตั้งเทศบาลกระท าโดยการประกาศกระทรวงมหาดไทย แบ่งออกเป็น เทศบาล
ต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีโครงสร้างภายในประกอบด้วยสภาเทศบาล และ
นายกเทศมนตรี สภาเทศบาลประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน อยู่ในต าแหน่งได้คราวละ 4 ปี  มีหน้าท่ีส าคัญในการเห็นชอบร่างเทศบัญญัติ  
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยู่ในต าแหน่งไดค้ราวละ 4 ปี มีอ านาจ
หนา้ท่ี ก าหนดนโยบายท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบการบริหารราชการของเทศบาล การสั่ง
อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาล เป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้งเทศบาล 
หนา้ท่ีของเทศบาลต าบลท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล 
  กฎหมายก าหนดหน้าที่ของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ตาม
ความพร้อมของเทศบาลแต่ละประเภท โดยแยกเป็น 10 ประเภท ตามที่บญัญตัิในมาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 53 มาตรา 54 มาตรา 56 และมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล ประกอบดว้ย 
การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การสาธารณสุข การคมนาคมขนส่ง การสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
การนนัทนาการ เทศพาณิชย ์และหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ท่ีกระทรวงมหาดไทย หรือกฎหมายบญัญติัให้มีเป็น
หน้าที่ของเทศบาล ซ่ึงเมื่อพิจารณาจากค านิยามของกฎหมาย และอ านาจหน้าที่ของเทศบาล 
เพื่อประกอบในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวิจยัน้ี ไดก้ าหนดประเด็นการให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชน ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   การคมนาคม หมายถึง การติดต่อไปมาถึงกนั และการส่ือสาร ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 36 ไดบ้ญัญติัใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร
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ถึงกนัไม่ว่าในทางใด ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (2) ไดก้ าหนดใหเ้ทศบาลต าบลมี
หนา้ท่ี จดัใหมี้และบ ารุงทั้งทางบกและทางน ้ า ตามมาตรา 53(1) ส าหรับเทศบาลเมือง และมาตรา 56 (1) 
ส าหรับเทศบาลนคร ซ่ึงเป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชนทัว่ประเทศ ซ่ึงพื้นท่ีใน
ประเทศนั้นจะมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูดู้แลรับผดิชอบครอบคลุมทัว่ทั้งประเทศเช่นกนั 
ส่วนกลางจึงเล็งเห็นถึงประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บบริการดา้นน้ี จึงไดก้ าหนดหน้าท่ีน้ีไวใ้น
กฎหมายเทศบาล และนอกจากน้ีก็ยงัมีกฎหมายเฉพาะ เช่น พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
ไดก้ าหนดประเภททางหลวง ไวใ้นหมวดท่ี 1 มาตรา 6 (4) ทางหลวงเทศบาล และมาตรา 10 ก าหนด
ค านิยามทางหลวงเทศบาลคือ ทางหลวงในเขตเทศบาล ท่ีเทศบาลเป็นผูด้  าเนินการก่อสร้าง ขยาย 
บูรณะและบ ารุง รักษา และได้ลงทะเบียนไวเ้ป็นทางหลวงเทศบาล  ซ่ึงมีความสอดคล้องกับ
ภาระหนา้ท่ีท่ีเทศบาลตอ้งด าเนินการ เทศบาลจึงตอ้งด าเนินการจดัท าใหมี้ประสิทธิภาพ  
   นอกจากเทศบาลจะตอ้งด าเนินการในดา้นถนนหนทางแลว้ การคมนาคมยงัจะตอ้ง
มีองคป์ระกอบอีกอย่างคือ รถยนต์ท่ีเป็นพาหนะน ามาใชบ้นถนนหรือรถไฟ หรือรถไฟฟ้าดว้ย 
ท่ีภาครัฐจะตอ้งจัดให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นองค์ประกอบหน่ึงท่ีอยู่ในขอบเขตอ านาจ ตาม
ค านิยามของการคมนาคม แต่การท่ีจะประกอบการเก่ียวกบัรถโดยสารสาธารณะไดน้ั้น จ าเป็น
จะตอ้งมีงบประมาณท่ีมากพอจึงจะด าเนินการได ้แมก้ฎหมายจะให้อ านาจด าเนินการไดก้็ตาม 
หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพได ้จะท าให้ประชาชน
ไดรั้บความสะดวกในการสัญจร และลดปัญหาการจราจรติดขดั และลดอุบติัเหตุทางทอ้งถนน
ต่อไป  
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   ส าหรับภารกิจของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะดา้นการศึกษานั้น มาจากหลกัการ
ท่ีมุ่งเนน้ให้ประชาชนพึงไดรั้บบริการ ท่ีจะส่งเสริมและพฒันาตนเองให้มีความรู้ ทกัษะ ตลอดจน 
ปลูกฝังคุณธรรม ค่านิยมและคุณลกัษณะอนัพึงประสงค ์เพื่อน าไปสู่การท่ีจะมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
มีคุณภาพต่อไป แมแ้ต่วยัจะตอ้งไม่เป็นเหตุใหป้ระชาชนนั้น ๆ ขาดโอกาสทางการศึกษา หรือไดรั้บ
บริการการศึกษานอ้ยกวา่หรือดอ้ยกวา่โดยไม่เป็นธรรมหรือไม่เท่าเทียมกบัประชาชนโดยทัว่ไป 
   การศึกษา หมายความวา่ กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและ
สังคม โดยการถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลง
ความกา้วหนา้ ทางวิชาการ การสร้างองคค์วามรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สังคม การเรียนรู้
และปัจจยัเก้ือหนุนให้ บุคคลเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองตลอดชีวิต (พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 4) และ มาตรา 10 ยงัก าหนดอีกว่าการจดัการศึกษาตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและ
โอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษา ขั้นพื้นฐานไม่นอ้ยกวา่สิบสองปี ท่ีรัฐตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและ
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มีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ส าหรับเทศบาลต าบลได้
บญัญติัให้อ านาจไวใ้นมาตรา 50 (6) เทศบาลเมืองบญัญติัไวใ้นมาตรา 53 (1) และเทศบาลนคร
บญัญติัไวใ้นมาตรา 56 (1) ท่ีก าหนดให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม เพราะการศึกษานั้นเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีจะให้เยาวชนไดรั้บอย่างทัว่ถึงและเสมอภาคกนั เพราะการศึกษาส่งผลต่อการพฒันา
ประชาชน สังคมและประเทศชาติ ซ่ึงสมควรท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการ 
เพื่อใหป้ระชาชนเขา้ถึงบริการทางการศึกษาไดทุ้กพื้นท่ีแมจ้ะเป็นพื้นท่ีห่างไกลความเจริญกต็าม 
   (3) บริการสาธารณะดา้นสาธารณสุข 
   การสาธารณสุข หมายถึง กิจการเก่ียวกบัการป้องกนั การบ าบดัโรค การรักษา และ
ส่งเสริมสุขภาพของประชาชน ส่วนการพยาบาล ให้ค  านิยามว่า เป็นการกระท าต่อมนุษยเ์ก่ียวกบั
การดูแลและการช่วยเหลือ เม่ือเจ็บป่วย การฟ้ืนฟูสภาพ การป้องกนัโรค และการส่งเสริมสุขภาพ 
รวมทั้งการช่วยเหลือแพทยก์ระท าการรักษาโรค ทั้งน้ี โดยอาศยัหลกัวิทยาศาสตร์และศิลปะการ
พยาบาล ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้บริการประชาชนอย่างทัว่ถึง (พระราชบญัญติัวิชาชีพ
การพยาบาลและการผดุงครรภ ์พ.ศ. 2528) ในการใหสิ้ทธิแก่ประชาชนดา้นสาธารณสุขนั้น มุ่งเนน้
ในการให้ทางเลือกในการท่ีจะรับบริการดา้นการรักษาพยาบาล เช่น ยารักษาโรค น ้ าเกลือ เลือด 
การผา่ตดัศลัยกรรม เป็นตน้ เพื่อใชใ้นการบ าบดัโรค โดยกระทรวงสาธารณสุขจะเป็นผูรั้บผิดชอบ
หลกัในการด าเนินการ โดยมีโรงพยาบาลประจ าจงัหวดั โรงพยาบาลประจ าอ าเภอ และโรงพยาบาล
ส่งเสริมสุขภาพต าบล ซ่ึงความพร้อมดา้นวิทยาการทางการแพทย ์รวมถึงอุปกรณ์ทางการแพทย ์
ยงัมีไม่เพียงพอ ซ่ึงกฎหมายเทศบาลไดใ้ห้อ  านาจแก่เทศบาลท่ีจะด าเนินการ โดยเทศบาลต าบล
ก าหนดไวใ้นมาตรา 50(4) การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ เทศบาลเมืองในมาตรา 53 (1) กิจการ
ตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 50 และเทศบาลนครก าหนดไวใ้นมาตรา 56 (1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้น
มาตรา 53 และ (3) กิจการอ่ืนซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข ซ่ึงหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีศกัยภาพเพียงพอ จะท าให้ประชาชนเขา้ถึงบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขไดส้ะดวก
มากยิง่ข้ึน เพราะระยะทางและระยะเวลานั้นเป็นอุปสรรคต่อการท่ีผูป่้วยจะไดรั้บบริการทางการแพทย ์
ท่ีอาจท าใหก้ารบ าบดัรักษาไม่ทนัท่วงที 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ  
   พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความของค าว่า “ขยะ” หมายถึง 
หยาก เยือ่มูลฝอย ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 รวมแกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2562 
ไดก้ าหนดใหเ้ทศบาลมีหนา้ท่ีจดัการเก่ียวกบัการรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง ไวใ้นมาตรา 50 (3) โดยใหเ้ทศบาลต าบลมีหนา้ท่ีรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน 
และท่ีสาธารณะ รวมทั้งการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และในมาตรา 53 (1) ก าหนดใหเ้ทศบาลเมือง
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มีหนา้ท่ี ตามมาตรา 50(3) ดว้ย และมาตรา 56(1) ก็ก าหนดให้เทศบาลนครมีหนา้ท่ี ตามมาตรา 50 (3) 
ดว้ยเช่นกนั แต่ปัจจุบนัยงัพบปัญหาเก่ียวกบัขยะในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ ทั้งในทอ้งถ่ินขนาดเลก็
และทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ สืบเน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ เพราะ
มีแหล่งจดัเกบ็รายไดน้อ้ย ไม่มีงบประมาณท่ีจะจดัซ้ือท่ีดินเพือ่เป็นพื้นท่ีจดัการขยะ ไม่มีเทคนิคหรือ
เทคโนโลยช่ีวยในการจดัการขยะ จึงท าใหเ้กิดผลกระทบต่อประชาชน และมีการต่อตา้นในท่ีสุด 
   เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งเทศบาลแลว้ จะเห็นว่าเทศบาล
มีหนา้ท่ีหลกัอีกดา้น คือ การจดัการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีรับผดิชอบ แมภ้ารกิจต่าง ๆ จะไม่สอดคลอ้ง
กบังบประมาณ แต่บริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ี ลว้นแต่เป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นต่อประชาชน 
และบริการดา้นการจดัการขยะ ยิ่งมีความจ าเป็น เพื่อป้องกนัปัญหาเก่ียวกบัสุขภาวะของประชาชน
ในพื้นท่ี แมจ้ะเป็นบริการท่ีไม่หวงัผลตอบแทน แต่กเ็ป็นหนา้ท่ีท่ีเทศบาลจะตอ้งด าเนินการ 
  2) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
  พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เป็นกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพื่อปรับปรุงสถานะของสภาต าบล ให้เป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็น นิติบุคคล เพื่อให้การบริหารงานมีประสิทธิภาพ มีความคล่องตวัในการ
บริหารงาน สามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนไดม้ากข้ึน โดยการก าหนดใหส้ภาต าบล
ท่ีมีรายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนไม่ต ่ากว่าปีละหน่ึงแสนหา้หม่ืนบาทสามปีติดต่อกนัสามารถจดัตั้ง
เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้โดยจัดท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย ในการจัดตั้ งน้ี
อาจรวมกนัระหว่างสภาต าบลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมีเขตติดต่อกนัภายในเขตอ าเภอ
เดียวกนั หรืออาจรวมกบัหน่วยบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีเขตติดต่อกนัภายในเขตอ าเภอ
เดียวกนักไ็ดต้ามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตต าบลนั้น โดยท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย 
  การบริหารงานองค์การบริหารส่วนต าบล จะประกอบไปดว้ยสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอายุคราวละส่ีปี 
นับแต่วนัเลือกตั้ง ประกอบดว้ยสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งจ  านวนเขต
เลือกตั้งละหน่ึงคน มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือการให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
รวมทั้งควบคุมการปฏิบติังานของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ส่วนนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละส่ีปีนับแต่วนัเลือกตั้ง 
แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินเกินสองวาระไม่ได้ มีอ  านาจหน้าท่ีแต่งตั้งรองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ก าหนดนโยบายและรับผดิชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกับราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของ
พนกังานส่วนต าบลและลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบล มีหน้าท่ีที่จะตอ้งท าในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 67 โดยใหมี้หนา้ท่ีตอ้งท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล คือ การจดัใหมี้
และบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ 
รวมทั้งก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกลู ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
ส่งเสริมการศึกษา ศาสนาและวฒันธรรม เสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ 
คุม้ครองดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงศิลปะจารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย 
โดยจดัสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้ตามความจ าเป็นและสมควร นอกจากนั้นยงัสามารถเลือก
ท าตามความพร้อม ตามท่ีก าหนดในมาตรา 68 อีกส่วนหน่ึง เม่ือพิจารณาจากอ านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ มีความเก่ียวขอ้งและสอดคลอ้งกบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   การคมนาคม เป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นต่อทุกพื้นท่ี ไม่ว่าจะในพื้นท่ีเมืองหรือ
พื้นท่ีชนบท เพียงแต่มีความแตกต่างในดา้นความแออดัของการจราจรเท่านั้น เพราะในพื้นท่ีชนบท
แมจ้ะมีการจราจรไม่แออดัแต่ประชาชนก็ยงัใชถ้นนเพื่อติดต่อไปมาหากนั รวมทั้งใชถ้นนในการ
ขนส่งผลผลิตทางการเกษตร หรือการติดต่อส่ือสารในทุกดา้น ซ่ึงส่วนกลางไดเ้ลง็เห็นความส าคญั
ในส่วนน้ี จึงไดก้ าหนดอ านาจหนา้ที่ดา้นน้ีไวใ้นพระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 66 ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหนา้ท่ีในการพฒันา
ต าบล ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม และก าหนดหนา้ท่ีท่ีตอ้งท าในมาตรา 67 (1) คือ 
“การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก” ซ่ึงทางบกนั้น หมายถึง บนพื้นดิน ท่ีมีดา้นการ
ก่อสร้างถนนเพื่อการสัญจรของประชาชน และมาตรา 1/1 ยงัก าหนดเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2562 “ให้มีการรักษาความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย การดูแลการจราจร และส่งเสริม สนบัสนุนหน่วยงานอ่ืนในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวอีกดว้ย” 
จากอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่ากฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบล 
จดัการและดูแลบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื้นฐานทางบก เก่ียวกบัถนน ซ่ึงเป็นอีกดา้นหน่ึง
ของการคมนาคมทางบก และอีกดา้นคือการคมนาคมทางราง เช่นรถไฟ และรถไฟฟ้า ซ่ึงเป็นบริการ
สาธารณะท่ีตอ้งใชเ้ทคโนโลยีสูง ซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่มีศกัยภาพพอท่ีจะด าเนินการได ้
เวน้แต่ว่าองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะหันมาร่วมมือกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรือ
ส่วนราชการอ่ืนท่ีมีศกัยภาพพอ เพื่อมุ่งสู่การใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนต่อไป 
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   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   การศึกษานั้น เดิมเป็นบริการสาธารณะระดบัชาติ เพราะรัฐไดม้อบให้กระทรวง 
ศึกษาธิการเป็นผูรั้บผดิชอบด าเนินการทั้งประเทศ ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
แต่บริบทในแต่ละพื้นที่ของประเทศนั้นมีความแตกต่างกนัไป บางพื้นที่การศึกษาระดบัชาติก็ยงั
เขา้ไม่ถึง จึงไดม้อบหรือกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินแต่ละพื้นท่ีร่วมบริหารจดัการ หรือน าไปจดัการ 
โดยส่วนกลางจะคอยก ากบัดูแลคุณภาพการศึกษา ในการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดั
การศึกษา ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (5) 
“ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งจดัการ ส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษา ศาสนา 
วฒันธรรม และการฝึกอบรมใหแ้ก่ประชาชน รวมทั้งการจดัการ หรือสนบัสนุนการดูแลและพฒันา
เด็กเล็กตามแนวทางท่ีเสนอแนะ จากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา” และ (6) ยงัมอบ 
“ใหมี้การส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายแุละผูพ้ิการอีกดว้ย” เม่ือพิจารณาจากอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ นบัว่ารัฐส่วนกลางไดเ้ลง็เห็นความส าคญัของการศึกษาในทุกภาคส่วน
ให้ทัว่ถึงอยา่งเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ เพียงแต่ศกัยภาพและความพร้อมขององคก์รท่ีจะด าเนินการ
ในแต่ละพื้นท่ียงัมีไม่เพียงพอ ในส่วนขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเอง กค็งตอ้งหนัมาจดัการศึกษา
ร่วมกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง เพื่อร่วมทุน ร่วมบริหารจดัการ ใหก้ารศึกษา
ในระดบัทอ้งถ่ินมีคุณภาพมากข้ึนได ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข เป็นบริการดา้นการป้องกนั การบ าบดัโรค 
การรักษา และส่งเสริมสุขภาพของประชาชน ส่วนการพยาบาล ใหค้  านิยามว่า เป็นการกระท าต่อมนุษย์
เก่ียวกบัการดูแลและการช่วยเหลือเม่ือเจ็บป่วย การฟ้ืนฟูสภาพ การป้องกนัโรค และการส่งเสริม
สุขภาพ รวมทั้งการช่วยเหลือแพทยก์ระท าการรักษาโรค ซ่ึงมนุษยไ์ด้คิดคน้วิทยาการน้ีเพื่อไว้
ป้องกนัมิใหเ้กิดข้ึน และเม่ือเกิดข้ึนมาแลว้กต็อ้งรักษา บ าบดัใหก้ลบัมาเป็นปกติได ้ซ่ึงในประเทศไทย
กไ็ดน้ ามาใชเ้พื่อใหบ้ริการแก่ประชาชน ทั้งแบบมีค่าตอบแทน และท่ีจดัเป็นสวสัดิการแก่ประชาชน
บางตามนโยบายของรัฐบาลในแต่ละยคุสมยั ซ่ึงไดม้อบให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นผูรั้บผิดชอบ
หลกัในประเทศ โดยจดัให้มีโรงพยาบาลประจ าจงัหวดั โรงพยาบาลประจ าอ าเภอและโรงพยาบาล
ส่งเสริมสุขาภพต าบล แต่บริการดงักล่าวก็อาจยงัไม่ทัว่ถึงประชาชนทุกกลุ่ม หรือความไม่สะดวก
ทางดา้นพื้นท่ีห่างไกล จึงไดม้อบหรือกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินร่วมด าเนินการ 
เพื่อใหป้ระชาชนเขา้ถึงบริการสาธารณสุขไดส้ะดวกยิง่ข้ึน  
   พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้ าหนดให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในมาตรา 67 (3) 
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คือ “การป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ” เน่ืองจากส่วนกลางเลง็เห็นความส าคญัดา้นสุขภาพของ
ประชาชน เพราะการป่วยไขน้ั้น ถือเป็นปัญหาและอุปสรรคท่ีส าคญัอนัท่ีจะส่งผลต่อการพฒันา
ในทุกด้าน ไม่ว่าจะบุคคล ชุมชนและประเทศชาติ เพราะการที่จะให้เกิดการพฒันาได้นั้ น 
เร่ิมจากตวับุคคลท่ีมีความพร้อมทั้งทางกายและจิตใจ รวมทั้งสติปัญญา หากกายไม่พร้อมจิตใจ
ก็ถดถอย และยอ่มบัน่ทอนถึงสติปัญญา รัฐจึงไดก้ระจายความรับผดิชอบใหห้ลายภาคส่วน รวมถึง
องคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ยน้ี 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   ปัจจุบันปัญหาการจัดการขยะน้ี นับว่าเป็นปัญหาระดับต้น ๆ ของประเทศ 
เน่ืองจากความเจริญดา้นเทคโนโลยี จึงน าระบบอุตสาหกรรมดา้นต่าง ๆ เขา้มาในประเทศ ท าให้
ประชาชนตอ้งปรับตวัเปล่ียนแปลงวิถีชีวิตความเป็นอยู่ให้สอดคลอ้งกบัเทคโนโลยีท่ีเกิดข้ึน 
จึงมีการน าพลาสติกเขา้มาใชป้ระกอบกบัผลิตภณัฑท่ี์ผลิตข้ึน แต่เน่ืองจากพลาสติกถูกใชเ้ป็นเพียง
ส่ิงห่อหุม้ หรือส่วนประกอบท่ีไม่มัน่คงถาวร จึงกลายมาเป็นส่ิงของท่ีไม่ใชห้รือเหลือใช ้หรือท่ีเรียก
กนัว่าขยะหรือเศษส่ิงของเหลือใช ้ซ่ึงในปัจจุบนักลายเป็นขยะและมีจ านวนมากข้ึนโดยไม่หยดุน่ิง 
ท าให้ภาครัฐตอ้งเพิ่มงบประมาณหรือเทคโนโลยีในการก าจดั แต่เน่ืองจากพื้นท่ีทัว่ประเทศมีมาก 
การจดัการโดยล าพงัส่วนกลางนั้นไม่อาจทัว่ถึงได ้จึงเกิดปัญหาข้ึนทัว่ประเทศ รัฐจึงกระจายหนา้ท่ี
น้ีใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบทัว่ประเทศ เพื่อรับผดิชอบในพื้นท่ีตนเอง 
   พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้ าหนดให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีในการจดัการขยะ โดยก าหนดไวใ้นมาตรา 67 (2) โดย “ใหมี้หนา้ท่ี
ในการรักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 
เพื่อใหบ้ริหารจดัการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีรับผดิชอบ ในเขตขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อรักษา
ไวซ่ึ้งทศันียภาพและส่ิงแวดลอ้มท่ีสวยงามตามธรรมชาติ เพื่อป้องกนัปัญหาดา้นความสกปรก และ
ความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง ท่ีจะกลายเป็นแหล่งสะสมเช้ือโรค แหล่งเพาะพนัธุ์
พาหะน าโรค และน ามาสู่ปัญหาดา้นสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ีได”้ 
  3) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ตราข้ึนเน่ืองจากมีการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อกระจายอ านาจ
การปกครองให้แก่องคก์ารบริหารส่วนต าบล จึงไดมี้การปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้สอดคลอ้งกนั โดยการก าหนดให้ในจงัหวดัหน่ึงมีองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน เขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ไดแ้ก่ เขตจงัหวดั ประกอบไปดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและนายกองคก์ารบริหาร
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ส่วนจงัหวดั สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอายุคราวละส่ีปีนับแต่วนัเลือกตั้ง ประกอบดว้ย
สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือ การตั้งกระทูถ้าม
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในเร่ืองเก่ียวกบังานในหน้าท่ี เสนอขอ้สอบถามให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัและหัวหน้าหน่วยราชการช้ีแจงขอ้เท็จจริงเก่ียวกบังานในหน้าท่ีในเขตจงัหวดั รวมทั้ง
สอบสวนเร่ืองอนัอยู่ในวงงานของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ส่วนนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนั
เลือกตั้ง แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองนายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ก าหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหาร
ส่วนจังหวัด สั่ง อนุญาต อนุมัติเ ก่ียวกับราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  พระราชบญัญติัน้ี ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ี ท่ีตอ้งด าเนิน
กิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั คือ การจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และ
ประสานการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด สนบัสนุนสภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน ประสานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีของ
สภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่สภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน จดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น
เขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัจัดท า ทั้ งน้ีตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง และ
นอกจากนั้นบรรดาอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค อาจมอบให้
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัได ้ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง เม่ือพิจารณาถึงอ านาจ
หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัแลว้ จะเห็นว่ามีบริการสาธารณะท่ีมีความสอดคลอ้งกับ
ประเดน็การพิจารณาของงานวิจยั ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ไม่ไดก้ าหนดให้มีหน้าท่ี
ดา้นการคมนาคมโดยตรง แต่ไดก้ าหนดภารกิจในอ านาจหนา้ท่ีหลกั คือ การจดัท าแผนในการพฒันา
จงัหวดั สนบัสนุน ประสานความร่วมมือ และแบ่งสรรเงินท่ีกฎหมายก าหนดใหแ้บ่งแก่สภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีโดยตรงในการด าเนินการเก่ียวกับการ
ใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน แต่เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั ซ่ึงมีงบประมาณ
จงัหวดัโดยตรง และมีพื้นท่ีทบัซอ้นกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ดงันั้น การท่ีจะด าเนินการ
ให้บริการสาธารณะดา้นการคมนาคมน้ี ก็จะตอ้งประสานเพื่อจดัท าในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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อ่ืนในพื้นท่ี เพราะกฎหมายก าหนดให้การปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น ตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และให้ค  านึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั การจัดท า
งบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบติังาน และการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร แต่เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายแลว้ จะเห็นว่าองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัก็
สามารถจดัท าบริการสาธารณะดา้นการคมนาคมได ้ดว้ยการร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
หรือหน่วยงานราชการอ่ืนเพื่อด าเนินการได ้ 
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัใหอ้  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษาโดยตรง เพียงแต่ให้มีการ
สนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั 
แมอ้งค์การบริหารส่วนจังหวดัจะมีท่ีมาแห่งรายได้มาจากจังหวดั ซ่ึงมีจ านวนมากกว่าองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนก็ตาม ซ่ึงหากจะด าเนินการก็จะตอ้งประสานการจดัท าในเขตองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน รวมถึงหน่วยงานราชการอ่ืนหรือจะจดัท าบริการเพื่อให้บริการแก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเกบ็ค่าธรรมเนียมกไ็ด ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัใหอ้  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขโดยตรง เพียงแต่ใหมี้
การสนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในจงัหวดั แมอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจะมีท่ีมาแห่งรายไดม้าจากจงัหวดั ซ่ึงมีจ านวนมากกว่า
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนก็ตาม ซ่ึงหากจะด าเนินการก็จะตอ้งจดัท าในเขตองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน รวมถึงหน่วยงานราชการอ่ืนหรือจะจดัท าบริการเพื่อให้บริการแก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเกบ็ค่าธรรมเนียมกไ็ด ้
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัให้อ  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขโดยตรง เพียงแต่ใหมี้
การสนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในจงัหวดั แต่ท่ีผ่านมา องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ประสบปัญหาดา้นสถานท่ีในการจดัการ
ขยะ และงบประมาณไม่เพียงพอ ดงันั้น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ท่ีมีความพร้อมดา้นสถานท่ี
และงบประมาณ จึงไดจ้ดัท าขอ้บญัญติัเก่ียวกบัการจดัการขยะมูลฝอยข้ึน เพื่อให้บริการแก่องคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น ที่ไม่มีความพร้อมดา้นดงักล่าว โดยเก็บค่าบริการจากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมาขอใชบ้ริการ แต่ดว้ยการดงักล่าวก็เกิดปัญหากบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมารับบริการ ด้วยระยะทางการขนส่งไกล และปริมาณขยะมูลฝอยมีจ านวนมาก จึงท าให้มี
ค่าใชจ่้ายในการใชบ้ริการมาก และการบริหารจดัการขยะขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเองกย็งัไม่มี
วิธีการหรือเทคโนโลยีท่ีทันสมัย จึงมีการคัดค้านจากประชาชนในพื้นท่ี จนเป็นเหตุให้การ
ด าเนินการตอ้งยติุลง 
  4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
  กฎหมายน้ีตราข้ึนเพื่อให้การบริหารราชการกรุเทพมหานคร มีความเหมาะสม
คล่องตัวสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้โดยสะดวกรวดเร็ว และมี
ประสิทธิภาพ เป็นไปตามหลกัการปกครองส่วนทอ้งถิ่นโดยก าหนดให้กรุงเทพมหานครเป็น
นิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถิ่น มีการบริหารประกอบดว้ยสภากรุงเทพมหานครและ
ผู ว้ ่า ราชการกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานครมีอายุคราวละส่ีปีนับแต่วันเลือกตั้ ง 
ประกอบดว้ยสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจ านวนเขตละหน่ึงคน มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือ การเปิด
อภิปรายทัว่ไปเพื่อให้ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นในปัญหา
อันเก่ียวกับการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พิจารณาร่างข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
ตั้ งคณะกรรมการสามญัของสภากรุงเทพมหานคร ส่วนผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง แต่จะด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัเกินเกินสองวาระไม่ได ้มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
ก าหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร สั่ง อนุญาต อนุมติั
เก่ียวกับราชการของกรุงเทพมหานคร มอบหมายอ านาจหน้าท่ีให้แก่ผูอ้  านวยการเขต และ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานครและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร  
  อ านาจหน้า ท่ีของกรุง เทพมหานครนั้ น  ได้บัญญัติไว้ใน มาตรา 89 โดยให้
กรุงเทพมหานคร มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานคร คือ การรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ีตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครและตามกฎหมายอ่ืน ท่ีก าหนดใหเ้ป็น
หนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร การทะเบียนตามท่ีกฎหมายก าหนด การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การผงัเมือง การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง การจดัให้มีและ
ควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและที่จอดรถ การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร 
การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และการจดัการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศยั การจดัให้มีและบ ารุงรักษา
สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ  



203 

  การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน การสาธารณูปโภค การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และ
การรักษาพยาบาล การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสัตว ์การจดั
ใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามยั
ในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ การจดัการศึกษา การสาธารณูปการ การสังคมสงเคราะห์ 
การส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมการประกอบอาชีพ การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร และหนา้ท่ี
อ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือ
ตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือ
ท่ีกฎหมายระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร  
  นอกจากนั้น ยงัก าหนดให้บรรดาอ านาจหนา้ท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการส่วนกลาง หรือ
ราชการส่วนภูมิภาค จะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได้ โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ขอ้บงัคบัหรือประกาศ แลว้แต่กรณี ซ่ึงกรณีท่ีท าเป็นขอ้บงัคบัหรือประกาศ จะตอ้ง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานคร บริการสาธารณะท่ีสอดคลอ้งท่ีจะน ามาประกอบกบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี  
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ และอีกสถานะคือ
เป็นเมืองหลวงของประเทศ ซ่ึงเป็นพื้นท่ีเมือง มีกิจการอุตสาหกรรมทุกดา้น จึงมีแหล่งจดัเกบ็รายได้
จ  านวนมาก จึงท าให้ได้รับมอบภารกิจในอ านาจหน้าท่ีมาก ตามบริบทและศกัยภาพท่ีมี ตามท่ี
พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดไวใ้นมาตรา 89 และ
เมื่อพิจารณาถึงอ านาจหนา้ที่ที่กรุงเทพมหานครรับผิดชอบด าเนินการ เกี่ยวกบัประเด็นการวิจยั
ดา้นการคมนาคมนั้น กฎหมายจะก าหนดไวใ้น มาตรา 89(6) “การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้า และทางระบายน ้า” (7) “การวิศวกรรมจราจร” (8) “การขนส่ง” ซ่ึงจะเห็นวา่กรุงเทพมหานคร 
จะมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดา้นการคมนาคมขนส่งเตม็รูปแบบ ดว้ยความพร้อมดา้นงบประมาณ บุคลากร 
และเทคโนโลยใีนทุกดา้น จึงมีการด าเนินการดา้นน้ีอยา่งชดัเจน 
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   กรุงเทพมหานครในฐานะท่ีเป็นเมืองขนาดใหญ่ ท่ีจะตอ้งรับผิดชอบในภารกิจ
หลายด้าน ซ่ึงบริการด้านการศึกษาก็เช่นเดียวกัน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (21) “ไดก้ าหนดให้กรุงเทพมหานครมีหน้าที่เก่ียวกบั
การจดับริการสาธารณะดา้นการศึกษา” ซ่ึงการจดัการศึกษานั้น ในเขตกรุงเทพมหานครมีการจดัตั้ง
สถานศึกษาจ านวนมาก ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดยกระทรวงศึกษาธิการ เป็นผูค้วบคุมคุณภาพ
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การจดัการศึกษา แต่กรุงเทพมหานครเองก็มีการจดับริการดา้นการศึกษาเพิ่มข้ึน เพราะในพื้นท่ี
ให้บริการนั้นมีจ านวนมาก จึงจดัตามความพร้อมและความเหมาะสมกบัความตอ้งการของประชาชน 
เพราะการศึกษาขั้นพื้นฐานและการศึกษาระดบัอุดมศึกษา อยู่ในกรอบแห่งสิทธิท่ีประชาชน
จะไดรั้บตามท่ีรัฐธรรมนูญให้ความคุม้ครอง ซ่ึงกรุงเทพมหานครก็ให้บริการสาธารณะไดช้ดัเจน
อย่างเป็นรูปธรรม 
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร เป็นพื้นท่ีมีประชากรอาศยัอย่างหนาแน่น เพราะเป็น
แหล่งอุตสาหกรรม เป็นแหล่งงาน ท่ีแมผู้ค้นท่ีอยูต่่างจงัหวดัก็จะยา้ยแรงงานเขา้มาท่ีกรุงเทพมหานคร 
เพื่อท างานหาเล้ียงชีพ เพื่อชีวิตความเป็นอยูท่ี่ดี จึงเป็นเหตุใหมี้การใชส่ิ้งอ านวยความสะดวกมากข้ึน 
ทั้งเคร่ืองยนตอุ์ปกรณ์ท่ีใชใ้นชีวิตประจ าวนัดา้นเทคโนโลยีต่าง ๆ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีลว้นแต่ท าให้การ
ใชชี้วิตตามธรรมชาติของมนุษยเ์ปล่ียนแปลงไป จึงส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัมากข้ึน และ
เกิดปัญหาคือความเจ็บป่วย สุขภาพย  ่าแย่ รัฐบาลจึงตอ้งหาวิธีการทั้ งด้านการป้องกัน และ
การบ าบดัรักษาโรค โดยมอบให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นผูรั้บผิดชอบด าเนินการหลกัในประเทศ 
แต่การให้บริการก็ยงัไม่ครอบคลุมได้อย่างเต็มท่ี เพราะประชาชนมีจ านวนมาก จึงได้มอบให้
กรุงเทพมหานครสามารถด าเนินการ โดยก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (16) โดยให้สามารถ “จัดการสาธารณสุข การอนามยั
ครอบครัว และการรักษาพยาบาล” (20) “การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย
และการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ” จึงท าให้กรุงเทพมหานครแม้จะมี
สถานพยาบาลทั้งภาครัฐและภาคเอกชนอยู่แลว้ แต่กรุงเทพมหานครก็สามารถจดับริการสาธารณสุข 
ผา่นศูนยส์าธารณสุขอีกหลายแห่งได ้ 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   ปัจจุบนัการจดัการขยะไม่ว่าจะเป็นเมืองใหญ่ ชุมชนเมือง หรือชุมชนแถบชนบท
ห่างไกล ก็จะประสบปัญหาเหมือนกนั จะแตกต่างแต่เพียงปริมาณขยะ โดยหากชุมชนเมืองมีปัญหา
ดา้นขยะมากแต่ก็จะมีงบประมาณหรือความพร้อมดา้นต่าง ๆ มากข้ึนตาม และชุมชนแถบชนบท
มีจ านวนขยะน้อยลงแต่ความพร้อมในการจดัการ เช่น งบประมาณก็จะน้อยลงตาม จึงท าให้เกิด
ปัญหาเหมือนกัน รัฐจึงได้มอบภารกิจน้ีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรับผิดชอบโดยตรง 
โดยจ ากดัในพื้นท่ีของตนเอง โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
ไดใ้หอ้  านาจกรุงเทพมหานครมีหนา้ท่ีจดัการขยะ โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 89(4) “ใหก้รุงเทพมหานคร
มีหนา้ท่ีในการรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง (10) การดูแลรักษา
ท่ีสาธารณะ (14) การพฒันาและอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม” ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายให้อ านาจน้ี 
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กรุงเทพมหานคร มีการด าเนินการอยา่งเป็นรูปธรรม โดยใชง้บประมาณจ านวนมาก เพราะจะตอ้ง
ใชท้ั้งแรงงานคน เทคโนโลยเีก่ียวกบัเคร่ืองจกัรกล และวิทยาการจดัการท่ีจะตอ้งใชง้บประมาณสูง  
  5) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
  กฎหมายน้ีตราข้ึนโดยก าหนดให้เมืองพทัยา เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
จดัระเบียบการปกครองเมืองพทัยาใหเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์ เพื่อใหเ้มืองพทัยามีความเป็นอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลงั 
อยู่ในการก ากบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั โดยการบริหารเมืองพทัยาประกอบดว้ยสภาเมืองพทัยา
และนายกเมืองพทัยา สภาเมืองพทัยามีสมาชิกยี่สิบส่ีคน มาจากการเลือกตั้ ง มีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ 4 ปีนับแต่วนัเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีไดแ้ก่ การให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติั
เมืองพทัยา กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน การตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการเลือก และการปฏิบติั
หนา้ท่ีของประธานสภาเมืองพทัยา ส่วนนายกเมืองพทัยามาจากการเลือกตั้งมีก าหนดคราวละ 4 ปี 
นบัแต่วนัเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองนายกเมืองพทัยา เลขานุการนายกเมืองพทัยา ก าหนด
นโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเมืองพทัยา สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการ
ของเมืองพทัยา และเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเมืองพทัยาและลูกจา้งเมืองพทัยา  
  ในมาตรา 62 ไดบ้ญัญติัถึงอ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยาไว ้เช่น การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ การวางผงัเมืองและ
การควบคุมการก่อสร้าง การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม การจดั
การจราจร การรักษาความสะอาด หรือการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู และการบ าบดัน ้าเสีย เป็นตน้  
  เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยา ซ่ึงมีบริการสาธารณะท่ีสอดคลอ้งท่ีจะ
น ามาประกอบการวิเคราะห์กบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี  
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   เมืองพทัยา มีการบริหารงานเหมือนกบัเทศบาล เพียงแต่เป็นพื้นท่ีเมืองเศรษฐกิจ 
จึงตอ้งมีรูปแบบในการบริหารจดัการท่ีพิเศษ เพื่อความคล่องตวัในการบริหารจดัการ ซ่ึงภารกิจ
ดา้นการคมนาคมก็ไม่แตกต่างจากกรุงเทพมหานครและเทศบาลขนาดใหญ่ โดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 (6) เก่ียวกบั “การจราจร” (10) “การจดัใหมี้
การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ” ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ในเขตเมืองพทัยา ทั้งการก่อสร้างถนน
ท่ีมีคุณภาพ ทั้งระบบการขนส่ง ก็จะมีการด าเนินการโดยทั้งภาครัฐ ทอ้งถ่ิน และภาคเอกชนท่ีอาจ
สัมปทานไปด าเนินการ ดว้ยเพราะการคมนาคมเป็นปัจจยัหลกั ท่ีประชาชนจะต้องใชใ้นการสัญจร 
ขนส่งสินคา้ และบริการดา้นอ่ืนอีกมาก ซ่ึงเมืองพทัยาก็สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากมีงบประมาณมากพอจากการมีแหล่งจดัเกบ็รายไดม้าก 
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   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
ในดา้นการจดัการศึกษาไวใ้น มาตรา 62 (14) “โดยให้เมืองพทัยามีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของเทศบาลนครและเมืองพทัยา” ซ่ึงเทศบาลนครมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการศึกษา
โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 56 (1) “ใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม” เพราะการศึกษานั้นเป็นส่ิงจ าเป็น
ท่ีจะใหเ้ยาวชนไดรั้บอยา่งทัว่ถึงและเสมอภาคกนั เน่ืองจากการศึกษาส่งผลต่อการพฒันาประชาชน 
สังคมและประเทศชาติ ซ่ึงเมืองพทัยากมี็งบประมาณเพียงพอท่ีสามารถจดัการได ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดใหเ้มืองพทัยา
มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดับริการสาธารณสุขแก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี ไวใ้นมาตรา 62 (11) 
“ให้มีการควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านอาหาร โรงมหรสพและสถานบริการอื่น 
“และ (14) “ใหเ้มืองพทัยามีหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลนคร” 
เม่ือพิจารณาตามกฎหมายเมืองพทัยา ก าหนดให้เมืองพทัยาจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีของเทศบาลนครไดท้ั้งหมดทุกบริการ และกฎหมายเทศบาลนครยงัส่งต่อให้สามารถจดัท า
บริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลเมืองไดอี้ก ดังนั้น เมืองพทัยาจึงมีอ านาจหน้าท่ี
ที่จะด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมืองและ
เทศบาลนครได ้ 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 62 (2) ไดใ้ห้อ  านาจ
เมืองพทัยา “ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ” (7) “การรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง” (8) “การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
และการบ าบดัน ้ าเสีย รวมถึงการด าเนินการในภารกิจของเทศบาลทั้งสามระดบัได”้ ปัจจุบนั 
การจดัการขยะของเมืองพทัยานั้น สามารถจดัการไดดี้ เน่ืองจากเมืองพทัยามีงบประมาณเพียงพอ
จากการจดัเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมอนุมติั อนุญาต และค่าปรับดา้นต่าง ๆ ในอ านาจหนา้ท่ี รวมทั้ง
จดัเก็บค่าบริการจากการให้บริการดา้นสาธารณูปโภคอีกดว้ย ที่จะน ามาบริหารจดัการขยะได ้
แต่ดว้ยเป็นเมืองแห่งการท่องเท่ียว จึงมีนกัท่องเท่ียวมาจ านวนมากในแต่ละปี จึงมีปัญหาดา้นขยะ
เป็นบางช่วง แต่กส็ามารถจดัการแกปั้ญหาไดท้นัท่วงที 
  จากบทบญัญตัิของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ประกอบประเด็น
การพิจารณา จะเห็นว่ากฎหมายไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละ
รูปแบบ ซ่ึงมีทั้งเหมือนและแตกต่างกนั โดยหน้าท่ีหลกัคือการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนอง
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ความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี ซ่ึงเป็นไปตามสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองและคุม้ครอง 
อย่างเท่าเทียมและเสมอภาคกนัทัว่ทั้งประเทศ แต่จะแตกต่างกนัไปตามขนาดและความพร้อม
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบ ทั้งน้ี เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และตามความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีเป็น
ประเด็นของการวิจยัน้ีมี 4 ด้าน ศกัยภาพการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
รูปแบบนั้นมีไม่เท่ากนั จึงท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางรูปแบบ ด าเนินการไปโดยไม่มี
ประสิทธิภาพ 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภท จะมีเพียงกรุงเทพมหานครเท่านั้น ท่ีสามารถ
จดัท าบริการสาธารณะไดค้รบถว้นทั้ง 4 ดา้น เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีเมืองใหญ่ และเป็นองคก์รท่ีมี
ความพร้อมด้านงบประมาณ จึงมีศกัยภาพในการด าเนินการได ้ส่วนรูปแบบเทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล เมืองพทัยา นั้นกฎหมายจดัตั้งจะก าหนดให้ด าเนินการเพียงเพื่อการอ านวย
ความสะดวกในการคมนาคมเท่านั้ น  ด ้วยการบ า รุงทั้ งทางบกและทางน ้ า  ซ่ึงหมายถึง 
การบ ารุงรักษาถนน อาจเป็นเพราะดว้ยขนาดและความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดงักล่าวมีนอ้ย โดยจะสงัเกตไดจ้ากหลกัเกณฑด์า้นงบประมาณในการจดัตั้ง และการจดัเกบ็รายไดน้อ้ย 
ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น กฎหมายจดัตั้งไม่ไดบ้ญัญติัใหอ้  านาจจดัท าบริการสาธารณะ
ทั้ง 4 ดา้นไดโ้ดยล าพงั แต่ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัสนบัสนุน ประสานความร่วมมือ 
แบ่งสรรเงิน แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนเท่านั้น 
  จากบทบญัญติักฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั ซ่ึงเป็นฐาน
อ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยจะมีทั้งท่ีตอ้ง
จดัท าและอาจจดัท าตามความพร้อมของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่บริการสาธารณะนั้น
ลว้นแต่เป็นบริการสาธารณะท่ีส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนทั้งส้ิน โดยอาศยัอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และยงัเป็นฐานอ านาจให้สามารถร่วมมือกนัในรูปแบบท่ีมี
สถานะเป็นนิติบุคคลได ้ซ่ึงรูปแบบท่ีมีสถานะเป็น นิติบุคคลน้ี จะมีทั้งรูปแบบท่ีเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน และรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงรูปแบบท่ีเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนนั้นคือ จดัตั้งเป็นองคก์ารสหการ ซ่ึงสามารถท าไดใ้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ประเภท 
คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดไวใ้นมาตรา 95 
บญัญติัว่า “ถา้กิจการใดอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจด าเนินการนั้น
ร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนไดโ้ดยจดัตั้งเป็น
องคก์ารเรียกว่าสหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูแ้ทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง 
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แลว้แต่กรณี การจดัตั้งสหการจะกระท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้น
ให้ก าหนดช่ือ อ านาจหน้าท่ี และวิธีด าเนินงาน เม่ือจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และใหร้ะบุวิธีจดัการทรัพยสิ์นไวด้ว้ย” 
  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก าหนดไวใ้นมาตรา 69 
บญัญติัวา่ “เมืองพทัยาอาจร่วมกบัหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน จดัตั้งองคก์ารข้ึนเรียกวา่สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อท ากิจการใดอนัอยูภ่ายใต้
อ  านาจหนา้ที่ของเมืองพทัยาได ้และวรรคสองบญัญตัิว่า การจดัตั้งสหการจะท าไดโ้ดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา โดยระบุช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และวิธีการบริการ และการด าเนินงานไว ้และเม่ือจะ
ย ุบเลิกสหการ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย ” และ
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ก าหนดไวใ้นมาตรา 58 บญัญติัว่า “ถา้มีกิจการใดอนัอยูภ่ายใน
อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล ตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป ท่ีจะร่วมกนัท าเพื่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้
จดัตั้ งเป็นองค์การข้ึนท่ีเรียกว่า “สหการ” มีสภาพเป็นทบวงการเมืองและมีคณะกรรมการบริหาร 
ประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งอยู่ดว้ย” วรรคสอง การจดัตั้งสหการจะท าไดก้็แต่โดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะไดก้ าหนดช่ืออ านาจหนา้ท่ีและระเบียบการด าเนินงานไว ้วรรคสาม 
การยบุสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจดัทรัพยสิ์นไวด้ว้ย” และ มาตรา 59 บญัญติั
วา่ “สหการอาจไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเ้งินได”้ 
  ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นไม่มีบทบญัญติั
ให้จดัท าได ้
  ส าหรับความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั หรือกบัภาคส่วนอ่ืนนั้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีบทบญัญติัวางหลกัการเป็นฐานอ านาจให้มีความร่วมมือ
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมาตรา 250 วรรคสาม ไดบ้ญัญติัว่า “ในการจดัท าบริการ
สาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใด ท่ีเป็นหน้าท่ีและอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ถา้การร่วมด าเนินการกบัเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ หรือการมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะด าเนินการเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วม หรือมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการก็ได”้ หมายความว่า ในการจดัท าบริการสาธารณะในหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะท าร่วมกบัหน่วยงานราชการอ่ืนหรือร่วมกบัเอกชนก็ได ้หรือ
จะมอบให้เอกชนท าแทนก็ได ้ถา้จะท าให้เกิดประโยชน์มากกว่า ซ่ึงหลกัการน้ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งพิจารณาถึงศกัยภาพของตนเอง วา่บริการสาธารณะใดสามารถจดัท าเองได ้และ
บริการใดท่ีไม่สามารถจดัท าเองได้ ก่อนท่ีจะพิจารณาว่าควรท่ีจะร่วมกับองค์กรอ่ืนด าเนินการ
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หรือไม่ ซ่ึงการร่วมกนัด าเนินการนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมายรองรับ เพื่อก าหนดโครงสร้าง 
อ านาจหนา้ที่ และวิธีด าเนินการ โดยจดัให้มีกฎหมายว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคีท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ 
 2.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
 พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 มาตรา 284 ไดบ้ญัญติัว่า “ใหมี้กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
เพื่อพฒันาการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถิ่นเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง โดยมีสาระส าคญัเกี่ยวกบั
การก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ และการจดัสรรสัดส่วนภาษีและ
อากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ
ของเทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ไวใ้นมาตรา 16 เช่น “การจดัท าแผนพฒันา
ทอ้งถ่ินของตนเอง การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การสาธารณูปโภค 
หรือการจดัการศึกษา เป็นตน้ ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มาตรา 17 ไดบ้ญัญติัให้ “องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ินของตนเอง” และมาตรา 18 ไดก้ าหนดว่า “ให้กรุงเทพมหานครด าเนินการตามมาตรา 16 
และมาตรา 17”  
 กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเดน็การศึกษาวิจยัดงัต่อไปน้ี 
  1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการคมนาคมนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (2) “การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า” (3) “การจดัให้มี
ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ” (26) “การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร” 
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (13) “การ จดัการ
และดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน ้ า” (16) “การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า 
ท่ีเช่ือมต่อระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” (21) “การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร”  
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   (3) การกระจายอ านาจให้กรุงเทพมหานคร ในมาตรา 16 และมาตรา 17 ซ่ึงมอบ
อ านาจตามท่ีมอบใหเ้ทศบาล เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการศึกษานั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (9) การจดัการศึกษา (10) การสงคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส  
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17(6) การจดัการศึกษา  
   (3) การกระจายอ านาจให้กรุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานคร
จดับริการสาธารณะตามมาตรา 16 และมาตรา 17 ที่กระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา 
องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจ ังหวดั ตาม (1)  คือ และ (2)  ป คือ 
มาตรา 16 (9) การจดัการศึกษา (10) การสงคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส มาตรา 17 (6) การจดัการศึกษา  
  3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการสาธารสุขนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (19) “การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล”  
   (2) การกระจายอ านาจให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (19) “การจดั
ให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ” 
   (3) การกระจายอ านาจใหก้รุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 “ใหก้รุงเทพมหานครมีหนา้ท่ี
ตาม มาตรา 16 และมาตรา 17” ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสาธารณสุข ประกอบดว้ย มาตรา 16 (19) 
“การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล” และมาตรา 17 (19) “การจดัให้มี
โรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ” 
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  4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (17) “การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ” 
(18) “การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู และน ้าเสีย” (27) “การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ”  
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (11) “การก าจดั
มูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม” (12) “การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ” 
   (3) การกระจายอ านาจใหก้รุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 “ใหก้รุงเทพมหานครมีหนา้ท่ี
ตาม มาตรา 16 และมาตรา 17”  
  ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการขยะ ประกอบดว้ย มาตรา 16 (17) “การรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง” (18) “การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย” 
(27) “การดูแลรักษาที่สาธารณะ” และมาตรา 17 (11) “การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม” 
(12) “การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ”  
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีแกปั้ญหาการกระจายอ านาจในการบงัคบัใช้กฎหมาย
ซ่ึงเป็นกฎหมายระดบัส่วนกลาง เม่ือการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้ใชห้ลกัการปกครอง
ประเทศโดยการกระจายอ านาจไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงย่อมหมายความรวมไปถึงการกระจายอ านาจ
การบงัคบัใชก้ฎหมายดว้ย และท่ีเป็นปัญหาก็คือในกฎหมายมีเพียงบางฉบบัเท่านั้นท่ีมีบทบญัญติั
ก าหนดการบงัคบักฎหมาย เป็นอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น พระราชบญัญติัการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 เป็นตน้ ดงันั้น จึงตอ้งมีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ฉบบัน้ี เพื่อก าหนดใหเ้ป็นแผนการกระจายอ านาจ
ในแต่ละดา้น จึงถือไดว้่าเป็นท่ีมาแห่งฐานอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการใหบ้ริการ
สาธารณะในดา้นนั้น ๆ 
  กฎหมายฉบบัน้ียงัมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจในการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยในมาตรา 21 บญัญติัว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อาจร่วมมือกนัด าเนินการ หรืออาจร้องขอให้รัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แลว้แต่กรณี 
ด าเนินการแทนได ้และมาตรา 22 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถมอบใหเ้อกชนด าเนินการ
ตามอ านาจหนา้ท่ีได ้ตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  
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 2.4 กฎหมายเฉพาะที่มีบทบัญญัติให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการ
สาธารณะ 
  1) พระราชบญัญติัการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 
  พระราชบญัญตัิการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อ ควบคุม
และจัดระเบียบกิจการขนส่ง ให้มีความสะดวก มีความแน่นอน และมีความเป็นธรรมแก่
ผูป้ระกอบการขนส่ง และเป็นธรรมแก่ผูใ้ชบ้ริการขนส่ง และเพื่อให้กิจการขนส่งมีการพฒันา
ไดท้ดัเทียมกบัต่างประเทศ เน่ืองจากในปัจจุบนัและในอนาคต การขนส่งจะมีเพิ่มมากข้ึนตาม
ความเจริญของประเทศ หากไม่มีการจดัระเบียบ จะท ากระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของกิจการ
ขนส่ง และยงัมีผลต่อเศรษฐกิจส่วนรวมของประเทศ และต่อมามีการแกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 11) 
พ.ศ. 2550  
  กฎหมายน้ี ไดก้ าหนดค านิยามของค าว่า การขนส่ง” หมายความว่า การขนคน สัตว ์
หรือ ส่ิงของ โดยทางบกดว้ยรถ และ “การขนส่งประจ าทาง” หมายความว่า การขนส่งเพื่อสินจา้ง
ตามเส้นทางท่ีคณะกรรมการก าหนด และไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการใหมี้คณะกรรมการก าหนดนโยบาย
การขนส่งทางบก และมีคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก เพื่อควบคุมผูป้ระกอบการขนส่ง 
และมีการก าหนดความรับผดิ กรณีเกิดความเสียหายท่ีเกิดจากการขนส่ง และก าหนดหลกัเกณฑแ์ละ
เง่ือนไขในการปรกอบการขนส่ง ก าหนดเง่ือนไขรถยนต์ท่ีจะประกอบการ ตลอดจนผูป้ระจ ารถ 
และสิทธิของผูโ้ดยสาร การประกอบการ ยงัจะตอ้งมีสถานีขนส่งเพื่อควบคุม ตรวจสอบ การปฏิบติั
ตามหลกัเกณฑ์หรือไม่ และหากมีการฝ่าฝืนเงื่อนไขก็จะมีการลงโทษตามที่กฎหมายก าหนด 
ในส่วนท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วมในการพิจารณาดว้ยนั้นมี ดงัน้ี 
   (1) คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก 
   กฎหมายไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการควบคุมการขนส่งกลาง โดยมีปลดักระทรวง
คมนาคม เป็นประธาน ปลดักระทรวงมหาดไทยหรือผูแ้ทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือ
ผูแ้ทน อธิบดีกรมทางหลวงชนบทหรือ ผูแ้ทน อธิบดีกรมต ารวจหรือผูแ้ทน อธิบดีกรมทางหลวง
หรือผูแ้ทน ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครหรือผูแ้ทนเป็นกรรมการ และผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งอีก
ไม่เกินสามคน เป็นกรรมการ ทั้งน้ี โดยให้มีผูมี้ความรู้และมีความจดัเจนในการขนส่งรวมอยู่ดว้ย 
ให้อธิบดีกรมการขนส่งทางบก เป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ ให้มีคณะกรรมการ
ควบคุมการขนส่งทางบกประจ าจังหวัดทุกจังหวัด ยกเว ้นกรุงเทพมหานคร  ประกอบด้วย
ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานกรรมการ อยัการจงัหวดั ผูก้  ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดัภูธรจงัหวดั
เป็นกรรมการ และผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินห้าคน โดยมีนายกเทศมนตรีในจงัหวดันั้น
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รวมอยู่ดว้ยหน่ึงคนเป็นกรรมการ ให้ขนส่งจงัหวดัเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ 
จะเห็นไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมเป็นคณะกรรมการทั้งสองชุด  
   (2) การประกอบการขนส่ง  
   กฎหมายน้ีได ้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถขอจดทะเบียน
เ ป็นผูป้ระกอบการขนส่งได้ โดยก าหนดไว้ในมาตรา 24 ซ่ึงบัญญัติว่า “ผูข้อรับใบอนุญาต
ประกอบการขนส่งประจ าทาง การขนส่งไม่ประจ าทาง และการขนส่งโดยรถขนาดเลก็ ตอ้งมีสัญชาติไทย 
ในกรณีท่ีผูข้อรับใบอนุญาตเป็นห้างหุ้นส่วน บริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดั ห้างหุ้นส่วน
หรือบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดันั้นตอ้งจดทะเบียนตามกฎหมายไทย และมีส านกังานใหญ่
ตั้งอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย และ (3) ในกรณีท่ีเป็นบริษทัจ ากดั กรรมการบริษทัจ านวนไม่นอ้ยกว่า
ก่ึงหน่ึงตอ้งมีสัญชาติไทย และทุนของบริษทัจ ากดันั้น ไม่นอ้ยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดตอ้งเป็นของ
ผูถื้อหุ้น ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาและมีสัญชาติไทย หรือตอ้งเป็นของห้างหุ้นส่วนสามญัจดทะเบียน 
ห้างหุ้นส่วนจ ากดั หรือบริษทัจ ากดั หรือตอ้งเป็นของกระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ หรือองคก์ารของรัฐ ตามกฎหมายว่าดว้ยการ
จดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล หรือตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น ๆ และบริษทัจ ากดันั้นตอ้งไม่มีขอ้บงัคบั 
อนุญาตใหมี้การออกหุน้ชนิดออกใหแ้ก่ผูถื้อ 
   เม่ือพิจารณาตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวน้ี จะเห็นว่า กฎหมายให้อ านาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะร่วมพิจารณาในการก าหนดนโยบายการขนส่งทางบก และ
นอกจากนั้นก็สามารถท่ีจะเป็นผูป้ระกอบการขนส่ง และเป็นผูจ้ดัตั้งสถานีขนส่งผูโ้ดยสารไดด้ว้ย 
โดยสามารถจดัเกบ็ค่าโดยสารรถยนต ์และจดัเกบ็ค่าธรรมเนียมเก่ียวกบัสถานีขนส่งผูโ้ดยสารไดอี้กดว้ย 
ซ่ึงมีความสอดคลอ้งกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
  2) พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  
  พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ก าหนดให้รัฐตอ้งจดัการศึกษาอบรม และสนบัสนุนให้เอกชน
จดัการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุง
การศึกษาใหส้อดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และปลูกฝัง
จิตส านึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข สนบัสนุนการคน้ควา้วิจยัในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดการศึกษา วิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถิ่น ศิลปะ 
และวฒันธรรมของชาติ รวมทั้งในการจดัการศึกษาของรัฐ ให้ค  านึงถึงการมีส่วนร่วมขององคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และให้ความคุม้ครองการจดัการศึกษา
อบรมขององคก์รวิชาชีพ และเอกชนภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ จึงมีกฎหมายว่าดว้ยการศึกษา
แห่งชาติ เพื่อเป็นกฎหมาย แม่บทในการบริหารและจดัการการศึกษาอบรมใหส้อดคลอ้งกบับทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร นอกจากนั้น ยงัมีบทบญัญตัิที่ให้อ  านาจองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ ดงัน้ี 
   (1) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมบริหารจดัการ 
   กฎหมายฉบบัน้ี มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดั
การศึกษา โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 9 (2) บญัญติัว่า ใหมี้การกระจายอ านาจไปสู่เขตพื้นท่ีการศึกษา 
สถานศึกษา และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (6) การมีส่วนร่วมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน 
องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เอกชน องคก์รเอกชน องคก์รวิชาชีพ สถาบนัศาสนา 
สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน มาตรา 18 การจดัการศึกษาปฐมวยัและการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ให้จดัในสถานศึกษา ดงัต่อไปน้ี (3) ศูนยก์ารเรียน ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัการได ้
และมาตรา 35 ก าหนดใหมี้ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
  2) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษา 
  ส่วนท่ี 2 ก าหนดการบริหารและการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มาตรา 41 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสิทธิจดัการศึกษาในระดบัใดระดบัหน่ึงหรือทุกระดบั ตาม
ความพร้อม ความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน มาตรา 42 ให้กระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการประเมินความพร้อมในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
มีหนา้ท่ีในการประสานและส่งเสริมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้สามารถจดัการศึกษา สอดคลอ้ง
กบันโยบายและไดม้าตรฐานการศึกษา รวมทั้งการเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณอุดหนุน 
การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  3) การลงทุนเพื่อการจดัการศึกษา 
  หมวด 8 ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา มาตรา 58 ให้มีการระดมทรัพยากร
และการลงทุนด้านงบประมาณ การเงิน และทรัพยสิ์น  ทั้งจากรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชนเอกชน องคก์รเอกชน องคก์ร  วิชาชีพ สถาบนัศาสนา 
สถานประกอบการ สถาบนัสงัคมอ่ืน และต่างประเทศมาใชจ้ดัการศึกษา ดงัน้ี  
   (1) ให้รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยอาจ
จดัเกบ็ภาษี เพื่อการศึกษาไดต้ามความเหมาะสม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด  
   (2) ให้บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอกชน 
องค์กร เอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน ระดม
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ทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยเป็นผูจ้ดัและมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา บริจาคทรัพยสิ์นและ
ทรัพยากรอ่ืนใหแ้ก่สถานศึกษา และมี ส่วนร่วมรับภาระค่าใชจ่้ายทางการศึกษาตามความเหมาะสม
และความจ าเป็น  
  ทั้งน้ี ให้รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่งเสริมและให้แรงจูงใจในการระดม
ทรัพยากร ดงักล่าว โดยการสนับสนุน การอุดหนุนและใชม้าตรการลดหย่อนหรือยกเวน้ภาษี 
ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด มาตรา 59 ให้สถานศึกษา
ของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล มีอ านาจในการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา  ใช ้และจดัหาผลประโยชน์จาก
ทรัพยสิ์นของสถานศึกษา ทั้งท่ีเป็นท่ีราชพสัดุ ตามกฎหมายว่าดว้ยท่ีราชพสัดุ และท่ีเป็นทรัพยสิ์นอ่ืน 
รวมทั้งจดัหารายไดจ้ากบริการของสถานศึกษา และเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษาท่ีไม่ขดั หรือแยง้กบั
นโยบาย วตัถุประสงค ์และภารกิจหลกัของสถานศึกษา บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ี์สถานศึกษาของรัฐท่ี
เป็นนิติบุคคลไดม้าโดยมีผูอุ้ทิศให้ หรือโดยการซ้ือหรือแลกเปลี่ยนจากรายไดข้องสถานศึกษา 
ไม่ถือเป็นท่ีราชพสัดุ และให้เป็นกรรมสิทธ์ิของสถานศึกษา บรรดารายไดแ้ละผลประโยชน์ของ
สถานศึกษาของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล รวมทั้งผลประโยชน์ท่ี เกิดจากท่ีราชพสัดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจาก
การผิดสัญญาลาศึกษา และเบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาการซ้ือ ทรัพยสิ์นหรือจา้งท าของท่ี
ด าเนินการโดยใชเ้งินงบประมาณไม่เป็นรายไดท่ี้ตอ้งน าส่งกระทรวงการคลงัตาม กฎหมายว่าดว้ย
เงินคงคลงั และกฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ  
  3) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
  พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ตราข้ึนเพื่อก าหนดขอบเขตการดูแลกิจการ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสาธารณสุข ใหท้นัต่อสภาพความเปล่ียนแปลงและความเจริญกา้วหนา้ของสงัคม 
เพราะปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับว่าการสาธารณสุขเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความเป็นอยู่และสภาพแวดลอ้ม
ของมนุษยอ์ยา่งใกลชิ้ด จึงก าหนดมาตรการก ากบัดูแล และป้องกนัเก่ียวกบัการอนามยัส่ิงแวดลอ้ม
อย่างเพียงพอและมีประสิทธิภาพ โดยมีการควบคุม ก ากบัดูแลและติดตาม ปรับปรุงอ านาจหนา้ท่ี
ของเจา้หนา้ท่ี และบทก าหนดโทษตามกฎหมาย ให้สามารถบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์
ของกฎหมายอยา่งเคร่งครัด โดยมีการกระจายอ านาจการบงัคบัใชใ้หแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
ดงัน้ี 
   (1) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมบริหารจดัการ 
   ค าจ ากดัความของกฎหมาย ไดใ้ห้ค  านิยามค าว่า “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น” 
ซ่ึงหมายถึง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา และให้นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 แห่ง 
เป็นเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินและหวัหนา้เจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน  
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   (2) การควบคุมการปฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   การควบคุมการปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก าหนดไวใ้น
มาตรา 11 ว่าในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นว่า ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอ านาจเขตใด ไม่ปฏิบติัตาม
อ านาจหนา้ท่ีท่ีก าหนดไวน้ี้โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ให้คณะกรรมการแจง้ผูมี้อ  านาจควบคุมดูแล
การปฏิบติัราชการของราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพื่อส่งให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้พนักงาน
ส่วนทอ้งถ่ินแกไ้ข ด าเนินการใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร  
  3) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการควบคุมการประกอบกิจการเก่ียวกบั
การจดัการขยะมูลฝอย 
  พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ให้อ  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการควบคุม ก ากบัดูแลการประกอบกิจการ และมีหนา้ท่ี ดา้นการจดัการส่ิงปฏิกูลและมูลฝอยไว้
ใน มาตรา 18 ซ่ึงก าหนดวา่ “ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีจดัการส่ิงปฏิกูลมูลฝอยในเขต
ของตนเอง แต่ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีเหตุอันสมควร จะมอบให้บุคคลใดเป็น
ผูด้  าเนินการแทน โดยอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกไ็ด ้หรือจะมอบให้
บุคคลใดเป็นผูด้  าเนินกิจการรับท าการเก็บ ขน หรือก าจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยโดยท าเป็นธุรกิจ 
หรือโดยไดรั้บประโยชน์ตอบแทน ดว้ยการคิดค่าด าเนินการก าจดัส่ิงปฏิกูลมูลฝอยก็ได ้และมาตรา 19 
ยงัก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการอนุญาตให้บุคคลด าเนินกิจการเก็บ ขน 
หรือก าจดัส่ิงปฏิกลู หรือมูลฝอยโดยท าเป็นธุรกิจโดยไดรั้บประโยชน์ตอบแทนได ้ 
  นอกจากนั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น สามารถออกขอ้ก าหนดของทอ้งถิ่น 
ออกขอ้ก าหนดในการห้ามการถ่ายเท หรือท้ิงส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย นอกบริเวณพื้นท่ีท่ีก าหนดไว ้
เพื่อรองรับส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ในท่ีหรือทางสาธารณะ หรือพื้นท่ีเอกชน และก าหนดวิธีการเก็บ ขน 
และก าจดัส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย โดยใหผู้ค้รอบครองอาคาร หรือสถานท่ีต่าง ๆ นั้นปฏิบติัใหถู้กตอ้ง 
ตามสุขลกัษณะในการใชอ้าคาร รวมทั้งการก าหนดอตัราค่าธรรมเนียมการให้บริการของราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการเกบ็ ขนส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ท่ีไม่เกินท่ีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไขในการเก็บและขนส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย และมีอ านาจท่ีจะมีหนังสือแจง้ให้เจ้าของ
อาคารแกไ้ข เปล่ียนแปลง ร้ือถอนอาคาร หากพบว่าอาคารช ารุดทรุดโทรมมาก หรือปล่อยรกรุงรัง 
ซ่ึงอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของผูอ้าศยั และให้ยา้ยสินคา้ เคร่ืองใชต่้าง ๆ ออกจากอาคาร หรือ
ใหจ้ดัใหม่ เพื่อมิใหเ้ป็นอนัตรายต่อสุขภาพ หรือใหก้ าจดัพาหะ น าโรค หากมีหนงัสือแจง้ใหป้ฏิบติัแลว้ 
เจา้ของอาคารไม่ปฏิบติัก็สามารถเขา้ไปจดัการแทนได ้แต่เจา้ของอาคารจะตอ้งรับผดิชอบค่าใชจ่้าย
ท่ีเกิดข้ึนนั้น 
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  จากบทบญัญติัของกฎหมาย พิจารณาไดว้่า พระราชบญัญติัการสาธารณสุข ไดใ้ห้
อ  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดชอบ ในการควบคุมการจดับริการสาธารณะเก่ียวกบั
การสาธารณสุข ซ่ึงมีบทบญัญติับางประการท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชน ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ให้อ านาจกระท าได ้และอาศยับทกฎหมายเฉพาะ เพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน อนัจะเกิด
ผลกระทบต่อสุขภาวะของประชาชน ซ่ึงเป็นการเพิ่มบทบาทหนา้ท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มากข้ึน และไม่สอดคลอ้งกบังบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงสมควรให้องคก์าร
ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูด้  าเนินการใหบ้ริการสาธารณะดา้นน้ี  
  4) พระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. 2535  
  พระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. 2535 ตราข้ึนเพื่อจดัระเบียบบา้นเมืองให้มีความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
เพื่อเป็นการรักษาสภาพแวดลอ้มให้สวยงาม เพื่อป้องกนัไม่ให้มีแหล่งสะสมของเช้ือโรค ท่ีมาจาก
ความสกปรก ท่ีจะส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัของคนในชุมชน โดยให้อ านาจองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการควบคุม ก ากับดูแล และก าหนดบทลงโทษกรณีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย และ
บทบญัญตัิที่เกี่ยวขอ้งกบัการจดัการขยะมูลฝอย ไดก้ าหนดโครงสร้างเพื่อให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ควบคุม ก ากบัดูแลและป้องกนัมิให้ประชาชนกระท าการ อนัจะน ามาซ่ึงปัญหา
ความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง โดยก าหนดเป็นขอ้ห้ามและขอ้ปฏิบติั ครอบคลุมถึง
ดา้นต่าง ๆ ท่ีเป็นการให้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ ประกอบดว้ย การรักษา
ความสะอาดในท่ีสาธารณะและสถานสาธารณะไวใ้นหมวดท่ี 1 มาตรา 6 ถึงมาตรา 25 การดูแล
รักษาสนามหญา้และตน้ไมใ้นถนน และสถานสาธารณะไว้ในหมวดท่ี 2 มาตรา 26 ถึงมาตรา 28 
การหา้มท้ิงส่ิงปฏิกูลมูลฝอยในท่ีสาธารณะ และสถานสาธารณะไวใ้นหมวด 3 มาตรา 29 ถึงมาตรา 34 
และการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยไวใ้นหมวด 4 มาตรา 35 ถึงมาตรา 41  
  จากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังาน
ท้องถ่ินหรือพนักงานเจ้าหน้าท่ี  ไว้ในหมวด 5 โดยมาตรา 42 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เป็นผูก้  ากับแนะน าแก่ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และให้ผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครและผูว้่าราชการจงัหวดั ปลดัเมืองพทัยา รับผดิชอบในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 
และมาตรา 44 ยงัก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการโฆษณา
ให้ประชาชนปฏิบติัตามกฎหมายในการสอดส่อง กวดขนั ไม่ให้มีการฝ่าฝืนกฎหมาย ตกัเตือน
ผูก้ระท าความผิด หรือสั่งให้ผูก้ระท าผิดแกไ้ขหรือขจดัความสกปรก หรือความไม่เป็นระเบียบ 
รวมถึงการจบักุมผูก้ระท าผิด ท่ีไม่เช่ือฟังค าตกัเตือนและด าเนินคดีตามกฎหมาย และในกฎหมายน้ี
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ไดก้ าหนดบทลงโทษ กรณีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูมี้
บทบาทหนา้ท่ีหลกัในการจดัการขยะ เพื่อเป็นการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง  
  จากการวิเคราะห์กฎหมายไทยพบวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดใ้หอ้  านาจ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะได ้โดยให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัเอกชน หรือร่วมกบัภาครัฐต่าง ๆ ได ้และเม่ือรัฐธรรมนูญวางหลกัไวด้งักล่าวแลว้ 
จึงมีกฎหมายเพื่อกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัการ
ของรัฐธรรมนูญ และจากหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ จึงมีการตรากฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีทั้งหมด 5 ฉบบั ท่ีใหอ้  านาจในการร่วมกนัในรูปแบบท่ีไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ส่วนรูปแบบท่ีเป็น นิติบุคคลนั้นมีสองรูปแบบ คือ รูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน โดยจดัตั้ง
บริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดั เกินกว่าร้อยละห้าสิบ และรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนระหว่างประเทศ เรียกว่า “องคก์ารสหการ” มีบญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 3 ฉบับ คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  2528 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
ซ่ึงองคก์ารสหการแบ่งออกเป็นสองรูปแบบ คือ รูปแบบเฉพาะระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล และ
รูปแบบผสมระหว่างกรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรือ
หน่วยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน โดยจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง (ดูตารางท่ี 4.1) 
ตารางที่ 4.1 รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย 

ที ่ รูปแบบความร่วมมือ กทม. พทัยา อบจ. เทศบาล อบต. 
1 แบบไม่เป็นนิติบุคคล 

-ท าขอ้ตกลงร่วมกนั      
2 แบบเป็นนิติบุคคล 

1. นิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน 
- บริษทั จ ากดัหรือถือหุน้เกินกวา่ร้อยละ 50      
2. นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน 
-องคก์ารสหการ      

(1)  สหการผสม    -  - 
         (2) สหการเฉพาะ    -  - 

3 กฎหมายที่ใช้จัดตั้งองค์การสหการ 
 พระราชกฤษฎีกา   -  - 
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 กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั ให้อ  านาจร่วมกนัในรูปแบบจดัตั้ง
องคก์ารสหการได ้และมีการศึกษาวิจยัท่ีผ่านมาพบว่า มีการด าเนินการร่วมกนัระหว่างเทศบาล
นครกรุงเทพกบัเทศบาลเมืองนนทบุรี แต่ไม่พบหลกัฐานเก่ียวกบัโครงสร้างการบริหารจดัการ 
จึงถือว่าในปัจจุบนัยงัไม่เคยมีการด าเนินการร่วมกนัอยา่งเป็นรูปธรรม และไม่มีรูปแบบโครงสร้าง
ของกฎหมายท่ีจะรองรับการจดัตั้งหรือด าเนินการได ้ผูว้ิจยัจึงไดศึ้กษาขอ้มูลจากกฎหมายว่าดว้ย
ทอ้งถ่ินต่างประเทศ เพื่อท่ีจะน ารูปแบบ โครงสร้างองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ 
มาเป็นรูปแบบองคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ดงัจะไดก้ล่าวต่อไป 

3. รูปแบบการร่วมมือจดัท าบริการสาธารณะของต่างประเทศ 

 การด าเนินกิจกรรมของภาครัฐต่างประเทศท่ีเป็นการสร้างความสุขสร้างอาชีพท่ีมัน่คง 
มีสาธารณูปโภค และสาธารณูปการนั้น ส่ิงเหล่าน้ีเรียกว่าบริการสาธารณะ ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนจาก
บริการสาธารณะนั้นไม่ต่างจากประเทศไทย เพราะการท่ีจะท าบริการสาธารณะให้สมบูรณ์ตาม
ความตอ้งการของประชาชนไดน้ั้น จ าเป็นจะตอ้งอาศยัปัจจยัหลกั 2 ประการ คือ งบประมาณและ
เทคโนโลยี ซ่ึงในต่างประเทศก็พบปัญหาดงักล่าวน้ี จึงมีการร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงการวิจัยน้ีน าวิธีการความร่วมมือของต่างประเทศ มาเป็นแนวทางความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย 
 การวิจยัน้ี ไดน้ ารูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญ่ีปุ่น มาเป็นแนวทางซ่ึงน ามาวิเคราะห์ได ้ดงัน้ี 
  1) รูปแบบความร่วมมือ (Syndicate) เป็นความร่วมมือกนัระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล 
หรือรูปแบบความร่วมมือแบบผสม (Syndicate Mixte) ซ่ึงเป็นความร่วมมือระหว่างเทศบาลกบัจงัหวดั 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบให้ด าเนินการ โดยมีการบริหาร
แบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน และมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  2) รูปแบบความร่วมมือระหว่างชุมชน (Communaute) แยกออกตามระดบัชุมชน
ท่ีเขา้ร่วมซ่ึงมีหลายระดบั ดงัน้ี 
   (1) แบบชุมชนเมือง (Communaute Urbaine) เป็นความร่วมมือกนัระหว่าง ชุมชนเมือง
กับเทศบาลใกลเ้คียงเพื่อจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีองค์กรจัดตั้ งมอบให้
ด าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีผูบ้ริหารงานและ
ผู ้ปฏิบัติงาน มีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจัดเก็บภาษีได้ ประเทศท่ีใช้รูปแบบน้ีคือ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
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   (2) แบบชุมชนขนาดเล็ก (Communautes d’agglomeration) เป็นความร่วมมือกนั
ระหว่างชุมชนขนาดเล็กกบัเทศบาลใกลเ้คียง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ี
องคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง 
มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน มีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเก็บภาษีได ้ประเทศท่ีใช้
รูปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
   (3) แบบเทศบาล (Communautes de Communes) เป็นความร่วมมือกันระหว่าง
เทศบาลขนาดเล็กแถบชนบทกบัเทศบาลใกลเ้คียง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง 
ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ ง มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน โดยมีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเก็บภาษีได ้
ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินฝร่ังเศสทั้ง 2 รูปแบบน้ี จะมีความเหมือนกนัตรงท่ี เป็นการ
ร่วมมือกนัโดยเทศบาลสามารถเขา้ร่วมได ้มีการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหาร
องคก์ร และมีผูป้ฏิบติังานในการจดัท าบริการสาธารณะ และบริการสาธารณะนั้น จะเป็นไปตามท่ี
องคก์รท่ีร่วมจดัตั้งมอบหมายให้ด าเนินการ และองคก์รท่ีจดัตั้งน้ีจะมีสถานะทางกฎหมายเป็น
นิติบุคคล และสามารถจดัเก็บค่าบริการในการจดัท าบริการสาธารณะได ้แต่จะมีความแตกต่าง
ในดา้นองคก์รท่ีร่วมจดัตั้งคือ รูปแบบ Syndicate Communes จะเป็นการร่วมมือกนัระหวา่งเทศบาล
กบัเทศบาล ส่วน Syndicate Mixte จะเป็นความร่วมมือกนัระหว่างเทศบาลกบัจงัหวดั ส่วนรูปแบบ 
Communaute จะเป็นความร่วมมือระหว่างชุมชนหรือเทศบาล แต่จะแตกต่างในดา้นประเภทของ
เทศบาลหรือชุมชน คือ Communaute Urbaine เป็นการร่วมระหว่างชุมชนเมือง แต่รูปแบบ 
Communautes d’agglomeration เป็นการร่วมระหว่างชุมชน และ Communautes de Communes จะเป็น
การร่วมกันระหว่างเทศบาลขนาดเล็ก ท่ีมีการบริหารจดัการเหมือนกัน โดยรูปแบบ Syndicate 
จดัเก็บค่าธรรมเนียมบริการไดแ้ต่จะไม่สามารถจดัเก็บภาษีได ้ส่วนรูปแบบ Communaute จะสามารถ
จดัเกบ็ไดท้ั้งค่าธรรมเนียมบริการและจดัเกบ็ภาษีได ้ 
  3) รูปแบบเขตพิเศษ (Special District) คือความร่วมมือกนัระหวา่งทอ้งถ่ิน คือ County, 
Municipality, Town and Township เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามท่ีองคก์รจดัตั้ง
มอบให้ด าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีสถานะ
เป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเกบ็ภาษีได ้ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสหรัฐอเมริกา  
  4) รูปแบบเขตโรงเรียน (School District) คือความร่วมมือกนัระหว่างทอ้งถิ่น คือ 
เคาน์ต้ี (County) เทศบาล (Municipality) เมืองและต าบล (Town and Township) เพื่อจดัท าบริการ
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สาธารณะทางการศึกษาเพียงอยา่งเดียว โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสหรัฐอเมริกา  
  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินสหรัฐอเมริกาน้ี มีดว้ยกนั 2 รูปแบบ ซ่ึงทั้งสองรูปแบบจะมี
ความเหมือนกนัตรงท่ี สามารถร่วมกนัไดท้ั้ง เคาน์ต้ี (County) เทศบาล (Municipality) เมืองและต าบล 
(Town and Township) มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล บริหารจดัการในรูปคณะกรรมการบริหาร 
มีผูบ้ริหารและมีผูป้ฏิบติังานในการจัดท าบริการสาธารณะ และสามารถจัดเก็บค่าธรรมเนียม 
ค่าบริการในการใหบ้ริการสาธารณะได ้แต่จะมีความแตกต่างคือ Special District จะเป็นความร่วมมือ
ท่ีจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีนอกเหนือจากการศึกษา แต่ School District จะจดัท า
ไดเ้ฉพาะบริการสาธารณะเก่ียวกบัการศึกษาเท่านั้น 
  5) รูปแบบความร่วมมือของเทศบาล (Municipality Cooperative) เป็นความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีเทศบาลมอบให้
ด าเนินการโดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองค์กรท่ีจดัตั้ ง มีสถานะเป็น      
นิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือ ญ่ีปุ่น ซ่ึงจะแบ่งความร่วมมือออกเป็น 4 ประเภท คือ 
   (1) ความร่วมมือแบบพิเศษ (Partial Cooperative) คือ ความร่วมมือระหวา่งเทศบาล
กบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัจงัหวดั หรือ เทศบาลกบัภาค เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการโดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (2) ความร่วมมือแบบพื้นท่ีกวา้ง (Wide-Area Union) เป็นความร่วมมือ ระหว่าง
เทศบาลกับเทศบาลหรือเทศบาลกบัเขตพิเศษ หรือเทศบาลกับจงัหวดั หรือเทศบาลกบัภาค 
เพื ่อจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีมอบให้ด าเนินการโดยมีการบริหารแบบ
คณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (3) ความร่วมมือทางปกครอง (Administrative Cooperation) เป็นการร่วมบริหาร
ทรัพยากรบุคคลร่วมกนั แต่ไม่จดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั และไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (4) ความร่วมมือแบบเตม็ (Full Cooperative) เป็นการร่วมบริหารทรัพยากรบุคคล
ร่วมกัน โดยไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่ร่วมกนัจดัท าโครงการเม่ือส าเร็จแลว้ก็จะส่งมอบให้
หน่วยงานอ่ืนรับผดิชอบต่อไป  
  6) ความร่วมมือพฒันาทอ้งถ่ิน (Local Development Cooperation) เป็นการร่วมกนัระหวา่ง
เทศบาลกบัเทศบาล โดยมีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งหรือบริหารจดัการสาธารณูปโภค เพื่อพฒันา
พื้นท่ีตามแผนท่ีก าหนดไว ้เม่ือเสร็จส้ินโครงการก็จะส่งมอบให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการ
ต่อไป 
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  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินประเทศญ่ีปุ่นทั้ง 2 รูปแบบน้ี เป็นความร่วมมือท่ีแตกต่างกนั
ตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งคือ Partial Cooperative และ Wide-Area Union จะมีความเหมือนกนั
เพราะเป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล จงัหวดัและภาค มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล และ
มีหน้าท่ีจดัท าบริการท่ีไดรั้บมอบหมายจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีคณะกรรมการบริหาร ผูบ้ริหารและ
ผูป้ฏิบติังาน และจดัเก็บค่าบริการในอ านาจหนา้ท่ีได ้ซ่ึงเป็นความร่วมมือในรูปแบบผสมระหว่าง
เทศบาล จงัหวดั และภาค แต่ประเภทท่ีเรียกว่า Administrative Cooperation นั้น เป็นหน่วยท่ีจดัตั้ง
ข้ึนเพื่อใช้ทรัพยากรทางการบริหารร่วมกัน คือ ใช้บุคลากรร่วมกันแต่ไม่มีหน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะร่วมกนั ซ่ึงก าหนดรูปแบบไว ้แต่ยงัไม่มีการด าเนินการ อีกประเภทคือ Full Cooperative 
เป็นการร่วมกนัคลา้ยกบั Administrative Cooperation แต่ต่างกนัท่ี Full Cooperative จะจดัท าบริการ
ร่วมกนัได ้แต่ทั้งน้ีความร่วมมือในรูปแบบน้ีก็ยงัไม่มีการด าเนินการ ซ่ึงการวิจยัเห็นว่าไม่เหมาะสม
กบับริบทของไทยเพราะเป็นความร่วมมือท่ียงัมีขอ้จ ากดั คือ ไม่มีความหลากหลาย ดา้นองคก์รท่ีจะ
ร่วมมือ มีเพียงร่วมงานธุรการ และอีกแบบไม่มีหน้าที่จดัท าบริการสาธารณะ ส่วนรูปแบบ 
Local Development Cooperation นั้น จะมีความแตกต่างจากรูปแบบอ่ืน ซ่ึงมีความคลา้ยกบับรรษทัภิบาล
ของไทย คือ เป็นรูปแบบท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อรับผิดชอบโครงการเฉพาะเท่านั้น เม่ือเสร็จโครงการก็
ยุบเลิกไป แต่เหมือนกนัท่ีมีคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังาน แต่ไม่มีการจดัเก็บ
รายได ้เพราะไม่มีการจดัใหบ้ริการสาธารณะ 
  รูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ มีสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญ่ีปุ่น มีความร่วมมือท่ีเหมือนกนัตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง เป็นรูปแบบผสมระหว่าง
หลายองคก์รไม่เฉพาะองคก์รรูปแบบใดรูปแบบหน่ึง โดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีรูปแบบ Syndicate Mixte 
เป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล ชุมชน และเมือง ซ่ึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล บริหาร
แบบมีคณะกรรมการบริหารจากตวัแทนขององค์กรท่ีร่วมจดัตั้ง ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ในการจดัท าบริการสาธารณะ รูปแบบ Special District ของสหรัฐอเมริกาเป็นความร่วมมือแบบผสม 
ร่วมกนัระหว่าง County, Municipality, Town and Township มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล 
มีคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากหน่วยงานท่ีร่วมจดัตั้ง มีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะ และรูปแบบ Partial Cooperative และ Wide-Area Union ของประเทศญ่ีปุ่น เป็นรูปแบบ
ท่ีร่วมกนัระหว่างเทศบาล จงัหวดัและภาค มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล สามารถร่วมกนั
ไดห้ลายองคก์ร และหลายประเภท โดยมีคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารองคก์ร ในการด าเนินงาน
ตามภารกิจ จดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย การจดัเกบ็รายไดจ้ากบริการท่ีจดัท า 
แต่จะมีความแตกต่างดา้นท่ีมาของรายได้ รูปแบบ Syndicate Mixte ของสาธารณัฐฝร่ังเศสไม่อาจ
จดัเกบ็ภาษีได ้และมีความแตกต่างดา้นขอบเขตพื้นท่ี และหนา้ท่ีรับผดิชอบ  
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  จากการวิเคราะห์รูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส Syndicate และ
รูปแบบ Special District, School District) ของสหรัฐอเมริกา และ Partial Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น 
ซ่ึงมุ่งเนน้การแกปั้ญหาหรือจุดอ่อนในการจดัท าบริการสาธารณะ ขอ้จ ากดัในดา้นพื้นท่ี ประชากร 
งบประมาณ ภารกิจหรือบริการสาธารณะ และความรู้ความเชี่ยวชาญในการจดัท า องคก์าร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะท าให้มีการเรียนรู้และเขา้ใจปัญหาซ่ึงกนัและกนั
ของสมาชิก และอาจน าไปสู่การยบุรวมหรือยกฐานะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทหรือ
ระดบัท่ีสูงข้ึน ท าใหเ้กิดการพฒันาศกัยภาพ การจดัระเบียบบริหารราชการ ตามหลกัการกระจายอ านาจ 
ซ่ึงการท าใหเ้กิดความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี เป็นความเปล่ียนแปลงอีกประการหน่ึง
ท่ีสอดรับกบัการขยายบทบาทของสหภาพยโุรป โดยการสร้างองคก์ารความร่วมมือระหวา่งเทศบาล 
ซ่ึงแต่เดิมเกิดจากเหตุผลความจ าเป็นดา้นศกัยภาพของเทศบาล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดเล็ก ในการจดัท าบริการสาธารณะ อีกทั้งเป็นการจดัองคก์รใหม่ของรัฐ เพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือ
ในการยบุรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็เขา้ไวด้ว้ยกนั 
  อยา่งไรก็ตาม องคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ี ไดพ้ฒันา
บทบาทและมีความส าคัญ เพราะมีสถานะเป็นเหมือนองค์กรปกครองที่อยู่ระหว่างกลาง 
ในการเช่ือมโยงเอาเทศบาลหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กเขา้ไวด้ว้ยกนั ในขณะเดียวกนั 
เทศบาลหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กใ็ชอ้งคก์รเหล่าน้ีขยายบทบาท เพื่อประโยชน์ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเอง ผา่นเงินทุน เทคนิควิทยาการ และทรัพยากรอ่ืน ๆ ความเปล่ียนแปลง
ท่ีจะเกิดข้ึนตามมาก็คือ เทศบาลจะถูกลดทอนความส าคญัลง เน่ืองจากถูกกลืนเขา้ไปอยูใ่นองคก์ร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รจะมีบทบาทท่ีมากกว่าจงัหวดั แต่อาจเกิด
ผลกระทบต่อองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเขตท่ีค่อนขา้งยากจนท่ีอาจไม่ได้รับประโยชน์ 
เน่ืองจากบริการสาธารณะจะเกิด ในรูปแบบของโครงการพฒันาเฉพาะพื้นท่ี หรือการจดัท าสัญญา
ใหอ้งคก์รอ่ืนจดัการแทน  
  จากเหตุผลดังกล่าวมาขา้งตน้ สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการร่างกฎหมาย เพื่อรองรับ
การจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
แบ่งได้เป็นสองรูปแบบ รูปแบบแรกเป็นความร่วมมือท่ีไม่เป็นนิติบุคคล เป็นการท าขอ้ตกลง
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งร่วมกนั ในลกัษณะเฉพาะกิจ
มีช่วงระยะเวลาแน่นอน รูปแบบที่สอง เป็นความร่วมมือโดยการจดัตั้งองคก์รที่เป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมาย มีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รรูปแบบ
ท่ีสองน้ียงัแบ่งไดเ้ป็นอีกสองประเภทคือ องคก์รท่ีไม่สามารถจดัเก็บภาษี และองคก์รท่ีสามารถ
จดัเก็บภาษีได ้องคก์รประเภทแรกคือ Syndicate เป็นองคก์รประเภทไม่สามารถจดัเก็บภาษีได ้
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เกิดจากการรวมกลุ่มกนัของเทศบาล เพื่อรับมอบอ านาจให้จดัท าบริการสาธารณะ ในเขตเทศบาล
ที่ร่วมกนัจดัตั้ง เช่น การจดัการขยะมูลฝอย การจดักิจการประปา การจดัตั้งสถานีบ าบดัน ้ าเสีย 
เป็นตน้ 
  องค์กรน้ีจะแบ่งออกเป็นแบบ Syndicate Communues ซ่ึงเป็นการร่วมกันระหว่าง
เทศบาลกบัเทศบาลเท่านั้น และแบบท่ีสอง คือ Syndicate Mixte เป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล 
จงัหวดั และภาคองคก์รประเภทท่ีสอง คือ Communaute เป็นความร่วมมือระหวา่งชุมชนกบัเทศบาล 
โดยแบ่งออกตามระดับของเทศบาลท่ีร่วมด าเนินการได้ 3 ประเภท ดังน้ี ประเภทแรกคือ 
(Communaute Urbaine) เป็นองคก์รความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนเมือง 
มีประชากรรวมกนั 500,000 คนข้ึนไป จดัท าบริการสาธารณะเพื่อพฒันาเมือง และการวางผงัอาณาเขต
ของตน ท าให้สามารถก าหนดทิศทางของชุมชนเมืองในแง่ของนโยบายเมือง และการเสริมสร้าง
ความเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกนัระหว่างชุมชนหรือเทศบาลสมาชิก ประเภทท่ีสองคือ (Communaute 
d’agglomeration) เป็นองคก์รความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนทัว่ไป 
มีประชากรรวมกนั 50,000 คนข้ึนไป ประเภทท่ีสาม คือ (Communaute de Communes) เป็นองคก์ร
ความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของเทศบาลขนาดเลก็ในเขตชนบท หรือก่ึงชนบท 
ซ่ึงในกฎหมาย Code Général des Collectivités Territoriales ไดมี้เน้ือหาบญัญติัถึงหลกัเกณฑใ์นการ
จดัตั้ง การบริหารจดัการ การควบรวม และการยบุเลิกองคก์รไว ้
  ในกฎหมายว่าดว้ย Special District ของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีรูปแบบความร่วมมือของ
ทอ้งถ่ินท่ีเรียกว่า Special District และ School District ซ่ึงไดมี้เน้ือหาบญัญติัถึงหลกัเกณฑ์ในการ
จดัตั้ งโดยกฎหมายระดับรัฐบญัญติั กฎหมายระดับทอ้งถ่ิน และค าสั่งของผูว้่าการรัฐ ส่วนการ
บริหารจดัการจะบริหารในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารงาน และมีผูป้ฏิบติังาน มีอ านาจ
หนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะหลายประเภทตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง แต่จดัท าไดเ้พียง
ประเภทเดียว โดยใหมี้รายไดจ้ากการเก็บค่าบริการ ในการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ี 
การรับการสนบัสนุนจากรัฐบาลส่วนกลาง และรับการสนบัสนุนจากทอ้งถ่ิน ในภารกิจท่ีด าเนินการแทน 
รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของเขตพิเศษ และการกูเ้งินจากองคก์รหรือสถาบนัการเงินต่าง ๆ โดยมีทอ้งถ่ิน
ท่ีร่วมจดัตั้งคอยควบคุมติดตามการด าเนินการ และมลรัฐจะคอยก ากบัดูแลการด าเนินการให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด เขตพิเศษมีการจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั เช่น Highway and 
Ferry Act of 1822 (ค.ศ. 2365) เป็นตน้ ดงันั้น กรณีมีเหตุจ าเป็นท่ีจะตอ้งยุบเลิก ก็จะตอ้งท าโดย
กฎหมายระดับเดียวกัน ในกรณีท่ี Special District ไม่มีความจ าเป็นตอ้งคงอยู่ เช่น ไม่ตอ้งการ
บริการนั้นอีกต่อไป หรือไม่สามารถจะจดัการกบัปัญหาการบริการนั้นไดจึ้งโอนอ านาจหนา้ท่ีให้
หน่วยงานอ่ืนไป 
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  ในกฎหมายวา่ดว้ย Municipality Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น มีรูปแบบความร่วมมือท่ี
เรียกว่า Partial Cooperative ซ่ึงเกิดจากการร่วมกนัระหว่างเทศบาล และ Local Development Corporations) 
ซ่ึงเป็นบรรษทัพฒันาทอ้งถิ่น ในรูปแบบทางกฎหมายเอกชน ไดม้ีเน้ือหาบญัญตัิถึงหลกัเกณฑ์
ในการจดัตั้ง โดยมีการบริหารในรูปแบบฝ่ายบริหารประกอบดว้ยประธานกรรมการ มาจาก
การเลือกกนัเองของนายกเทศมนตรีท่ีร่วมกนั รองประธานกรรมการ และเหรัญญิก มาจากการเลือก
โดยนายกเทศมนตรี ฝ่ายสมาชิกสภานั้น อาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตเทศบาล 
หรือเลือกทางออ้มโดยสมาชิกสภาเทศบาลที่เก่ียวขอ้ง รายไดข้อง Partial Cooperatives มาจาก
การสมทบของเทศบาลท่ีร่วมจดัตั้ง ซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑข์องขอ้บงัคบัในการจดัตั้ง การจดัเก็บ
ค่าธรรมเนียมการจดัท าบริการสาธารณะท่ีด าเนินการ ไดรั้บเงินอุดหนุนจากจงัหวดั หรือรัฐบาล
ส่วนกลางและมาจากการกูย้มืจากสถาบนัการเงินต่าง ๆ 
  จากขอ้มูลขา้งตน้หากจะจดัให้มีองคก์รร่วมกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด้วยกันหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับองค์กรภาครัฐอ่ืนหรือภาคเอกชนอ่ืนแลว้ 
จะตอ้งจดัตั้งเป็นองคก์รใหม่ ซ่ึงประมวลไดจ้ากรูปแบบขององคก์รร่วมของต่างประเทศ 3 ประเทศ 
คือ สาธารณรัฐฝร่ังเศส Syndicate และรูปแบบ Special District, School District) ของสหรัฐอเมริกา 
และ Partial Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น ดงักล่าวนั้น จะไดอ้งคป์ระกอบของรูปแบบองค์การ
ความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ ดงัน้ี 
   (1) รูปแบบองคก์รแบบผสมต่างองคก์ร 
   (2) สถานะทางกฎหมายขององคก์รเป็นนิติบุคคล 
   (3) การควบคุมการบริหารโดยคณะกรรมการ 
   (4) การบริหารจดัการ 
   (5) ประเภทบริการสาธารณะ 

4. รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทย 

 ฐานอ านาจความร่วมมือในรูปแบบการจดัตั้งเป็นองคก์ารสหการ ท าไดต้ามกฎหมาย 3 ฉบบั 
โดยฉบับแรกคือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ฐานอ านาจอยู่ในมาตรา 58 ฉบับท่ี 2 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ฐานอ านาจอยู่ในมาตรา 95 
ฉบบัท่ี 3 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ฐานอ านาจอยูใ่นมาตรา 69  
ถา้หากจะให้มีการจดัตั้ งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ในปัจจุบนั
สามารถท าไดใ้นสามรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี ส าหรับอีกสองรูปแบบ คือ องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ณ ขณะน้ียงัไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจในการจดัตั้ง



226 

เพราะฉะนั้น การวิจยัจึงก าหนดใหมี้การปรับปรุงแกไ้ข พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อให้มี
บทบญัญติัใหส้ามารถจดัตั้งองคก์าร เรียกว่า สหการได ้เพื่อท่ีจะท าใหท้ั้งสององคก์รน้ีมีฐานอ านาจ
ในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือในรูปแบบสหการ 
 ส่วนรูปแบบของความร่วมมือนั้ น การวิจัยก าหนดให้เป็นรูปแบบสหการ เน่ืองจาก
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั ขา้งตน้ก าหนดไว ้โดยมีโครงสร้างของสหการ
เป็นรูปแบบท่ีเอามาจากประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส คือรูปแบบ Syndicate สหรัฐอเมริกา คือรูปแบบ 
Special District และประเทศญ่ีปุ่นคือรูปแบบ Partial Cooperative เพราะมีโครงสร้างองคก์รท่ีเหมาะสม
กบับริบทของไทย เพราะเป็นรูปแบบองคก์รท่ีมาจากการกระจายอ านาจ โดยมีคณะกรรมการบริหาร 
มีผูบ้ริหารองคก์าร มีผูป้ฏิบติังาน ก าหนดโครงสร้างฝ่ายงาน และอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะ และเหตุผลท่ีให้มีรูปแบบท่ีช่ือว่าสหการนั้น เน่ืองจากถูกก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นทั้งสามฉบบัมายาวนานและไม่มีการเปลี่ยนเป็นรูปแบบอ่ืน 
ซ่ึงเห็นว่ารูปแบบน้ีจะเกิดประโยชน์ต่อการบริหารจดัการองคก์าร เพราะการท่ีจะท าให้เกิดข้ึนได้
จะตอ้งผา่นการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และการท่ีจะยบุหรือยกเลิกไดน้ั้นกจ็ะตอ้งผา่นการพิจารณา
จากคณะรัฐมนตรีดว้ยเช่นกนั ท่ีจะไม่มีการยบุเลิกไดง่้าย เพื่อความต่อเน่ืองและยัง่ยนืท่ีจะส่งผลต่อ
ความเป็นอยูท่ี่ดีของประชาชนต่อไป 
 การก าหนดให้เป็นรูปแบบสหการน้ี มีกฎหมายก าหนดอยู่แลว้ว่าให้จดัตั้งโดยกฎหมาย
ระดับพระราชกฤษฎีกา แต่ก็มีปัญหาว่าถา้หากจดัตั้งองค์การสหการโดยพระราชกฤษฎีกาแลว้ 
ขั้นตอนในการจดัตั้งนั้นจะเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจตราข้ึน ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บ
อนุมตัิโดยคณะรัฐมนตรี เพราะฉะนั้น ส่ิงที่จะเป็นปัญหาก็คือ ข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล 
จึงจะท าให้เกิดความร่วมมือในรูปแบบสหการข้ึนมาได ้แต่ก็ยงัมีอีกวิธีการหน่ึงคือ การจดัตั้ง
ความร่วมมือในรูปแบบสหการ โดยจดัท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย เพื่อความคล่องตวัและ 
ลดความสลบัซบัซอ้นในการจดัตั้งสหการ เพราะจะเป็นการส่งเสริมเช่นเดียวกบัการยกฐานะของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาล (สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 2562, หนา้ 50)  
 เพราะฉะนั้น รูปแบบองค์การสหการท่ีจัดท าไวน้ี้ จึงเป็นรูปแบบท่ีสามารถจะน าไป
ประยุกต์ใช้หากมีการจัดตั้ งเป็นรูปแบบของกฎกระทรวง ซ่ึงถ้าหากเป็นกฎกระทรวงแล้วน้ี 
กระทรวงมหาดไทยก็สามารถท่ีจะด าเนินการไดเ้ลย รูปแบบพระราชกฤษฎีกาน้ีถา้สามารถที่จะ
ท าให้เป็นกฎกระทรวงได้ ก็สามารถเอารายละเอียดโครงสร้างพระราชกฤษฎีกามาใส่ลงใน
กฎกระทรวงได ้ซ่ึงมีโครงสร้างไม่แตกต่างกนั 



227 

 ร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การสหการน้ี จัดท าโดยน าทฤษฎีองค์การ 
ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนระหวา่งปนะเทศ และทฤษฎีอ านาจรัฐ 
นอกจากนั้นยงัไดน้ าหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการกระจายอ านาจ หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความโปร่งใส และหลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มาสนบัสนุนเหตุผลในการร่างกฎหมาย  
 จากท่ีกล่าวมาแลว้จะเห็นไดว้่า ประเทศไทยมีกฎหมายก าหนดให้มีการจดัตั้งองคก์าร   
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการ และในขณะเดียวกนับทบญัญติั
แห่งกฎหมาย กมี็เน้ือหาสนบัสนุนใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถด าเนินการนอกเขตพื้นท่ี
ของตน หรือจะท าความร่วมมือกบัองคก์รหรือหน่วยงานอ่ืนแมก้ระทัง่เอกชน ในการจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง นอกจากนั้น ยงัได้มีการปรับใช้
รูปแบบเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล เทียบเคียงกบัชุมชนเมือง ชุมชนทัว่ไปและ
ชุมชนเทศบาล ซ่ึงหากตอ้งการน ารูปแบบองคก์ารความร่วมมือ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น มาปรับใช ้จะท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของประเทศไทย สามารถจดัตั้งองคก์ารเพื่อท าบริการสาธารณะ ท่ีมีประสิทธิภาพให้แก่ประชาชน
ในทอ้งถ่ินได ้เพื่อลดปัญหาขอ้จ ากดัในเร่ืองศกัยภาพ ความเช่ียวชาญ ตลอดจนเงินทุน และจะท าให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้ไปมีบทบาท ในการจดัท าบริการสาธารณะไดก้วา้งมากข้ึน 
 กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 รูปแบบขา้งตน้ ไดก้ าหนดรูปแบบกฎหมาย
จดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ โดยให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาคือ บทบญัญติั
แห่งกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือ
พระราชก าหนด เพื่อใช้ในการบริหารราชการ โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี (สถาบัน
พระปกเกลา้, 2564, ออนไลน)์  
 จากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ีสอง และจากการใชว้ิธีวิทยาการวิจยัในการสัมภาษณ์
เชิงลึกจากผูบ้ริหารท่ีควบคุมนโยบายในระดบักระทรวง ผูก้  ากบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งพบว่า 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดกลางและขนาดเล็ก คือเทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ยงัประสบปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ สาเหตุมาจากขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ ซ่ึงส่งผลต่อ
การขาดเทคโนโลยแีละบุคลากรท่ีมีความรู้และเช่ียวชาญท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ จึงมีการเสนอ
แนวทางแกไ้ขดว้ยการใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั ซ่ึงมีทั้งวิธีการ
ท่ีไม่เป็นนิติบุคคล โดยท าขอ้ตกลงร่วมกนั แต่ปัญหาคือความไม่ต่อเน่ืองในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เพราะจะอิงตามวาระของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ส่วนรูปแบบความร่วมมือท่ีจดัตั้ งเป็นนิติบุคคล คือ 
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องคก์ารสหการ ท่ีสามารถจดัท าแบบต่อเน่ืองและยัง่ยนืไดต้ามหลกัการบริการสาธารณะ แต่ปัญหา
คือ ยงัมีขอ้จ ากดัทางกฎหมาย ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกสอง ประเภท ท่ียงัไม่สามารถ
ร่วมจดัตั้งสหการได ้คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบล และท่ีส าคญั
ยงัไม่มีรูปแบบโครงสร้างในการด าเนินการ 
 แต่อยา่งไรกต็าม แมป้ระเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเป็นกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท่ีมีเจตนารมณ์ให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะ ให้ประสบความส าเร็จตามแผนระดบัชาติ 
ไม่ว่าจะเป็นดา้นการศึกษา การพฒันาประเทศสู่ความมัน่คง มัง่คัง่ และยัง่ยนื การเติบโตท่ีเป็นมิตร 
กบัส่ิงแวดลอ้ม ความเขม้แขง็ในทางเศรษฐกิจ การพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน การพฒันาภาค เมือง 
และพื้นท่ีเศรษฐกิจ แต่ประเทศไทยกลบัไม่มีองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
จดัท าบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพใหเ้กิดข้ึนไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ท าใหไ้ม่สามารถตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประกาศพระบรมราช
โองการยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561- 2580) ที่มุ่งเน้นความร่วมมือในลกัษณะประชารัฐ
จากภาคส่วนต่าง ๆ ในรูปแบบของหุ้นส่วนการพฒันาที่เป็นการด าเนินงานอย่างบูรณาการ 
โดยในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงานภาครัฐ จะตอ้งมีการปรับสมดุลและ
พฒันาระบบบริหารจดัการท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิ พร้อมปรับตวัต่อการเปล่ียนแปลงของโลก มีลกัษณะ
เปิดกวา้ง เช่ือมโยงถึงกนั และเปิดโอกาสใหทุ้กภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วม เพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนไดอ้ยา่งสะดวก รวดเร็ว และโปร่งใส  
 กฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะไดใ้นรูปแบบนิติบุคคลนั้น จะมีลกัษณะท่ีมัน่คงต่อเน่ือง เพราะ
เป็นรูปแบบท่ีเกิดข้ึนโดยมีกฎหมายรองรับการจดัตั้ง จึงจะจดัตั้งข้ึนได ้ซ่ึงสามารถจดัตั้งในรูปแบบ 
นิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนก็ได ้หรือจะจดัตั้งนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนก็ได ้โดยการจดัตั้ง
ในรูปแบบนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนนั้น จะเป็นการจดัตั้งในรูปแบบบริษทัจ ากดั ซ่ึงจะเหมาะสม
กบัองคก์รท่ีมุ่งแสวงหาก าไรมาแบ่งปันกนั เพราะจะเป็นองคก์รทางธุรกิจ แต่บริการสาธารณะนั้น
เป็นบริการท่ีเป็นหนา้ท่ีของภาครัฐโดยตรง เพราะเก่ียวขอ้งกบัคุณภาพชีวิตของประชาชน จึงจ าเป็น
จะตอ้งด าเนินการอย่างต่อเน่ือง และตลอดไป จึงไม่เหมาะกบันิติบุคคลประเภทน้ี แต่ประเภทท่ี
น่าจะเหมาะสมกคื็อนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นองคก์รของทางราชการ ท่ีจะจดัท าบริการ
อยา่งต่อเน่ืองและตลอดไป โดยไม่มุ่งหวงัผลก าไร เพราะเป็นหนา้ท่ีท่ีภาครัฐจะตอ้งจดัท า  
 จากเหตุผลที่กล่าวมาขา้งตน้ จึงตอ้งมีการบญัญตัิกฎหมาย รองรับการจดัตั้งองคก์าร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดช่ือว่า “องคก์ารสหการ” โดยมีฐานอ านาจ
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จากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก าหนดให้จดัตั้งองคก์ารท่ีเรียกว่า “สหการ” 
โดยมีกฎหมายจดัตั้ง คือ พระราชกฤษฎีกา ซ่ึงท่ีผา่นมาไม่มีการด าเนินการร่วมกนัดว้ยการตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกานั้น เหตุผลอีกประการอาจมาจากการท่ีพระราชกฤษฎีกานั้นเป็นกฎหมายท่ีตรา
โดยฝ่ายบริหาร คือรัฐบาล ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีมติใหค้วามยนิยอมใหร่้างข้ึน แต่หากคณะรัฐมนตรี
ไม่ยินยอม เพราะรัฐบาลไม่มีนโยบายดา้นน้ี พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวก็จะไม่เกิดข้ึน ซ่ึงการวิจยั
เห็นว่า การร่างเป็นพระราชกฤษฎีกานั้นมีฐานอ านาจมาจากพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงบริการสาธารณะนั้นเป็นบริการท่ีรัฐ
มีหนา้ท่ีจะตอ้งจดัท าแก่ประชาชน หากรัฐไม่มีวิธีการอ่ืนท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะได ้จึงมีความ
จ าเป็นจะตอ้งจดัท าข้ึนตามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจ โดยมุ่งเพื่อใหป้ระชาชนโดยส่วนรวมมีคุณภาพชีวติ
ท่ีดีข้ึน จะส่งผลต่อการพฒันาและความเจริญของประเทศชาติต่อไป ซ่ึงมีขอ้สงัเกตวา่หากไม่เลง็เห็น
ประโยชน์ในการจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกา เหตุใดจึงยงัคงไวใ้นพระราชบญัญติั จดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามฉบบั และหากเลง็เห็นประโยชน์แลว้เหตุใดจึงไม่มีการจดัตั้งสหการข้ึน 
การวิจยัจึงเห็นว่าการจดัตั้งในรูปแบบพระราชกฤษฎีกานั้น ท าให้เกิดความต่อเน่ืองในการจดัท า
บริการสาธารณะ จึงจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยแบ่งโครงสร้างหลกัท่ีสามารถน ามาเป็นรูปแบบ 
ดงัน้ี  
  1) องคก์รก ากบัดูแล โดยคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
  2) องคก์รควบคุม โดยคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
  3) องคก์รด าเนินการ โดยผูอ้  านวยการ และมีผูป้ฏิบติังาน  
  4) โครงสร้างองคก์ร ประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหาร 
งานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
  5) ประเภทกิจการบริการสาธารณะ คือ ด้านการคมนาคม ด้านการศึกษา ด้านการ
สาธารณสุข และดา้นการจดัการขยะ  

 4.1 การวิเคราะห์โครงสร้างองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 การวิเคราะห์โครงสร้างองคก์รเพื่อน ามาจดัท าเป็น “กฎตน้แบบว่าดว้ยรูปแบบสหการ 
เพื่อความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ” นั้น     
มีโครงสร้างกรอบกฎหมาย รูปแบบขององคก์ารความร่วมมือ โดยมีประเดน็ส าคญัประกอบดว้ย 
  1) องคก์รก ากบัดูแล  
  พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตยสถาน ไดใ้ห้ค  านิยามค าว่าองคก์รว่าเป็นศูนยร์วมกลุ่ม
บุคคล กิจการ ซ่ึงประกอบกันข้ึนเป็นหน่วยงานเดียว เพื่อด าเนินการตามวตัถุประสงค์ตามท่ี
กฎหมายก าหนด 
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  การก ากบัดูแล หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานตามหลกัการบริหารราชการ
แผน่ดินแบบกระจายอ านาจ ท่ีหน่วยงานหน่ึงมีอ านาจในการควบคุมอีกหน่วยงานหน่ึงท่ีอยูใ่นการ
ก ากบัดูแล ให้ปฏิบติัให้ถูกตอ้งตามกฎหมาย หรือตามอ านาจหนา้ท่ี หรืออ านาจท่ีองคก์รท่ีมีหน้าท่ี
ในการก ากบัดูแลองคก์รอ่ืนในการใหอ้งคก์รนั้น ๆ ท างานภายใตก้ฎหมาย (ศรัณย ์จิระพงษสุ์วรรณ,
ปธาน สุวรรณมงคล, 2560)  
  การก าหนดประเด็นองค์กรก ากับดูแล เพื่อก ากับดูแลให้องค์กรท่ีอยู่ในระดับล่าง
ปฏิบติัตามกฎหมาย ระเบียบให้เป็นไปตามวตัถุประสงคข์ององคก์าร หรือให้คณะบุคคลมีหน้าท่ี
ในการก ากับดูแลก็ได้ ซ่ึงการก ากับดูแลองค์กรท่ีเกิดจากการกระจายอ านาจนั้ น ก าหนดให้มี
คณะกรรมการโดยต าแหน่งในการก ากบัดูแล การวิจยัน้ีจึงก าหนดใหมี้คณะกรรมการ เพื่อก ากบัดูแล
การบริหารจดัการองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเหตุท่ีมีโครงสร้าง
องคก์รแบบน้ีนั้น เพื่อให้มีผูเ้ช่ียวชาญเฉพาะดา้นใหค้  าปรึกษา แนะน า การด าเนินการให้บรรลุตาม
วตัถุประสงคข์ององคก์าร เช่นให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ 
ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยี และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินโครงการ พิจารณา
ให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจัดท า  พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้ ง
ผูอ้  านวยการองค์การสหการและรองผูอ้  านวยการองค์การสหการ โดยน าหลักการมีส่วนร่วม
สนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดคณะกรรมการ 
  2) องคก์รควบคุม  
  การควบคุม หมายถึง การตรวจสอบการปฏิบติังานว่ามีการด าเนินการตามแผนท่ีได้
ก าหนดไวห้รือไม่ เพื่อท าการหาจุดบกพร่องและจุดอ่อนของผลการปฏิบติังานแลว้น ามาปรับปรุง
แกไ้ขเพื่อท่ีจะให้ผลการปฏิบติังานนั้นไดด้ าเนินไปตามแผนและมาตรฐานท่ีไดก้ าหนดไว ้ซ่ึงการ
ควบคุมในระบบราชการไทย นั้น ถูกก าหนดใหมี้คณะบุคคลท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รภาคส่วนต่าง ๆ 
เพื่อตรวจสอบและรักษาผลประโยชน์ขององค์กรของตนหรือประชาชนในเขตรับผิดชอบ 
ซ่ึงการวิจยัไดก้ าหนดโครงสร้างโดยใหมี้ประธาน รองประธาน ในการบริหารจดัการการตรวจสอบ 
และควบคุม ท่ีมาจากการเสนอขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง และความเห็นชอบของคณะกรรมการก ากบั
ดูแลองคก์ารสหการ และมีคณะกรรมการท่ีเป็นผูแ้ทนจากองคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง เพื่อรักษาประโยชน์
ขององคก์ร และมีผูท้รงคุณวุฒิเฉพาะทางท่ีมีความรู้เพื่อประโยชน์ในการตรวจสอบการด าเนินการ
บริหารจดัการขององคก์ร 
  การก าหนดให้มีองคก์รควบคุมการด าเนินงาน เพื่อติดตาม ตรวจสอบ และประเมิน
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานประจ าปี เพื่อใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ
และทัว่ถึงประชาชนในพื้นท่ีรับผดิชอบ โดยมีคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการเป็นผูรั้บผดิชอบ 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%8A%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%81%E0%B8%9C%E0%B9%88%E0%B8%99%E0%B8%94%E0%B8%B4%E0%B8%99
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%8E%E0%B8%AB%E0%B8%A1%E0%B8%B2%E0%B8%A2
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และขอบเขตอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายการจัดประเภทโครงการบริการสาธารณะ 
ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหารจดัการขององคก์าร
สหการ ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ พิจารณาการก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
และรองผูอ้  านวยการองค์การสหการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินให้ความยินยอม แต่งตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ ภายนอกโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้ขอ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจดัการให้มีประสิทธิภาพ และ
พิจารณารายงานการด าเนิน โครงการของผูอ้  านวยการโครงเสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ 
โดยน าหลกัการตรวจสอบ สนบัสนุนเหตุผลประกอบการพิจารณาก าหนดข้ึน 
  3) องคก์รบริหารจดัการ  
  การบริหารจดัการ คือการประสานงานและการบริหารหนา้ท่ีต่าง ๆ  เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมาย
บางอย่าง ประกอบไปดว้ยการวางแผน การบริหารทรัพยากรบุคคล และการควบคุมองคก์ร โดยท่ี
การบริหารจดัการตั้งแต่การบริหารจดัการการเงิน การตลาด ทรัพยากรบุคคล กลยุทธ์ การผลิต 
การปฏิบติัการ และการบริการ ซ่ึงทฤษฎีองคก์รไดก้ าหนดว่า องคก์รนั้นเกิดข้ึนจากบุคคลมากกว่า
สองคนร่วมกนัด าเนินการ และในแต่ละองคก์รก็จะประกอบไปดว้ยฝ่ายงานท่ีมีหนา้ท่ีแตกต่างกนัไป 
จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการก าหนดหนา้ท่ีตั้งแต่ผูบ้ริหาร ผูช่้วยผูบ้ริหาร ผูป้ฏิบติังานและผูช่้วยปฏิบติังาน 
การวิจยัน้ีจึงก าหนดใหมี้องคก์รบริหารจดัการ ซ่ึงประกอบดว้ย ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เพราะ
ในระบบราชการไทย ก าหนดให้มีผูอ้  านวยการในองคก์รหลายระดบั เช่น สถาบนัการศึกษาท่ีเป็น
นิติบุคคล ตลอดจนกลุ่มงานต่าง ๆ ในระบบราชการ จะมีผูอ้  านวยการเป็นผูบ้ริหารจดัการ 
ส่วนองคก์ารสหการถือเป็นวิสาหกิจในระดบัทอ้งถ่ิน ท่ีมีหนา้ท่ีให้บริการสาธารณะ และมีสถานะ
เป็นนิติบุคคลเช่นกนั จึงก าหนดใหมี้ผูอ้  านวยการ เป็นผูบ้ริหารจดัการองคก์ารสหการ 
  ผูอ้  านวยการเป็นผูมี้หนา้ท่ีในการบริหารจดัการองคก์าร คือเสนอเป้าหมาย แผนงาน 
และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์เสนอรายงาน
ประจ าปีเก่ียวกับผลการด าเนินงานด้านต่าง ๆ ขององค์การ รวมทั้ งรายงานการเงินและบัญชี 
ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานขององคก์ารใหมี้ประสิทธิภาพ และ
เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ และงานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
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  นอกจากนั้น ผูอ้  านวยการยงัมีอ านาจในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ี
องคก์ารสหการจดัท า และออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหาร
จดัการในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
   (1) การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว 
   (2) การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืน
ของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ 
   (3) การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินยัและการลงโทษทางวินยั 
การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หน้าท่ีและลูกจา้งองคก์าร
สหการ 
   (4) การบริหารจดัการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ 
   (5) การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หน้าท่ีและลูกจา้งขององคก์าร
สหการ 
   (6) ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจสอบ
ภายใน และ 
   (7) หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร 
   (8) จัดท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการ 
  ใหมี้รองผูอ้  านวยการอยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการสหการ ดว้ยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการประเมินผล
การปฏิบัติงาน รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบัติตามคุณสมบัติของผูอ้  านวยการองค์การสหการ 
ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของรองผูอ้  านวยการนั้น ให้รองผูอ้  านวยการมีหน้าท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการ
มอบหมาย หรือปฏิบติัหน้าท่ีแทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ 
การก าหนดองคก์รปฏิบติัการนั้น เพื่อใหมี้การบริหารจดัการองคก์ารและการด าเนินการตามภารกิจ
ในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งองคก์ารสหการ เพื่อใหบ้ริการ
สาธารณะแก่ประชาชน โดยน าทฤษฎีองคก์าร หลกัการบริหารงาน หลกัความรับผดิชอบสนบัสนุน
เหตุผลในการก าหนดข้ึน 
  การวิจยัก าหนดให้มีการจดัโครงสร้างขององคก์ารสหการ ประกอบดว้ย 5 ฝ่ายงาน 
ดงัน้ี  
  ฝ่ายอ านวยการ ซ่ึงเป็นฝ่ายท่ีมีหนา้ท่ีในการวางแผน การจดัการ อ านวยการ ประสานงาน 
และการควบคุม โดยบูรณาการเคร่ืองมือต่าง ๆ ท่ีมีอยู่มาใชใ้ห้เกิดประโยชน์ไม่ว่าจะเป็นการแสวงหา
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ข่าวสารขอ้มูลท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อเก็บรวบรวมขอ้มูลตามขอ้เทจ็จริงท่ีเกิดข้ึน ตามสถานการณ์ประเมินค่า
ขอ้มูลท่ีไดรั้บจากการพิจารณาสถานการณ์ประเมินผลขอ้มูล  และแนวโน้มความเป็นไปได้ และ
ก าหนดเป็นแนวความคิดและหนทางในการปฏิบติัท่ีเป็นไปไดแ้ละเหมาะสมเกิดประโยชน์สูงสุด  
  ฝ่ายบริหารงานการเงิน คือ ฝ่ายท่ีมีหนา้ท่ีบริหารจดัการทางการเงินขององคก์าร เพราะ
ทรัพยากรขององคก์ารนั้นมีอยา่งจ ากดั จะตอ้งมีการบริหารเพื่อใหเ้กิดความคุม้ค่าและประหยดั และ
เกิดประโยชน์สูงสุดต่อองคก์าร การวิจยัจึงก าหนดให้มีฝ่ายบริหารงานการเงิน เพื่อรับผิดชอบงาน
ดา้นน้ี 
  ฝ่ายบริหารงานบุคคล องคก์รต่าง ๆ จะประกอบไปดว้ยบุคคลตั้งแต่สองคนข้ึนไป 
เพื่อรับผดิชอบงานขององคก์ร ทฤษฎีองคก์ารไดจ้  าแนกบุคคลเพื่อรับผดิชอบตามภาระงานดา้นต่าง ๆ 
ขององค์กร เพื่อให้มีบุคคลท่ีมีความรู้ความสามารถท่ีเหมาะสมกับงาน เพื่อให้งานบรรลุตาม
วตัถุประสงค์ จึงตอ้งมีการบริหารงานบุคคล โดยมีฝ่ายงานดา้นน้ีโดยตรง ในการสรรหา บรรจุ 
แต่งตั้งบุคคล รวมถึงการด าเนินการทางวินยั การอุทธรณ์และการร้องทุกขแ์ละการออกจากราชการ
ดว้ย 
  ฝ่ายบริการสาธารณะ องค์การสหการจัดตั้ งข้ึนเพื่อให้มีหน้าท่ีหลกัในการให้บริการ
สาธารณะ ซ่ึงการให้บริการสาธารณะนั้นจดัท าโดยทรัพยากรบุคคล โดยมีวสัดุอุปกรณ์เพื่ออ านวย
ความสะดวกในการด าเนินการ ซ่ึงจะตอ้งมีฝ่ายงานท่ีรับผิดชอบ ดงันั้น การวิจยัจึงก าหนดให้มีฝ่าย
บริการสาธารณะ เพื่อรับผดิชอบในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์ารสหการ 
  ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง การด าเนินงานขององคก์ารสหการนั้น จะตอ้งมีวสัดุอุปกรณ์ท่ีใช้
อ  านวยความสะดวกในการปฏิบติังาน ซ่ึงจะตอ้งมีการเส่ือมสภาพหรือช ารุดไปตามอายหุรือสภาพ
การใชง้าน ซ่ึงจะตอ้งมีการซ่อมบ ารุงเคร่ืองจกัรกล รวมถึงวสัดุครุภณัฑ์ต่าง ๆ จึงจ าเป็นจะตอ้งมี
ผูรั้บผิดชอบงานช่าง และงานดา้นน้ีก็จะประกอบดว้ยส่วนต่าง ๆ เพื่ออ านวยการด าเนินการซ่อม
บ ารุงเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ การวิจยัจึงก าหนดใหมี้ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุงข้ึน 
  การก าหนดโครงสร้างกิจการบริการสาธารณะ นั้น เพื่อให้องคก์ารสหการ มีกรอบ
ในการจดัท าบริการสาธารณะ ตามประเภทกิจการบริการสาธารณะท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และเป็นบริการสาธารณะท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด ารงชีวิตของประชาชน 
การวิจยัจึงก าหนดให้องค์การสหการสามารถจดัท าบริการสาธารณะไดห้ลายด้าน คือ ดา้นการ
คมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะและดา้นอ่ืน ๆ โดยให้ด าเนินการ
เฉพาะกิจการ หรือกิจการที่สอดคลอ้งกนั ตามที่ก าหนดในกฎหมายจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ 
โดยน าทฤษฎีองคก์าร และทฤษฎีบริการสาธารณะมาสนบัสนุนเหตุผลการก าหนดข้ึน 
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 4.2 การจัดท ารูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การจดัท ารูปแบบความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชนนั้น ไม่จ ากดัประเภทองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และไม่จ ากดั
ขนาดและจ านวนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ซ่ึงอาจจะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ตั้งแต่ 2 องคก์รข้ึนไปกไ็ด ้ส าหรับรูปแบบความร่วมมือนั้น เรียกว่า “องคก์ารสหการ” มีสถานภาพ
ทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมมือกนัจดัตั้ง 
และอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีคณะกรรมการอ านวยการควบคุม
ตรวจสอบการบริหารจดัการ และการบริหารจดัการนั้นมีผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ท่ีมาจากการ
แต่งตั้งจากการพิจารณาของคณะกรรมการอ านวยการ โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
องคก์ารสหการจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา โดยน าทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีองคก์าร ทฤษฎี
อ านาจรัฐ ทฤษฎีนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ประกอบกบัหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัความอิสระ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการมีส่วนร่วม หลกัการตรวจสอบ และหลกัความรับผดิชอบ 
มาพิจารณาประกอบ โดยมีโครงสร้างองคก์าร ประกอบดว้ย 
  1) คณะกรรมการสภาท้องถิ่น  
   (1) โครงสร้างคณะกรรมการ ประกอบด้วย 
    ผูว้า่ราชการจงัหวดั         ประธาน 
    นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง องคก์รละ 1 คน กรรมการ 
    ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั      กรรมการ 
    ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั     กรรมการ 
    ผูท้รงคุณวฒิุ และนกัวิชาการในพื้นท่ีจงัหวดั    กรรมการ 
    ประธานกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ       กรรมการและเลขานุการ 
    ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ          ผูช่้วยเลขานุการ 
   (2) ขอบเขตอ านาจหน้าที่ 
    (2.1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ  
    (2.2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ 
    (2.3) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยี และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการ
ด าเนินโครงการ 
    (2.4) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า 
    (2.5) พิจารณาให้ความเห็นชอบ การแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ และ
รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
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   (3) วาระการด ารงต าแหน่ง 
   ผูท้รงคุณวุฒิ และนกัวิชาการในพื้นท่ีจงัหวดัมีวาระในการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และ
อาจเป็นไดอี้กหน่ึงสมยั   
  2) คณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ ประกอบดว้ย 
   (1) โครงสร้างคณะกรรมการ ประกอบด้วย 
    (1.1) ประธานกรรมการองคก์ารสหการ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอก ผูมี้ความรู้
และประสบการณ์เก่ียวกบักิจการขององคก์าร และให้มีรองประธานจ านวน 1 คน โดยคณะกรรมการ
เป็นผูค้ดัเลือก 
    (1.2) กรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เลือกกนัเององคก์รละ 1 คน 
    (1.3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ มาจากผูมี้ความรู้เช่ียวชาญเก่ียวกับกิจการของ
องคก์ารสหการ จ านวน 2 คน 
    (1.4) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
    (1.5) รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง 
   (2) ขอบเขตอ านาจหน้าทีค่ณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ 
    (2.1) ก าหนดนโยบายการจดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ 
    (2.2) ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ  
    (2.3) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
    (2.4) พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการ
บริหารจดัการขององคก์ารสหการ  
    (2.5) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ 
    (2.6) พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน 
ค่าจ้าง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองค์การสหการ และรองผูอ้  านวยการองค์การสหการ เสนอ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินใหค้วามยนิยอม 
    (2.7) แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ 
ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
    (2.8) ใหข้อ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจดัการใหมี้ประสิทธิภาพ  
    (2.9) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการโครงการ เสนอ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ 
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   (3) วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ  
    (3.1) ให้ประธานและรองประธานอ านวยการองคก์ารสหการ มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง คราวละ 4 ปี 
    (3.2) ให้กรรมการโดยต าแหน่ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง ตามวาระการด ารง
ต าแหน่ง ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการ 
    (3.3) ใหค้ณะกรรมการผูท้รงคุณวฒิุมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี 
  3) ผู้อ านวยการองค์การสหการ  
   (1) มาจากการแต่งตั้งจากการคดัเลือกของคณะกรรมการสหการ โดยความยนิยอม
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
   (2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการ 
    1. มีสัญชาติไทย 
    2. มีอายตุั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป 
    3. จบการศึกษาระดบัปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป  
    4. มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะ ท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ยกว่า 
5 ปี 
    5. มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบังานบริการสาธารณะ 
   (3) ลกัษณะการจา้ง ตามสัญญาจา้งรายปี โดยผ่านการประเมินผลการปฏิบติังาน
ของคณะกรรมการอ านวยการสหการ 
   (4) ประเมินและแต่งตั้ งโดยคณะกรรมการอ านวยการ ด้วยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมาก 
   (5) ขอบเขตหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการ 
   ให้ผูอ้  านวยการมีหนา้ท่ีบริหารกิจการขององคก์ารสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย 
วตัถุประสงคข์ององคก์าร ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ 
และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งทุกต าแหน่ง รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีต่อไปน้ี 
    1. เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อให้การด าเนินงาน
ขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์
    2. เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบัผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององค์การ 
รวมทั้ งรายงานการเงินและบัญชี ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปีต่อไป 
ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
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    3. เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานขององคก์าร
ใหมี้ประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
    4. งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
   ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ ดงัน้ี 
    1. บริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการจดัท า  
    2. ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ 
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
     (1) การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว 
     (2) การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง 
และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ 
     (3) การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินยัและการลงโทษทางวินยั 
การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หน้าท่ีและลูกจา้งองคก์าร
สหการ 
     (4) การบริหารจดัการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ 
     (5) การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หน้าท่ีและลูกจา้งของ
องคก์ารสหการ 
     (6)  ขอบเขตอ านาจหน้า ที่และระเบียบเ กี่ยวก ับการปฏิบ ัติหน้า ท่ี
ของผู ้ตรวจสอบภายใน และ 
     (7) หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร 
     (8) จดัท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการ 
  4) รองผู้อ านวยการ 
  ให้มีรองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการสหการ ดว้ยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการ
ประเมินผลการปฏิบติังาน รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์าร
สหการ 
  ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของรองผูอ้  านวยการ 
  ให้รองผูอ้  านวยการมีหน้าที่ตามที่ผูอ้  านวยการมอบหมาย หรือปฏิบตัิหน้าที่แทน
ในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ 
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  5) โครงสร้างองค์การสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ดังนี ้
   (1) ฝ่ายอ านวยการ 
   (2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน 
   (3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล 
   (4) ฝ่ายบริการสาธารณะ 
   (5) ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
  6) ประเภทกจิการบริการสาธารณะ 
   (1) การคมนาคม 
   (2) การศึกษา 
   (3) การสาธารณสุข 
   (4) การจดัการขยะ 
   (5) อ่ืน ๆ  
  โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง 
  โครงสร้างองคก์ารสหการน้ีจะเป็นประเด็นท่ีน าไปสู่การจดัท าการมีส่วนร่วมออกแบบ, 
ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) เพื่อให้ประชากรผูมี้ส่วนไดเ้สียกบัการให้บริการ
สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดมี้ส่วนร่วมกนัออกแบบโครงสร้างองคก์ารสหการ
และเพื่อท่ีจะเป็นการยนืยนัค าตอบท่ีไดม้าจากการวิจยัตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 3  



 

บทที ่5 

กฎต้นแบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
 ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

 การจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อสนองความตอ้งการ
ของประชาชนอย่างทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ ตามหลกัการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในทอ้งถ่ิน ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ก าหนดใหมี้การ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รฟปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยการน าเอาหลกัความร่วมมือระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มาสู่การปฏิบติัให้เกิดเป็นรูปธรรมได้จริง ความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบท่ีมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนนั้น สามารถจดัท าได้
หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งการร่วมกนั ท่ีเรียกว่า “องคก์ารสหการ” โดยมีรูปแบบของ
องค์การท่ีได้มาจากการศึกษาวิเคราะห์ ตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไว ้รวมทั้งกฎหมายและ
รูปแบบความร่วมมือของต่างประเทศ ท่ีน ามาเป็นแนวทางส าหรับประเทศไทย จนกระทัง่ไดค้  าตอบ
มาเป็นร่างรูปแบบความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัค าตอบท่ีไดน้ ามาวิเคราะห์
ไวใ้นขอ้ 4 ของบทที่ 4 ซ่ึงรูปแบบน้ีไดน้ าไปสู่การออกแบบอีกคร้ัง โดยกลุ่มประชากรผูม้ีส่วน
ได้เสียโดยตรง (Stakeholders) ได้ร่วมกันออกแบบอีกคร้ัง ตามกระบวนวิธีการที่เ รียกว่า 
“การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-design)” โดยยึดรายละเอียดของ
การด าเนินการ ดงัน้ี  

1. การจดัท าการมีส่วนร่วมออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-design) 

 การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-design) มีวตัถุประสงค์
เพื่อให้ผูมี้ส่วนไดเ้สียโดยตรง (Stakeholders) กบัการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้งัคบัใชก้ฎหมาย และผูท่ี้ตอ้งปฏิบติัตามกฎหมาย ไดมี้ส่วนร่วมในการออกแบบ
ค าตอบในประเด็นท่ีจะน าไปสู่การปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ท่ีจะบงัคบัใชใ้นการร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินได ้และเพื่อเป็นการยืนยนัความครบถว้นสมบูรณ์ตามความตอ้งการของ
ผูมี้ส่วนไดเ้สียในการร่างกฎหมาย โดยมีกระบวนการด าเนินงาน (ดูภาพการจดัท า Co-design) ดงัน้ี  
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 การด าเนินการแบ่งเป็น 3 ขั้นตอน คือ 
 1.1 ขั้นตอนการเตรียมการ  
 เป็นขั้นตอนการเตรียมความพร้อมก่อนการด าเนินการจดัท า (Co-design) ประกอบดว้ย 
  1) การก าหนดประชากรร่วมออกแบบเป็นกลุ่มผูมี้ส่วนไดเ้สีย (Stakeholders) ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะและประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นประชากรกลุ่ม 
(Stakeholders) รวมทั้งส้ินจ านวน 16 คน แยกออกเป็น 4 กลุ่มประกอบดว้ย 
  กลุ่มท่ี 1 กลุ่มผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย เจา้หน้าท่ีเขตหลกัส่ี ในสังกดั
กรุงเทพมหานคร เจา้หนา้ท่ีเทศบาลนคร เจา้หนา้ท่ีเทศบาลต าบล และเจา้หนา้ท่ีองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ซ่ึงอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 
รวมจ านวน 4 คน  
  กลุ่มท่ี 2 กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ก านันซ่ึงเป็นผูน้ าชุมชน สมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน 
และประชาชนผูรั้บบริการโดยตรง รวมจ านวน 4 คน  
  กลุ่มที่ 3 กลุ่มนักกฎหมาย ประกอบดว้ย  นักกฎหมายในพื้นที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน สงักดัส านกังานต ารวจแห่งชาติ นกักฎหมายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล นกักฎหมาย
ของเทศบาล และนกักฎหมายภาคเอกชนในพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมจ านวน 4 คน  
  กลุ่มท่ี 4 กลุ่มนกัวิชาการ ประกอบดว้ย นกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นักวิชาการในสังกดัมหาวิทยาลยั และนักวิชาการดา้นการปกครองทอ้งถ่ินในสังกดัสถาบนัวิจยั
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย  
  ประชากรทั้ง 4 กลุ่มน้ี แบ่งออกเป็นประชากรกลุ่มเฉพาะกบัประชากรกลุ่มผสม  
  ประชากรกลุ่มเฉพาะ หมายถึง ประชากรท่ีมีส่วนเก่ียวขอ้งในสถานะต่าง ๆ ท่ีมีความ
เช่ียวชาญเฉพาะในแต่ละดา้นตามประเภทอาชีพ มีประสบการณ์โดยตรงกบัการจดัท าบริการสาธารณะ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แยกเป็น 4 กลุ่ม ๆ ละ 4 คน 
  กลุ่มท่ี 1 กลุ่มผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย เจา้หน้าท่ีเขตหลกัส่ี ในสังกดั
กรุงเทพมหานคร เจา้หนา้ท่ีเทศบาลนคร เจา้หนา้ท่ีเทศบาลต าบล และเจา้หนา้ท่ีองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ซ่ึงอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของ กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย 
รวมจ านวน 4 คน  
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  กลุ่มท่ี 2 กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ก านันซ่ึงเป็นผูน้ าชุมชน สมาชิก
สภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั สมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นตวัแทนของประชาชน 
และประชาชนผูรั้บบริการโดยตรง รวมจ านวน 4 คน 
  กลุ่มที่ 3 กลุ่มนักกฎหมาย ประกอบด้วย  นักกฎหมายในพื้นที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน สังกดัส านกังานต ารวจแห่งชาติ นกักฎหมายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล นกักฎหมาย
ของเทศบาล และนกักฎหมายภาคเอกชนในพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน รวมจ านวน 4 คน  
  กลุ่มท่ี 4 กลุ่มนกัวิชาการ ประกอบดว้ย นกัวิชาการดา้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นกัวิชาการดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน นกัวิชาการดา้นการปกครองทอ้งถ่ินในสงักดัมหาวิทยาลยั และ
นกัวิชาการดา้นการปกครองทอ้งถ่ินในสงักดัสถาบนัวิจยัวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย  
  ประชากรกลุ่มผสม หมายถึง ประชากรกลุ่มที่มาจากการให้ประชากรกลุ่มเฉพาะ
แต่ละกลุ่มมารวมกนัเป็นกลุ่มผสมซ่ึงมีจ านวน 4 กลุ่ม ในสดัส่วนกลุ่ม 1 ใน 4 ของจ านวนประชากร
กลุ่มเฉพาะ ดงันั้น ในแต่ละกลุ่มประชากรกลุ่มผสมจะประกอบดว้ยผูจ้ดัท าบริการสาธารณะ สังกดั
เขตในกรุงเทพมหานคร นายกเทศมนตรีเทศบาลนคร นักบริหารงานในเทศบาลต าบล และ
นักบริหารงานองคก์ารบริหารส่วนต าบล กลุ่มผูรั้บบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ก านนัต าบลซ่ึง
เป็นฝ่ายปกครองประชาชน ท่ีรับบริการจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และสมาชิกสภาองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ระดบัจงัหวดั ระดบัเทศบาลและระดบัต าบล ซ่ึงเป็นผูแ้ทนประชาชนในพื้นท่ี
ท่ีเสนอความต้องการรับบริการสาธารณะจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กลุ่มนักกฎหมาย 
ประกอบดว้ย นักกฎหมายในพื้นท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สังกดัส านักงานต ารวจแห่งชาติ 
นักกฎหมายขององคก์ารบริหารส่วนต าบล นกักฎหมายของเทศบาล และนกักฎหมายภาคเอกชน 
ในพื้นท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกลุ่มนักวิชาการ ประกอบด้วย นักวิชาการด้านการ
ปกครองทอ้งถ่ิน นกัวิชาการดา้นการปกครองทอ้งถ่ินในสังกดัมหาวิทยาลยั และนกัวิชาการดา้น
การปกครองทอ้งถ่ินในสังกดัสถาบนัวิจยัวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยแีห่งประเทศไทย เม่ือรวมกนัแลว้
จะไดก้ลุ่มประชากรผสม จ านวน 4 กลุ่ม มีประชากรรวม 16 คน 
  เหตุผลของการจดัใหมี้กลุ่มประชากรแยกเป็น 2 กลุ่ม เน่ืองจากในแต่ละกลุ่มประชากร
เฉพาะนั้น มีประสบการณ์ในกลุ่มของตนท่ีไม่ต่างกนั ดงันั้น การแลกเปล่ียนความคิดเห็นในโจทย์
ปัญหาวิจยั จึงเป็นไปในทิศทางเดียวกนั ส่วนการจดัให้มีกลุ่มประชากรผสมร่วมกนัอภิปรายและ
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นนั้น เน่ืองจากประชากรในกลุ่มมีประสบการณ์ที่ต่างกนั การอภิปราย
แสดงความคิดเห็นในกลุ่มจึงเป็นการแลกเปล่ียนเรียนรู้ประสบการณ์ต่อกนั ความคิดเห็นในโจทย์
ปัญหาการวิจยัอาจเหมือนหรือต่างจากกลุ่มประชากรเฉพาะก็ได ้ซ่ึงเม่ือไดข้อ้สรุปออกมาจะท าให้
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ไดก้ฎหมายตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ท่ีเกิดการยอมรับเป็นขอ้สรุปของประชากรกลุ่มผสม 
  2) การจดัเตรียมสถานท่ีจดัท า (Co-design) 
  ประชากรถูกก าหนดไวเ้ป็น 4 กลุ่ม จึงจดัสถานท่ีโดยแยกเป็น 4 โต๊ะ ในห้องเดียวกนั 
ซ่ึงให้มีระยะห่างจากกนัพอประมาณ เพื่อไม่ให้การร่วมแสดงความคิดเห็นของแต่ละกลุ่มรบกวนกนั 
จึงจ าเป็นจะตอ้งใชห้้องขนาดใหญ่ ซ่ึงการวิจยัน้ีไดใ้ชห้้องประชุมแมกโนเลีย 1 ชั้น 4 โรงแรม ทีเค 
พาเลซ แอนด ์คอนเวนชัน่ หลกัส่ี กรุงเทพมหานคร เน่ืองจากกลุ่มประชากรทั้งส่ีกลุ่ม รวมถึงองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถิ่นหลายระดบั สะดวกในการเดินทาง อีกทั้งประชากรดงักล่าวมีความสนใจ
ในหลกัการความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน นบัแต่วนัท่ีประสานงานโดยไดอ้ธิบายถึง
วตัถุประสงค์ในการด าเนินการวิจัย จึงท าให้ประชากรมีความประสงค์ท่ีจะมาเป็นประชากร  
ผูมี้ส่วนไดเ้สีย ในการท าการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ น้ี 

        

ภาพประกอบที่ 5.1 การจดัเตรียมสถานท่ีจดัท า (Co-design) 

  3) การจดัเตรียมอุปกรณ์ท่ีใชใ้นการจดัท า (Co-design)  
  ผูว้ิจยัไดด้ าเนินการจดัเตรียมวสัดุอุปกรณ์ท่ีจะใชใ้นการจดัท า (Co-design) ประกอบดว้ย 
กระดาษแผ่นใหญ่ และเคร่ืองเขียนส าหรับบนัทึกค าตอบจากมติของแต่ละกลุ่ม โดยมีแท่น
ตั้งรับกระดาษเพื่อใชใ้นการบนัทึกประเด็นค าตอบของแต่ละกลุ่ม เพื่อน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่ม
รวมทั้ง 4 กลุ่ม 
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ภาพประกอบที่ 5.2 การจดัเตรียมอุปกรณ์ท่ีใชใ้นการจดัท า (Co-design) 

  ผูว้ิจยัไดด้ าเนินการจดัเตรียมวสัดุอุปกรณ์ท่ีจะใชใ้นการจดัท า (Co-design) ประกอบดว้ย 
กระดาษแผ่นใหญ่ และเคร่ืองเขียนส าหรับบนัทึกค าตอบจากมติของแต่ละกลุ่ม โดยมีแท่นตั้งรับ
กระดาษเพื่อใชใ้นการบนัทึกประเดน็ค าตอบของแต่ละกลุ่ม เพื่อน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่มรวมทั้ง 4 กลุ่ม 
  4) การจดัเตรียมใหมี้เลขานุการกลุ่ม เพื่อใหมี้หนา้ท่ีในการจดบนัทึกสรุปตามมติของท่ี
ประชุมกลุ่ม 
  ผูว้ิจยั ไดจ้ดัเตรียมใหมี้เลขานุการกลุ่ม เพื่อใหมี้หนา้ท่ีในการจดบนัทึกขอ้มูลสรุป ตามมติ 
ท่ีประชุมกลุ่ม เพื่อท่ีจะน าเสนอต่อท่ีประชุมกลุ่มรวม ท่ีจะใชใ้นการเปรียบเทียบขอ้มูลระหวา่งกลุ่มต่อไป 

  

ภาพประกอบที่ 5.3 การจดัเตรียมใหมี้เลขานุการกลุ่ม เพื่อใหมี้หนา้ท่ีจดบนัทึกสรุปมติท่ีประชุมกลุ่ม 

 1.2 ขั้นตอนการด าเนินการ 
 การด าเนินการแบ่งเป็น 2 ช่วง 
 ภาคเชา้เป็นการจดัท า (Co-design) กลุ่มเฉพาะ โดยขั้นตอนน้ีใชเ้วลาด าเนินการประมาณ 
2 ชัว่โมง มีขั้นตอนดงัน้ี 
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  1) กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม จะเลือกผูแ้ทนกลุ่ม เพื่อท าหน้าที่รายงานผลการแสดง
ความคิดเห็น ตามติของกลุ่ม เม่ือเสร็จส้ินการร่วมท า (Co-design) ภาพประกอบท่ี 5.4 

  

ภาพประกอบที่ 5.4 ผูแ้ทนกลุ่มรายงานผลการแสดงความคิดเห็นตามมติของกลุ่ม 

  2) ผูว้ิจยัน าเสนอวตัถุประสงคข์องการวิจยั และวตัถุประสงคข์องการจดัท า (Co-design) 
ประเด็นในการอภิปรายของประชากร (Co-design) ท่ีเป็นประเด็นจากการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 
เพื่อเป็นแนวทางการอภิปราย โดยไม่จ  ากดัว่าการอภิปรายจะตอ้งยืนยนัตามประเด็นดงักล่าว 
ซ่ึงประชากรกลุ่มเฉพาะสามารถท่ีจะน าประเด็นอ่ืน ๆ ท่ีคิดว่าเหมาะสมมาอภิปรายไดโ้ดยอิสระ 
ปราศจากการช้ีน าหรือแทรกแซงใด ๆ 

   

ภาพประกอบที่ 5.5 ผูว้ิจยัน าเสนอวตัถุประสงคก์ารท า Co-Design และประเดน็ Co-Design 

  ค าตอบท่ีได้มาจากการอภิปรายในกลุ่มเฉพาะแต่ละกลุ่ม เม่ือมีการอภิปรายและ
น าเสนอต่อท่ีประชุมแล้ว ถือว่าเป็นการเสร็จส้ินการด าเนินการการมีส่วนร่วมออกแบบของ
ประชากรกลุ่มเฉพาะ ซ่ึงจะเป็นขอ้มูลท่ีการวิจยัไดน้ าไปสู่การวิเคราะห์ต่อไป 
  ภาคบ่ายเป็นการจดัท า (Co-design) ของกลุ่มประชากรผูม้ีส่วนไดเ้สียกลุ่มผสม 
การวิจยัใชเ้วลาประมาณ 2 ชัว่โมง มีการด าเนินการเช่นเดียวกนักบักลุ่มเฉพาะในภาคเชา้ 
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 1.3 ประเด็นรูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ในการจัดท าบริการ 
เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
 จากการวิเคราะห์ของผูว้ิจยัในบทท่ี 4 ไดค้  าตอบของรูปแบบความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นประเด็นท่ีน าไปสู่การร่วมจดัท ารูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อเป็นแนวทางส าหรับประชากรทั้งกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม ไดร่้วมกนัอภิปราย 
ซ่ึงอาจจะยึดถือตามประเด็นเหล่านั้ นหรือไม่ก็ได้ หรืออาจมีการเพิ่มเติมบางประเด็นก็ได้ 
โดยมีประเดน็ในการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Co-design) คือ 
  1) การเพิ่มบทบญัญติัการมีอ านาจหน้าท่ีในการจดับริการสาธารณะร่วม ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกัน กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินร่วมกับภาคเอกชน 
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  2) รูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน 
  ส าหรับรูปแบบความร่วมมือนั้ น เป็นการจัดตั้ งเป็นองค์การช่ือว่า “สหการ”  
มีสถานภาพทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล มีความเป็นอิสระจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมมือ 
และอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีคณะกรรมการอ านวยการก าหนด
นโยบายและแนวทางการบริหารจดัการโครงการ และการบริหารจดัการมีผูอ้  านวยการองค์การ
สหการ ที่มาจากการแต่งตั้งจากการพิจารณาของคณะกรรมการอ านวยการโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ซ่ึงองคก์ารสหการจดัตั้งโดยพระราชกฤษฎีกา 
   (1) โครงสร้างองคก์ารสหการ ประกอบดว้ย 
   คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย  
   ผูว้า่ราชการจงัหวดั         ประธาน 
   นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง องคก์รละ 1 คน กรรมการ 
   ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั      กรรมการ 
   ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั      กรรมการ 
   ผูท้รงคุณวฒิุ และนกัวิชาการในพื้นท่ีจงัหวดั    กรรมการ 
   ประธานกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ      กรรมการและเลขานุการ 
   ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ         ผูช่้วยเลขานุการ 
   (2) ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี 
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    (2.1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ 
    (2.2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ 
    (2.3) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยี และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับ
การด าเนินโครงการ 
    (2.4) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า 
    (2.5) พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและ
รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
   (3) คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ ประกอบดว้ย 
    (3.1) ประธานกรรมการองคก์ารสหการ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอก ผูมี้ความรู้
และประสบการณ์เก่ียวกบักิจการขององคก์าร และให้มีรองประธานจ านวน 1 คน โดยคณะกรรมการ
เป็นผูค้ดัเลือก 
    (3.2) กรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
เลือกกนัเอง องคก์รละ 1 คน 
    (3.3) กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ มาจากผูมี้ความรู้เช่ียวชาญเก่ียวกับกิจการของ
องคก์ารสหการ จ านวน 2 คน 
    (3.4) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการโดยต าแหน่ง 
    (3.5) รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็น ผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง 
   (4) ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  
    (4.1) ก าหนดนโยบายการจดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ 
    (4.2) ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ  
    (4.3) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
    (4.4) พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการ
บริหารจดัการขององคก์ารสหการ  
    (4.5) ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ 
    (4.6) พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน 
ค่าจ้าง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองค์การสหการ และรองผูอ้  านวยการองค์การสหการ เสนอ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินใหค้วามยนิยอม 
    (4.7) แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ 
ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
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    (4.8) ใหข้อ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจดัการใหมี้ประสิทธิภาพ  
    (4.9) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการโครงเสนอคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ 
   (5) วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  
    (5.1) ให้ประธานและรองประธานอ านวยการองคก์ารสหการ มีวาระการด ารง
ต าแหน่ง คราวละ 4 ปี 
    (5.2) ให้กรรมการโดยต าแหน่ง มีวาระการด ารงต าแหน่ง ตามวาระการด ารง
ต าแหน่ง ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการ 
    (5.3) ใหค้ณะกรรมการผูท้รงคุณวฒิุมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปี 
   (6) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
    (6.1) มาจากการแต่งตั้ง จากการคดัเลือกของคณะกรรมการสหการ โดยความ
ยนิยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
    (6.2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการ 
     1. มีสัญชาติไทย 
     2. มีอายตุั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป 
     3. จบการศึกษาระดบัปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป  
     4. มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ย
กวา่ 5 ปี 
     5. มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบังานบริการสาธารณะ 
    (6.3) ลกัษณะการจา้ง ตามสัญญาจา้งรายปี โดยผา่นการประเมินผลการปฏิบติังาน
ของคณะกรรมการอ านวยการสหการ 
    (6.4) ประเมินและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการอ านวยการ ดว้ยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมาก 
    ให้มีรองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการสหการ 
ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน  
    (6.5) ขอบเขตหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการ 
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    ใหผู้อ้  านวยการมีหนา้ท่ีบริหารกิจการขององคก์ารสหการ ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
วตัถุประสงคข์ององคก์าร ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ 
และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเ จา้หนา้ท่ีและลูกจา้งทุกต าแหน่ง รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีต่อไปน้ี 
     1. เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อให้การ
ด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์
     2. เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบัผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร 
รวมทั้ งรายงานการเงินและบัญชี ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปีต่อไป 
ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา 
     3. เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานขององคก์าร
ใหมี้ประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
     4. งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
    ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ ดงัน้ี 
     1. บริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการจดัท า  
     2. ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ  เก่ียวกบัการบริหารจดัการ 
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
      (1) การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว 
      (2) การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตราเงินเดือน 
ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ 
      (3) การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษ
ทางวินยั การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้ง
องคก์ารสหการ 
      (4) การบริหารจดัการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ 
      (5) การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งของ
องคก์ารสหการ 
      (6) ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกับการปฏิบติัหน้าท่ีของ
ผูต้รวจสอบภายใน และ 
      (7) หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร 
      (8) จดัท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการ 
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   (7) ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของรองผูอ้  านวยการ 
   ให้รองผูอ้  านวยการมีหนา้ท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมาย หรือปฏิบติัหนา้ท่ีแทน
ในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ 
   รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
   (8) โครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ดงัน้ี 
    (8.1) ฝ่ายอ านวยการ 
    (8.2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน 
    (8.3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล 
    (8.4) ฝ่ายบริการสาธารณะ 
    (8.5) ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
   (9) ประเภทกิจการบริการสาธารณะ 
    (9.1) การคมนาคม 
    (9.2) การศึกษา 
    (9.3) การสาธารณสุข 
    (9.4) การจดัการขยะ 
    (9.5) อ่ืน ๆ  
   โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง 
 1.4 ผลค าตอบจากการท า Co-design กลุ่มเฉพาะ 
 ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ร่วมกันอภิปรายตามประเด็นที่การวิจยัก าหนดไว ้
เพื่อหาค าตอบท่ีจะเป็นรูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อน ามาจดัท าเป็นรูปแบบของความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงจะไดค้  าตอบตามประเดน็ดงัน้ี  
  1) ประเด็นการเพิม่บทบัญญัติกฎหมาย 
  ประเด็นการเพิ่มบทบัญญัติการมีอ านาจหน้าท่ี ในการจัดบริการสาธารณะร่วม 
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัภาคเอกชน 
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
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  กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
  ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า เห็นพอ้งดว้ยท่ีจะแกไ้ขกฎหมายให้มีอ านาจ
หน้าท่ีสอดคล้องต้องกัน ในประเด็นการเพิ่มบทบัญญัติการมีอ านาจหน้าท่ีในการจัดบริการ
สาธารณะร่วม ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบั
ภาคเอกชน ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
  ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั ท่ีจะเพิ่มบทบญัญติักฎหมาย 
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
  ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ การเพิ่มบทบญัญติักฎหมาย ในพระราชบญัญติั 
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการนั้น เห็นพอ้งดว้ยกบัผูว้ิจยั 
  กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
  ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า การเพิ่มเติมบทบญัญติักฎหมาย เห็นดว้ยกบั
การมีกฎหมาย และเพิ่มเติมโดยการแก้ไขกฎหมายทั้ง 2 ฉบบั ตอ้งมีวตัถุประสงค์ที่ชัดเจน
หรือใช้เป็นกฎหมายกลาง  
  กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ไดพ้ิจารณาในแต่ละกลุ่มแลว้ มีความเห็นตรงกนัว่า ควรมีการ
เพิ่มบทบญัญติักฎหมาย ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์าร
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
  2) ประเด็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัภาคเอกชน 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ร่วมกนัอภิปรายตามประเด็นที่การวิจยัก าหนด
เพื่อหาค าตอบท่ีจะเป็นรูปแบบความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ 
เพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อน ามาจดัท าเป็นรูปแบบในการร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ซ่ึงจะไดค้  าตอบแยกตามประเดน็ ดงัน้ี 
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   (1) คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ  
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า โครงสร้างคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น 
เสนอใหต้ดัประธานกรรมการอ านวยการออกจากการเป็นคณะกรรมการและเลขานุการ ใหป้รับแก้
โดยให้ผูอ้  านวยการเป็นเลขานุการ ผูท้รงคุณวุฒิควรระบุว่าเป็นผูท้รงคุณวุฒิดา้นใด ให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินเลือกกนัเองเป็นคณะกรรมการ แต่ไม่ควรเกิน 3 คน และให้ตดัอ านาจ (4) คือ “ให้ความเห็นชอบ
โครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า” โดยให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการ และปรับให้
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ีก ากบัการบริหารงานของคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกันว่า คณะกรรมการสภาท้องถ่ินนั้ นให้
นายกเทศมนตรี นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลทุกแห่งในจงัหวดั และใหมี้คณะกรรมการ 2 ชุด คือ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินจงัหวดั และคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ โดยคณะกรรมการ
ชุดใหญ่เป็นผูค้ดัสรรคณะกรรมการ และขอบเขตอ านาจหน้าท่ีเสนอแนะให้พิจารณาใน 5) ควร
เลือกกนัเองในคณะกรรมการชุดใหญ่ (คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน) 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้ปรับเป็น 
“คณะกรรมการองคก์ารสหการ” โครงสร้างคณะกรรมการ ใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นกรรมการหรือ
ผูก้  ากบัดูแล ให้นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั นายกเทศมนตรี หรือนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนทอ้งถิ่นท่ีร่วมจัดตั้ ง เป็นประธานกรรมการ ประธานหอการคา้จังหวดั ผูท้รงคุณวุฒิและ
นักวิชาการในพื้นที่จ ังหวดัเป็นกรรมการ ให้ประธานกรรมการอ านวยการองค์การสหการ 
เป็นคณะกรรมการและเลขานุการ และให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ 
ส่วนขอบเขตอ านาจหน้าท่ีตาม ขอ้ 4 “การพิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะ
ท่ีจดัท า” ไม่ควรพิจารณาอีกเพราะองคก์ารสหการ มีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะตามประเภท
ท่ีก าหนดในการจดัตั้งแลว้ 
   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า เสนอแนะให้ตดัเอกชนออก หรือท าเป็น
รูปแบบกฎหมายเอกชนก็ได ้เน่ืองจากองคก์ารสหการ มีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
ระหว่างประเทศ ส่วนภาคเอกชนก็เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ดงันั้น หากจะจดัตั้งเป็นนิติ
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บุคคลตามกฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ ก็ให้ตดัภาคเอกชนออก แต่หากจะให้ภาคเอกชน
ร่วมดว้ยก็ควรจดัตั้งเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน ส่วนคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ใหเ้ปล่ียนเป็น 
“คณะกรรมการสภาสหการ” ให้ตดัประธานกรรมการอ านวยการ และให้ผูอ้  านวยการองค์การ
สหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี เสนอแนะใหศึ้กษาอ านาจของบอร์ดบริหาร 
   (2) คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า โครงสร้างคณะกรรมการอ านวยการ
องค์การสหการ  เห็นด้วยกับผูว้ิจ ัยท่ีให้ประธานกรรมการอ านวยการมาจากบุคคลภายนอก 
ที่มีความรู้และประสบการณ์เก่ียวกับกิจการขององค์การ และให้มีรองประธาน 1 คน โดยให้
คณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก ส่วนขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีใน (4) “พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั 
ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหารขององคก์ารสหการ” และ(6) “พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้งและคดัเลือกผูอ้  านวยการองค์การสหการ และ
รองผูอ้  านวยการองค์การสหการ เสนอคณะกรรมการสภาท้องถ่ินให้ความยินยอม” เสนอว่า
ก าหนดใหไ้ดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า โครงสร้างคณะกรรมการอ านวยการ
องค์การสหการ  เห็นด้วยกับผูว้ิจัย ท่ีให้ประธานกรรมการอ านวยการมาจากบุคคลภายนอก 
ที่มีความรู้และประสบการณ์เก่ียวกับกิจการขององค์การ และให้มีรองประธาน 1 คน โดยให้
คณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก ส่วนขอบเขตอ านาจหน้าท่ี เสนอแนะให้ 7) สามารถใชก้รอบปกติ 
(เป็นผูต้รวจสอบอยูแ่ลว้ จึงไม่จ าเป็นจะตอ้งมีคณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการอีก  
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
เหมาะสมแลว้ แต่มีขอ้เสนอแนะว่า ประธานองคก์ารสหการ แต่งตั้งจากบุคคลภายนอกผูมี้ความรู้
และประสบการณ์เก่ียวกบักิจการขององคก์ารสหการ ใหมี้รองประธาน จ านวน 1 คน โดยคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ินเป็นผูค้ดัเลือก ส่วนขอ้ 3 ขอ้ 4 ขอ้ 5 เหมาะสมแลว้ ส่วนขอบเขตอ านาจหน้าท่ี ขอ้ 1 
“ให้ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ” ใหแ้กไ้ขเป็น “ก าหนดนโยบายในการ
บริการสาธารณะ และขอ้ 6 บุคลากรภายในองคก์ารสหการ  
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   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า โครงสร้างคณะกรรมการอ านวยการ 
ประกอบดว้ยประธานกรรมการ กรรมการโดยต าแหน่ง กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ โดยใหผู้อ้  านวยการ
องคก์ารสหการเป็นกรรมการและเลขานุการ และให้รองผูอ้  านวยการเป็นผูช่้วยเลขานุการ นั้น 
มีความเหมาะสมแลว้ 
   (3) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า วาระการด ารงต าแหน่งของผูอ้  านวยการ
องค์การเสนอให้ปรับวาระการจ้างเป็น 4 ปี และมีการประเมินทุกปี นอกจากนั้นเห็นพอ้งด้วย
เน่ืองจากมีความเหมาะสมแลว้ 
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เห็นดว้ยกบั
ผูว้ิจยั แต่เสนอแนะให ้(2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการ ควรจบการศึกษาระดบัปริญญาตรี มีอาย ุ35 ปี 
ข้ึนไป 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการนั้น ใหเ้พิ่มเติม 
ลกัษณะการจา้งงานตามสัญญาจา้ง 3 ปี โดยผ่านการประเมินรายปี ส่วนขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของ
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ขอ้ 2) การออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบั
การบริหารจดัการ เสนอแนะให้อยู่ในอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการ และขอ้ 6) ขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจสอบภายใน ให้อยู่ในอ านาจของ
คณะกรรมการอ านวยการ  
   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ให้มาจาก
การแต่งตั้ ง โดยคดัเลือกของคณะกรรมการสภาสหการ และเพิ่มเติมว่า “ตอ้งเป็นขา้ราชการ 
ด ารงต าแหน่งบริหารไม่นอ้ยกว่าระดบั 8 และถา้เป็นเอกชน ควรเป็นระดบัผูบ้ริหารนิติบุคคล และ
ก าหนดทุนในการจดัตั้งนิติบุคคลดว้ยไม่นอ้ยกว่าจ านวนเท่าใด และเพิ่มเติมวาระของผูอ้  านวยการ 
ส่วนขอบเขตอ านาจของผูอ้  านวยการนั้นเหมาะสมแลว้ 
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   (4) รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน 
แต่งตั้งโดยคณะกรรมการสหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น ตามมติ 
เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน 
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน 
แต่งตั้งโดยคณะกรรมการสหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น ตามมติ 
เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน 
แต่งตั้ งโดยคณะกรรมการสหการ ด้วยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาท้องถ่ิน ตามมติ       
เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน 
   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัว่า รองผูอ้  านวยการ ให้เพิ่มค าว่า “อาจ” มีได้
ไม่เกิน 2 คน แต่งตั้งโดย คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ โดยค าแนะน าของผูอ้  านวยการสหการ 
สัญญาจา้งอิงตามวาระของผูอ้  านวยการ ส่วนขอบเขตอ านาจหน้าท่ีนั้นให้มีตามท่ีผูอ้  านวยการ
มอบหมาย และเสนอแนะให ้ศึกษาพระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารมหาชนแต่ละฉบบั 
   (5) โครงสร้างองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกันว่า ให้มีฝ่ายท่ีรับผิดชอบงานขององค์การ
สหการประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการ
สาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า โครงสร้างขององคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 
5 ฝ่าย ประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ 
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และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง และมีขอ้เสนอแนะคือ ขอ้ 5. ให้เปลี่ยนจาก “ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง” เป็น 
“ฝ่ายโยธาธิการ” 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกันว่า ให้มีฝ่ายท่ีรับผิดชอบงานขององค์การ
สหการประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการ
สาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง และควรเพิ่มฝ่ายบริหาร 
   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า เห็นดว้ยกบัการให้มีฝ่ายท่ีรับผิดชอบงาน
ขององคก์ารสหการประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล     
ฝ่ายบริการสาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง 
   (6) ประเภทกิจการบริการสาธารณะ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้หบ้ริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ ประเภทบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการ
สามารถจดัท าไดน้ั้น ครอบคลุมทั้ง 4 ดา้น ประกอบดว้ย ดา้นคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นสาธารณสุข 
และการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ 
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูรั้บบริการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ ประเภทบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการ
สามารถจดัท าไดน้ั้น ครอบคลุมทั้ง 4 ดา้น ประกอบดว้ย ดา้นคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นสาธารณสุข 
และการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ  
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ ประเภทบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการ
สามารถจดัท าไดน้ั้น ครอบคลุมทั้ง 4 ดา้น ประกอบดว้ย ดา้นคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นสาธารณสุข 
และการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ 
   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกนัวา่ ประเภทบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการ
สามารถจดัท าไดน้ั้น ครอบคลุมทั้ง 4 ดา้น ประกอบดว้ย ดา้นคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นสาธารณสุข 
และการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ 
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  ค าตอบท่ีไดจ้ากการท า (Co-design) ของกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม ของโครงสร้างรูปแบบ
ความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะพบว่าความเหมือนและความแตกต่างในดา้น
ต่อไปน้ี (ดูตาราง 5.1) 
  ประเด็นการเพิม่เติมบทบัญญัติกฎหมายของประชากรกลุ่มเฉพาะ 
  ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็นพอ้งตอ้งกนัว่า หากจะใหเ้กิดความร่วมมือ
ในรูปแบบจดัตั้งองค์การสหการระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ควรจะให้ร่วมกันได้
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภท แต่ปัจจุบนักฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ยงัไม่มีบทบญัญติัให้จดัตั้งสหการได ้คือ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ส่วนพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในมาตรา 95 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
เมืองพัทยา พ.ศ. 2542 ในมาตรา 69 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.  2496 ในมาตรา 58 มี
บทบญัญตัิให้สามารถจดัตั้งองคก์ารสหการได ้ดงันั้นจึงเสนอแนะให้เพิ่มบทบญัญตัิกฎหมาย
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 เพื่อให้มีอ านาจในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หน่วยงานราชการ หน่วยงานรัฐอ่ืน และ
ภาคเอกชน เพื่อให้สามารถด าเนินการร่วมกันได้ไม่จ  ากัดตามความจ าเป็นและเหมาะสมของ
แต่ละองคก์ร 
  ประเด็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัภาคเอกชน ของประชากรกลุ่มเฉพาะ 
  ในด้านคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่นนั้น จะเห็นได้ว่า ประชากรกลุ่มผูใ้ห้บริการ 
กลุ่มผูรั้บบริการแนะน าวา่ใหมี้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อใหมี้องคก์รก ากบัดูแลองคก์ารสหการ     
ในการให้ค  าปรึกษาแนะน าการด าเนินงานของสหการ แต่กลุ่มนักกฎหมายเห็นควรให้เปล่ียนช่ือ
เป็น “คณะกรรมการองคก์ารสหการ” เพื่อให้สอดคลอ้งกบัช่ือองคก์ารสหการ และกลุ่มนกัวิชาการ
ให้เปล่ียนช่ือเป็น “คณะกรรมการสภาองค์การสหการ” เพราะจะส่ือถึงหน้าท่ีในการก ากบัดูแล
องคก์ารสหการ ให้มีหน้าท่ีในการให้ค  าแนะน า ปรึกษา การด าเนินโครงการบริการสาธารณะ
ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่ง
เทคโนโลยี และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินการโครงการ พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้ง
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
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  ดา้นโครงสร้างคณะกรรมการนั้น จะเห็นไดว้่า ทั้ง 4 กลุ่ม เสนอแนะให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัเป็นประธานกรรมการ เพราะเป็นผูก้  ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในจงัหวดั
โดยต าแหน่งซ่ึงอยูใ่นอ านาจการดูแลองคก์ารสหการดว้ย กลุ่มนกักฎหมายเสนอให้นายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั นายกเทศมนตรีและนายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง ร่วมเป็น
ประธานกรรมการดว้ย เน่ืองจากเป็นองคก์รท่ีร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการ จึงมีขอ้มูลการปฏิบติังาน
ขององค์การสหการ และกลุ่มผูใ้ห้บริการและกลุ่มนักวิชาการแสนอว่าน่าจะให้ตัดประธาน
กรรมการอ านวยการออกจากการเป็นคณะกรรมการและเลขานุการ เพราะประธานคณะกรรมการ
อ านวยการเป็นคณะกรรมการควบคุมการบริหารแลว้ จึงควรให้ผูอ้  านวยการเป็นเลขานุการในฐานะ
เป็นผูน้ าเสนอขอ้มูลการบริหารงาน และกรรมการผูท้รงคุณวุฒินั้นเสนอใหร้ะบุว่าเป็นผูท้รงคุณวฒิุ
ดา้นใด เพื่อให้มีความรู้สอดคลอ้งกบับริการในอ านาจหน้าท่ีขององคก์ารสหการและให้ผูบ้ริหาร
ทอ้งถิ่นที่ร่วมจดัตั้งเลือกกนัเองเป็นคณะกรรมการ แต่ไม่ควรจะเกิน 3 คน เพราะอาจมีจ  านวน
มากเกินไป 
  ในดา้นขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน นั้น กลุ่มผูใ้หบ้ริการและ
กลุ่มนกักฎหมายเสนอใหต้ดัอ านาจการพิจารณาใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า 
โดยให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการเพราะเป็นคณะกรรมการท่ีคอยควบคุมการ
บริหารงานโดยตรง และให้เพิ่มอ านาจในการก ากบัการบริหารงานของคณะกรรมการควบคุม
การบริหารงานแทน และกลุ่มนักกฎหมายเสนอว่าให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีอ านาจในการ
ก ากบัดูแลคณะกรรมการควบคุมการบริหารงานดว้ยเช่นกนั 
  ในด้านคณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม 
เสนอวา่องคก์ารสหการจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีผูค้วบคุมดูแลหรือตรวจสอบการบริหารจดัการใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมายหรือระเบียบ และตามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์าร จึงใหมี้คณะกรรมการอ านวยการ
เป็นผูรั้บผดิชอบ โดยมีโครงสร้างคณะกรรมการประกอบดว้ย ประธานกรรมการ มาจากการแต่งตั้ง
จากบุคคลภายนอกผูมี้ความรู้และประสบการณ์เก่ียวกบักิจการขององคก์าร และให้มี รองประธาน
จ านวน 1 คน เพื่อช่วยเหลืองานประธาน โดยคณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก และมีกรรมการโดยต าแหน่ง 
ท่ีมาจากสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกกนัเององค์กรละ 1 คน เพื่อให้มีตวัแทน
องคก์รท่ีร่วมจดัตั้งคอยควบคุมและรักษาประโยชน์ของประชาชนในเขตพื้นท่ี และคณะกรรมการ
ผูท้รงคุณวฒิุ มาจากผูมี้ความรู้เช่ียวชาญเก่ียวกบักิจการขององคก์ารสหการจ านวน 2 คน เพื่อประโยชน์
ในการตรวจสอบขอ้มูลการจดัท าบริการสาธารณะ ให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นกรรมการ
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และเลขานุการโดยต าแหน่ง เพราะเป็นผูมี้ขอ้มูลการบริหารจดัการในการน าเสนอต่อคณะกรรมการ 
และรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่งเพื่อช่วยงานผูอ้  านวยการ 
  ในดา้นขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการอ านวยการนั้น จะเห็นว่าประชากร
กลุ่มเฉพาะผูใ้ห้บริการ กลุ่มผูรั้บบริการและกลุ่มนักวิชาการ เห็นพอ้งตอ้งกนัให้มีหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบายการจดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ ให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงาน
โครงการบริการสาธารณะ อนุมัติแผนการลงทุน และแผนการเงิน พิจารณาการออกระเบียบ
ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหารจดัการขององคก์ารสหการ ควบคุมดูแลการ
ด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะ
ต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองค์การสหการ และรองผูอ้  านวยการ
องคก์ารสหการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินให ้ความยินยอม ซ่ึงมีความครอบคลุมการบริหาร
จดัการองคก์ารสหการแลว้ ประเด็นน้ีกลุ่มผูใ้ห้บริการเห็นว่าควรเปล่ียนจากค าว่า “ความยินยอม” 
เป็น “ความเห็นชอบ”จากคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน” หนา้ท่ีในการแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ
การบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภา
ทอ้งถ่ิน ให้ขอ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจดัการให้มีประสิทธิภาพ พิจารณารายงานการด าเนิน
โครงการของผูอ้  านวยการโครงเสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ นั้นเห็นพอ้งดว้ย เพราะ
เป็นหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งควบคุมการบริหารงานของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ส่วนกลุ่มนกักฎหมาย
นั้นให้ความเห็นว่า ควรตดัอ านาจในการให้ค  าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเพราะ
เป็นหน้าท่ีของคณะกรรมการสภาองค์การ แต่ให้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายในการบริการ
สาธารณะ ซ่ึงเป็นหนา้ท่ีโดยตรง  
  ในดา้นวาระการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการอ านวยการ ประชากรกลุ่มเฉพาะ
ทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็นพอ้งกนัให้ประธานและรองประธานกรรมการมีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี 
เพราะระยะเวลา 1 ปี นั้นยงัไม่เพียงพอต่อการบริหารงาน ให้กรรมการโดยต าแหน่ง มีวาระการ   
ด ารงต าแหน่ง ตามวาระการด ารงต าแหน่ง ในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งองค์การ
สหการ เพราะหากพน้จากหนา้ท่ีในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ก็จะกลายเป็นบุคคลภายนอก 
จึงไม่อาจเป็นผู ้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีร่วมจัดตั้ งองค์การสหการได้ และให้
คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิมีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ 4 ปีเพื่อให้สอดคลอ้งกบัวาระของ
ผูอ้  านวยการท่ีมีการพิจารณา 
  ในด้านผูอ้  านวยการองค์การสหการ จะเห็นว่า ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม 
มีความเห็นตรงกนัว่า ให้มีผูอ้  านวยการเพื่อเป็นผูบ้ริหารองคก์ารสหการ ท่ีมาจากการคดัเลือกของ
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คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ โดยความยินยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น 
และมีคุณสมบติัคือ มีสัญชาติไทย เพราะเป็นผูเ้ขา้ใจในบริบทของพื้นท่ีประเทศไทย จบการศึกษา
ระดบัปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป เพื่อให้เป็นผูมี้ความรู้ในระดบัท่ีเหมาะสม ในการบริหาร
องคก์ารท่ีจะตอ้งบริหารงาน บุคลากรและงบประมาณ และมีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการ
สาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ยกว่า 5 ปี มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบังานบริการสาธารณะ 
เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานองคก์ารสหการ ส่วนกลุ่มผูรั้บบริการเห็นควรจบการศึกษาระดบั
ปริญญาตรี เพราะปัจจุบนัผูบ้ริหารองค์กรในระดบัทอ้งถ่ิน ก าหนดไวใ้นระดับปริญญาตรีและ
ก าหนดอาย ุ35 ปีข้ึนไป เพื่อใหมี้คนรุ่นใหม่เขา้มาเป็นผูบ้ริหารได ้ส่วนลกัษณะการจา้งกลุ่มนกักฎหมาย
เห็นควรจ้างตามสัญญาจ้างรายปี โดยผ่านการประเมินผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการ
อ านวยการสหการ เหมาะสมแลว้ แต่กลุ่มผูใ้หบ้ริการเห็นว่าควรมีวาระการจา้ง 4 ปี และมีการประเมิน
ทุกปี เพราะระยะเวลา 1 ปี ไม่เพียงพอต่อการบริหารโครงการ และกลุ่มนกักฎหมายเห็นว่า ควรมี
ลกัษณะงานตามสัญญาจา้ง 3 ปี โดยผ่านการประเมินรายปี ดว้ยเหตุผลตามกลุ่มผูใ้ห้บริการ และ
กลุ่มนักวิชาการเห็นว่า ให้ผูอ้  านวยการมาจากการแต่งตั้ง โดยคดัเลือกของคณะกรรมการควบคุม
การบริหารองคก์ารสหการ และเสนอแนะให้ผูอ้  านวยการตอ้งเป็นขา้ราชการด ารงต าแหน่งบริหาร
ไม่นอ้ยกว่าระดบั 8 และถา้เป็นเอกชนควรเป็นระดบัผูบ้ริหารนิติบุคคลท่ีมีทุนจดทะเบียนไม่น้อย
กว่าตามท่ีคณะกรรมการอ านวยการก าหนด และให้เพิ่มวาระการด ารงต าแหน่งของผูอ้  านวยการ  
เพื่อประโยชน์ในการบริหารงานองคก์ารไดเ้พียงพอ 
  ในดา้นอ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการนั้น ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็น
เหมือนกนัว่า ให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการมีหน้าท่ีในการบริหารกิจการขององคก์ารสหการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงคข์ององคก์าร ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย 
และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้ ังคบับัญชาเจ้าหน้าที่และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ ง
ให้มีหนา้ท่ีต่อไปน้ี เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงาน
ขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบัผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ของ
องคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงินและงบประมาณของปีต่อไป 
ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานของ
องคก์ารใหมี้ประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการ
อ านวยการมอบหมาย 
  ให้ผูอ้  านวยการมีอ านาจบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการ
จดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี 
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การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหน้าท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะ
ต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ การคดัเลือก 
สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์
และการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ การบริหารจดัการการเงิน การ
พสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หนา้ท่ีและ
ลูกจ้างขององค์การสหการ ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกับการปฏิบัติหน้าท่ีของ
ผูต้รวจสอบภายใน และ หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์ารจดัท ารายงานการด าเนิน
โครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ แต่กลุ่มนกักฎหมาย
เห็นว่า อ านาจการออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ และขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ 
ใหอ้ยูใ่นอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการ รวมทั้งอ านาจในการออกระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีของผูต้รวจสอบภายใน ให้อยู่ในอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการ ซ่ึงครอบคลุมภารกิจ
การบริหารงานองคก์ารสหการแลว้ 
  ในดา้นรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เสนอว่าให้มี
รองผูอ้  านวยการอย่างน้อย 2 คน แต่งตั้ งโดยคณะกรรมการสหการ ด้วยความเห็นชอบของ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี พิจารณาจากการประเมินผลการ
ปฏิบติังาน แต่กลุ่มนกัวิชาการเสนอแนะใหเ้พิ่มค าวา่ ““อาจ” มีรองผูอ้  านวยการ” ใหร้องผูอ้  านวยการ
มีหน้าที่ตามที่ผูอ้  านวยการมอบหมาย หรือปฏิบตัิหน้าที่แทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่หรือ 
ไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์าร
สหการ และใหพ้ิจารณาตามพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์ารมหาชนต่าง ๆ 
  ในด้านโครงสร้างองค์การสหการ ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นตรงกนัว่า 
ให้มีโครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย คือ ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน 
ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง แต่กลุ่มผูรั้บบริการเสนอแนะให้
เปล่ียนช่ือ “ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง” เป็น “ฝ่ายโยธาธิการ” เพราะจะครอบคลุมงานดา้นการช่างมากกว่า 
กลุ่มนักกฎหมายเห็นควรเพิ่ม “ฝ่ายบริหาร” เพราะควรมีฝ่ายงานท่ีรับผิดชอบงานด้านบริหาร
โดยตรง 
  ในดา้นประเภทกิจการบริการสาธารณะ ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม เห็นตรงกนั
ว่า ให้องคก์ารสหการมีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะไดห้ลายดา้น เช่น การคมนาคม การศึกษา 
การสาธารณสุข การจดัการขยะ และอ่ืน ๆ โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการตามขอ้ตกลงร่วมกนัของ
องคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง ซ่ึงเป็นการครบถว้นทุกภารกิจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
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  ประเด็นข้อเสนอแนะเพิม่เติมอ่ืน ๆ 
  นอกจากประเด็นท่ีกลุ่มเฉพาะไดร่้วมออกแบบแลว้ ยงัมีขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม ซ่ึงเป็น
การแสดงความคิดเห็นของผูมี้อาชีพต่าง ๆ โดยประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม มีขอ้เสนอแนะ
ตามประเดน็ต่อไปน้ี 
   (1) ประเดน็คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
   กลุ่มเฉพาะ 1 ผูใ้ห้บริการสาธารณะ เสนอแนะให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการ    
เป็นเลขานุการคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เพราะเป็นผูมี้ขอ้มูลการบริหารองค์การและให้ระบุ
ผูท้รงคุณวุฒิดา้นใดโดยเฉพาะเพื่อใหส้อดคลอ้งกบัภารกิจบริการสาธารณะ และใหผู้บ้ริหารองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเลือกกนัเองเป็นคณะกรรมการแต่ไม่เกิน 3 คน เพื่อไม่ใหมี้จ านวนมากเกินไป 
ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีอ านาจก ากบัการบริหารงานของคณะกรรมการอ านวยการองคก์าร
สหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 2 ผูร้ับบริการ เสนอแนะให้นายกเทศมนตรี นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลทุกแห่งในจังหวดั เป็นคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เพราะเป็นผูท่ี้ได้รับเลือกมาจาก
ประชาชน ซ่ึงควรจะช่วยก ากบัดูแลองคก์ารสหการไดค้รอบคลุมพื้นท่ี 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นักกฎหมาย เสนอแนะให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นกรรมการ หรือ
ก ากับดูแล เพราะไม่ใช่ผูร่้วมจัดตั้ งองค์การสหการ และให้นายกองค์การบริหารส่วนจังหวดั 
นายกเทศมนตรี หรือนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นประธาน  เพราะเป็นผูร่้วมจดัตั้ง
องคก์ารสหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 4 นักวิชาการ เสนอแนะว่าการแก้ไขเพิ่มเติมกฎหมายทั้ ง 2 ฉบับ 
จะตอ้งมีวตัถุประสงคท่ี์ชดัเจน หรืออาจก าหนดเป็นกฎหมายกลาง เพื่อเป็นหลกัใหญ่ ส่วนรูปแบบ
ความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น เสนอแนะให้ “คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน” 
เปลี่ยนเป็น “คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ” เพื่อให้สอดคลอ้งกบัช่ือองคก์ารสหการ และ
ให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการเป็นกรรมการและเลขานุการ เน่ืองจากเป็นผูมี้ขอ้มูลการบริหาร
องคก์ารสหการ และใหศึ้กษาอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการเพิ่มเติม 
   (2) ประเดน็คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 3 นกักฎหมาย มีขอ้เสนอแนะว่า ให้มีประธานกรรมการจ านวน 1 คน 
โดยคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเป็นผูค้ดัเลือก ส่วนขอบเขตอ านาจหน้าท่ีนั้น ให้มีหน้าท่ีในการ
ก าหนดนโยบายในการจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงเหมาะสมกบัภารกิจในหนา้ท่ีแลว้  
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   กลุ่มเฉพาะ 4 นกัวิชาการ เสนอแนะให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นกรรมการ
และเลขานุการเพราะเป็นผูมี้ขอ้มูลการบริหารงานองคก์ารสหการ 
   (3) ประเดน็ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 1 มีขอ้เสนอแนะว่าควรปรับวาระการจา้งเป็น 4 ปี และมีการประเมิน
ทุกปี เพื่อใหเ้พียงพอต่อการบริหารงาน 
   กลุ่มเฉพาะ 2 เสนอแนะเก่ียวกบัคุณสมบติัควรจบการศึกษาระดบัปริญญาตรี และ
มีอาย ุ35 ปี ข้ึนไป เพื่อใหมี้ความเหมาะสมมากข้ึนดา้นคุณวฒิุ และมีคนรุ่นใหม่เขา้มาบริหารงาน 
   กลุ่มเฉพาะ 3 เสนอแนะวา่ควรเพิ่มลกัษณะการจา้งตามสญัญาจา้ง 3 ปี โดยผา่นการ
ประเมินรายปี ใหมี้เวลาในการบริหารงานโครงการ 
   กลุ่มเฉพาะ 4 เสนอแนะว่าให้ผูอ้  านวยการมาจาก การคดัเลือกและแต่งตั้ งของ
คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ ถา้มาจากภาครัฐ ตอ้งเคยด ารงต าแหน่งไม่นอ้ยกว่าระดบั 8 และ
ถา้มาจากเอกชนจะตอ้งเป็นระดบัผูบ้ริหารนิติบุคคลจดทะเบียนไม่นอ้ยกว่าท่ีคณะกรรมการก าหนด 
และใหเ้พิ่มเติมวาระของผูอ้  านวยการ เพื่อใหมี้ผูมี้ประสบการณ์มาบริหารงานองคก์าร 
   (4) ประเดน็โครงสร้างองคก์ารสหการ 
   กลุ่มเฉพาะ 2 เสนอแนะใหเ้ปล่ียนช่ือจาก “ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง” เป็น“ฝ่ายโยธาธิการ 
เพราะครอบคลุมงานดา้นช่างมากข้ึน และควรเพิ่มฝ่ายบริหารเพื่อให้มีฝ่ายรับผิดชอบงานธุรการ  
การบริหารโดยตรง  
   ค าตอบท่ีได้จากการท า Co-Design ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม จะเห็นว่า 
มีความสอดคลอ้งกับประเด็นหลกัที่ผูว้ิจ ัยเสนอ คือเห็นด้วยกับการเพิ่มบทบญัญตัิกฎหมาย 
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งสหการ  
   ส่วนรูปแบบความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชนนั้น ประเด็นคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน นั้น กลุ่มผูใ้ห้บริการ 
กลุ่มผูร้ับบริการและกลุ่มนกัวิชาการมีความเห็นสอดคลอ้ง แต่กลุ่มนกักฎหมายเสนอแนะให้
นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งร่วมเป็นประธานกรรมการดว้ย และกลุ่มผูใ้หบ้ริการ
และกลุ่มนักวิชาการเสนอแนะให้ประธานคณะกรรมการอ านวยการเป็นกรรมการ แล้วให้
ผูอ้  านวยการองค์การสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ ประเด็นขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน กลุ่มผูรั้บบริการกบักลุ่มนักกฎหมายมีความเห็นสอดคลอ้งกบัผูว้ิจยั 
ส่วนกลุ่มกลุ่ม ผูใ้ห้บริการและกลุ่มนักวิชาการเสนอแนะให้ตดัอ านาจในการให้ความเห็นชอบ
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โครงการบริการสาธารณะ เพราะเป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการอ านวยการแลว้ กลุ่มผูใ้ห้บริการกบั
กลุ่มนกัวิชาการ เสนอแนะใหเ้พิ่มอ านาจในการควบคุมการบริหารของคณะกรรมกรอ านวยการ  
   ประเดน็คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ ประชากรทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็น
สอดคลอ้งกบัผูว้ิจยั และประเด็นขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีกลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มผูรั้บบริการและกลุ่ม
นักวิชาการมีความเห็นสอดคลอ้งกับผูว้ิจัย แต่กลุ่มนักกฎหมายเสนอแนะให้ตดัอ านาจในการ
ก าหนดนโยบายจดัประเภทบริการสาธารณะ เพราะบริการสาธารณะไดก้ าหนดเม่ือมีการจดัตั้ง
องคก์ารแลว้ รวมทั้งให้การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง เลือก
ผูอ้  านวยการ รองเสนอกรรมการสภาทอ้งถ่ิน นั้นเป็นอ านาจของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ประเดน็
วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการนั้นประชากรทั้งส่ีกลุ่มมีความเห็นพอ้งกบัผูว้ิจยัเสนอ 
ประเด็นคุณสมบัติของผูอ้  านวยการกลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มนักกฎหมายและกลุ่มนักวิชาการ
มีความเห็นสอดคลอ้งกบัผูว้ิจยั แต่กลุ่มผูรั้บบริการเสนอใหผู้อ้  านวยการตอ้งมีอายตุั้งแต่ 35 ปีข้ึนไป 
ประเดน็ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการประชากรทงัส่ีกลุ่มมีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ีผูว้ิจยั
เสนอ ประเด็นสัญญาจา้งรายปี ผา่นการประเมินโดยคณะกรรมการอ านวยการนั้น กลุ่มผูรั้บบริการ
เห็นสอดคล้องกับผูว้ิจัย แต่กลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มนักกฎหมายและกลุ่มนักวิชาการเสนอให้
ผูอ้  านวยการมีวาระ 4 ปี แต่ให้มีการประเมินผลการปฏิบติังานรายปี ประเด็นขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี
ของผูอ้  านวยการนั้น ประชากรทั้ง 4 กลุ่มมีความเห็นสอดคลอ้งกับผูว้ิจยั ประเด็นคุณสมบตัิ 
การพน้จากหนา้ท่ี และขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของรองผูอ้  านวยการ ประชากรทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็น
สอดคลอ้งกบัผูว้ิจยั ประเด็นโครงสร้างองคก์ารประชากรทั้ง 4 กลุ่มมีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ี
ผูว้ิจยัเสนอ แต่เสนอแนะให้เปล่ียนจากฝ่ายช่างซ่อมบ ารุงเป็นฝ่ายโยธาธิการ และประเด็นประเภท
บริการสาธารณะประชากรทั้ง 4 กลุ่มมีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ีผูว้ิจยัเสนอ (ดูตารางท่ี 5.1) 

ตารางที่ 5.1 การเปรียบเทียบประเด็นความคดิเห็นของประชากรกลุ่มเฉพาะ 

 

ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
1. การเพิ่มบทบญัญติักฎหมาย ในพระราชบญัญติั 

สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.
2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั พ.ศ. 2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการ
จดัตั้งสหการ 
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
2 ประเดน็รูปแบบความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์ร

ปกครอง ส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน 
2.1 คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
 1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ประธาน     
 2) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรรมการ     
 3) นายกเทศมนตรี กรรมการ     
 4) นายก อปท. ท่ีร่วมจดัตั้ง 1 คน กรรมการ     
 5) ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั กรรมการ     
 6) ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั กรรมการ     
 7) ผูท้รงคุณวฒิุและนกัวิชาการจงัหวดั กรรมการ     
 8) ประธานกรรมการอ านวยการ กรรมการ/เลขา     
 9) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ผูช่้วยเลขาฯ     
2.2 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี 
 1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการ     
 2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเงินทุน     
 3) ใหค้  าแนะน าปรึกษาแหล่งเทคโนโลย ีผูเ้ช่ียวชาญ     
 4) ใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะ     
 5)  เ ห็นชอบแต่งตั้ งผู ้อ  านวยการและรอง
ผูอ้  านวยการ 

    

2.3 คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
 1) ประธานมาจากคนภายนอก มีประสบการณ์     
 2) รองประธาน 1 คน คณะกรรมการคดัเลือก     
 3) สมาชิก อปท. ๆ  ละ 1 คน กรรมการโดยต าแหน่ง     
 4) ผูเ้ช่ียวชาญเป็นกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ 2 คน     
 5) ผูอ้  านวยการสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ     
 6) รองผูอ้  านวยการสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ     
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
 2.4 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีคณะกรรมการอ านวยการ 

 1) ก าหนดนโยบายจดัประเภทบริการสาธารณะ     
 2) เห็นชอบแผนด าเนินงานบริการสาธารณะ     
 3) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน     
 4) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศขอ้ก าหนด
บริการ 

    

 5) ควบคุมดูแลบริหารงานทัว่ไป     
6) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง 
อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง เลือกผูอ้  านวยการ รอง
เสนอกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

    

 7) แต่งตั้ งกรรมการตรวจสอบการบริหาร
โครงการบริการสาธารณะภายนอกโดยความ
เห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

    

 8) ใหข้อ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริการท่ีมีประสิทธิภาพ     
 9) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของ
ผูอ้  านวยการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน
ทราบ 

    

2.5 วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการ 
 1) ประธานและรองประธาน วาระ 4 ปี     
 2) กรรมการโดยต าแหน่ง วาระตามวาระของ
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีสงักดั 

    

 3) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ วาระ 4 ปี     
2.6 ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
1) จากการแต่งตั้ง คดัเลือกของคณะกรรมการ
สหการ โดยความยินยอมของคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ิน 
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
  2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ     

 (1) มีสัญชาติไทย     
 (2) อายตุั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป     
 (3) จบการศึกษาระดบัปริญญาโทข้ึนไป เทียบเท่า     
 (4) มีประสบการบริการสาธารณะไม่นอ้ย 5 ปี     
 (5) มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวบริการสาธารณะ     
3)  สัญญาจ้างรายปี  ผ่านการประเมินโดย
คณะกรรมการอ านวยการ 

    

 4) คณะกรรมการอ านวยการประเมินแต่งตั้ง โดย
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเห็นชอบ มติเสียงขา้งมาก 

    

2.7 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการสหการ 
 1) บริหารกิจการองคก์ารสหการตามกฎหมาย 
วตัถุประสงค์ ระเบียบ ขอ้บังคบั ขอ้ก าหนด 
ประกาศ นโยบาย มติกรรมการ เป็นผูบ้งัคบับญัชา
เจา้หนา้ท่ี 

    

 2) เสนอเป้าหมาย แผนงาน โครงการต่อกรรมการ     
 3) เสนอรายงานประจ าปีผลการด าเนินงาน 
รายงานการเงินและบญัชี แผนการเงินงบประมาณ
ปีต่อไป 

    

 4) งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย     
 5) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนด 
เก่ียวกบัการต่อไปน้ี 

    

 (1) จดัแบ่งส่วนราชการ ขอบเขตหนา้ท่ีงาน     
 (2) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง 
อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง เงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีและ
ลูกจา้ง 
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
  (3) คดัเลือก สรรหา บรรจุแต่งตั้ ง ถอดถอน 

ลงโทษวินยั ออกจากต าแหน่ง ร้องทุกขอุ์ทธรณ์
ลงโทษ 

    

 (4) บริหารงานการเงิน พสัดุ ทรัพยสิ์นสหการ     
 (5) สวสัดิการและสิทธิประโยชน์แก่เจา้หนา้ท่ี     
 (6) ระเบียบ ขอบเขตหนา้ท่ีผูต้รวจสอบภายใน     
 (7) หนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบัการบริหารจดัการ     
 (8) จดัท ารายงานการด าเนินโครงการเสนอต่อ
คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 

    

2.8 รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 1) รองผูอ้  านวยการ อยา่งนอ้ย 2 คน     
 2) คณะกรรมการอ านวยการแต่งตั้ง     
 3) คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเห็นชอบเสียงขา้งมาก     
 4) สัญญาจา้งรายปี ประเมินผลการปฏิบติังาน     
2.9 คุณสมบติัของรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 ตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการ     
2.10 การพน้จากต าแหน่งรองผูอ้  านวยการ 
 ตามเง่ือนไขการพน้จากต าแหน่งผูอ้  านวยการ     
2.11 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของรองผูอ้  านวยการ 
 1) หนา้ท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมาย     
 2) ปฏิบติัหน้าท่ีแทนกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่ 
หรือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้

    

2.12 โครงสร้างองคก์ารสหการ 
 1) ฝ่ายอ านวยการ     
 2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน     
 3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล     
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มเฉพาะ 

กลุ่ม 1* กลุ่ม 2* กลุ่ม 3* กลุ่ม 4* 
  4) ฝ่ายบริการสาธารณะ     

 5) ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง     
2.13 ประเภทบริการสาธารณะ 
 1) การคมนาคม     
 2) การศึกษา     
 3) การสาธารณสุข     
 4) การจดัการขยะ     
 5) อ่ืน ๆ      
ให้ด าเนินการเฉพาะกิจการใดกิจการหน่ึงตามท่ี
ตกลงในการจดัตั้ง 

    

หมายเหตุ 
 กลุ่ม 1* กลุ่มผูใ้หบ้ริการ 
 กลุ่ม 2* กลุ่มผูรั้บบริการ 
 กลุ่ม 3* กลุ่มนกักฎหมาย 
 กลุ่ม 4* กลุ่มนกัวิชาการ 

 1.5 ผลค าตอบจากการท า Co-design กลุ่มผสม 
 ประชากรกลุ่มผสมท่ีมาจากการน าเอาประชากรกลุ่มเฉพาะกลุ่มละ 1 คน มารวมเป็น 4 กลุ่ม 
จะท าใหเ้กิดความหลากหลายซ่ึงหากน าเอาประเดน็ในการท า (Co-design) เดียวกบัประชากรกลุ่มเฉพาะ 
จะท าใหเ้กิดการแลกเปล่ียนตามประสบการณ์ท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงอาจจะมีความคิดเห็นท่ีคลอ้ยตามกนั 
หรือขดัแยง้กนัก็ได ้แต่ตอ้งมีค าตอบท่ีเป็นมติร่วมกนัของกลุ่ม ผลของค าตอบท่ีไดม้าจากประชากร
กลุ่มผสม มีดงัน้ี 
  1) ประเด็นการเพิม่เติมบทบัญญัติกฎหมาย  
  การเพิ่มบทบญัญติัการมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะร่วม ระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัภาคเอกชน ในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
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  ค าตอบท่ีไดมี้ดงัน้ี 
  กลุ่มผสม 1  
  ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่า การที่จะเพิ่มบทบญัญติัในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 ว่าด้วยความร่วมมือในการจดัตั้ งองค์การสหการนั้น เห็นพอ้งด้วยกับผูว้ิจยั เพื่อให้
ทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้
  กลุ่มผสม 2  
  ประชากรกลุ่มน้ี มีความเห็นร่วมกันว่า  เ ห็นด้วย ท่ีจะเพิ่ม เ ติมบทบัญญัติใน
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ เพื่อให้ทุกองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้
  กลุ่มผสม 3  
  ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่าเห็นดว้ยท่ีจะเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ เพื่อให้ทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้
  กลุ่มผสม 4  
  ประชากรกลุ่มน้ีมีความเห็นร่วมกนัว่าเห็นดว้ยท่ีจะเพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ เพื่อให้ทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้
  2) ประเด็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกบัภาคเอกชน 
   (1) คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะให้ปรับช่ือคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้สอดคลอ้ง
กบัวตัถุประสงค ์ส่วนองคป์ระกอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินนั้น ให้ตดัประธานอ านวยการ
ออกจากการเป็นกรรมการและเลขานุการ เพราะเป็นชุดควบคุมการบริหารงานองคก์ารแลว้ และ
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ให้ยกฐานะผูช่้วยเลขานุการข้ึนเป็นเป็นกรรมการและเลขานุการ เพราะเป็นผูมี้บริหารองคก์ารสหการ 
โดยให้ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเลือกกนัเองให้เหลือไม่น้อยกว่า 3 คน เป็นคณะกรรมการร่วมก ากบัดูแล
องคก์ารสหการดว้ย 
   กลุ่มผสม 2 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ค าว่า “คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้เปล่ียนเป็น 
เช่น คณะกรรมการส่งเสริมกิจการเทศบาล หรือ คณะกรรมการก ากบักิจการสหการ เป็นตน้ เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัช่ือองคก์ารสหการ ให้ตดัค าว่า “ประธานกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการออก” 
แลว้ให ้“ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ” เหมาะสมกวา่ 
   กลุ่มผสม 3 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ประเด็นคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่นนั้ น 
ให้เปล่ียนจาก “คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน” เป็น “คณะกรรมการองคก์ารสหการ” เพื่อใหส้อดคลอ้ง
กบัช่ือองคก์ารสหการ โครงสร้างคณะกรรมการ เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั เพราะครอบคลุมงานขององคก์าร
สหการแลว้ 
   กลุ่มผสม 4 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดั เป็นกรรมการและ
เป็นผูก้  ากบัดูแล เพราะควรใหผู้ร่้วมจดัตั้งองคก์ารสหการร่วมกนัเป็นผูค้อยก ากบัดูแล และใหน้ายก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นประธานกรรมการแทน  
   ขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการสภาท้องถิ่น 
   กลุ่มผสม 1  
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีให้
ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุน
การด าเนินโครงการ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนิน
โครงการ พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการ
องคก์ารสหการ ส่วนการพิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท านั้นให้เป็น
อ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการอ านวยการ และให้เพิ่มอ านาจในการก ากบัดูแลคณะกรรมการ
อ านวยการ ให้ความเห็นชอบระเบียบ ข้อบงัคบั ประกาศและขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหาร
จดัการองคก์ารสหการ เพราะเหมาะสมแลว้ 
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   กลุ่มผสม 2 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีให้
ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุน
สนบัสนุนการด าเนินโครงการ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับ
การด าเนินโครงการ การพิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า พิจารณาให้
ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
เพราะมีความเหมาะสมและครอบคลุมภารกิจขององคก์ารแลว้ 
   กลุ่มผสม 3 
   ประชากรกลุ่มน้ี มีขอ้เสนอแนะว่า ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีให้
ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุน
การด าเนินโครงการ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนิน
โครงการ พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการ
องคก์ารสหการ เพราะมีความเหมาะสมและครอบคลุมภารกิจขององคก์ารแลว้ แต่ให้ตดัหน้าท่ี
ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า เพราะการพิจารณาโครงการ
บริการสาธารณะนั้นมีการพิจารณาก่อนจดัตั้งองคก์ารสหการแลว้ 
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถิ่น มีหน้าที่ให้ค  าแนะน าปรึกษา
การด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนับสนุนการด าเนิน
โครงการ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินโครงการ 
การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า พิจารณาใหค้วามเห็นชอบการแต่งตั้ง
ผูอ้  านวยการองค์การสหการ และรองผูอ้  านวยการองค์การสหการเพราะมีความเหมาะสมและ
ครอบคลุมภารกิจขององคก์ารแลว้ 
   (2) คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   มีขอ้เสนอแนะว่า คณะกรรมการอ านวยการใหป้รับผูอ้  านวยการเป็นเฉพาะเลขานุการ 
เพื่อไม่ใหมี้สิทธิลงมติเพราะเป็นผูบ้ริหารองคก์ารแลว้ ขอบเขตหนา้ท่ี (4) พิจารณาการออกระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ประกาศ และขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหารจดัการองคก์ารสหการ ขอ้ 6 ตอ้งไดรั้บ
ความเห็นชอบจากคณะกรรมการสภาสหการ ควรก าหนดใหผู้อ้  านวยการมีวาระ 4 ปี เพื่อประโยชน์
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ในดา้นความรับผดิชอบโครงการหรือกิจกรรมบริการสาธารณะที่ด าเนินการ และมีขอ้เสนอแนะ
ให้ปรับแกช่ื้อคณะกรรมการอ านวยการ เป็น “คณะกรรมการบริหารสหการ ...(ช่ือ)... เพื่อความ
ชัดเจนตามภารกิจองค์การ และคณะกรรมการทั้ง 2 ชุด ที่ไม่ใช่คณะกรรมการโดยต าแหน่ง 
ตอ้งก าหนดวาระไม่เกิน 4 ปี เพื่อเหมาะสมในการรับผิดชอบภารกิจ และไม่เกิน 2 วาระติดต่อกนั 
เพื่อไม่ใหอ้ยูใ่นต าแหน่งในระยะยาว เพื่อป้องกนัการผกูขาดและมีอิทธิพลครอบง าองคก์าร 
   กลุ่มผสม 2 
   มีขอ้เสนอแนะว่า คณะกรรมการอ านวยการ ให้ตดั “คณะกรรมการอ านวยการ 
และ 1) - 5) ออกไป สาเหตุเพราะว่ามีบอร์ดหลกัอยู่แลว้ ถา้บอร์ดหลกัจะแต่งตั้งคณะกรรมการ
ด าเนินการเร่ืองใด ใหต้ั้งเป็นคณะอนุกรรมการ ตดัขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีออก 
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะว่า เห็นควรท่ีจะให้ประธานกรรมการองคก์ารสหการ แต่งตั้งจาก
บุคคลภายนอก จากผูมี้ความรู้และประสบการณ์เก่ียวกบักิจการขององคก์าร และให้มีรองประธาน
จ านวน 1 คน โดยคณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก กรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เลือกกนัเององคก์รละ 1 คน กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ มาจากผูมี้ความรู้เช่ียวชาญ
เก่ียวกบักิจการขององคก์ารสหการ จ านวน 2 คน ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็นกรรมการ
และเลขานุการโดยต าแหน่ง รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เป็น ผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง 
และขอบเขตอ านาจหน้าท่ีคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ ในการก าหนดนโยบายการ 
จดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ 
อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ 
เพื่อการบริหารจดัการขององค์การสหการ ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไป
ขององคก์ารสหการ พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง 
และคดัเลือกผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ และรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เสนอคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ินให้ความยินยอม แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการ
สาธารณะ ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้ขอ้แนะน าอ่ืนเพื่อการ
บริหารจดัการให้มีประสิทธิภาพ พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการโครงเสนอ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ ซ่ึงเหมาะสมและครอบคลุมแลว้ 
   กลุ่มผสม 4 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ คณะกรรมการอ านวยการสหการ “ใหค้ณะกรรมการเป็นผูค้ดัเลือก” 
เปล่ียนเป็น “โดยคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเป็นผูค้ดัเลือก”  ให้เพิ่มปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
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เป็นเลขานุการ เพราะเป็นขา้ราชการประจ าท่ีไม่มีวาระการด ารงต าแหน่งจะไดดู้แลงานไดอ้ยา่งต่อเน่ือง 
และขอบเขตอ านาจหน้าท่ีในการก าหนดนโยบายด าเนินงานบริการสาธารณะ และเพิ่มเติมขอ้ 6) 
“งานดา้นบุคลากร” 
   (3) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   มีข้อเสนอแนะว่า  ให้ผู ้อ  านวยการมาจากการแต่งตั้ ง จากการคัดเลือกของ
คณะกรรมการสหการ โดยความยินยอมของคณะกรรมการสภาท้องถิ่น  โดยมีคุณสมบัติ 
คือ มีสัญชาติไทย มีอายุตั้ งแต่ 40 ปี ข้ึนไป จบการศึกษาระดับปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป
มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี มีผลงานเป็นท่ีประจกัษ์
เก่ียวกบังานบริการสาธารณะ ลกัษณะการจา้ง ตามสัญญาจา้งรายปี โดยผ่านการประเมินผลการ
ปฏิบติังานของคณะกรรมการอ านวยการสหการ ประเมินและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการอ านวยการ 
ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมาก ซ่ึงมีความเหมาะสมแลว้ 
   กลุ่มผสม 2 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ ใหผู้อ้  านวยการองคก์ารสหการ มาจากการแต่งตั้ง จากการคดัเลือก
ของคณะกรรมการสหการ โดยความยินยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน โดยมีคุณสมบติั คือ 
มีสัญชาติไทย มีอายุตั้ งแต่ 40 ปี ข้ึนไป จบการศึกษาระดับปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป 
มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ยกว่า 5 ปี มีผลงานเป็นท่ีประจกัษ์
เกี่ยวกบังานบริการสาธารณะ ลกัษณะการจา้ง ตามสัญญาจา้งรายปี โดยผ่านการประเมินผล
การปฏิบติังานของคณะกรรมการอ านวยการสหการ ประเมินและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการอ านวยการ 
ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมากผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ
ซ่ึงมีความเหมาะสมแลว้ 
   คุณสมบติัเพิ่มเติม ถา้เป็นขา้ราชการ หรือเคยรับราชการ ตอ้งเคยด ารงต าแหน่ง 
ไม่ต  ่ากว่าผูบ้ริหาร ผูอ้  านวยการกอง ระดบั 8 ถา้เป็นเอกชน ตอ้งเคยด ารงต าแหน่งบริหารในนิติ
บุคคลท่ีมีทุนจดทะเบียนไม่น้อยกว่าท่ีคณะกรรมการก าหนด เพื่อให้มีความรู้ในการบริหารงาน
องคก์ารสหการ 
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ ใหผู้อ้  านวยการองคก์ารสหการ เปล่ียนช่ือเป็น “ผูจ้ดัการองคก์าร
สหการ” เพราะจะเหมาะสมกบัองคก์ารสหการมากกวา่ ส่วนท่ีมาและคุณสมบติันั้น เห็นดว้ยกบัผูว้ิจยั 
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เก่ียวกบัลกัษณะการจา้ง และการประเมิน ให้เพิ่มเติมวาระการด ารงต าแหน่งเป็น 3-4 ปี เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัเวลาในการรับผิดชอบงานบริการสาธารณะ และเพิ่มเติมการพน้จากต าแหน่ง 
ตามสญัญาจา้ง หรือไม่ผา่นการประเมินประจ าปี เพราะเป็นเง่ือนไขโดยทัว่ไป 
   กลุ่มผสม 4 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ เห็นตามผูว้ิจยัเสนอ คือใหผู้อ้  านวยการสหการ มาจากการแต่งตั้ง 
จากการคดัเลือกของคณะกรรมการสหการ โดยความยินยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
โดยมีคุณสมบติั คือ มีสัญชาติไทย มีอายุตั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป จบการศึกษาระดบัปริญญาโท หรือ
เทียบเท่าข้ึนไป มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่น้อยกว่า 5 ปี 
มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบังานบริการสาธารณะ ลกัษณะการจา้ง ตามสัญญาจา้งรายปี โดยผา่น
การประเมินผลการปฏิบัติงานของคณะกรรมการอ านวยการสหการ ประเมินและแต่งตั้ งโดย
คณะกรรมการอ านวยการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมาก
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการเพราะมีความเหมาะสมแลว้ 
   ขอบเขตหน้าทีข่องผู้อ านวยการ 
   กลุ่มผสม 1 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ขอบเขตหน้าท่ีของผูอ้  านวยการนั้น ให้ผูอ้  านวยการมีหน้าท่ี
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ งให้มีหน้าท่ีในการเสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงคเ์สนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบั
ผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน
และงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ 
และการด าเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
   ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ ในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์าร
สหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ ในเร่ือง
ต่าง ๆ ประกอบดว้ย การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์าร
สหการ การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินยัและการลงโทษทางวินยั การออกจากต าแหน่ง 
การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ การบริหารจดัการ
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การเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่
เจา้หน้าท่ีและลูกจา้งขององค์การสหการ ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเ บียบเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีของผูต้รวจสอบภายใน และ หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร จดัท ารายงาน
การด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ ซ่ึงมีความ
เหมาะสมแลว้ 
   กลุ่มผสม 2 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ขอบเขตหน้าท่ีของผูอ้  านวยการนั้น ให้ผูอ้  านวยการมีหน้าท่ี
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ งให้มีหน้าท่ีในการเสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงคเ์สนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบั
ผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน
และงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุง
กิจการ และการด าเนินงานขององค์การให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงค์ต่อ
คณะกรรมการ งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
   ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ ในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์าร
สหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ ในเร่ือง
ต่าง ๆ ประกอบดว้ย การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์าร
สหการ การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจาก
ต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์การลงโทษของเจ้าหน้าท่ีและลูกจ้างองค์การสหการ 
การบริหารจดัการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององค์การสหการ การจดัสวสัดิการและ
สิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารสหการ ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีและระเบียบ
เก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจสอบภายใน และ หน้าท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการ
องคก์าร จดัท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์าร
สหการ 
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ขอบเขตหน้าท่ีของผูอ้  านวยการนั้น ให้ผูอ้  านวยการมีหน้าท่ี
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
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ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ งให้มีหน้าท่ีในการเสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงคเ์สนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบั
ผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน
และงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุง
กิจการ และการด าเนินงานขององคก์ารใหมี้ประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
   ให้ผูอ้  านวยการมีอ านาจ ในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ี
องค์การสหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ 
ในเร่ืองต่าง ๆ ประกอบดว้ย การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว การก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งของ
องค์การสหการ การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย 
การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์าร
สหการ การบริหารจดัการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ การจดัสวสัดิการและ
สิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารสหการ ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีและระเบียบ
เก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของผูต้รวจสอบภายใน และ หน้าท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการ
องคก์าร จดัท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์าร
สหการ 
   กลุ่มผสม 4 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ขอบเขตหน้าท่ีของผูอ้  านวยการนั้น ให้ผูอ้  านวยการมีหน้าท่ี
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชา เจา้หนา้ท่ี
และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ งให้มีหน้าท่ีในการเสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงคเ์สนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบั
ผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน
และงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ 
และการด าเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
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   ใหผู้อ้  านวยการมีอ านาจ ในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์าร
สหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ ในเร่ือง
ต่าง ๆ ประกอบดว้ย การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององค์การ
สหการ การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออก
จากต าแหน่ง การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ การ
บริหารจัดการการเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององค์การสหการ การจัดสวสัดิการและสิทธิ
ประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารสหการ ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีและระเบียบเก่ียวกบั
การปฏิบติัหนา้ท่ีของผูต้รวจสอบภายใน และหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร จดัท า
รายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ และมี
ขอ้เสนอแนะเพิ่มเติมตามวาระ เช่น สญัญาจา้ง 3 ปี ประเมินรายปี  
   (4) รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
สหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน ให้รองผูอ้  านวยการมีหนา้ท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมาย 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีแทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้รองผูอ้  านวยการ 
มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
   กลุ่มผสม 2 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
สหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบัติงาน  ให้รองผูอ้  านวยการมีหน้าท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการ
มอบหมาย หรือปฏิบติัหน้าท่ีแทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ 
รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองค์การสหการ แต่เสนอแนะให้
รองผูอ้  านวยการอาจมีไดไ้ม่เกิน 2 คน ตามค าแนะน าของผูอ้  านวยการ ส่วนสัญญาจา้งให้อิงวาระ
ของผูอ้  านวยการ ท่ีเหลือ 
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   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
สหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบัติงาน  ให้รองผูอ้  านวยการมีหน้าท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการ
มอบหมาย หรือปฏิบติัหน้าท่ีแทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได้ 
รองผูอ้  านวยการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองค์การสหการ แต่เสนอแนะให้
รองผูอ้  านวยการอาจมีไดไ้ม่เกิน 2 คน ตามค าแนะน าของผูอ้  านวยการ ส่วนสัญญาจา้งให้อิงวาระ
ของผูอ้  านวยการ ท่ีเหลือ 
   กลุ่มผสม 4 
   มีขอ้เสนอแนะว่า ให้มีรองผูอ้  านวยการอยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
สหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน ให้รองผูอ้  านวยการมีหนา้ท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมาย 
หรือปฏิบติัหนา้ท่ีแทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยูห่รือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้รองผูอ้  านวยการ 
มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ และมีขอ้เสนอแนะใหเ้พิ่มเติมวาระ 
   (5) โครงสร้างองคก์ารสหการ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   มีขอ้เสนอแนะว่า โครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ประกอบดว้ย
ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
   กลุ่มผสม 2 
   มีขอ้เสนอแนะว่า โครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ประกอบดว้ย
ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง 
และมีขอ้เสนอแนะว่า การท่ีจะก าหนดโครงสร้างอยา่งไรนั้น ควรพิจารณาจากลกัษณะเฉพาะของแต่ละ
สหการดว้ย  
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะว่า โครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ประกอบดว้ย
ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง 
และมีขอ้เสนอแนะวา่ การท่ีจะก าหนดโครงสร้างอยา่งไรนั้น ควรพิจารณาจากลกัษณะ เฉพาะของแต่ละ
สหการดว้ย และไม่ควรก าหนดใหต้ายตวั  
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   กลุ่มผสม 4 
   มีความเห็นร่วมกนัวา่ โครงสร้างองคก์ารสหการ แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย ประกอบดว้ย
ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง 
และมีขอ้เสนอแนะว่า การท่ีจะก าหนดโครงสร้างอยา่งไรนั้น ควรพิจารณาจากลกัษณะเฉพาะของแต่ละ
สหการดว้ย และเสนอแนะใหเ้พิ่มฝ่ายบริหารและอ านวยการ 
   (6) ประเภทกิจการบริการสาธารณะ  
   ค าตอบท่ีไดม้า ดงัน้ี 
   กลุ่มผสม 1 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ ประเภทกิจการบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ดา้นการคมนาคม 
ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ โดยให้ด าเนินการเฉพาะกิจการ
ตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง  
   กลุ่มผสม 2 
   ความเห็นร่วมกนัว่า ประเภทกิจการบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ดา้นการคมนาคม 
ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการ
ตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง  
   กลุ่มผสม 3 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ ประเภทกิจการบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ดา้นการคมนาคม 
ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการ
ตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง แต่ใหพ้ิจารณาจากลกัษณะของสหการ 
   กลุ่มผสม 4 
   มีขอ้เสนอแนะวา่ ประเภทกิจการบริการสาธารณะ ประกอบดว้ย ดา้นการคมนาคม 
ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการ
ตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง 
   ทั้งน้ี ค  าตอบท่ีไดจ้ากการท า (Co-design) ของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม ของประเด็น
เพิ่มเติมบทบญัญติัในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และ
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
มีความเหมือนกนัทั้ง 4 กลุ่ม (ดูตาราง 5.2) 
   ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็นเหมือนกนัวา่ หากจะใหเ้กิดความร่วมมือ
ในรูปแบบจดัตั้งองค์การสหการระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ควรจะให้ร่วมกันได้
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ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภท แต่ปัจจุบนักฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ยงัไม่มีบทบญัญติัให้จดัตั้งสหการได ้คือ พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ส่วนพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ในมาตรา 95 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
เมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ในมาตรา 69 และพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.  2496 ในมาตรา 58 
มีบทบญัญติัให้สามารถจดัตั้งองคก์ารสหการได ้ดงันั้นจึงเห็นควรตอ้งเพิ่มบทบญัญติักฎหมาย
ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 เพื่อให้มีอ านาจในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หน่วยงานราชการ หน่วยงานรัฐอ่ืน และ
ภาคเอกชน เพื่อใหส้ามารถร่วมกนัไดไ้ม่จ ากดัตามความจ าเป็นและเหมาะสมของแต่ละองคก์ร 
   ทั้งน้ี ค  าตอบที่ไดจ้ากการท า Co-design ของกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม ของรูปแบบ
ความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบั
ภาคเอกชน พบวา่มีความเหมือนและแตกต่างในดา้นดงัต่อไปน้ี (ดูตาราง 5.2) 
   คณะกรรมการสภาท้องถิ่น 
   ในดา้นคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินนั้น จะเห็นไดว้่า ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม 
มีความเห็นตรงกนัวา่ ใหมี้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ยผูว้า่ราชการจงัหวดัเป็นประธาน 
นายกองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง องค์กรละ 1 คน ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั 
ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั ผูท้รงคุณวุฒิและนักวิชาการในพื้นท่ีจงัหวดัเป็น กรรมการ 
ประธานกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ กรรมการและเลขานุการ และผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ
เป็นผูช่้วยเลขานุการ กลุ่มผสม 1 และกลุ่มผสม 2 เสนอแนะใหต้ดัประธานคณะกรรมการอ านวยการ 
ออกจากการเป็นกรรมการและเลขานุการ โดยให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการเป็นเลขานุการ  
กลุ่มผสม 2 ใหเ้ปล่ียนช่ือเป็นคณะกรรมการส่งเสริมกิจการเทศบาล หรือคณะกรรมการก ากบักิจการ
สหการ กลุ่มผสม 3 เสนอแนะให้เปล่ียนช่ือเป็น “คณะกรรมการองค์การสหการ” กลุ่มผสม 4 
เสนอแนะให้ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแลสหการ และให้นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีร่วมจดัตั้งเป็นประธานกรรมการ 
   ขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการสภาท้องถิ่น 
   ในด้านขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินนั้น จะเห็นได้ว่า 
ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม มีความเห็นพอ้งตอ้งกนัว่า ให้คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินมีหน้าที่ 
ให้ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุน
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สนบัสนุนการด าเนินโครงการ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับ
การด าเนินโครงการ พิจารณาใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า พิจารณาใหค้วาม
เห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ กลุ่มผสม 1 
และกลุ่มผสม 2 มีขอ้เสนอแนะใหต้ดัอ านาจการพิจารณาเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า 
และเพิ่มอ านาจก ากบัดูแลคณะกรรมการอ านวยการ เห็นชอบระเบียบ ขอ้บงัคบั และการบริหารงาน
ของสหการแต่ละแห่ง  
   คณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ 
   ในดา้นคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการนั้น จะเห็นไดว้่า ประชากร
กลุ่มผสม 3 และกลุ่มผสม 4 มีความเห็นเหมือนกนัวา่ ใหมี้คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
แต่กลุ่มผสม 1 เห็นควรให้มีคณะกรรมการบริหารสหการ มีวาระการด ารงต าแหน่ง 4 ปี และให้
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการเป็นเพียงเลขานุการ กลุ่มผสม 2 เห็นว่าไม่ควรมีคณะกรรมการชุดน้ี 
เน่ืองจากวา่มีคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินชุดใหญ่เป็นหลกัไวแ้ลว้ หากจะใหมี้คณะกรรมการพิจารณา
เร่ืองใด ควรแต่งตั้งเป็นคณะอนุกรรมการ และตดัขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีออก 
   ขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องคณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ 
   ในดา้นขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการนั้น 
จะเห็นไดว้่า ประชากรกลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 3 และกลุ่มผสม 4 เสนอให้คณะกรรมการอ านวยการ
องคก์ารสหการมีหนา้ท่ีในการ ก าหนดนโยบายการจดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ ให้ความ
เห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ  เพื่อการบริหารจดัการขององคก์ารสหการ 
ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ พิจารณาการก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ และ
รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินใหค้วามยนิยอม แต่งตั้งคณะกรรมการ
ตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ินให้ขอ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจัดการให้มีประสิทธิภาพ และพิจารณารายงาน
การด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการโครงการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถิ่นเพื่อทราบ 
แต่กลุ่มผสม 2 เห็นควรตดัขอบเขตอ านาจหน้าท่ีดงักล่าว เน่ืองจากเห็นควรให้ตดัคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการออก  
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   ผู้อ านวยการองค์การสหการ 
   ในด้านผูอ้  านวยการองค์การสหการนั้น จะเห็นได้ว่า ประชากรกลุ่มผสม 1 
กลุ่มผสม 2 และกลุ่มผสม 4 เสนอแนะใหมี้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ มาจากการแต่งตั้ง จากการ
คดัเลือกของคณะกรรมการสหการ โดยความยนิยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน โดยมีคุณสมบติั คือ 
มีสัญชาติไทย มีอายุตั้ งแต่ 40 ปี ข้ึนไป จบการศึกษาระดับปริญญาโท หรือเทียบเท่าข้ึนไป 
มีประสบการณ์เก่ียวกบักิจการบริการสาธารณะท่ีจะด าเนินการไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี มีผลงานเป็นท่ีประจกัษ์
เก่ียวกับงานบริการสาธารณะ ลกัษณะการจ้าง ตามสัญญาจ้างรายปี โดยผ่านการประเมินผล
การปฏิบัติงานของคณะกรรมการอ านวยการสหการ ประเมินและแต่งตั้ งโดยคณะกรรมการ
อ านวยการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการ สภาทอ้งถ่ิน ตามมติเสียงขา้งมาก แต่กลุ่มผสม 2 
เสนอแนะว่าให้มาจากการคดัเลือก และแต่งตั้งโดยคณะกรรมการสรรหา โดยคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ินเห็นชอบ ส่วนคุณสมบติันั้นเพิ่มเติมว่า ถา้เป็นขา้ราชการจะตอ้งด ารงต าแหน่งไม่ต ่ากว่า
ผูอ้  านวยการกองระดบั 8 ข้ึนไป และถา้เป็นเอกชนตอ้งเคยเป็นผูบ้ริหารนิติบุคคลท่ีมีทุนจดทะเบียน
ไม่นอ้ยกว่าที่คณะกรรมการก าหนด กลุ่มผสม 3 เสนอให้ใชรู้ปแบบผูจ้ดัการองคก์ารสหการ 
กลุ่มผสม 1 เห็นว่าควรให้มีวาระ 4 ปี กลุ่มผสม 3 ควรให้มีวาระการด ารงต าแหน่ง 3-4 ปี และ
กลุ่มผสม 4 เห็นควรใหด้ ารงต าแหน่ง 3 ปี  
   ขอบเขตหน้าทีข่องผู้อ านวยการองค์การสหการ 
   ในดา้นขอบเขตหน้าที่ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการนั้น จะเห็นไดว้่า ประชากร
กลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 2 กลุ่มผสม 3 เสนอแนะว่าควรให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการ มีหน้าท่ี 
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจ้างทุกต าแหน่ง รวมทั้ งให้มีหน้าท่ีในการ เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อใหก้ารด าเนินงานขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบั
ผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน
และงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ 
และการด าเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ 
งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 
   ให้ผูอ้  านวยการมีอ านาจในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์าร
สหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ ในเร่ือง 
การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหน้าท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะ
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ต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ การคดัเลือก 
สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์
และการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ที่และลูกจา้งองคก์ารสหการ การบริหารจดัการการเงิน 
การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อ่ืนแก่เจา้หน้าท่ี
และลูกจา้งขององคก์ารสหการ ขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติัหน้าท่ีของ
ผูต้รวจสอบภายใน และหนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร จดัท ารายงานการด าเนิน
โครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  แต่กลุ่มผสม 4 เห็นว่า
หน้าท่ีในการก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของ
เจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ และหนา้ท่ีในการออกระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติัหนา้ท่ี
ของผูต้รวจสอบภายใน ใหเ้ป็นหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
   รองผู้อ านวยการองค์การสหการ 
   ในดา้นรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการนั้น จะเห็นไดว้า่ ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม 
เห็นพอ้งตอ้งกนัว่าใหมี้รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ อยา่งนอ้ย 2 คน แต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
สหการ ดว้ยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน เสียงขา้งมาก โดยมีสัญญาจา้งรายปี 
พิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน  โดยรองผูอ้  านวยการมีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของ
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ โดยกลุ่มผสม 3 เสนอแนะให้ใชค้  าว่า “อาจมีรองผูอ้  านวยการ” และ
กลุ่มผสม 4 เห็นควรใหเ้พิ่มวาระการด ารงต าแหน่ง 
   ขอบเขตหน้าทีข่องรองผู้อ านวยการองค์การสหการ 
   ในด้านขอบเขตหน้าท่ีของรองผูอ้  านวยการองค์การสหการนั้ น จะเห็นได้ว่า 
ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เสนอแนะเหมือนกนัวา่ใหร้องผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ มีขอบเขต
อ านาจหน้าที่ตามที่ผูอ้  านวยการมอบหมาย หรือปฏิบตัิหน้าที่แทนในกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่ 
หรือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้ 
   โครงสร้างองค์การสหการ 
   ในดา้นโครงสร้างองคก์ารสหการนั้น จะเห็นไดว้่า ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม 
เห็นเสนอแนะเหมือนกนัว่าให้องคก์ารสหการมีโครงสร้าง แบ่งออกเป็น 5 ฝ่าย คือ ฝ่ายอ านวยการ 
ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง แต่กลุ่มผสม 2 
เพิ่มเติมว่าเห็นควรพิจารณาตามลกัษณะเฉพาะของแต่องคก์ารสหการ กลุ่มผสม 3 เห็นว่าไม่ควร
ก าหนดตายตวั และกลุ่มผสม 4 เพิ่มเติมเป็น “ฝ่ายบริหารและอ านวยการ” 
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   ประเภทกจิการบริการสาธารณะ 
   ในดา้นกิจการบริการสาธารณะขององคก์ารสหการนั้น จะเห็นไดว้่า ประชากร
กลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม เสนอแนะเหมือนกนัว่าให้องคก์ารสหการมีหนา้ท่ีจดัท ากิจการ คือ การคมนาคม 
การศึกษา การสาธารณสุข การบริการสาธารณะ และบริการดา้นอ่ืน ๆ โดยใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการ
ตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง 
   ค าตอบท่ีไดจ้ากการท า Co-Design ประชากรกลุ่มผสมทั้ง 4 กลุ่ม มีขอ้เสนอแนะ
เหมือนกบัที่ผูว้ิจยัเสนอ ในประเด็นเพิ่มเติมบทบญัญตัิกฎหมาย ในพระราชบญัญตัิสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ  
   ส่วนรูปแบบความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน ในประเด็นคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน กลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 2 
และกลุ่มผสม 3 มีขอ้เสนอแนะตามท่ีผูว้ิจยัเสนอ แต่กลุ่มผสม 4 ใหน้ายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เป็นประธาน และใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นผูก้  ากบัดูแลการบริหารองคก์าร ประเดน็ขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ีของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน และกลุ่มผสม 1 และกลุ่มผสม 2 เสนอให้ประธานกรรมการ
อ านวยการเป็นกรรมการ แลว้ให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการเป็นเลขานุการแทน ประเด็นขอบเขต
อ านาจหนา้ท่ีคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน กลุ่มผสม 1 และกลุ่มผสม 3 เสนอให้ประธานอ านวยการ
เป็นคณะกรรมกรแลว้ให้ผูอ้  านวยการองค์การสหการเป็นเลขานุการ ประเด็นอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการนั้น กลุ่มผสม 1 และกลุ่มผสม 3 เสนอให้อ านาจการเห็นชอบ
โครงการบริการสาธารณะเป็นหนห้าท่ีของคณะกรรมการอ านวยการ ประเด็นคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการนั้น กลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 2 และกลุ่มผสม 3 มีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ี
ผูว้ิจยัเสนอ แต่กลุ่มผสม 2 เสนอใหย้กเลิกคณะกรรมการอ านวยการ เน่ืองจาก มีคณะกรรมการชุดใหญ่
ดูแลแลว้ ประเด็นขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี เม่ือคณะกรรมการอ านวยการ เสนอให้ยกเลิกแลว้จึงเสนอ
ให้ยกเลิกขอบเขตอ านาจหน้าท่ี วาระการด ารงต าแหน่งดว้ย ส่วนกลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 3 และ
กลุ่มผสม 4 มีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ีผูว้ิจยัเสนอ ประเด็นผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ กลุ่มผสม 1 
กลุ่มผสม 2 กลุ่มผสม 3 และกลุ่มผสม 4 มีความเห็นสอดคลอ้งกบัผูว้ิจยั แต่เสนอให ้เปล่ียนสัญญาจา้ง
รายปี ผ่านการประเมินโดยคณะกรรมการอ านวยการ เป็นสัญญาจ้าง 3-4 ปี แต่ประเมินผล
การปฏิบตัิงานรายปี ประเด็นคุณสมบติั วาระการด ารงต าแหน่ง และการพน้จากต าแหน่ง ของ
รองผูอ้  านวยการกลุ่มผสม 1 ถึงกลุ่มผสม 4 มีความเห็นสอดคล้องตามท่ีผูว้ิจัยเสนอ ประเด็น
โครงสร้างองค์การสหการนั้น กลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 2 กลุ่มผสม 3 และกลุ่มผสม 4 มีความเห็น
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สอดคลอ้งตามท่ีผูว้ิจยัเสนอ และประเด็นกิจการบริการสาธารณะ กลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 2 กลุ่มผสม 3 
และกลุ่มผสม 4 มีความเห็นสอดคลอ้งตามท่ีผูว้ิจยัเสนอเช่นกนั (ดูตาราง 5.2) 

ตารางที่ 5.2 การเปรียบเทียบประเด็นความคดิเห็นของกลุ่มผสม 

 

ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 
1. การเพิ่มบทบญัญติักฎหมาย ในพระราชบญัญติั 

สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ.
2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วน
จงัหวดั พ.ศ.2540 ว่าดว้ยความร่วมมือในการ
จดัตั้งองคก์ารสหการ 

    

2 ประเด็นรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่าง 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกบัภาคเอกชน 
2.1 คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
 1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ประธาน     
 2) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรรมการ     
 3) นายกเทศมนตรี กรรมการ     
 4) นายก อปท. ท่ีร่วมจดัตั้ง 1 คน กรรมการ     
 5) ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั กรรมการ     
 6) ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั กรรมการ     
 7) ผูท้รงคุณวฒิุและนกัวิชาการจงัหวดั กรรมการ     
 8) ประธานกรรมการอ านวยการ กรรมการ/เลขา     
 9) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ผูช่้วยเลขาฯ     
2.2 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี 
 1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการ     
 2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเงินทุน     
 3) ใหค้  าแนะน าปรึกษาแหล่งเทคโนโลย ีผูเ้ช่ียวชาญ     
 4) ใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะ     
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 
  5) เห็นชอบแต่งตั้งผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการ     

2.3 คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
 1) ประธานมาจากคนภายนอก มีประสบการณ์     
 2) รองประธาน 1 คน คณะกรรมการคดัเลือก     
 3) สมาชิก อปท. ๆ  ละ 1 คน กรรมการโดยต าแหน่ง     
 4) ผูเ้ช่ียวชาญเป็นกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ 2 คน     
 5) ผูอ้  านวยการสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ     
 6) รองผูอ้  านวยการสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ     
2.4 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีคณะกรรมการอ านวยการ 
 1) ก าหนดนโยบายจดัประเภทบริการสาธารณะ     
 2) เห็นชอบแผนด าเนินงานบริการสาธารณะ     
 3) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน     
 4)ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศขอ้ก าหนด
บริการ 

    

 5) ควบคุมดูแลบริหารงานทัว่ไป     
 6) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง 
อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง เลือกผูอ้  านวยการและ
รอง เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

    

7) แต่งตั้งกรรมการตรวจสอบการบริหารโครงการ
บริการสาธารณะภายนอกโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

    

 8) ใหข้อ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริการท่ีมีประสิทธิภาพ     
 9) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของ
ผูอ้  านวยการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินทราบ 

    

2.5 วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการ 
 1) ประธานและรองประธาน วาระ 4 ปี     
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 
  2) กรรมการโดยต าแหน่ง วาระตามวาระของ

สมาชิกสภาทอ้งถ่ินท่ีสงักดั 
    

 3) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ วาระ 4 ปี     
2.6 ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 1) จากการแต่งตั้ง คดัเลือกของคณะกรรมการ
สหการโดยความยินยอมของคณะกรรมการ 
สภาทอ้งถ่ิน 

    

 2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 (1) มีสัญชาติไทย     
 (2) อายตุั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป     
 (3) จบการศึกษาระดบัปริญญาโทข้ึนไป เทียบเท่า     
 (4) มีประสบการบริการสาธารณะไม่นอ้ย 5 ปี     
 (5) มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวบริการสาธารณะ     
 3)  สัญญาจ้างรายปี ผ่านการประเมินโดย
คณะกรรมการอ านวยการ 

 
4 ปี 

 
 

 
3-4 ปี 

 
3 ปี 

 4) คณะกรรมการอ านวยการประเมินแต่งตั้ ง 
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเห็นชอบ มติเสียงขา้ง
มาก 

    

2.7 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของผูอ้  านวยการสหการ 
 1) บริหารกิจการองคก์ารสหการตามกฎหมาย 
วตัถุประสงค์ ระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด 
ประกาศ นโยบาย มติกรรมการ เป็นผูบ้งัคบับญัชา
เจา้หนา้ท่ี 

    

 2) เสนอเป้าหมาย แผนงาน โครงการต่อกรรมการ     
 3) เสนอรายงานประจ าปีผลการด าเนินงาน รายงาน
การเงินและบญัชี แผนการเงินงบประมาณปีต่อไป 

    



288 

 

 

 

ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 
  4) งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย     

 5) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนด 
เก่ียวกบัการต่อไปน้ี 

    

 (1) จดัแบ่งส่วนราชการ ขอบเขตหนา้ท่ีงาน     
 (2) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง 
อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง เงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีและ
ลูกจา้ง 

    

 (3) คดัเลือก สรรหา บรรจุแต่งตั้ ง ถอดถอน 
ลงโทษวินยั ออกจากต าแหน่ง ร้องทุกขอุ์ทธรณ์
ลงโทษ 

    

 (4) บริหารงานการเงิน พสัดุ ทรัพยสิ์นสหการ     
 (5) สวสัดิการและสิทธิประโยชน์แก่เจา้หนา้ท่ี     
 (6) ระเบียบ ขอบเขตหนา้ท่ีผูต้รวจสอบภายใน     
 (7) หนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบัการบริหารจดัการ     
 (8) จดัท ารายงานการด าเนินโครงการเสนอต่อ
คณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 

    

2.8 รองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 1) รองผูอ้  านวยการ อยา่งนอ้ย 2 คน     
 2) คณะกรรมการอ านวยการแต่งตั้ง     
 3) คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเห็นชอบ เสียง
ขา้งมาก 

    

 4) สัญญาจา้งรายปี ประเมินผลการปฏิบติังาน     
2.9 คุณสมบติัของรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
 ตามคุณสมบติัของผูอ้  านวยการ     
2.10 การพน้จากต าแหน่งรองผูอ้  านวยการ 
 ตามเง่ือนไขการพน้จากต าแหน่งผูอ้  านวยการ     
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ประเด็นการพจิารณา (Co-design) 
ประชากรกลุ่มผสม 

กลุ่ม 1 กลุ่ม 2 กลุ่ม 3 กลุ่ม 4 
 2.11 ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีของรองผูอ้  านวยการ 

 1) หนา้ท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมาย     
 2) ปฏิบติัหน้าท่ีแทนกรณีผูอ้  านวยการไม่อยู่ 
หรือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้

    

2.12 โครงสร้างองคก์ารสหการ 
 1) ฝ่ายอ านวยการ     
 2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน     
 3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล     
 4) ฝ่ายบริการสาธารณะ     
 5) ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง     
2.13 ประเภทบริการสาธารณะ 
 1) การคมนาคม     
 2) การศึกษา     
 3) การสาธารณสุข     
 4) การจดัการขยะ     
 5) อ่ืน ๆ      
ใหด้ าเนินการเฉพาะกิจการใดกิจการหน่ึงตามท่ี
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งตกลงกนั 

    

 
 1.6 การเปรียบเทียบค าตอบระหว่างประชากรกลุ่มเฉพาะกบัประชากรกลุ่มผสม  
 จากค าตอบที่ได้รับจากผูม้ีส่วนได้เสียกลุ่มเฉพาะกับกลุ่มผสม ตามหัวขอ้ขา้งต ้น 
เม่ือเปรียบเทียบกนัแลว้ จะมีค าตอบท่ีไดจ้ากแต่ละกลุ่มแยกตามประเด็นส าคญัของโครงสร้าง
ของกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชน์สาธารณะ ดงัน้ี 
  1) การเพิ่มบทบญัญติัการมีอ านาจหน้าท่ีในการจดับริการสาธารณะร่วม ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน กับ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับภาคเอกชน 
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ในพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  เมื่อเปรียบเทียบจะพบว่า กลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มผูร้ับบริการ กลุ่มนักกฎหมาย 
กลุ่มนักวิชาการ กับกลุ่มผสมทั้งส่ีกลุ่ม มีความเห็นเหมือนกัน ว่าความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะเกิดข้ึนไดน้ั้น ควรจะตอ้งลดขอ้จ ากดัของกฎหมาย เพื่อเปิดโอกาสให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกประเภท สามารถท่ีจะร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้เน่ืองจากแต่เดิม
กฎหมายใหอ้ านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามประเภท คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ท่ีสามารถร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้แต่อีกสองประเภท
ยงัไม่มีบทบญัญติัให้ร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการได ้คือ พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ดงันั้น จึงควร
ตอ้งเพิ่มบทบญัญตัิการมีอ  านาจหน้าที่ในการจดับริการสาธารณะร่วม ระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัภาคเอกชน ในพระราชบญัญติัสภาต าบล
และองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
วา่ดว้ยความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 
  2) รูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน 
  เมื่อเปรียบเทียบกลุ่มเฉพาะทั้ ง 4 กลุ่ม คือ กลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มผูร้ับบริการ 
กลุ่มนักกฎหมาย กลุ่มนักวิชาการ กับกลุ่มผสมทั้งส่ีกลุ่ม มีความเห็นแตกต่างกันว่ารูปแบบ
ความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบั
ภาคเอกชน นั้น กลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มผูรั้บบริการ กลุ่มนกักฎหมาย เห็นควรให้มีคณะกรรมการ
สภาทอ้งถ่ิน เพื่อใหมี้หนา้ท่ีในการก ากบัดูแลการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ กลุ่มนกัวิชาการ
เห็นควรใหป้รับช่ือเป็น “คณะกรรมการสภาสหการ” กลุ่มผสม 1 เห็นควรให้ปรับช่ือให้สอดคลอ้ง
กบัวตัถุประสงคข์ององคก์าร โดยใหผู้อ้  านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการ กลุ่มผสม 2 เห็นควร
ให้เปล่ียนช่ือเป็น “คณะกรรมการส่งเสริมกิจการเทศบาล หรือ คณะกรรมการก ากบักิจการสหการ 
โดยให้ผู ้อ  านวยการเป็นกรรมการและเลขานุการ กลุ่มผสม 3 เห็นควรให้เปล่ียนช่ือเป็น 
“คณะกรรมการองคก์ารสหการ” กลุ่มผสม 4 เห็นควรให้มี “คณะกรรมการองคก์ารสหการ” 
โดยให้นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งเป็นประธานกรรมการ 
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  ส าหรับขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินนั้น เม่ือเปรียบเทียบ
ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และประชากรกลุ่มผสมเห็นว่า คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินให้มี
อ านาจหนา้ท่ี ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหา
แหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลย ีและผูเ้ช่ียวชาญ
ส าหรับการด าเนินโครงการ พิจารณาให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า พิจารณา
ให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูอ้  านวยการองคก์ารสหการและรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ  
แต่กลุ่มผูใ้ห้บริการ กลุ่มนักกฎหมายและกลุ่มผสม 1 และกลุ่มผสม 3 เห็นควรตดัอ านาจในการ
เห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า โดยให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการอ านวยการ และ
กลุ่มผูใ้ห้บริการให้เพิ่มอ านาจในการก ากบัดูแลการบริหารงานของคณะกรรมการบริหาร กลุ่มผสม 1 
ใหมี้อ านาจก ากบัดูแลการปฏิบติังานของคณะกรรมการอ านวยการ รวมทั้งมีอ านาจในการออกระเบียบ 
ขอ้บงัคบั การบริหารงานขององคก์ารสหการแต่ละแห่ง  
  ส าหรับคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ นั้น เมื่อเปรียบเทียบประชากร
กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และประชากรกลุ่มผสม 1 กลุ่มผสม 3 กลุ่มผสม 4 เห็นว่า เสนอแนะให้มี
คณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ เพื่อให้มีหน้าท่ีในการพิจารณาการด าเนินงานของ
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ แต่กลุ่มผสม 2 ไม่เห็นดว้ยท่ีจะใหมี้คณะกรรมการอ านวยการ เน่ืองจาก
มีคณะกรรมการชุดใหญ่แลว้ หากจะด าเนินการพิจารณาดา้นใด ให้แต่งตั้งคณะอนุกรรมการข้ึน
พิจารณาเป็นเร่ือง ๆ ไป และกลุ่มผสม 4 มีขอ้เสนอแนะวา่ ใหค้ณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเป็นผูค้ดัเลือก 
และใหเ้พิ่มปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นเลขานุการดว้ย 
  ส าหรับอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการอ านวยการนั้น เม่ือเปรียบเทียบประชากร
กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และประชากรกลุ่มผสมเห็นว่ามีความเห็นแตกต่างกนั โดยกลุ่มนกัวิชาการ 
กลุ่มผสม 3 เห็นควรให้มีหนา้ท่ีในการ ก าหนดนโยบายการจดัประเภทโครงการบริการสาธารณะ 
ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
พิจารณาการออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหารจดัการขององคก์าร
สหการ ควบคุมดูแลการด าเนินงานและบริหารงานทัว่ไปขององคก์ารสหการ พิจารณาการก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และคดัเลือกผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
และรองผูอ้  านวยการองค์การสหการ เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินให้ความยินยอม แต่งตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ ภายนอกโดยความเห็นชอบ
ของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน ให้ขอ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริหารจดัการใหมี้ประสิทธิภาพ พิจารณา
รายงานการด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการโครงเสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเพื่อทราบ และ
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กลุ่มผูใ้หบ้ริการเสนอแนะใหก้ารออกระเบียบ การก าหนดต าแหน่ง นั้นใหค้ณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน
เห็นชอบ กลุ่มผูรั้บบริการเห็นวา่ อ านาจการแต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบนั้น ไม่จ าเป็นตอ้งจดัตั้ง 
เพราะในกรอบปกติกมี็ผูต้รวจสอบแลว้ กลุ่มนกักฎหมายเห็นวา่ควรตดัอ านาจหนา้ท่ีในการพิจารณา
เห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า เพราะก่อนจดัตั้งองคก์ารกจ็ะมีการพิจารณามาก่อนแลว้  
  ส าหรับผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ นั้น เม่ือเปรียบเทียบประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม 
และประชากรกลุ่มผสมเห็นว่า การบริหารจดัการองค์การสหการนั้น ให้มีผูอ้  านวยการมีหน้าท่ี
บริหารกิจการขององค์การสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ 
ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี
และลูกจา้งทุกต าแหน่ง แต่มีขอ้เสนอแนะเพิ่มเติม โดยกลุ่มผูใ้ห้บริการเห็นควรปรับวาระเป็น 4 ปี 
โดยประเมินทุกปี กลุ่มผูรั้บบริการเห็นควรปรับคุณสมบติัให้จบการศึกษาระดบัปริญญาตรี และ
มีอายุ 35 ปี ข้ึนไป กลุ่มนกักฎหมายเห็นควรเพิ่มวาระเป็น 3 ปี ประเมินรายปี กลุ่มนกัวิชาการ
เห็นควรให้ผูอ้  านวยการมาจากการคดัเลือกและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน หากเป็น
ขา้ราชการ จะตอ้งมีต าแหน่งบริหารไม่ต ่ากวา่ระดบั 8 เดิม ถา้เป็นเอกชน จะตอ้งเป็นผูบ้ริหารนิติบุคคล 
ที่มีทุนจดทะเบียนไม่น้อยกว่าที่คณะกรรมการก าหนด และเพิ่มวาระการด ารงต าแหน่งดว้ย 
กลุ่มผสม 2 เห็นว่าผูอ้  านวยการให้มาจากการาคดัเลือกและแต่งตั้งโดยคณะกรรมการสรรหา ท่ี
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินแต่งตั้ง และเห็นชอบ โดยถา้เป็นขา้ราชการ จะตอ้งมีต าแหน่งบริหาร
ไม่ต ่ากว่าระดบั 8 เดิม ถา้เป็นเอกชน จะตอ้งเป็นผูบ้ริหารนิติบุคคล ท่ีมีทุนจดทะเบียนไม่นอ้ยกว่าท่ี
คณะกรรมการก าหนด กลุ่มผสม 3 ให้เปล่ียนช่ือจากผูอ้  านวยการ เป็น “ผูจ้ดัการองคก์ารสหการ” 
และเพิ่มวาระเป็น 3-4 ปี กลุ่มผสม 4 เห็นควรใหเ้พิ่มวาระเป็น 3 ปี โดยประเมินรายปี 
  ส าหรับขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ นั้น เม่ือเปรียบเทียบ
ประชากรกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และประชากรกลุ่มผสมเห็นว่า ให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 
มีอ านาจหนา้ท่ีบริหารกิจการขององคก์ารสหการ ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงคข์ององคก์าร 
ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติของคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชา
เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งทุกต าแหน่ง รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีต่อไปน้ี เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการ
ต่อคณะกรรมการ เพื่อให้การด าเนินงานขององค์การบรรลุวตัถุประสงค์ เสนอรายงานประจ าปี
เก่ียวกบัผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี ตลอดจน
เสนอแผนการเงินและงบประมาณของปีต่อไป ต่อคณะกรรมการเพื่อพิจารณา เสนอความเห็น
เก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานขององคก์ารให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไปตาม
วตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 



293 

 

 

  นอกจากนั้น ให้ผูอ้  านวยการมีอ านาจในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะ
ท่ีองคก์ารสหการจดัท า ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการ 
ในเร่ืองดงัต่อไปน้ี การจดัแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหนา้ท่ีของงานดงักล่าว การก าหนดต าแหน่ง 
คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และเงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ี และลูกจา้งขององคก์ารสหการ 
การคดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินยัและการลงโทษทางวินยั การออกจากต าแหน่ง 
การร้องทุกขแ์ละการอุทธรณ์การลงโทษของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ การบริหารจดัการ
การเงิน การพสัดุ และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ การจดัสวสัดิการและสิทธิประโยชน์อื่น
แก่เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารสหการ ขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีและระเบียบเก่ียวกบัการปฏิบติั
หนา้ท่ีของผูต้รวจสอบภายใน และ หนา้ท่ีอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการองคก์าร จดัท ารายงาน
การด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ แต่กลุ่มนกักฎหมาย
เห็นวา่ ควรใหห้นา้ท่ีในการออกระเบียบ ขอ้บงัคบัต่าง ๆ เป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการอ านวยการ 
  ส าหรับรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ นั้น เม่ือเปรียบเทียบกบักลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม 
และกลุ่มผสม เห็นว่าควรมีรองผูอ้  านวยการ เพื่อให้มีหน้าท่ีตามท่ีผูอ้  านวยการมอบหมายหรือ
เมื่อผูอ้  านวยการไม่อยู่หรือไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีได ้แต่กลุ่มนักวิชาการเห็นว่าควรเพิ่มค าว่า 
“อาจ” มีรองผูอ้  านวยการ และกลุ่มผสม 2 เห็นควรเพิ่มค าวา่ “อาจ” มีรองผูอ้  านวยการ ตามค าแนะน า
ของผูอ้  านวยการ โดยสัญญาจา้งนั้นอิงตามวาระการด ารงต าแหน่งท่ีเหลือของผูอ้  านวยการองคก์าร
สหการ กลุ่มผสม 3 เห็นวา่ อาจมีไม่เกิน 2 คน และกลุ่มผสม 4 เห็นควรเพิ่มวาระการจา้ง 
  ส าหรับขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของรองผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ เม่ือเปรียบเทียบ
กลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสม เห็นว่า ให้ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการมีอ านาจหน้าท่ีตามท่ี
ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการมอบหมาย  
  ส าหรับโครงสร้างองคก์ารสหการนั้น เมื่อเปรียบเทียบกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และ
กลุ่มผสม เห็นว่า ควรให้มีโครงสร้างประกอบด้วย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน 
ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง แต่กลุ่มนกักฎหมายเห็นควรเพิ่ม
ฝ่ายบริหาร กลุ่มผสม 2 เห็นว่าให้พิจารณาลกัษณะเฉพาะของแต่ละสหการดว้ย กลุ่มผสม 3 เห็นว่า
ไม่ควรตั้งแบบตายตวั และกลุ่มผสม 4 เห็นควรใหเ้พิ่มฝ่ายบริหารและอ านวยการ 
  ส าหรับประเภทกิจการบริการสาธารณะนั้น เม่ือเปรียบเทียบกลุ่มเฉพาะทั้ง 4 กลุ่ม และ
กลุ่มผสม เห็นพอ้งตอ้งกนัว่า ประเภทกิจการบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ 
คือ ดา้นการคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ โดยให้
ด าเนินการเฉพาะกิจการตามขอ้ตกลงร่วมกนัขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง 



294 

 

 

  จากที่กล่าวมาขา้งตน้ จะเห็นว่าแต่ละกลุ่มมีความเห็นที่เหมือนและแตกต่างกนั 
โดยประเด็นการเพิ่มบทบญัญติัการมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะร่วม ระหว่างองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบั องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัภาคเอกชน ในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 นั้น กลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสมกเ็ห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม  
  ส่วนประเด็นว่าด้วยความร่วมมือในการจัดตั้ งองค์การสหการนั้ น ประเด็น
คณะกรรมการสภาท้องถ่ิน กลุ่มเฉพาะเห็นด้วยทั้ ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสมก็เห็นด้วยทั้ ง 4 กลุ่ม 
ประเด็น คณะกรรมการอ านวยการบริหารองคก์ารนั้น กลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม แต่กลุ่มผสม
เห็นดว้ย 3 กลุ่ม ประเด็นผูอ้  านวยการองคก์ารสหการกลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสม
ก็เห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม ประเดน็รองผูอ้  านวยการกลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสมกเ็ห็นดว้ย
ทั้ง 4 กลุ่ม ประเด็นโครงสร้างองคก์ารสหการ กลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสมก็เห็นดว้ย
ทั้ง 4 กลุ่ม และประเด็นประเภทกิจการบริการสาธารณะ กลุ่มเฉพาะเห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่ม และกลุ่มผสม
กเ็ห็นดว้ยทั้ง 4 กลุ่มเช่นกนั (ดูตารางท่ี 5.3) 

ตารางที่ 5.3 การเปรียบเทยีบค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 

 

ค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 
ประชากร 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 
1 การเพิ่มบทบญัญติัการมีอ านาจหนา้ท่ีในการจดับริการสาธารณะ

ร่วม ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั กบั องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัภาคเอกชน ในพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และ
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ว่าดว้ย
ความร่วมมือในการจดัตั้งองคก์ารสหการ 

4 4 

2 รูปแบบความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และระหวา่งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน 
2.1 คณะกรรมการสภาท้องถิน่  เปล่ียนช่ือ 

 1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั ประธาน 4 4 
 2) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรรมการ 4 4 
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ค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 
ประชากร 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 
  3) นายกเทศมนตรี กรรมการ 4 4 

 4) นายก อปท.ท่ีร่วมจดัตั้ง 1 คน กรรมการ 4 4 
 5) ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั กรรมการ 4 4 
 6) ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั กรรมการ 4 4 
 7) ผูท้รงคุณวฒิุและนกัวิชาการจงัหวดั กรรมการ 4 4 
 8) ประธานคณะกรรมการอ านวยการสหการ กรรมการ/เลขาฯ 2 2 
 9) ผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ ผูช่้วยเลขาฯ 2 3 
2.2 ขอบเขตอ านาจหน้าที ่
 1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการ 4 4 
 2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเงินทุน 4 4 
 3) ใหค้  าแนะน าปรึกษาแหล่งเทคโนโลย ีผูเ้ช่ียวชาญ 4 4 
 4) ใหค้วามเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะ 4 2 
 5) เห็นชอบแต่งตั้งผูอ้  านวยการและรองผูอ้  านวยการ 4 4 
2.3 คณะกรรมการอ านวยการองค์การสหการ 4 3 
 1) ประธานมาจากคนภายนอก มีประสบการณ์ 4 3 
 2) รองประธาน 1 คน คณะกรรมการคดัเลือก 4 3 
 3) สมาชิก อปท.ๆ ละ 1 คน กรรมการโดยต าแหน่ง 4 4 
 4) ผูเ้ช่ียวชาญเป็นกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ 2 คน 4 3 
2.4 ขอบเขตอ านาจหน้าที ่   
 1) ก าหนดนโยบายจดัประเภทบริการสาธารณะ 4 4 
 2) เห็นชอบแผนด าเนินงานบริการสาธารณะ 4 4 
 3) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 4 4 
 4)ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศขอ้ก าหนดบริการ 4 2 
 5) ควบคุมดูแลบริหารงานทัว่ไป 4 3 
6) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน 
ค่าจา้ง เลือกผูอ้  านวยการและรอง เสนอคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

4 3 
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ค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 
ประชากร 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 
 7) แต่งตั้งกรรมการตรวจสอบการบริหารโครงการบริการสาธารณะ

ภายนอกโดยความเห็นชอบของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
4 3 

 8) ใหข้อ้แนะน าอ่ืนเพื่อการบริการท่ีมีประสิทธิภาพ 4 3 
 9) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการของผูอ้  านวยการ เสนอ
คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินทราบ 

4 3 

2.5 วาระการด ารงต าแหน่งคณะกรรมการอ านวยการ 4 3 

 1) ประธานและรองประธาน วาระ 4 ปี 4 3 
 2) กรรมการโดยต าแหน่ง วาระตามวาระของสมาชิกสภา
ทอ้งถ่ินท่ีสงักดั 

4 3 

 3) กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ วาระ 4 ปี 4 3 
2.6 ผู้อ านวยการองค์การสหการ 4 3 

ผจก. 
 1) จากการแต่งตั้ ง คดัเลือกของคณะกรรมการสหการโดย
ความยนิยอมของคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 

4 4 

 2) คุณสมบติัของผูอ้  านวยการองคก์ารสหการ 4 4 
 (1) มีสัญชาติไทย 4 4 
 (2) อายตุั้งแต่ 40 ปี ข้ึนไป 4 4 
 (3) จบการศึกษาระดบัปริญญาโทข้ึนไป เทียบเท่า 4 4 
 (4) มีประสบการบริการสาธารณะไม่นอ้ย 5 ปี 4 4 
 (5) มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวบริการสาธารณะ 4 4 
2.7 ขอบเขตอ านาจหน้าทีข่องผู้อ านวยการสหการ 
 1) บริหารกิจการองคก์ารสหการตามกฎหมาย วตัถุประสงค ์
ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย มติกรรมการ 
เป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ี 

4 4 

 2) เสนอเป้าหมาย แผนงาน โครงการต่อกรรมการ 4 4 
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ค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 
ประชากร 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 
  3) เสนอรายงานประจ าปีผลการด าเนินงาน รายงานการเงิน

และบญัชี แผนการเงินงบประมาณปีต่อไป 
4 4 

 4) งานอ่ืนใดท่ีคณะกรรมการอ านวยการมอบหมาย 4 4 
 5) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนด เก่ียวกบัการ
ต่อไปน้ี 

4 4 

 (1) จดัแบ่งส่วนราชการ ขอบเขตหนา้ท่ีงาน 4 4 
 (2) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน 
ค่าจา้ง เงินอ่ืนของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้ง 

4 4 

 (3) คดัเลือก สรรหา บรรจุแต่งตั้ง ถอดถอน ลงโทษวินยั ออก
จากต าแหน่ง ร้องทุกขอุ์ทธรณ์ลงโทษ 

4 4 

 (4) บริหารงานการเงิน พสัดุ ทรัพยสิ์นสหการ 4 4 
 (5) สวสัดิการและสิทธิประโยชน์แก่เจา้หนา้ท่ี 4 4 
 (6) ระเบียบ ขอบเขตหนา้ท่ีผูต้รวจสอบภายใน 3 3 
 (7) หนา้ท่ีอ่ืนเก่ียวกบัการบริหารจดัการ 4 4 
 (8) จดัท ารายงานการด าเนินโครงการเสนอต่อคณะกรรมการ
อ านวยการองคก์ารสหการ 

4 4 

2.8 รองผู้อ านวยการองค์การสหการ 
 1) รองผูอ้  านวยการ อยา่งนอ้ย 2 คน 4 4 
 2) คณะกรรมการอ านวยการแต่งตั้ง 4 4 
 3) คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ินเห็นชอบ เสียงขา้งมาก 4 4 
 4) สัญญาจา้งรายปี ประเมินผลการปฏิบติังาน 4 4 
2.9 โครงสร้างองค์การสหการ 
 1) ฝ่ายอ านวยการ 4 4 
 2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน 4 4 
 3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล 4 4 
 4) ฝ่ายบริการสาธารณะ 4 4 
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ค าตอบของกลุ่มเฉพาะกบักลุ่มผสม 
ประชากร 

กลุ่มเฉพาะ กลุ่มผสม 
  5) ฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง 4 4 

2.10 ประเภทบริการสาธารณะ 
 1) การคมนาคม 4 4 
 2) การศึกษา 4 4 
 3) การสาธารณสุข 4 4 
 4) การจดัการขยะ 4 4 
 5) อ่ืน ๆ  4 4 
ให้ด าเนินการเฉพาะกิจการใดกิจการหน่ึงตามท่ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งตกลงกนั 

4 4 

2. การเปรียบเทยีบผลจากการท า Co-design กบัร่างทีผู้่วจิยัเสนอ  

 ผูว้ิจยัไดน้ าความเห็นท่ีไดรั้บจากผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้ง 4 กลุ่มประชากร ในประเด็นท่ีเป็น
สาระส าคญัของโครงสร้างและเน้ือหากฎหมายทั้ง 3 ประเดน็ มาวิเคราะห์ เปรียบเทียบกบัโครงสร้าง
ท่ีผูว้ิจยัเสนอเพื่อน าไปใชก้ าหนดโครงสร้างของกฎหมายตน้แบบ (Model Law) 
  1) การเพิ่มเติมบทบัญญัติการมีอ านาจหน้าที่ในการจัดบริการสาธารณะร่วม ระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน กับ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับภาคเอกชน 
ในพระราชบัญญตัิสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบัญญตัิองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ว่าด้วยความร่วมมือในการจัดตั้งองค์การสหการ 
  จากการวิเคราะห์เพื่อใหเ้กิดองคก์ารความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ผูว้ิจยัและผูมี้ส่วนไดเ้สียจากผลการร่วมออกแบบเห็นพอ้งกนัวา่ หากจะใหเ้กิดองคก์ารความร่วมมือ
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานราชการ และภาคเอกชน นั้น จะตอ้งพิจารณาถึง
กฎหมายท่ีให้อ  านาจด าเนินการ ซ่ึงผูว้ิจยัไดพ้ิจารณาบทบญัญติัในกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั พบว่ามีบทบญัญติักฎหมาย 3 ฉบบั ท่ีใหอ้  านาจจดัตั้งองคก์ารสหการได ้คือ 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 
และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ส่วนพระราชบญัญติัองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
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นั้นไม่มีบทบญัญติัให้สามารถด าเนินการได ้จึงเห็นควรเพิ่มบทบญัญติัในพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
ใหส้ามารถจดัตั้งองคก์ารสหการได ้ซ่ึงผลจากการร่วมออกแบบก็เห็นพอ้งกนัใหเ้พิ่มเติมบทบญัญติั
กฎหมายดงักล่าว 
  2) รูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกบัภาคเอกชน 
  จากการวิเคราะห์เพื่อหาองคก์รในการรับผิดชอบการบริหารจดัการองคก์ารสหการ 
และเพื่อให้การบริการสาธารณะเป็นไปอย่างทัว่ถึงและมีประสิทธิภาพ ผูว้ิจยัและผลจากการ
ร่วมออกแบบเห็นพอ้งกันว่าการมีองค์กรด าเนินงานบริหารจัดการเป็นส่ิงจ าเป็น ซ่ึงองค์กรท่ี
สามารถก ากับดูแลและด าเนินการในการร่วมจดัท าบริการสาธารณะ เป็นองค์การร่วมระหว่าง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานราชการ และภาคเอกชน ซ่ึงในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ
ในรูปแบบสหการน้ี เป็นรูปแบบความร่วมมือจดัท าบริการสาธารณะ ใหเ้ป็นไปตามพระราชบญัญติั
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภท ประกอบกบัพระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 
ซ่ึงมีองคก์รท่ีคอยก ากบัดูแล ใหก้ารปฏิบติัเป็นไปตามกฎหมาย และระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ดงัน้ี 
   (1) องค์กรก ากบัดูแลการบริหารจัดการ 
   องคก์รท่ีมีอ านาจในการก ากบัดูแล การวิจยัน้ีไดก้ าหนดใหมี้ คณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน 
เป็นผูมี้หนา้ท่ีในการก ากบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์ารสหการ แต่ผูมี้ส่วนไดเ้สียจากการมีส่วนร่วม
ในการแสดงความคิดเห็น ไดเ้สนอให้ปรับเปล่ียนช่ือเป็น “คณะกรรมการสภาองค์การสหการ” 
เพราะจะสอดคลอ้งกบัช่ือองคก์ารมากกว่า ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่า เป็นการปรับเปล่ียนช่ือคณะกรรมการ
ให้สอดคล้องกับองค์การมากข้ึน จึงก าหนดช่ือเป็น “คณะกรรมการสภาองค์การสหการ” 
ส่วนโครงสร้างคณะกรรมการนั้ น ผูมี้ส่วนได้เสียได้แสดงความคิดเห็นพ้องกับผูว้ิจัยคือ ให้
ผูว้ ่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน กรณีเป็นความร่วมมือภายในจงัหวดั และให้อธิบดีกรมส่งเสริม
การปกครองทอ้งถ่ินเป็นประธาน กรณีมีการจดัตั้งองคก์ารสหการระหว่างจงัหวดั และให้นายก
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีร่วมจัดตั้ ง  องค์กรละ 1 คน ประธานสภาหอการค้าจังหวัด 
ประธานสภาอุตสาหกรรมจงัหวดั และผูท้รงคุณวุฒิ และนกัวิชาการในพื้นท่ีจงัหวดัเป็นกรรมการ 
โดยใหป้ระธานกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการเป็นกรรมการและเลขานุการ และมีรองผูอ้  านวยการ
องคก์ารสหการเป็นผูช่้วยเลขานุการ  
   อ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการนั้น ผูมี้ส่วนไดเ้สียมีความเห็น
เหมือนกบัผูว้ิจยั คือให้คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ มีหนา้ที่ในการให้ค  าแนะน าปรึกษา
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การด าเนินโครงการบริการสาธารณะ ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ 
ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยี และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินโครงการ พิจารณา
ให้ความเห็นชอบโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูว้่าการ
องคก์ารสหการ และรองผูว้า่การองคก์ารสหการ เพราะมีความเหมาะสมแลว้ 
   (2) องค์กรควบคุมการบริหารจัดการ 
   องคก์ารสหการ จดัตั้งข้ึนเพื่อให้มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะอย่างหน่ึง
อยา่งใด แทนองคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง คือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานราชการ และภาคเอกชน 
เป้าหมายขององค์กรคือแกไ้ขปัญหาการจดัท าบริการที่มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และ
เป็นไปตามวตัถุประสงคข์องการจดัตั้งองคก์าร ซ่ึงการจะด าเนินการใหมี้ประสิทธิภาพได ้จะตอ้งมีการ
วางรูปแบบโครงสร้างการบริหารจดัการ และท่ีจ าเป็นและส าคญัอีกส่วนหน่ึงคือ จะตอ้งมีองคก์รท่ี
คอยควบคุมดูแล ติดตาม ตรวจสอบ การด าเนินการ เพื่อไม่ให้มีการด าเนินการนอกเหนือจาก
วตัถุประสงคข์องการจดัตั้ง การวิจยัน้ีไดเ้ห็นพอ้งกบัผูมี้ส่วนไดเ้สีย จึงก าหนดใหมี้ “คณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ” ข้ึน โดยก าหนดโครงสร้างคณะกรรมการ โดยประธานคณะกรรมการ
มาจากบุคคลภายนอก ผูมี้ความรู้และประสบการณ์ในกิจการของสหการ คณะกรรมการโดยต าแหน่ง 
มาจากสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง โดยการคดัเลือกกนัเององคก์รละ 1 คน 
คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ท่ีมีความเช่ียวชาญเก่ียวขอ้งกบัประเภทบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน 
และไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึง เป็นผูท้รงคุณวุฒิของจงัหวดั ท่ีมีการจดัตั้งองคก์ารสหการ ให้ปลดัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจัดตั้ งองค์การสหการ เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง และให้ผูว้่าการ
องคก์ารสหการ เป็นเลขานุการโดยต าแหน่ง และให้รองผูว้่าการองคก์ารสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ
โดยต าแหน่ง 
   การวิจยั ไดก้ าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการไว ้ซ่ึงผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้งกลุ่มเฉพาะและกลุ่มผสม มีความเห็นพอ้งกนัว่า เห็นควรให้
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีในการ ก าหนดนโยบายการจดัประเภท
โครงการบริการสาธารณะ เสนอนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ ต่อคณะกรรมการสภา
องคก์ารสหการ ให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานโครงการบริการสาธารณะ อนุมติั
แผนการลงทุน และแผนการเงิน ออกระเบียบขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อการบริหาร
องค์การสหการ ควบคุมดูแลการบริหารจัดการองค์การสหการ แต่งตั้ งคณะกรรมการตรวจสอบ
ภายนอก ในการบริหารจัดการของสหการ แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการ หรือคณะท างาน ก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และคดัเลือกผูว้่าการองคก์ารสหการ และ
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รองผูว้่าการองคก์ารสหการ เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการให้ความเห็นชอบ พิจารณา
รายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการเพื่อทราบ 
พิจารณาผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานของผูว้่าการองคก์ารสหการ 
และรองผูว้ ่าการองคก์ารสหการ เพื ่อพิจารณาต่อสัญญา และแต่งตั้งผูว้ ่าการองคก์ารสหการ 
เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการใหค้วามเห็นชอบ 
   คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ ท่ีมิใช่คณะกรรมการโดยต าแหน่ง 
ไดก้ าหนดให้มีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้าม คือ มีสัญชาติไทย มีอายุไม่ต ่ากว่าและไม่เกิน
กว่าท่ีก าหนดไวใ้นพระราชกฤษฎีกาน้ี แต่ทั้งน้ีไม่เกิน 60 ปีบริบูรณ์ มีคุณวุฒิและประสบการณ์
เหมาะสมกับกิจการขององค์การสหการตามที่กฎหมายก าหนด ไม่เ ป็นบุคคลล้มละลาย 
คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ ไม่เคยไดรั้บจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงที่สุด
ให้จ  าคุก เวน้แต่ เป็นโทษส าหรับความผดิท่ีกระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ ไม่เป็นผูด้  ารง
ต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาทอ้งถิ่น หรือผูบ้ริหารทอ้งถิ่น กรรมการหรือผูด้  ารงต าแหน่ง
ซ่ึงรับผดิชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรคการเมือง หรือเจา้หนา้ท่ีพรรคการเมือง และ
ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนด  
   นอกจากนั้น ประธานกรรมการองคก์ารสหการ จะตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สียในกิจการ
ท่ีกระท ากบัองคก์ารสหการ ไม่ว่าจะโดยทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่ จะเป็นผูท่ี้คณะกรรมการ
มอบหมาย ใหเ้ป็นประธานกรรมการ หรือกรรมการในบริษทัจ ากดัหรือบริษทัมหาชนจ ากดั ท่ีองคก์าร
สหการเป็นผูถื้อหุ้น และให้ประธานกรรมการมีวาระการด ารงต าแหน่ง ตามท่ีกฎหมายน้ีก าหนด 
แต่ตอ้งไม่เกินคราวละส่ีปี และในกรณีพน้จากต าแหน่งตามวาระ อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้แต่จะด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้แต่ถา้ประธานกรรมการพน้จากต าแหน่งก่อนวาระ ให้มีการ
แต่งตั้งประธานกรรมการแทนต าแหน่งท่ีวา่งภายใน 30 วนั และใหผู้ไ้ดรั้บแต่งตั้งแทนนั้นอยูใ่นต าแหน่ง
เท่ากบัวาระท่ีเหลือของประธานกรรมการท่ีพน้จากต าแหน่งนั้น 
   (3) องค์กรปฏิบัติการ  
   การบริหารงานองคก์รต่าง ๆ ให้เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ และวตัถุประสงค์
ขององคก์ร โดยจะตอ้งมีการก าหนดโครงสร้างการบงัคบับญัชา เพื่อช่วยในการบริหารงาน รวมทั้ง
ติดตามตรวจสอบกลัน่กรองงานในหน่วยงานหรือองคก์ร ให้งานเป็นไปตามวตัถุประสงคใ์นการ
จดัตั้งองคก์ร ซ่ึงผูมี้ส่วนไดเ้สียและผูว้ิจยัเห็นพอ้งในการก าหนดสายการบงัคบับญัชาในการบริหาร
และการด าเนินงานขององคก์ารสหการ ดงัน้ี 
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    (3.1) ผูว้า่การองคก์ารสหการ  
    การวิจยัน้ี ก าหนดให้ผูว้่าการองค์การสหการ เป็นผูท้  าหน้าท่ีในการบริหาร
จดัการองคก์ารสหการ ซ่ึงผูมี้ส่วนไดเ้สียไดแ้สดงความคิดเห็นพอ้งกนัให้มีผูว้่าการเป็นผูบ้ริหาร
องคก์ารสหการ โดยก าหนดให้ผูว้่าการองคก์ารสหการมีคุณสมบติัคือ มีสัญชาติไทย จบการศึกษา
ระดบัปริญญาโทหรือเทียบเท่าข้ึนไปมีอายุ 40 ปีข้ึนไป แต่ไม่เกิน 50 ปี มีประสบการณ์เก่ียวกบั
บริการสาธารณะประเภทท่ีด าเนินการไม่นอ้ยกว่า 5 ปี มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบัการบริการ
สาธารณะ กรณีเป็นเจา้หน้าท่ีรัฐ ตอ้งเคยด ารงต าแหน่งบริหารไม่ต ่ากว่าระดบั 8 กรณีเป็นเอกชน
ตอ้งเป็นผูบ้ริหารองคก์ารนิติบุคคลจดทะเบียนทุนทรัพยไ์ม่นอ้ยกวา่ 100 ลา้น ส่วนลกัษณะการจา้งนั้น 
ตามสัญญาจา้ง 4 ปี โดยผ่านการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบตัิงานรายปี 
ของคณะกรรมการอ านวยการสหการ 
    การวิจัยได้ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ีของผูว้่าการองค์การสหการ คือ 
มีหนา้ท่ีในการบริหารจดัการโครงการบริการสาธารณะท่ีองคก์ารสหการจดัท า  จดัโครงสร้างการ
บริหารจดัการในองค์การสหการในการแบ่งส่วนราชการ และขอบเขตหน้าท่ีของงาน ก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติั อตัราเงินเดือน ค่าจา้งและเงินอ่ืน ของเจา้หนา้ท่ีและลูกจ่างขององคก์ารสหการ 
คดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินยัและลงโทษทางวินยั การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข ์
อุทธรณ์ ของเจา้หน้าท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ บริหารจดัการการเงินพสัดุ และทรัพยสิ์นของ
องคก์ารสหการ จดัสวสัดิการ สิทธิและประโยชน์แก่บุคลากรขององคก์ารสหการ จดัท ารายงาน
การด าเนินโครงการบริการสาธารณะเสนอคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ  
    การบริหารงานของผูว้่าการนั้น การวิจยัก าหนดให้มีรองผูว้่าการไดไ้ม่เกิน 2 คน 
เพื่อท าหนา้ท่ีช่วยเหลือ หรือปฏิบติัหนา้ท่ีแทน เม่ือผูว้่าการองคก์ารสหการไม่อยู่ หรือไม่สามารถ
ปฏิบตัิหนา้ท่ีได ้รองผูว้่าการ มีคุณสมบตัิตามคุณสมบตัิของผูว้่าการองคก์ารสหการ และแต่งตั้ง
โดยคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ ดว้ยความเห็นชอบโดยมติเสียงขา้งมาก
ของคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ โดยให้มีวาระอิงตามวาระของผูว้่าการ โดยมีสัญญาจา้ง
โดยพิจารณาจากการประเมินผลการปฏิบติังาน  
    (3.2) ผูป้ฏิบติังานองคก์ารสหการ 
    ผูมี้ส่วนไดเ้สียไดแ้สดงความคิดเห็นว่า ให้มีเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานในองคก์าร
สหการ เน่ืองจากผูป้ฏิบตัิงานมีความจ าเป็นอย่างยิ่ง ในการปฏิบตัิงานขององค์การสหการ 
โดยอยู่ภายใตก้ารบงัคบับญัชาของผูว้า่การองคก์ารสหการ และผูมี้ส่วนไดเ้สียไดเ้สนอแนะใหศึ้กษา
จากกฎหมายจดัตั้งองคก์ารมหาชน พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 มาตรา 35 ไดก้ าหนดให้
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มีเจา้หน้าท่ีและผูป้ฏิบติังานในองคก์ารมหาชน โดยมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งห้ามตามท่ี
กฎหมายก าหนดจึงไดน้ ามาเป็นแบบในการก าหนดคุณสมบติัผูป้ฏิบติังานองค์การสหการคือ 
มีสัญชาติไทย มีอายไุม่ต ่ากว่าสิบแปดปีบริบูรณ์ และไม่เกินหกสิบปีบริบูรณ์ สามารถท างานใหแ้ก่
องคก์ารสหการไดเ้ตม็เวลา ไม่เป็นขา้ราชการหรือลูกจา้งของส่วนราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของ
รัฐวิสาหกิจ หรือหน่วยงานของรัฐอื่นหรือพนักงานหรือลูกจา้งของราชการส่วนทอ้งถิ่น และ
ไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามกฎหมายน้ี 
    ส าหรับอ านาจหน้าท่ีอ่ืนในการบริหารจดัการองคก์ารสหการนั้น เพื่อให้การ
จดัท าบริการสาธารณะสัมฤทธ์ิผล จึงให้มีการก าหนดให้ชดัเจนทั้งส่วนประกอบโครงสร้างองคก์ร 
ขอบเขตอ านาจหน้าที่ของผูด้  าเนินการ การก ากบัดูแล การติดตามตรวจสอบ การแกไ้ขปัญหา
การจดัท าบริการสาธารณะ มาตรการลงโทษทางวินัยเจา้หน้าท่ีและลูกจา้ง รวมถึงงบประมาณ
ส าหรับจดัท าบริการสาธารณะควรอยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแลของคณะกรรมการตามกฎหมายน้ี 
ข้ึนอยู ่กบัว่าจะอยู่ภายในจงัหวดัเดียวกนัหรือระหว่างจงัหวดั ก็จะมีโครงสร้างและรูปแบบของ
คณะกรรมการท่ีแตกต่างกนั แต่อย่างไรก็ตามในดา้นอ านาจหน้าท่ีก็มิไดมี้ความแตกต่างกนัมาก 
เพียงแบ่งตามระดบัของคณะกรรมการ เช่น ภายในจงัหวดั ระหว่างจงัหวดั ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นสอดคลอ้ง
กับกลุ่มประชากรร่วมออกแบบ ว่าองค์การสหการในฐานะเป็นหน่วยงานรัฐสามารถก าหนด
กระบวนการด าเนินงานในเร่ืองการร่วมมือกนัเป็นองคก์าร  
    การวิจยัน้ีไดก้ าหนดโครงสร้างองคก์าร เพื่อด าเนินการบริหารจดัการดา้นต่าง ๆ 
ประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ
และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง แต่จากผลการมีส่วนร่วมออกแบบของผูมี้ส่วนไดเ้สีย ไดเ้สนอแนะให้เพิ่ม
ฝ่ายบริหาร และให้เปล่ียนจากฝ่ายช่างซ่อมบ ารุงเป็น ฝ่ายโยธาธิการ ซ่ึงเม่ือพิจารณาตามภาระงาน
ขององค์กรต่าง ๆ ในปัจจุบันจะเห็นว่า ทุกองค์กรต่างก็มีความเก่ียวข้องกับหลายภาคส่วน 
โดยเฉพาะการจัดท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม 
ซ่ึงจะตอ้งมีความเก่ียวขอ้งกบัประชาชน จึงตอ้งมีการท าความเขา้ใจในภารกิจและขั้นตอนการ
ด าเนินงาน รวมถึงการขอความร่วมมือบางประการ เพื่อขจัดอุปสรรคปัญหา หรือเพื่อให้การ
ด าเนินการมีประสิทธิภาพ ยิ่งข้ึน จึงจ าตอ้งมีการประชาสัมพนัธ์โดยฝ่ายประชาสัมพนัธ์ จึงเพิ่ม
ฝ่ายประชาสมัพนัธ์ เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคด์งัท่ีกล่าวมาขา้งตน้  
    การวิจยัน้ี ไดก้ าหนดประเภทกิจการบริการสาธารณะ 5 ดา้น เพื่อใหค้รอบคลุม
บริการสาธารณะท่ีมีความจ าเป็นต่อประชาชน และเพื่อใหเ้หมาะสมกบับริบทของพื้นท่ีทอ้งถ่ินต่าง ๆ 
ทัว่ประเทศ ซ่ึงอาจมีความตอ้งการบริการท่ีแตกต่างกนัไป จึงก าหนดบริการสาธารณะคือ บริการ
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ดา้นคมนาคม ดา้นการศึกษา ดา้นการสาธารณสุข ดา้นการจดัการขยะ และดา้นอ่ืน  ๆ ท่ีอาจเกิดข้ึน
ไดใ้นอนาคตของแต่ละพื้นท่ี 
   ผูว้ิจยัไดน้ าความเห็นท่ีไดรั้บจากผูมี้ส่วนไดเ้สียทั้ง 4 กลุ่มประชากร ในประเด็นท่ีเป็น
สาระส าคญัของโครงสร้างและเน้ือหากฎหมาย มาวิเคราะห์เพื่อน าไปใชก้ าหนดโครงสร้างกฎหมาย
ตน้แบบ (Model law) ดงัน้ี 
    (1) องค์กรก ากบัดูแล 
     (1.1) คณะกรรมการสภาองค์การสหการ 
     จากผลการวิเคราะห์องคก์รก ากบัดูแล เน่ืองจากความตอ้งการให้องคก์าร
สหการบริหารจดัการบริการสาธารณะไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและทัว่ถึง จึงก าหนดใหมี้คณะกรรมการ
สภาองค์การสหการ มีหน้าท่ีคอยก ากับดูแลการด าเนินงานขององค์การสหการ ให้เป็นไปตาม
กฎหมาย ระเบียบ และวตัถุประสงคข์ององคก์ารสหการ โดยก าหนดท่ีมาและอ านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ ในการให้ค  าแนะน า ปรึกษาการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ รวมถึง
การพิจารณาใหค้วามเห็นชอบการด าเนินโครงการ การแต่งตั้งผูบ้ริหารและรองผูบ้ริหารองคก์ารสหการ 
     (1.2) องค์กรควบคุมการบริหาร 
     จากการวิเคราะห์องค์กรท่ีควบคุมการบริหารองค์การสหการ เน่ืองจาก
มีวตัถุประสงคใ์นการให้องคก์ารสหการจดัท าบริการสาธารณะอยา่งมีประสิทธิภาพ และมีมาตรฐาน
ตามหลกัวิชาการ จึงก าหนดองคก์รควบคุม เพื่อให้มีอ านาจหนา้ท่ีในการควบคุมการบริหารจดัการ
องคก์ารสหการ ให้เป็นไปตามกฎหมายเพื่อพฒันางานบริการ พิจารณาเห็นชอบระเบียบ กฎเกณฑ์
ในการปฏิบติังานบริการสาธารณะ และมาตรฐานการปฏิบติังานขององคก์าร มาตรฐานการเขา้ร่วม
สหการ ซ่ึงมีส่วนประกอบ โครงสร้าง ขอบเขตอ านาจหนา้ที่ ควบคุมดูแล ติดตาม ตรวจสอบ 
การแกไ้ขปัญหาความขดัแยง้ การเพิกถอนสิทธิในการเขา้ร่วม มาตรการลงโทษและการยกเลิก
การร่วมมือ รวมถึงงบประมาณให้อยูภ่ายใตก้ารควบคุมดูแลของคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการ โดยองคก์ารสหการถือเป็นองคก์ารท่ีอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลของภาครัฐ จึงควรมี
กระบวนการด าเนินงานความร่วมมือในรูปแบบองคก์ารสหการ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ โดยมี
กระบวนการเร่ิมตั้งแต่การประสานงาน การปรึกษาหารือ การศึกษารายละเอียดการจดัตั้ง ก าหนด
ผูรั้บผิดชอบด้านต่าง ๆ วิธีการบริหารจดัการ วิธีด าเนินงาน การพฒันา และการพิจารณาสิทธิ
สวสัดิการและประโยชน์ต่าง ๆ  ของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์าร ตลอดจนพิจารณาด าเนินการทางวินยั
และการลงโทษ เป็นตน้  
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     (1.3) องค์กรปฏิบัติการ 
     จากการวิเคราะห์องคก์รปฏิบติัการ องคก์ารสหการ ซ่ึงเป็นองคก์รภาครัฐ 
ที่มีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะ ที่ไม่หวงัผลก าไรมาแบ่งปัน เน่ืองจากบริการสาธารณะนั้น 
เป็นบริการในอ านาจหนา้ท่ีของรัฐโดยตรง แต่รายไดห้รืองบประมาณจะส่งผลต่อการด าเนินการ
จดัท าบริการสาธารณะ จึงจ าเป็นจะตอ้งมีการแบ่งหน้าที่กนัท า โดยแบ่งเป็นฝ่ายบริหาร และ
ฝ่ายปฏิบติัการ ซ่ึงจะก าหนดสายการบงัคบับญัชาลดหลัน่ลงไป โดยฝ่ายบริหารนั้น การวิจยัน้ี
ได้ก าหนด 
     - ฝ่ายบริหารองค์การ 
     การวิจัยก าหนดให้มีผูว้่าการเป็นหัวหน้าฝ่ายบริหาร ให้มีหน้าท่ีในการ
บริหารจดัการองค์การ ในการจดัท าบริการสาธารณะในความรับผิดชอบ การจดัโครงสร้าง
การบริหารจดัการในองคก์ารสหการ การแบ่งส่วนราชการ และขอบเขตหน้าท่ีของงาน ก าหนด
ต าแหน่ง คุณสมบติั อตัราเงินเดือน ค่าจา้งและเงินอ่ืน ของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งขององคก์ารสหการ 
คดัเลือก สรรหา บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย การออกจากต าแหน่ง 
การร้องทุกข์ อุทธรณ์ ของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์ารสหการ บริหารจดัการการเงินและพสัดุ และ
ทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ จดัสวสัดิการ สิทธิและประโยชน์แก่บุคลากรขององคก์ารสหการ 
จดัท ารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ เสนอต่อคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการ โดยก าหนดท่ีมาและคุณสมบติัของผูว้า่การ เพื่อใหส้ามารถบริหารจดัการองคก์ารได ้
     การบริหารงานของผูว้่าการนั้น ใหมี้รองผูว้่าการไดไ้ม่เกิน 2 คน เพื่อท าหนา้ท่ี
ช่วยเหลือ หรือปฏิบติัหนา้ท่ีแทน เม่ือผูว้่าการองคก์ารสหการไม่อยู ่หรือไม่สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
รองผูว้่าการ มีคุณสมบติัตามคุณสมบติัของผูว้่าการองคก์ารสหการ และแต่งตั้งโดยคณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ ดว้ยความเห็นชอบโดยมติเสียงขา้งมากของคณะกรรมการสภา
องค์การสหการ โดยให้มีวาระอิงตามวาระของผูว้่าการ โดยมีสัญญาจ้างโดยพิจารณาจาก
การประเมินผลการปฏิบติังาน ซ่ึงผูบ้ริหารองคก์ารต่าง ๆ เช่น ผูว้่าการรถไฟ ผูว้่าการประปานครหลวง 
จะมีวาระ ไม่เกิน 4 ปี และมีการประเมินรายปี ส่วนผูว้่าการธนาคารแห่งประเทศไทย จะมีวาระ
ไม่เกิน 5 ปี  โดยด ารงต าแหน่งติดต่อกนัไม่เกิน 2 วาระ ซ่ึงมีความเหมาะสมกบับริบทของ
องคก์ารสหการ การวิจยัจึงน ามาก าหนดให้ผูว้่าการองคก์ารสหการมีวาระไม่เกิน 4 ปี โดยด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัไม่เกิน 2 วาระ และมีการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลในทุกปี 
ซ่ึงอยู่ภายใตห้ลกัการบริหารและหลกัความรับผดิชอบ 
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     -  ฝ่ายปฏิบัติงาน 
     ดา้นการปฏิบติังานนั้น การวิจยัไดก้ าหนดให้มีเจา้หน้าท่ีองค์การสหการ 
โดยเจา้หนา้ท่ีองคก์ารสหการนั้น ประกอบดว้ย เจา้หนา้ท่ีตามสายงานดา้นต่าง ๆ เช่น เจา้หนา้ท่ี
ฝ่ายอ านวยการ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารงานการเงินและพสัดุ เจ้าหน้าท่ีฝ่ายบริหารงานการเงิน 
เจา้หนา้ท่ีฝ่ายจดัท าบริการสาธารณะ เจา้หนา้ท่ีฝ่ายโยธาธิการ และยงัมีลูกจา้งเพื่อช่วยปฏิบติังาน
ในแต่ละดา้น นอกจากนั้นยงัมีเจา้หนา้ท่ีท่ีมาจากหน่วยงานอ่ืน เพื่อมาปฏิบติังานเป็นการชัว่คราวได ้
    (1.4) โครงสร้างองค์การสหการ 
    จากการวิเคราะห์ ดา้นโครงสร้างการบริหารงานองคก์ารสหการ เพื่อใหค้รอบคลุม
งานดา้นต่าง ๆ โดยน าโครงสร้างการจดัองคก์าร ตามทฤษฎีองคก์าร โดยก าหนดให้มีผูรั้บผิดชอบ
งานประจ า ด้านอ านวยการทัว่ไป ในการประสานงานทั้งภายในและภายนอกองค์การ งานวาง
แผนพฒันา และแผนการด าเนินงาน งานธุรการและสารบรรณ งานทะเบียนเก่ียวกบัการบริหารงาน 
และอ่ืน ๆ นอกจากนั้น จะมีดา้นการบริหารงานการเงินดูแลงานดา้นการเงินพสัดุและทรัพยสิ์นของ
องค์การ ดา้นบริหารงานบุคคลดูแลงานด้านควบคุมก าลงั ดา้นทะเบียนบุคคล รวมถึงสิทธิและ
สวสัดิการของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งองคก์าร ดา้นจดัท าบริการสาธารณะ จะเป็นฝ่ายท่ีมีหนา้ท่ีออก
ปฏิบติัการในการให้บริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ีขององคก์าร โดยจะมีทั้งคนและเคร่ืองมือ 
วสัดุอุปกรณ์ เคร่ืองจกัรกลท่ีใชป้ฏิบติังาน ดา้นโยธาธิการ มีหนา้ท่ีดูแลการซ่อมบ ารุงวสัดุอุปกรณ์ 
เคร่ืองจกัรกลต่าง ๆ ใหพ้ร้อมใชง้านไดเ้สมอ 
    (1.5) ประเภทบริการสาธารณะขององค์การสหการ 
    จากการวิเคราะห์ร่วมกนัของการมีส่วนร่วมออกแบบ ในดา้นอ านาจหนา้ท่ีของ
องคก์ารสหการ ซ่ึงองคก์ารสหการนั้น มีหนา้ท่ีโดยตรงในการจดัท าบริการสาธารณะ ตามท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือหน่วยงานรัฐ หรือภาคเอกชน ท่ีร่วมจดัตั้งองคก์ารสหการจะมอบให้
จดัท าแทน จึงไดก้ าหนดภารกิจบริการสาธารณะขององคก์ารสหการ ให้สอดคลอ้งกบัภารกิจ
ในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อใหส้ามารถรับมอบบริการไดอ้ยา่งครอบคลุม
ทุกดา้น โดยการวิจยัไดก้ าหนดให้องคก์ารสหการ มีอ านาจหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะในดา้น
การคมนาคม การศึกษา การสาธารณสุข การจดัการขยะ และดา้นอ่ืน ๆ ท่ีหน่วยงานจดัตั้งจะมอบให้
ด าเนินการได ้ 
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3. การจดัท าร่างกฎต้นแบบว่าด้วยการจดัตั้งองค์การสหการ 

 จากการเปรียบเทียบผลจากการท า Co-design กับร่างที่ผูว้ิจยัเสนอ แลว้ได้ประเด็น
อนัจะน าไปสู่การจดัท าร่างกฎหมายต่อไปน้ี 

 3.1 โครงสร้างกฎต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ 
 ประเด็นท่ีเป็นสาระส าคญั จากการท า Co-design ซ่ึงน าไปสู่การจดัท าประเด็นโครงสร้าง
ของกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (ร่างพระราชกฤษฎีกา
ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. ...) และกระบวนการมีส่วนร่วมในการออกแบบกฎหมาย 
ไดน้ าไปสู่การจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) โดยก าหนดรายละเอียดของโครงสร้างกฎหมาย 
ดงัน้ี 
 ส่วนท่ี 1 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบับทนิยาม ซ่ึงเป็นการใหค้  านิยามศพัท ์ของเน้ือหาศพัทเ์ฉพาะท่ี
ปรากฏในร่างพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. ... โดยน าทฤษฎีองคก์าร
มาสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดช่ือองคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 2 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการจดัตั้ง วตัถุประสงค ์และอ านาจหนา้ท่ี ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบั 
สถานท่ีตั้งส านกังาน วิธีการจดัตั้ง วตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง และอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ 
ซ่ึงน าทฤษฎีองคก์ารสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 3 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงทุน รายได ้และทรัพยสิ์น ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบั
ท่ีมาแห่งทุน รายได ้และทรัพยสิ์นขององคก์ารสหการ ตลอดจนอ านาจในการเรียกเกบ็ค่าธรรมเนียม 
ค่าตอบแทน หรือค่าบริการในการด าเนินกิจการ กรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น การใชจ่้ายเงิน การเก็บ
รักษาเงิน การกูย้ืมเงินและการถือหุ้น หรือร่วมทุนกบันิติบุคคลอ่ืน การจ าหน่ายทรัพยสิ์นจากบญัชี
เป็นสูญ โดยน าทฤษฎีองค์การ ทฤษฎีอ านาจรัฐ และหลกัความคุม้ค่า สนับสนุนเหตุผลในการ
ก าหนดอ านาจในการเกบ็รายไดใ้นการบริการจากประชาชน 
 ส่วนที่ 4 เป็นเน้ือหาเกี่ยวกับการบญัญตัิถึงองค์การก ากับดูแล คือ คณะกรรมการ
สภาองค์การสหการ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัโครงสร้างของคณะกรรมการ ขอบเขตอ านาจหน้าท่ี 
ในการก ากับ แนะน า ปรึกษา องค์การสหการ ซ่ึงน าทฤษฎีองค์การและหลักการก ากับดูแล
มาสนบัสนุนเหตุผลในการใหมี้คณะกรรมการก ากบัดูแลองคก์ารสหการ 
 ส่วนที่ 5 เป็นเน้ือหาเกี่ยวกบัการบญัญตัิถึงองคก์รควบคุม คือ คณะกรรมการควบคุม
การบริหารองคก์ารสหการ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัท่ีมา วาระการด ารงต าแหน่ง และโครงสร้างของ
คณะกรรมการ คุณสมบติัและวาระการด ารงต าแหน่งของคณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ขอบเขต
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อ านาจหน้าท่ีในการควบคุม การบริหารองค์การสหการ ในการก าหนดนโยบายการจดัประเภท
บริการสาธารณะ เห็นชอบแผนงาน แผนการลงทุน การออกระเบียบ ข้อบังคับ แต่งตั้ ง
คณะกรรมการชุดต่าง ๆ ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และ
คดัเลือกผูว้่าการ และรองผูว้่าการองคก์ารสหการ ตลอดจนพิจารณารายงานการด าเนินโครงการ
บริการสาธารณะ และผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานประจ าปีของ  
ผูว้่าการและรองผูว้่าการ โดยน าทฤษฎีองคก์ารมาสนับสนุนเหตุผลในการก าหนดคณะกรรมการ
เพื่อควบคุมการบริหารจดัการองคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 6 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงองคก์รปฏิบติัการ ซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นผูบ้ริหาร
องคก์าร คือ ผูว้่าการ และรองผูว้่าการองคก์ารสหการ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัท่ีมา คุณสมบติั ขอบเขต
อ านาจหน้าท่ี วาระการด ารงต าแหน่งและการพน้จากต าแหน่งซ่ึงน าทฤษฎีองค์การ และทฤษฎี
บริการสาธารณะมาสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดใหมี้ผูบ้ริหารองคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 7 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงผูป้ฏิบติังาน ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัท่ีมา คุณสมบติั 
อ านาจหนา้ท่ี การพน้จากต าแหน่ง ของเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งผูป้ฏิบติังาน โดยน าทฤษฎีองคก์าร และ
หลกัความรับผดิชอบเหตุผลในการก าหนดผูป้ฏิบติังาน 
 ส่วนท่ี 8 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงประเภทบริการสาธารณะ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบั
การก าหนดประเภทกิจการบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ ท่ีจะไดรั้บมอบจาก
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใหด้ าเนินการ ซ่ึงน าทฤษฎีบริการสาธารณะมาสนบัสนุนเหตุผลในการ
ก าหนดประเภทบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 9 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงโครงสร้างองคก์ารสหการ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบั
โครงสร้างฝ่ายงานภายในองคก์ารสหการ ซ่ึงประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน 
ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ ฝ่ายโยธาธิการ และฝ่ายประชาสัมพนัธ์  โดยน าทฤษฎี
องคก์ารสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดโครงสร้างองคก์ารสหการ 
 ส่วนท่ี 10 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงการบญัชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงาน
ขององค์การ ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกับ หลกัการจดัท าบญัชี การตรวจสอบภายใน การจดัท างบดุล 
งบการเงิน และบญัชีท าการส่งผูส้อบบญัชี การรายงานประจ าปี ซ่ึงน าหลกัความโปร่งใส มาสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดบญัชีและการตรวจสอบ 
 ส่วนท่ี 11 เป็นเน้ือหาเก่ียวกบัการบญัญติัถึงบทเฉพาะกาล ซ่ึงมีเน้ือหาเก่ียวกบัการก าหนด
อ านาจหนา้ท่ีใหมี้การด าเนินการบางประการเพื่อรองรับการด าเนินการตามพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง
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องค์การสหการ... พ.ศ. .... โดยน าทฤษฎีอ านาจรัฐมาสนับสนุนเหตุผลในการก าหนดกรอบ
ระยะเวลาในการแต่งตั้งคณะกรรมการ 
 จากผลของการวิเคราะห์ จนกระทัง่ไดป้ระเด็นดงักล่าว การวิจยัจึงน าเอาไปจดัท าร่าง
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ ดงัน้ี 
 3.2 ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. .... พร้อมหลักการ
และเหตุผล 

มาตรา ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการ 
จัดตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. .... 

หลกัการและเหตุผล 

หมวด 1  
บททั่วไป 

1 พระราชกฤษฎีกาน้ีเรียกว่า “พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการ
จดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... 

เพื่อให้มีกฎหมายเฉพาะ
เก่ียวกับการจัดตั้งองค์การ
สหการ ท่ี มีความชัดเจน 
และมีการบริหารจัดการท่ี
เหมาะสมเพื่อให้เกิดความ
ร่วมมือระหวา่งทอ้งถ่ิน  
(ทฤษฎีองค์การสนับสนุน
เหตุผล) 

2 พระราชกฤษฎีกาน้ีให้ใช้บังคับตั้ งแต่วันถัดจากวัน
ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เป็นตน้ไป 

เพื่ อให้ มีการ เ ปิด เผยให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งทราบโดยทัว่ไป
ก่อนกฎหมายมีผลบงัคบัใช ้
(ทฤษฎีอ านาจรัฐสนบัสนุน
เหตุผล) 

3 ในพระราชกฤษฎีกาน้ี 
 “องคก์ร” หมายความว่า องคก์รท่ีร่วมกนัจดัตั้งองคก์าร
สหการ 
 “องคก์าร” หมายความวา่ องคก์ารสหการ  

เพื่อเป็นการใหค้  านิยาม
ความหมายเฉพาะส าหรับ
ค าในกฎหมายฉบบัน้ี เพื่อ
อธิบายหรือขยาย 
ความหมายขอบเขตของ
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 “สหการ” หมายความว่า ความร่วมมือขององคก์ร เพื่อ
จดัท าบริการสาธารณะ  
 “สหการเฉพาะเทศบาล” หมายความว่า ความร่วมมือ
ระหวา่งเทศบาลกบัเทศบาล เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
 “สหการผสม”หมายความว่า ความร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน กับหน่วยงานราชการ 
รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือภาคเอกชน เพื่อร่วม
จดัท าบริการสาธารณะ  
 “คณะกรรมการก ากบัดูแล” หมายความว่า คณะกรรมการ
สภาองคก์ารสหการ 
 “คณะกรรมการ” หมายความว่า คณะกรรมการควบคุม
การบริหารองคก์ารสหการ 
 “ผูว้า่การ” หมายความวา่ ผูว้า่การองคก์ารสหการ 
 “รองผูว้่าการ” หมายความว่า รองผูว้่าการองคก์ารสหการ
จดัการขยะ 
 “บริการสาธารณะ” หมายความว่า กิจกรรมท่ีองค์การ
สหการ มีหนา้ท่ีด าเนินการ เพื่อสนองความตอ้งการของ
ประชาชน 
 “กฎหมายตน้แบบ” หมายความว่า พระราชกฤษฎีกา
ตน้แบบท่ีท าเป็นตน้แบบของร่างกฎหมาย โดยปรับปรุง 
แกไ้ข ตามผลของการศึกษาและวิจยั เพื่อเป็นแบบอย่าง
กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ  

กฎหมายใหมี้ความชดัเจน 
และสร้างความเขา้ใจ
ร่วมกนัของผูท่ี้อยูภ่ายใต้
กฎหมายฉบบัน้ี  
(ทฤษฎีองคก์ารสนบัสนุน
ดว้ยเหตุผลการก าหนดค า
นิยาม) 

4  ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รักษาการตาม
พระราชกฤษฎีกาน้ี และใหมี้อ านาจออกกฎ ระเบียบ หรือ
ประกาศ เพื่อปฏิบัติการตามพระราชกฤษฎีกาน้ี กฎ 
ระเบียบ หรือประกาศนั้น เม่ือได้ประกาศในราชกิจจา
นุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้

กฎหมายท่ีมีการตราข้ึน
ใหม่และไดก้ าหนดอ านาจ
หนา้ท่ีใหต้อ้งด าเนินการ
หรือปฏิบติัอยา่งใดอยา่ง
หน่ึง เพื่อใหก้ารด าเนินงาน

https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
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 เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ
และบรรลุตามวตัถุประสงค์
ในการตรากฎหมายจึง
ก าหนดใหมี้ผูรั้กษาการตาม
พระราชกฤษฎีกา มีอ านาจ
ด าเนินการหรือปฏิบติัตาม
กฎหมาย 
เพื่อใหส้ามารถออกกฎ 
ระเบียบ หรือประกาศได้
ในส่วนท่ีเป็นอ านาจของ
ตนเอง (ทฤษฎีอ านาจรัฐ
สนบัสนุนการก าหนด
ผูรั้กษาการ) 

 

หมวด 2  
การจัดตั้ง วตัถุประสงค์และอ านาจหน้าที ่

5 ให้จดัตั้งองคก์ารข้ึน เรียกว่า “องคก์ารสหการ” เรียกโดย
ยอ่วา่ “อ.ส.ก.”  

เพื่อใหอ้  านาจจดัตั้งองคก์าร
สหการและอักษรย่อของ
องคก์ารสหการ 
(ทฤษฎีองค์การสนับสนุน
เหตุผลการก าหนดองคก์าร) 

6 ให้องค ์การมีส านักงานตั้งอยู ่ที ่. . . .ตามที่ก าหนดใน 
พระราชกฤษฎีกาน้ี 

เพื่อก าหนดท่ีตั้งส านักงาน
องคก์ารสหการ เป็นศูนยก์ลาง
การติดต่อประสานงานของ
องคก์ารสหการ 
 (ทฤษฎีองค์การสนับสนุน
เหตุผลในการก าหนดให้มี
ท่ีตั้งองคก์ารสหการ) 
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7 องคก์ารมีวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี 
(1) เพื่อเป็นองค์การร่วมระหว่างองค์กร ในการ

จดัท าบริการ เพื่อประโยชน์สาธารณะ 
(2) เพื่อจดัท าและแกปั้ญหาการจดัท าบริการสาธารณะ 

เพื่อก าหนดวัตถุประสงค์
ขององค์การในการจัดตั้ ง
องคก์ารสหการ  
(ทฤษฎีองค์การ   ทฤษฎี
บริการสาธารณะสนบัสนุน
การก าหนดวตัถุประสงคใ์น
การจดัตั้งองคก์ารสหการ) 

8 เพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามมาตรา 7 ให้องค์การมี
อ านาจกระท ากิจการต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ีดว้ย 

(1) ถือกรรมสิทธ์ิ มีสิทธิครอบครอง และมีทรัพย์
สิทธิต่าง ๆ 

(2) ก่อตั้งสิทธิหรือท านิติกรรมใด ๆ  เก่ียวกบัทรัพยสิ์น 
(3) ให้กู ้ยืมเงินหรือกู้ยืมเงินเพื่อประโยชน์ในการ

ด าเนินงานตามวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
(4) เขา้ร่วมทุนกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนในกิจการ

เก่ียวกบัวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
(5) เป็นตวัแทน มอบหมาย หรือวา่จา้งใหบุ้คคลหรือ

นิติบุคคลอ่ืนประกอบกิจการต่าง ๆ ตามวตัถุประสงค์
ขององคก์าร 

(6) เรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน 
หรือค่าบริการในการด าเนินกิจการ 

(7) ด าเนินการอ่ืนใดท่ีจ าเป็นหรือต่อเน่ืองเพื่อให้
บรรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร 

เพื่อก าหนดอ านาจในการ
ท า กิ จ ก า ร ใ ห้ บ ร ร ลุ
วตัถุประสงคต์ามมาตรา 7 
(ทฤษฎีองค์ก าร  ทฤษฎี
บริการสาธารณะสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดอ านาจ
ในการจดัการองคก์ารสหการ) 

9 นอกจากมาตรา 8 องคก์ารสหการ มีหน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะดา้นต่าง ๆ ดงัต่อไปน้ี 

(1) การคมนาคม 
(2) การศึกษา 

เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีขององค์การสหการ 
ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
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(3) การสาธารณสุข 
(4) การจดัการขยะ 
(5) ดา้นอ่ืน ๆ  ตามท่ีผูว้่าการก าหนดดว้ยความเห็นชอบ

ของคณะกรรมการ 
 ให้องค์การจดัท าเฉพาะกิจการบริการสาธารณะอย่าง
หน่ึงอย่างใด ตามท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วม
จดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ 

(ทฤษฎีบริการสาธารณะ 
และหลกัความรับผดิชอบ
สนบัสนุนเหตุผลการ
ก าหนดประเภทบริการ
สาธารณะขององคก์าร
สหการ) 
 

หมวด 3 
ทุน รายได้ และทรัพย์สิน 

10 ทุนและทรัพย์สินในการด าเนินกิจการขององค์การ
ประกอบดว้ย 

(1) เงินท่ีรัฐบาลจ่ายใหเ้ป็นทุนประเดิม 
(2) เงินอุดหนุนทัว่ไปท่ีรัฐบาลจดัสรรให้ตามความ

เหมาะสมเป็นรายปี 
(3) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชน องค์กรปกครอง

ส่วนทอ้งถ่ิน หรือองคก์รอ่ืน และเงินหรือทรัพยสิ์นท่ีมีผู ้
อุทิศให ้

(4) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ 
หรือรายไดจ้ากการด าเนินกิจการต่าง ๆ ตามวตัถุประสงค์
ขององคก์าร 

(5) ดอกผลของเงินหรือรายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์าร 

เพื่อก าหนดท่ีมาแห่งทุน
หรือรายได ้เพื่อให้องคก์าร
ใช้บริหารจัดการบริการ
สาธารณะในอ านาจหน้าท่ี 
พร้อมดว้ยอ านาจการมีหรือ
จดัหาประโยชน์ในทรัพยสิ์น
ขององคก์าร 
(ทฤษฎีองค์ก าร  ทฤษฎี
อ านาจรัฐ สนบัสนุนเหตุผล
การก าหนดอ านาจในการ
บริหารจัดการรายได้ของ
องคก์ารสหการ) 

11 ในกรณีท่ีองคก์ารจดัให้มีบริการใดอนัอยู่ในวตัถุประสงค์
และอ านาจหนา้ท่ีขององคก์าร ให้องคก์ารมีอ านาจเรียก
เก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการ
จากกิจการนั้นไดต้ามอตัราท่ีคณะกรรมการก าหนด 

เพื่อก าหนดให้องค์การมี
อ านาจในการจดัเก็บรายได้
จากบริการท่ีด าเนินการตาม
อ านาจหนา้ท่ี  
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(ทฤษฎีอ านาจรัฐ สนับสนุน
เหตุผลการจัดเก็บรายได้
ขององคก์ารสหการ) 

12 บรรดารายได้ขององค์การไม่เป็นรายได้ท่ีต้องน าส่ง
กระทรวงการคลงั ตามกฎหมายว่าดว้ยเงินคงคลงั และ
กฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ 

เพื่ อ เ ป็นการก าหนดให้
รายไดอ้งคก์ารนั้นสามารถ
น ามาใชใ้นกิจการขององคก์าร
ไดโ้ดยไม่ตอ้งน าส่งส่วนกลาง 
เพื่อความสะดวกรวดเร็วใน
การบริหารจัดการบริการ
สาธารณะในหนา้ท่ี 
โดยน าทฤษฎี  หลักการ
ประกอบ ดงัน้ี 
  (หลกัการกระจายอ านาจ 
หลักความเป็นอิสระของ
อ ง ค์ ก ร ป ก ค ร อ ง ส่ ว น
ท้องถ่ินสนับสนุนเหตุผล
การจดัการรายได)้ 

13 ให้อสังหาริมทรัพย ์ซ่ึงองคก์ารไดม้าจากการให้ หรือซ้ือ
ดว้ยเงินรายไดข้ององคก์ารเป็นกรรมสิทธ์ิขององคก์าร 
ให้องคก์ารมีอ านาจในการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช ้
จ าหน่าย และจดัหาประโยชน์จากทรัพยสิ์นขององคก์าร 
 

เพื่อให้อ านาจองค์การ ใน
การดูแลรักษา รวมทั้ งการ
ใช้ การจ าหน่ายและจดัหา
ประโยชน์ ในทรัพยสิ์นของ
องค์ก าร  โดยน าทฤษฎี  
หลกัการประกอบ ดงัน้ี 
(ทฤษ ฎีอ านาจ รัฐ  หลัก
ความเป็นอิสระขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินสนบัสนุน
เหตุผลในการก าหนดอ านาจ
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การมีกรรมสิทธ์ิในทรัพยสิ์น
ขององคก์ารสหการ) 

14 การใชจ่้ายเงินขององคก์าร ให้ใชจ่้ายไปเพื่อกิจการของ
องคก์ารโดยเฉพาะ  
 การเก็บรักษาและเบิกจ่ายเงินขององค์การ ให้เป็นไป
ตามขอ้บงัคบัท่ีผูว้า่การก าหนด 

เพื่อก าหนดขอบเขตในการ
ใชจ่้ายเงินขององคก์าร ตาม
ภารกิจ เพื่อประโยชน์ของ
องคก์ารสหการ 
(หลกัความคุม้ค่าสนบัสนุน 
เหตุผลการก าหนดอ านาจ
ในการใชจ่้ายเงิน) 

หมวด 4  
คณะกรรมการ 

ส่วนที่ 1 คณะกรรมการสภาองค์การสหการ 
15 ใหมี้คณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกวา่ “คณะกรรมการสภา

องคก์ารสหการ” เรียกโดยยอ่วา่ “ก.อ.ส.ก.” ประกอบดว้ย 
(1) ผูว้่าราชการจังหวดั เป็นประธาน (กรณีความ

ร่วมมือขององคก์รภายในจงัหวดั)  
(2) อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน เป็น

ประธาน (กรณีความร่วมมือระหวา่งองคก์รต่างจงัหวดั)  
(3) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นกรรมการ 
(4) นายกเทศมนตรีทุกเทศบาลท่ีร่วมจัดตั้ ง เป็น

กรรมการ 
(5) นายกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีร่วม

จดัตั้ง กรรมการ 
(6) ประธานสภาอุตสาหกรรม เป็นกรรมการ 
(7) ประธานสภาหอการคา้ในจงัหวดั เป็นกรรมการ 
(8) ผูท้รงคุณวุฒิท่ีเก่ียวข้องกับบริการสาธารณะ 

จ านวน 3 คน 

เพื่ อก าหนดให้ มีองค์กร
ก า กั บ ดู แ ล  เ รี ย ก ว่ า 
คณะกรรมการ สภาองคก์าร
สหการ ท าหน้าท่ีในการ
ก ากับดูแล ให้ค  าปรึกษา 
แนะน า  การบริหารงาน
องค์การสหการ โดยก าหนด
โครงสร้าง และท่ีมาของ
คณะกรรมการ 
โดยน าทฤษฎี  หลักการ
ประกอบ คือ 
(หลกัการกระจายอ านาจ 
 หลกัการก ากบัดูแล 
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(9) ประธานคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ 

(10) ผูว้า่การองคก์ารสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ 

สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดให้มีคณะกรรมการ
ก ากบัดูแลองคก์ารสหการ 

16 กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละ
ส่ีปี 
 เม่ือครบก าหนดตามวาระในวรรคหน่ึง หากยงัมิไดมี้การ
แต่งตั้ งกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิข้ึนใหม่ ให้กรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงพ้นจากต าแหน่งตามวาระนั้ น อยู่ใน
ต าแหน่งเพื่อท างานต่อไปจนกว่ากรรมการผูท้รงคุณวุฒิ
ซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งใหม่เขา้รับหนา้ท่ี 
 กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระ อาจ
ไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกินสอง
วาระไม่ได ้

เพื่อก าหนดวาระการด ารง
ต าแหน่งของผูท้รงคุณวฒิุ 
(ทฤษฎีองค์การสนับสนุน
เหตุผลในการก าหนดวาระ
ของผูท้รงคุณวฒิุ) 

17 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ กรรมการ
ผูท้รงคุณวฒิุ พน้จากต าแหน่งเม่ือ 

(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) คณะกรรมการใหอ้อกเพราะบกพร่องต่อหนา้ท่ี  
(4) มีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือหยอ่นความสามารถ 

ขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตาม มาตรา 20  

เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การ
พ้นจากต าแหน่งกรณีอ่ืน
ของผูท้รงคุณวฒิุ 
( หลัก คว าม รับผิ ด ชอบ
สนบัสนุนเหตุผลการก าหนด
วาระของผูท้รงคุณวฒิุ) 

18  ในกรณีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ พน้จากต าแหน่งก่อนวาระ 
ให้คณะกรรมการสภาองค์การสหการแต่งตั้งผูอ่ื้นแทน 
เว้นแต่ วาระเหลืออยู่ไม่ถึงเก้าสิบวัน จะไม่แต่งตั้ ง
ประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิแทนก็ได ้
และให้ผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งแทนต าแหน่งท่ีว่างนั้น อยู่ใน
ต าแหน่งเท่าวาระท่ีเหลืออยู่ ของประธานกรรมการและ
กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ซ่ึงตนแทน 

เพื่อก าหนดแนวทางปฏิบติั
กรณีผู ้ทรงคุณวุฒิพ้นจาก
ต าแหน่งก่อนครบวาระ  
( หลัก คว าม รับผิ ด ชอบ
สนั บส นุ นก า ร ก า หนด
อ า น า จ แ ต่ ง ตั้ ง ผู ้ป ฏิ บั ติ
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 ในกรณีท่ีกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ พน้จากต าแหน่งก่อน
วาระ ใหค้ณะกรรมการประกอบดว้ยคณะกรรมการ
ทั้งหมดเท่าท่ีมีอยู ่จนกวา่จะมีการแต่งตั้งกรรมการ
ผูท้รงคุณวฒิุ แทนต าแหน่งท่ีวา่งตามวรรคหน่ึง  

ห น้ า ท่ี ร ะ ห ว่ า ง ไ ม่ มี
ผูท้รงคุณวฒิุ) 
 

19 การประชุมคณะกรรมการก ากบัดูแล ตอ้งมีคณะกรรมการมา
ประชุมไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึงของจ านวนกรรมการทั้งหมด 
จึงจะเป็นองคป์ระชุม 
 ในการประชุมคณะกรรมการ ถา้ประธานกรรมการไม่มา
ประชุมหรือไม่อาจปฏิบติัหน้าท่ีได้ ให้ท่ีประชุมเลือก
กรรมการคนหน่ึงเป็นประธานในท่ีประชุม 
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ี ประธานกรรมการหรือกรรมการมี
ส่ ว น ไ ด้ เ สี ย โ ด ย ต ร งห รื อ โ ด ย อ้ อ ม  ใ น เ ร่ื อ ง ท่ี
คณะกรรมการพิจารณา ให้ประธานกรรมการหรือ
กรรมการผูน้ั้นแจง้ให้ท่ีประชุมทราบ และให้ท่ีประชุม
พิจารณาว่าประธานหรือกรรมการผูน้ั้น สมควรจะอยูใ่น
ท่ีประชุม หรือมีมติในการประชุมเร่ืองนั้นหรือไม่ ทั้งน้ี 
ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 การวินิจฉัยช้ีขาดของท่ีประชุมให้ถือเสียงข้างมาก 
กรรมการคนหน่ึงให้มีเสียงหน่ึงในการลงคะแนน ถา้
คะแนนเสียงเท่ากนั ให้ประธานในท่ีประชุมออกเสียง
เพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 

เพื่ อก าหนดองค์ประชุม
คณะกรรมการ และการ
พิจารณามีมติ 
( ห ลั ก ก า ร มี ส่ ว น ร่ ว ม
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดองค์ประชุม หลัก
ความโปร่งใสสนับสนุน
เ ห ตุ ผ ลก า ร ก า หนดผู ้ มี
อ  านาจออกเสียงวินิจฉัยช้ี
ขาดในท่ีประชุม) 
 

20 กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายไุม่ต ่ากวา่ส่ีสิบปีบริบูรณ์ และไม่เกินหก

สิบหา้ปี 

เพื่อก าหนดคุณสมบติัของ
ผูท้รงคุณวฒิุ ใหเ้หมาะสมท่ี
จะปฏิบติัหนา้ท่ี และลกัษณะ
ตอ้งหา้มของผูท้รงคุณวฒิุ 
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(3) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย คนไร้ความสามารถ 
หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 

(4) ไม่เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุด
ใหจ้ าคุก เวน้แต่ เป็นโทษส าหรับความผดิท่ีไดก้ระท า
โดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 

(5) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภา
ทอ้งถ่ิน กรรมการหรือผูด้  ารงต าแหน่งซ่ึงรับผดิชอบการ
บริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรค และเจา้หนา้ท่ี
พรรคการเมือง 

(6) ไม่เป็นเจ้าหน้าท่ี หรือลูกจ้างขององค์การ ท่ี
ปรึกษา อนุกรรมการ หรือผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีสัญญาจา้งกบั
องคก์าร 

( ห ลั ก ค ว า ม เ ห ม า ะ สม
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดคุณสมบติั 
ห ลั ก ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก า หนดข้อ ย ก เ ว้น ข อ ง
ผูท้รงคุณวฒิุ) 

21 ใหค้ณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีต่อไปน้ี 
(1) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการ

สาธารณะ 
(2) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุน

การด าเนินโครงการ 
(3) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยี

และผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินโครงการ 
(4) พิจารณาให้ความเห็นชอบประเภทโครงการ

บริการสาธารณะท่ีจดัท า 
(5) พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้ งผูว้่าการ

องคก์าร ตามท่ีประธานคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการเสนอ 

เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจ
ใ ห้ คณะกรรมก า รสภา
องค์การสหการมีหน้าท่ีใน
การก ากบัดูแลการบริหารงาน
ขององค์การสหการ ให้
เป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ
ท่ีเก่ียวขอ้ง 
(หลกัการก ากบัดูแลสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดหนา้ท่ีของ
คณะกรรมการสภาองค์การ
สหการ) 

ส่วนที่ 2  
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ 
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22 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ” เรียกโดยย่อว่า 
“ก.ค.ส.ก.” ประกอบดว้ย 

(1) ประธานกรรมการแต่งตั้งจากบุคคลภายนอก ผูมี้
ความรู้และประสบการณ์ในกิจการขององคก์าร 

(2) คณะกรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภา
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งองคก์าร โดยการ
คดัเลือกกนัเอง องคก์รละ 1 คน 

(3) คณะกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ท่ีมีความเช่ียวชาญ
เก่ียวขอ้งกบัประเภทบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน และ
ไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึง เป็นผูท้รงคุณวฒิุของจงัหวดัท่ีองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดัตั้งสหการ 

(4) ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง
องคก์าร เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 

(5) ผูว้า่การองคก์าร เป็นเลขานุการโดยต าแหน่ง 
(6) รองผูว้า่การ เป็นผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง 

เพื่ อก าหนดให้ มีองค์กร
ควบคุม การบริหารงานของ
องค์การสหการ เพื่ อท า
หน้าท่ีในการพิจารณาการ
บริหารงานขององค์การ
สหการ 
(หลักการกระจายอ านาจ 
หลกัการตรวจสอบ สนบัสนุน
เ ห ตุ ผ ล ก า ร ก า ห น ด
คณะกรรมการควบคุมการ
บริหาร) 

23 ประธานกรรมการ และกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ตอ้งมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ตามมาตรา 20 

 

เพื่อก าหนดคุณสมบติัของ
ประธานและกรรมการ
ผู ้ ท ร ง คุ ณ วุ ฒิ  เ พื่ อ ใ ห้
เหมาะสมต่อการปฏิบั ติ
หน้าท่ี และก าหนดลกัษณะ
ตอ้งห้ามท่ีอาจเป็นอุปสรรค
ต่อการด าเนินงานขององคก์าร 
(หลกัความเหมาะสมสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดคุณสมบติั
ผูท้รงคุณวฒิุ) 
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24 ประธานกรรมการและกรรมการขององคก์าร จะตอ้งไม่
เป็นผูมี้ส่วนได้เสียในกิจการท่ีท ากับองค์การ หรือใน
กิจการท่ีขดัหรือแยง้กบัวตัถุประสงคข์ององคก์าร ไม่ว่า
โดยทา งตรงห รือทา งอ้อม  เ ว ้น แ ต่  เ ป็ น กิ จก า ร
สาธารณประโยชน์และมิไดแ้สวงหาก าไร 

เพื่อก าหนดลกัษณะตอ้งห้าม
เพื่อเป็นการป้องกนัการทุจริต
ในองคก์ารสหการ 
(หลกัความโปร่งใสสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดลักษณะ
ตอ้งหา้ม) 

25 ประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ มีวาระการ
ด ารงต าแหน่ง และการพน้จากต าแหน่งตามมาตรา 16 
 
 

เพื่อก าหนดวาระการด ารง
ต า แห น่ ง ขอ งป ร ะ ธ าน
กรรมการและกรรมการ
ผูท้รงคุณวุฒิ ให้เหมาะสม
ต่อการปฏิบติัหนา้ท่ี  
(หลั กคว าม รั บผิ ด ชอบ
สนบัสนุนเหตุผลการก าหนด
วาระการด ารงต าแหน่ง) 

26  นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ ประธานกรรมการ
และกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ พน้จากต าแหน่งตามมาตรา 17 
 

เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์ใน
การพ้นจากต าแหน่ง ของ
ประธานกรรมการและ
กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ใน
กรณีอ่ืน นอกจากการพ้น
จากต าแหน่งตามวาระ 
( หลัก คว าม รับผิ ด ชอบ
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดว า ระก า รด า ร ง
ต าแหน่ง) 

27 ในกรณีประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ 
พน้จากต าแหน่งก่อนวาระ ใหป้ฏิบติัตามมาตรา 18  
  

เพื่อก าหนดให้มีผูป้ฏิบติังาน
ในระหว่างไม่มีคณะกรรมการ 
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หรือคณะกรรมการท่ีเหลืออยู ่
ไม่ครบองคป์ระชุม  
( หลัก คว าม รับผิ ด ชอบ
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดเหตุในการพน้จาก
วาระการด ารงต าแหน่ง) 

28 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ มี
หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

(1) ก าหนดนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ 
(2) เสนอนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ 

แก่คณะกรรมการสภาองคก์าร 
(3) ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานบริการ

สาธารณะ 
(4) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
(5) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ 

เพื่อบริหารองคก์าร 
(6) ควบคุมดูแลการบริหารองคก์าร 
(7) แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบภายนอก ในการ

บริหารจดัการองคก์าร 
(8) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ และคณะท างาน 
(9) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง 

อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และการคดัเลือกผูว้่าการ และรอง
ผูว้า่การ เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการเห็นชอบ 

(10)  พิจารณารายงานการด าเนินโครงการบริการ
สาธารณะ เพื่อเสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารเพื่อทราบ 

เ พื่ อ ก า หนดหน้ า ท่ี ขอ ง
คณะกรรมการควบคุมการ
บริหารงานองคก์ารสหการ 
(หลกัการตรวจสอบสนบัสนุน
เหตุการก าหนดหนา้ท่ี)  
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(11) พิจารณาผลการประเมินประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลการปฏิบติังานของผูว้่าการ และรองผูว้่าการ
เพื่อพิจารณาต่อสญัญา 

(12)  แ ต่ ง ตั้ ง ผู ้ ว่ า ก า ร อ ง ค์ ก า ร  เ พื่ อ เ สนอ ต่ อ
คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการใหค้วามเห็นชอบ 

29 การประชุมคณะกรรมการควบคุมการบริหาร ให้ปฏิบติั
ตาม มาตรา 19 
 
 
 
 

เพื่ อก าหนดองค์ประชุม
คณะกรรมการ การบริหาร
การประชุมคณะกรรมการ 
และมติคณะกรรมการใน
การพิจารณาช้ีขาด  
( ห ลั ก ก า ร ต ร ว จ ส อ บ
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดแนวทางปฏิบติั) 

หมวด 5 
การบริหารและการด าเนินกจิการ 

30 ให้องคก์ารมีผูว้่าการคนหน่ึง โดยคณะกรรมการควบคุม
การบริหารเป็นผูมี้อ  านาจสรรหา แต่งตั้ง และถอดถอน
ผูว้า่การ 
 หลกัเกณฑ์และวิธีการสรรหาผูว้่าการ ให้เป็นไปตาม
ประกาศของคณะกรรมการ 

เพื่อก าหนดให้มีผู ้บริหาร
องค์การ  เรียกว่า ผู ้ว่าการ
องคก์ารสหการ และก าหนด
หลักเกณฑ์ในการสรรหา 
แต่งตั้ งและการถอดถอน 
(ทฤษฎีองค์การ หลักการ
บริหารสนับสนุนเหตุผล
การก าหนดผูว้า่การ) 

31 ผูว้่าการตอ้งเป็นผูส้ามารถท างานให้แก่องค์การไดเ้ต็ม
เวลา และต้องเป็นผูซ่ึ้งมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะ
ตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 

(1) มีสัญชาติไทย 

เพื่อก าหนดคุณสมบัติให้
เหมาะสมต่อการปฏิบัติ
หน้าท่ี ในการบริหารงาน
องค์การ (ทฤษฎีองค์การ 
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(2) มีอายตุั้งแต่ส่ีสิบปีข้ึนไป แต่ไม่เกินหกสิบหา้ปี 
(3) จบการศึกษาไม่ต ่ากว่าระดับปริญญาโทหรือ

เทียบเท่าข้ึนไป 
(4) มีประสบการณ์เก่ียวกับการบริการสาธารณะ

ประเภทท่ีด าเนินการไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี 
(5) มี ผลง าน เ ป็น ท่ีประจักษ์ เ ก่ี ย วกับบ ริก า ร

สาธารณะ 
(6) กรณีเป็นเจ้าหน้าท่ีรัฐ ต้องเคยด ารงต าแหน่ง

บริหารไม่ต ่ากวา่ระดบั 8 
(7) กรณีเป็นเอกชนต้องเป็นผูบ้ริหารองค์กรนิติ

บุคคล จดทะเบียนทุนทรัพยไ์ม่นอ้ยกวา่ 100 ลา้นบาท 

และหลักความเหมาะสม 
ส นั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดคุณสมบติัผูว้า่การ) 

32 ผูว้า่การตอ้ง ไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ตามมาตรา 24 
 

เพื่อก าหนดลกัษณะตอ้งห้าม
ของผู ้ว่าการ เพื่อป้องกัน
ปัญหาการทุจริตในองคก์าร 
( ห ลั ก ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดลกัษณะตอ้งหา้ม) 

33 ผูว้่าการมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปี และอาจไดรั้บ
แต่งตั้งอีกได ้แต่ไม่เกินสองวาระติดต่อกนั โดยให้มีการ
ประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังาน
รายปี 
 

เพื่อก าหนดวาระการด ารง
ต า แ ห น่ ง ข อ ง ผู ้ ว่ า ก า ร
องคก์ารสหการ รวมถึงการ
ประเมินประสิทธิภาพการ
บริหารงานประจ าปีของ
ผูว้่าการ (หลกัความรับผิดชอบ 
หลกัการตรวจสอบสนับสนุน
เหตุผลการก าหนดวาระ) 

34 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ ผูว้่าการพน้จาก
ต าแหน่งเม่ือ 

เพื่อก าหนดหลักเกณฑ์การ
พน้จากต าแหน่งของผูว้่าการ
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(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ไม่ผา่นการประเมิน 
(4) คณะกรรมการใหอ้อก เพราะบกพร่องต่อหนา้ท่ี มี

ความประพฤติเส่ือมเสีย หรือหยอ่นความสามารถ 
(5) ขาดคุณสมบัติตามมาตรา 31 หรือมีลักษณะ

ตอ้งหา้มตามมาตรา 32 
มติของคณะกรรมการให้ผู ้ว่ าการออกจาก

ต าแหน่งนั้น ตอ้งประกอบดว้ยคะแนนเสียงไม่นอ้ยกว่า
สองในสามของจ านวนกรรมการเท่าท่ีมีอยู่โดยไม่นับ
รวมผูว้า่การ 

องค์การสหการในกรณีอ่ืน 
นอกจากการพ้นจากวาระ 
( ห ลั ก ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส
สนบัสนุนเหตุผลการก าหนด
เ ห ตุ แ ห่ ง ก า ร พ้ น จ า ก
ต าแหน่ง) 

35 ผูว้่าการมีหนา้ท่ีบริหารกิจการขององคก์ารใหเ้ป็นไปตาม
กฎหมาย วตัถุประสงค์ขององค์การ ระเบียบ ขอ้บงัคบั 
ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติคณะกรรมการ และ
เป็นผู ้บังคับบัญชาเจ้าหน้าท่ีและลูกจ้างทุกต าแหน่ง 
รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 

1.  เสนอเ ป้าหมาย  แผนงาน และโครงการต่อ
คณะกรรมการ เพื่อให้การด าเนินงานขององคก์ารบรรลุ
วตัถุประสงค ์

2. เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกับผลการด าเนินงาน
ดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้งรายงานการเงินและบญัชี 
ตลอดจนเสนอแผนการเงิน และงบประมาณของปีถดัไป
ต่อคณะกรรมการ เพื่อพิจารณา 

3. เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และ
การด าเนินงานขององค์การให้มีประสิทธิภาพและ
เป็นไปตามวตัถุประสงค์ต่อคณะกรรมการ รวมทั้ งมี
อ านาจต่อไปน้ี 

เพื่อก าหนดขอบเขตอ านาจ
หนา้ท่ี ของผูว้่าการองคก์าร
สหการ 
(ทฤษฎีองค์การ หลักการ
บริหาร สนับสนุนเหตุผล
การก าหนดหน้าท่ีของผูว้่า
การ) 
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 1) บรรจุ แต่งตั้ง เล่ือน ลด ตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง 
ลงโทษทางวินัย เจ้าหน้า ท่ีและลูกจ้างตลอดจนให้
เจา้หน้าท่ีและลูกจา้งออกจากต าแหน่ง ตามขอ้บงัคบัท่ี
คณะกรรมการก าหนด 

 2) วางระเบียบเก่ียวกบัการด าเนินงานขององค์การ 
โดยไม่ขัดหรือแยง้กับระเบียบ ข้อบังคับ ข้อก าหนด 
ประกาศ นโยบาย หรือมติท่ีกรรมการก าหนด 

36 ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก ใหผู้ว้่าการเป็นผูแ้ทน
ขององคก์าร เพื่อการน้ี ผูว้่าการจะมอบอ านาจให้บุคคล
ใดปฏิบติังานเฉพาะอย่างแทนก็ได ้แต่ตอ้งเป็นไปตาม
ขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการก าหนด 

เพื่อก าหนดให้มีผูแ้ทนใน
การจดัการแทนองคก์ารใน
กรณีท่ีตอ้งท านิติกรรมหรือ 
มีนิติสมัพนัธ์กบั 
บุคคลภายนอก  
( ห ลั ก ก า ร มอบอ า น า จ
สนับสนุนเห ตุผลการให้
อ านาจผูว้า่การ) 

37 ใหค้ณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ เป็น
ผูก้  าหนดอตัราเงินเดือน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของ   
ผูว้่าการและรองผูว้่าการ ตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการ
ก าหนด 

เพื่อก าหนดมาตรฐานอตัรา
เงินเดือนและค่าตอบแทน
ของผูว้่าการโดยคณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองคก์าร
สหการ โดย(ความคุ้มค่า
สนบัสนุนเหตุผลการก าหนด
ค่าตอบแทน) 

38 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ อาจ
แต่งตั้ งรองผูว้่าการได้ไม่เกินสองคน โดยได้รับความ
เห็นชอบจากคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ โดยใหมี้
หนา้ท่ีตามท่ีผูว้า่การมอบหมาย  

เพื่อให้ มีผู ้ช่วยเหลืองาน
ของผูว้่าการองคก์ารสหการ 
ใ นก ร ณี ผู ้ว่ า ก า ร ไ ม่ อ ยู่  
ห รื อ ไ ม่ส าม า รถป ฏิบั ติ
หน้ า ท่ี ไ ด้  โ ด ย ก า หนด
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 รองผูว้่าการต้องมีคุณสมบัติตามมาตรา 31 และไม่มี
ลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 32 
 ให้รองผูว้่าการมีวาระการด ารงต าแหน่งตามวาระของ
ผูว้า่การองคก์ารสหการ 

คุณสมบั ติ แ ละลักษณะ
ต้องห้ามพร้อมวาระการ
ด า ร ง ต า แ ห น่ ง  เ พื่ อ
ประโยชน์ในการบริหาร
องคก์าร  
(ทฤษฎีองค์การ หลักการ
กระจายอ านาจ หลกัความ
รั บ ผิ ด ช อบ  สนั บ ส นุ น
เหตุผลการแต่งตั้ง) 

หมวด 6 
ผู้ปฏบัิตงิานองค์การ 

39 ผูป้ฏิบติังานขององคก์ารมีสามประเภท คือ 
(1) เจา้หนา้ท่ีหรือลูกจา้ง 
(2) ท่ีป รึกษาหรือผู ้เ ช่ี ยวชาญท่ีองค์การจ้างให้

ปฏิบติังานเป็นท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญโดยมีสัญญาจา้ง 
(3) เจ้าหน้า ท่ีของรัฐ หรือองค์กรปกครองส่วน

ทอ้งถ่ิน ซ่ึงมาปฏิบติังานในองคก์ารเป็นการชัว่คราวตาม
มาตรา 49 

เพื่ อให้ มีผู ้ป ฏิบัติงานใน
องค์การแต่ละด้านเพื่อให้
องค์การสามารถบริหาร
จดัการไดอ้ยา่งย ัง่ยนื 
(ทฤษฎีองคก์าร หลกัความ
รับผดิชอบสนบัสนุนเหตุผล
การก าหนดผูป้ฏิบติังาน) 

40 เจ้าหน้าท่ีต้องมีคุณสมบัติและไม่มีลักษณะต้องห้าม 
ดงัต่อไปน้ี 

(1) มีสัญชาติไทย 
(2) มีอายไุม่ต ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ และไม่เกินหก

ปีบริบูรณ์ 
(3) สามารถท างานใหอ้งคก์ารไดเ้ตม็เวลา 
(4) มี คุณวุ ฒิ แ ละประสบกา ร ณ์ เหมา ะสมกับ

วตัถุประสงคแ์ละอ านาจหนา้ท่ีขององคก์าร 

เพื่อก าหนดคุณสมบติัของผู ้
ท่ีจะมาปฏิบติังานท่ีองคก์าร 
เพื่อให้เหมาะสมและสอดคลอ้ง 
และไม่เป็นอุปสรรคกบังาน
ท่ีรับผดิชอบ 
(ทฤษฎีองคก์าร หลกัความ
โปร่งใส หลักความคุ้มค่า
ส นั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดคุณสมบติั) 
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(5) ไม่เป็นขา้ราชการหรือลูกจ้างของส่วนราชการ 
พนกังานหรือลูกจา้งของรัฐวิสาหกิจหรือหน่วยงานของ
รัฐ หรือพนักงานหรือลูกจา้งขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน 

41 เจ้าหน้าท่ีจะต้องไม่มีลักษณะต้องห้ามและไม่เป็นผูมี้
ส่วนไดเ้สีย ตามมาตรา 24 
 

เพื่อเป็นการป้องกนัปัญหา
ด้ า น ก า ร ทุ จ ริ ต  ห รื อ มี
ผลประโยชน์ทับซ้อนใน
องคก์าร  
(หลกัความโปร่งใสสนบัสนุน
เหตุผลการก าหนดลกัษณะ
ตอ้งหา้ม) 

42 เจา้หนา้ท่ีพน้จากต าแหน่งเม่ือ 
(1) ตาย 
(2) ลาออก 
(3) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งห้ามอยา่งหน่ึง

อย่างใดตามมาตรา 40 หรือกระท าการอันเป็นการ
ตอ้งหา้มตามมาตรา 24 

(4) ให้ ออกหรือปลดออก เพราะไ ม่ ผ่ านการ
ประเมินผลงานหรือผิดวินัยตามหลกัเกณฑ์และวิธีการท่ี
คณะกรรมการก าหนดไวใ้นขอ้บงัคบั 

 
 

เพื่อก าหนดหลกัเกณฑ์การ
พน้จากต าแหน่งหนา้ท่ี ของ
เจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน 
 ( ห ลัก ค ว า ม เ หม า ะสม
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก าหนดเหตุแห่งการพน้จาก
ต าแหน่ง) 

หมวด 7 
โครงสร้างองค์การสหการ 

43 ให้องค์การมีโครงสร้างองค์การประกอบด้วยฝ่ายงาน 
ดงัต่อไปน้ี 

เพื่อก าหนดโครงสร้างการ
บริหารงานองคก์าร ในการ
แบ่งหนา้ท่ีกนัปฏิบติั 
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(1) ฝ่ายอ านวยการ มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการบริหารงาน
ทัว่ไป ดูแลบ ารุงอาคารสถานท่ี ยานพาหนะและงานอ่ืน 
ท่ีไม่ใช่หนา้ท่ีของฝ่ายต่าง ๆ 

(2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน มีหน้าท่ีเก่ียวกับการ
จดัท าบญัชีการเบิกจ่ายเงินและพสัดุ ทุกประเภท 

(3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการสรร
หา บรรจุแต่งตั้ ง สวสัดิการ การเล่ือนเงินเดือน เล่ือน
ระดบั การยา้ยโอน การพิจารณาเก่ียวกบัวนิยัราชการ การ
อุทธรณ์ ร้องทุกข ์ใหอ้อกจากราชการ 

(4) ฝ่ายโยธาธิการ มีหน้าท่ีเก่ียวกับการ ออกแบบ 
ก่อสร้าง ควบคุมงาน ก าหนดราคากลาง 

(5) ฝ่ ายประชาสัมพัน ธ์  มีหน้า ท่ี เ ก่ี ยวกับการ
ประสานงาน ติดต่อสอบถาม และดา้นส่ือสารสนเทศ 
 ใหแ้ต่ละฝ่ายงานมีหนา้ท่ีปฏิบติังานตามมาตรฐานกรอบ
งาน ท่ีทา งร าชการก าหนด  และตามข้อบังคับ ท่ี
คณะกรรมการก าหนด 

 (ทฤษฎีองค์การ  ทฤษฎี
บ ริก ารสาธารณะ  หลัก
ความรับผิดชอบสนับสนุน
เ ห ตุ ผ ล ก า ร ก า ห น ด
โครงสร้างฝ่ายงาน) 

หมวด 8 
บัญชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงาน 

44        การบญัชีขององคก์าร ให้จดัท าตามหลกัสากล ตาม
แบบและหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการก าหนด และตอ้งจดั
ใหมี้การตรวจสอบภายในเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี และ
การพสัดุขององคก์าร ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบ
ใหค้ณะกรรมการทราบอยา่งนอ้ยปีละคร้ัง 
        ในการตรวจสอบภายใน ให้มีผูป้ฏิบติังานองคก์าร
ท าหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบภายในโดยเฉพาะ และให้
รับผิดชอบข้ึนตรงต่อคณะกรรมการตามระเบียบท่ี
คณะกรรมการก าหนด 

เพื่อก าหนดให้มีการจัดท า
บญัชีขององค์การ เก่ียวกบั
การเงิน การพัสดุ เพื่อให้
เ ป็นระบบท่ีมีมาตรฐาน 
ตรวจสอบได้ โดยมีล าดับ
ในจดัท าบญัชี การรายงาน 
รวมทั้งก าหนดให้มีผูต้รวจ
สอบภายใน 
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(หลักการตรวจสอบ หลัก
ความคุม้ค่าสนบัสนุนเหตุผล
การตรวจสอบบญัชีองค์การ
สหการ) 

45        ให้องคก์ารจดัท างบดุล งบการเงิน และบญัชีท าการ
ส่งผูส้อบบญัชีภายในเกา้สิบวนันบัแต่วนัส้ินปีบญัชีทุกปี 
 ในทุกรอบปี ให้ส านักงานการตรวจเงินแผ่นดินหรือ
บุคคลภายนอก ตามท่ีคณะกรรมการแต่งตั้งด้วยความ
เห็นชอบของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผูส้อบ
บญัชีและประเมินผลการใช้จ่ายเงินและทรัพยสิ์นของ
องค์การ โดยให้แสดงความคิดเห็นเป็นขอ้วิเคราะห์ว่า
การใช้จ่ายดังกล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงค์ ประหยดั 
และไดผ้ลตามเป้าหมายเพียงใด แลว้ท าบนัทึกรายงานผล
การสอบบญัชีเสนอต่อคณะกรรมการ 
        เพื่อการน้ี ให้ผูส้อบบญัชีมีอ านาจตรวจสอบสรรพ
สมุดบัญชีและเอกสารหลักฐานต่าง ๆ ขององค์การ 
สอบถามผูว้่าการ ผูต้รวจสอบภายใน เจ้าหน้าท่ีและ
ลูกจา้ง หรือบุคคลอ่ืน และเรียกให้ส่งสรรพสมุดบญัชี
และเอกสารต่าง ๆ ขององคก์ารเป็นการเพิ่มเติมไดต้าม
ความจ าเป็น 

เพื่อก าหนดให้มีการจัดท า
ระบบบัญชีเก่ียวกับงบดุล 
งบการเงิน และสรรพบญัชี 
เพื่อส่งให้ผูต้รวจสอบ และ
ให้มีผูต้รวจสอบบญัชี เพื่อ
ประเมินผลการปฏิบติังาน 
ในการใชท้รัพยากรเป็นไป
อย่างคุ ้มค่าและประหยัด 
และเป็นไปตาม 
วตัถุประสงค ์ขององคก์าร 
( ห ลั ก ค ว า ม โ ป ร่ ง ใ ส
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก า ห น ด ห น้ า ท่ี ใ น ก า ร
รายงานทางบญัชี) 

46        ให้องคก์ารท ารายงานประจ าปีเสนอคณะกรรมการ 
รายงานน้ีให้กล่าวถึงผลงานขององค์การในปีท่ีล่วง
มาแลว้ บญัชีท าการ พร้อมทั้งรายงานของผูส้อบบญัชี 
รวมทั้งค  าช้ีแจงเก่ียวกบันโยบายของผูว้่าการ และแผนท่ี
จะจดัท าในภายหนา้ 

เพื่ อรายงานสรุปผลการ
ปฏิบัติงานประจ าปี และ
วางแผนการปฏิบัติในปี
ถดัไปเพื่อให้สอดคลอ้งกบั
งบประมาณท่ีมี  
(หลักความโปร่งใส หลัก
ความรับผิดชอบสนับสนุน
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เหตุผลก าหนดหน้า ท่ีใน
การรายงานทางบญัชี) 

47        เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพและการ
ตรวจสอบการด าเนินงานขององค์การให้เป็นไปตาม
วตัถุประสงค์ โครงการและแผนงานท่ีได้จดัท าไว ้ให้
องค์การจัดให้มีการประเมินผลการด าเนินงานของ
องคก์ารตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนด แต่ตอ้ง
ไม่เกินสามปี 
        การประเมินผลการด าเนินงานขององคก์าร จะตอ้ง
แสดงขอ้เท็จจริงให้ปรากฏ ทั้งในด้านประสิทธิผล ใน
ดา้นประสิทธิภาพ และในดา้นการพฒันาองคก์าร และใน
รายละเอียดอ่ืนตามท่ีคณะกรรมการก าหนดเพิ่มเติม 

เพื่อใหก้ารปฏิบติังานเป็นไป
ตามวตัถุประสงค์ ดว้ยการ
ให้มีการประเมินผลการ
ปฏิบติังาน ตามระยะเวลาท่ี
คณะกรรมการก าหนด 
(หลักความโปร่งใส หลัก
ความรับผิดชอบสนับสนุน
เหตุผลในการก าหนดให้มี
ก า ร ป ร ะ เ มิ น ผ ล ก า ร
ด าเนินงาน) 

บทเฉพาะกาล 
48        ในวาระเร่ิมแรก แต่ไม่เกิน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีพระราช

กฤษฎีกาน้ีมีผลใชบ้งัคบั ให้คณะกรรมการสภาองคก์าร
สหการ แต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์าร
สหการ เพื่อควบคุมการบริหารจดัการองคก์ารของผูว้่า
การองคก์ารสหการ 

เพื่อก าหนดกรอบระยะเวลา
ด าเนินการใหมี้คณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารงาน
องคก์าร 
(หลกัการมอบอ านาจหลกั
ความเหมาะสมสนับสนุน
เหตุผลการก าหนดระยะเวลา
การแต่งตั้งคณะกรรมการ) 

49        ขา้ราชการ พนักงานองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
พนกังานรัฐวิสาหกิจ พนกังานองคก์ารมหาชน ต าแหน่ง
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจงานขององคก์ารสหการ สามารถขอ
โอนเปล่ียนเป็นขา้ราชการ พนกังานหรือลูกจา้งองคก์าร
สหการได ้หรือจะขอมาช่วยราชการเป็นการชัว่คราว ใน
องคก์ารกไ็ด ้ 

เพื่อก าหนดใหมี้การช่วยเหลือ
กันระหว่างองค์กรต่าง ๆ 
ใ น ด้ า น บุ ค ล า ก ร  เ พื่ อ
ประโยชน์ ในการจัดท า
บริการสาธารณะขององคก์าร 
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( ห ลั ก ก า ร มี ส่ ว น ร่ ว ม
สนั บ ส นุ น เ ห ตุ ผ ล ก า ร
ก า ห น ด ใ ห้ ส า ม า ร ถ
แ ล ก เ ป ล่ี ย น บุ ค ล า ก ร
ระหวา่งหน่วยงานได)้ 

 
 ค าตอบท่ีไดม้าน้ีการวิจยัไดน้ าไปสู่การรับฟังความคิดเห็นต่อไป 

4. การสัมมนารับฟังความคดิเห็น (Hearing) 

 เมื่อการวิจ ัยได้ค  าตอบจากผลของการวิเคราะห์ และน าค าตอบที่ได้มาจัดท าเป็น
ร่างกฎหมายตน้แบบ ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการแลว้ ดงันั้น เพื่อท่ีจะท าให้กฎหมายท่ียกร่าง
มานั้นมีความสมบูรณ์สามารถน าไปใช้ได้จริง การวิจัยจึงได้จัดท าสัมมนารับฟังความคิดเห็น 
(Hearing) ในวนัท่ี 8 ธนัวาคม 2564 ณ หอ้ง ลาเวนเดอร์ 2 อาคาร 3 ชั้น 3 โรงแรมทีเค พาเลซ แอนด ์
คอนเวนชัน่ เขตหลกัส่ี กรุงเทพหานคร ประชากรท่ีเก่ียวขอ้ง คือ เจา้หน้าท่ีจากหน่วยงานภาครัฐ
และองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะ นกักฎหมาย และนกัวิชาการ 
ที ่เ ก่ียวข้องกับการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน จ านวน 30 คน 
(รายละเอียดตามภาคผนวกรายช่ือผูเ้ขา้ร่วม Hearing) เขา้ร่วมรับฟังความคิดเห็น ตามวิธีวิทยาการ
วิจยัท่ีก าหนดไวใ้นบทท่ี 3 โดยให้ผูเ้ขา้ร่วมท า Hearing ไดว้ิพากษ ์(Comment) และให้ขอ้แนะน า 
เพื่อผูว้ิจยัจะไดน้ าไปวิเคราะห์เพื่อการปรับปรุงแกไ้ขใหไ้ดค้  าตอบท่ีสมบูรณ์มากยิง่ข้ึน เพื่อเสนอเป็น 
พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... (ดูภาพประกอบท่ี 5.6) 
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ภาพประกอบที่ 5.6 ภาพผูว้ิจยัน าเสนอร่างกฎหมายก่อนการแสดงความคิดเห็น (Hearing) 

 กระบวนการจัดท า Hearing คือ ผูว้ิจัยได้น าเสนอผลการวิจัยตาม Power Point โดยมี
สาระส าคญัคือ ความเป็นมาของปัญหาท่ีน าไปสู่การท าวิจยั วตัถุประสงคก์ารวิจยั วตัถุประสงค์
การท า Hearing วิธีวิทยาการวิจยัท่ีใชใ้นการเก็บขอ้มูล และวิเคราะห์ขอ้มูล เน้ือหาท่ีวิจยัประกอบดว้ย 
กฎหมายต่างประเทศท่ีเก่ียวกบัความร่วมมือของทอ้งถ่ินในรูปแบบมีสถานะเป็นนิติบุคคล Code 
general des collectivites Torritorial of 1996 (พ.ศ. 2539) (E’dtablissements de Cooperation  Intercommunale) 
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส Special District : Solid Waste Disposal District Act of 1965 (พ.ศ. 2508) ของ
สหรัฐอเมริกา Local Autonomous Law 1947 (พ.ศ. 2490) Municipal Cooperative: Partial Cooperative 
ของประเทศญ่ีปุ่น และกฎหมายไทยท่ีเก่ียวกบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยเก่ียวกบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดแ้ก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
พ.ศ. 2534 พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 พระราชบญัญติัระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 
พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
พ.ศ. 2542  
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ภาพประกอบ 5.7 ภาพการแสดงความคิดเห็น (Hearing) 

 จากการรับฟังความคิดเห็น Hearing ผูเ้ขา้ร่วมไดแ้สดงความคิดเห็น ดงัน้ี  
  1) ผูเ้ขา้ร่วม Hearing เห็นว่าปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น เกิดข้ึนจริง ซ่ึงในปัจจุบนักฎหมายหลายฉบบั ท่ีมีบทบญัญติัสนบัสนุนให้มีความ
ร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่การก าหนดไวใ้นกฎหมายดงักล่าว ยงัไม่มีการน าไป
ปฏิบติัอยา่งเป็นรูปธรรม เพราะยงัไม่มีการส่งเสริมอยา่งจริงจงั และในดา้นกฎหมายก็ยงัมีขอ้จ ากดั
หลายประการ ท่ีเป็นอุปสรรคในการร่วมกัน คือ องค์กรท่ีมีศกัยภาพในการจดัท าบริการมาก
ไม่จ  าเป็นตอ้งพึ่งผูอ่ื้น กฎหมายให้ร่วมด าเนินการได ้แต่องคก์รท่ีมีศกัยภาพน้อยกฎหมายกลบั
ไม่อนุญาตให้ร่วมได ้และท่ีส าคญัยงัไม่มีรูปแบบกฎหมายท่ีจะจดัตั้งได ้จึงท าให้ปัญหาการจดัท า
บริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บการแกไ้ข แต่บริการสาธารณะในอ านาจ
หนา้ที่ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ยงัมีความส าคญัและจ าเป็นตอ้งให้บริการเพื่อส่งผลต่อ
ความเป็นอยู่ท่ีดีของประชาชน จึงสมควรท่ีจะมีกฎหมายว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นการเฉพาะเพื่อน ามาบงัคบัใช ้ 
  2) เห็นด้วยกับการน าเสนอกฎหมายเพื่อจัดท าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ ง
องค์การสหการ... พ.ศ. .... โดยมีขอ้สังเกตในมาตรา 3 ส่วนท่ีเป็นค านิยามค าว่า “สหการผสม” 
หมายความว่า ความร่วมมือระหว่างเทศบาลกบัหน่วยงานราชการ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน เพื่อร่วมจดัท าบริการสาธารณะนั้น เห็นว่า จะเป็นการก าหนดให้เทศบาล
ตอ้งร่วมดว้ยทุกกรณี หากไม่มีเทศบาลร่วมดว้ยก็จะไม่เกิดความร่วมมือรูปแบบน้ีได ้จึงให้ผูว้ิจยั
ไดท้บทวนหรือตรวจเช็คให้ละเอียดดว้ย และในหมวด 4 คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการนั้น 
กรณีใหผู้ว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานกรรมการ และยงัใหผู้ว้า่ราชการจงัหวดัเป็นเลขานุการอีกต าแหน่ง 
ซ่ึงเห็นว่าบุคคลเดียวกนัท าหน้าท่ีซ ้ าซ้อนหลายต าแหน่งในคณะกรรมการชุดเดียวกนั ให้ผูว้ิจยั
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ตรวจเช็คให้ละเอียดอีกคร้ัง ในส่วนอ่ืนนั้นค าตอบจากการแสดงความคิดเห็น (Hearing) เห็นว่าร่าง
กฎหมายน้ีมีความครบถว้นสมบูรณ์ เหมาะสมท่ีจะเป็นตน้แบบกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์าร
สหการแลว้  

ตารางที่ 5.4 ผลจากการรับฟังความเห็นร่างกฎหมายทีน่ าไปปรับปรุงแก้ไข 

ข้อวิพากษ์ การแก้ไข เหตุผลทีแ่ก้ไข 
 “สหการผสม” หมายความว่า 
ความร่วมมือระหว่างเทศบาลกบั
หน่วยงานราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือองค์การมหาชน เพื่อร่วม
จดัท าบริการสาธารณะ 

“สหการผสม” หมายความว่า 
ความร่วมมือระหว่างองค์กร
ป ก ค ร อ ง ส่ ว น ท้ อ ง ถ่ิ น กั บ
หน่วยงานราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ 
หรือองค์การมหาชน เพื่อร่วม
จดัท าบริการสาธารณะ 

เพราะจะเป็นการก าหนด 
ใหเ้ทศบาลจะตอ้งร่วมกบั
หน่วยงานอ่ืนในทุกสหการ 
หากไม่มีเทศบาลร่วมดว้ย
จะจดัตั้งข้ึนไม่ได ้

 สรุปขอ้วิพากษ ์การรับฟังความคิดเห็นท่ีผูว้ิจยัน ามาปรับปรุงแกไ้ข ร่างกฎหมายตน้แบบ
วา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ ดงัน้ี 
  1) นิยามความหมายของค าว่า สหการผสม หมายความว่า ความร่วมมือระหว่าง
เทศบาลกบัหน่วยงานราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือองคก์ารมหาชน เพื่อร่วมจดัท าบริการสาธารณะ 
แก้ไขเป็น “สหการผสม หมายความว่า ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับ
หน่วยงานราชการ หรือรัฐวิสาหกิจ หรือองคก์ารมหาชน เพื่อร่วมจดัท าบริการสาธารณะ” 
 ส่วนประเดน็อ่ืนไม่มีการแกไ้ข 

5. ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจดัตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. .... 

 เม่ือไดข้อ้วิพากษแ์ละขอ้แนะน าจากการรับฟังความคิดเห็นดงัท่ีไดส้รุปประเด็นไวแ้ลว้
การวิจยัจึงไดน้ าไปปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... และ
เม่ือจะจดัท าเป็นกฎหมายตน้แบบท่ีจะใชเ้ป็นแบบของกฎหมายหากจะมีการน าไปตราเป็นกฎหมาย
ใชบ้งัคบัไดจ้ริงนั้น การวิจยัไดต้รวจสอบหลกัการจดัท ากฎหมาย ใน 3 ดา้น ดงัน้ี 

 5.1 หลกัเกณฑ์การจัดท ากฎหมาย 
 การจดัท ากฎหมายตน้แบบดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการนั้นไดด้ าเนินการตรวจสอบ ดงัน้ี 
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  1) การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  การจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัตั้งองค์การสหการ มีเน้ือหาสอดคลอ้งกบั
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ดงัน้ี 
   (1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 3 วรรคสอง 
บญัญติัว่า “รัฐสภา คณะรัฐมนตรี ศาล องคก์รอิสระ และหน่วยงานของรัฐ ตอ้งปฏิบติัหน้าท่ีให้
เป็นไปตามรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และหลกันิติธรรม เพื่อประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาติและ
ความผาสุกของประชาชนโดยรวม” ซ่ึงการพฒันากฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ เป็น
กฎหมายตน้แบบท่ีเป็นการจดัตั้งองคก์าร เพื่อใหเ้กิดความร่วมมือระหวา่งองคก์ร แนวทางในการใช้
อ านาจหนา้ท่ีตามหลกันิติธรรม จึงสอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
   (2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 1 ว่าดว้ยเร่ืองของ
ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของปวงชนชาวไทย มาตรา 4 บญัญติัว่า 
“ศกัด์ิศรีความเป็นมนุษย ์สิทธิ เสรีภาพ และความเสมอภาคของบุคคล ย่อมไดรั้บความคุม้ครอง 
ปวงชนชาวไทยย่อมได้รับความคุม้ครองตามรัฐธรรมนูญเสมอกัน” ซ่ึงกฎหมายจดัตั้งองค์การ
สหการ เป็นกฎหมายตน้แบบในการให้บริการสาธารณะ เพื่อความเสมอภาคของบุคคล เป็นการ
ก าหนดหลกัเกณฑท่ี์ชดัเจน  
   (3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 หมวด 3 วา่ดว้ยเร่ืองสิทธิ
และเสรีภาพของปวงชนชาวไทย มาตรา 26 บญัญติัว่า “การตรากฎหมายท่ีมีผลเป็นการจ ากดัสิทธิ
หรือเสรีภาพของบุคคลตอ้งเป็นไปตามเง่ือนไขท่ีบญัญติัไวใ้นรัฐธรรมนูญ ในกรณีท่ีรัฐธรรมนูญ
มิไดบ้ญัญติัเง่ือนไขไว ้กฎหมายดงักล่าวตอ้งไม่ขดัต่อหลกันิติธรรม ไม่เพิ่มภาระหรือจ ากดัสิทธิ
หรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยข์องบุคคลมิได ้
รวมทั้งตอ้งระบุเหตุผลความจ าเป็นในการจ ากดัสิทธิและเสรีภาพไวด้ว้ย” ซ่ึงกฎหมายว่าดว้ยการ
จดัตั้งองคก์ารสหการ เป็นกฎหมายตน้แบบในการจดัตั้งองคก์ร เป็นกฎหมายท่ีมิไดจ้  ากดัสิทธิและ
เสรีภาพของบุคคล จึงไม่ขดักบัหลกัเกณฑ์ขอ้น้ี และการจดัท ากฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์าร
สหการ เป็นกฎหมายท่ีส่งเสริมใหก้ารใชอ้  านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการอยา่งทัว่ถึง จึงสอดคลอ้ง
กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
   (4) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 หมวด 6 แนวนโยบาย
แห่งรัฐ มาตรา 77 บญัญติัไวว้่า วรรคหน่ึง “รัฐพึงจดัใหมี้กฎหมายเพียงเท่าท่ีจ  าเป็น และยกเลิกหรือ
ปรับปรุงกฎหมาย ท่ีหมดความจ าเป็นหรือไม่สอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการ
ด ารงชีวิตหรือ การประกอบอาชีพโดยไม่ชกัชา้เพื่อไม่ใหเ้ป็นภาระแก่ประชาชน และด าเนินการให้
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ประชาชนเขา้ถึงตวับทกฎหมายต่าง ๆ ไดโ้ดยสะดวกและสามารถเขา้ใจกฎหมายไดง่้ายเพื่อปฏิบติั
ตามกฎหมายไดอ้ย่างถูกตอ้ง” วรรคสอง “ก่อนการตรากฎหมายทุกฉบบั รัฐพึงจดัให้มีการรับฟัง
ความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง วิเคราะห์ผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากกฎหมายอย่างรอบดา้นและ
เป็นระบบ รวมทั้งเปิดเผยผลการรับ ฟังความคิดเห็นและการวิเคราะห์นั้นต่อประชาชน และน ามา
ประกอบการพิจารณาในกระบวนการตรากฎหมายทุกขั้นตอน เม่ือกฎหมายมีผลใชบ้งัคบัแลว้ 
รัฐพึงจดัให้มีการประเมินผลสัมฤทธ์ิของ กฎหมายทุกรอบระยะเวลาท่ีก าหนด โดยรับฟังความ
คิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้งประกอบด้วย เพื่อพฒันา กฎหมายทุกฉบบัให้สอดคลอ้งและเหมาะสม
กับบริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงไป” และวรรคสาม “รัฐพึงใชร้ะบบอนุญาตและระบบคณะกรรมการ
ในกฎหมายเฉพาะกรณีท่ีจ าเป็น พึงก าหนด หลกัเกณฑ์การใชดุ้ลยพินิจของเจา้หน้าท่ีของรัฐและ
ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ท่ีบญัญติัไวใ้นกฎหมายให้ชัดเจน ซ่ึงการจดัท า
กฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี เป็นกฎหมายตน้แบบเพื่อความร่วมมือขององคก์ร และ
มิได้น าระบบอนุญาตมาใช้เพิ่มเติม อีกทั้ งเป็นการวางหลักเกณฑ์การใช้อ  านาจหน้าท่ีของ
คณะกรรมการการองคก์ารสหการ ซ่ึงเป็นเจา้หนา้ท่ีของรัฐ จึงไม่เป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิตหรือ 
การประกอบอาชีพของประชาชน แต่เป็นการจดัท ากฎหมายท่ีสอดคลอ้งกบัสภาพการณ์ เพื่อใหเ้ป็น
กฎหมายท่ีจะบงัคบัใชไ้ม่ก่อใหเ้กิดภาระกบัประชาชน”  
   (5) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 65 บญัญตัิว่า 
“รัฐพึงจดัให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอย่างย ัง่ยืน ตามหลกัธรรมาภิบาล
เพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่าง ๆ ให้สอดคลอ้งและบรูณาการกัน เพื่อให้เกิดเป็นพลงั
ผลกัดนัร่วมกนัน าไปสู่เป้าหมายดงักล่าว ซ่ึงเป็นการก าหนดให้รัฐจดัให้มียทุธศาสตร์ชาติ เพื่อเป็น
เป้าหมายในการพฒันาประเทศระยะยาว สอดคลอ้งกบัการปฏิรูปประเทศ ตอ้งด าเนินการเพื่อความ
สงบสุข เป็นธรรม และในโอกาสท่ีทดัเทียมกนัเพื่อขจดัความเหล่ือมล ้า ตามท่ีก าหนดไวใ้นมาตรา 257 
บญัญตัิว่า “การปฏิรูปประเทศตามหมวดน้ีตอ้งด าเนินการเพื่อบรรลุเป้าหมาย ดงัต่อไปน้ี (2) 
สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอนัทดัเทียมกนัเพื่อขจดัความเหล่ือมล ้า” และตอ้ง
ด าเนินการปฏิรูปในดา้นกฎหมายให้มีกลไกในการด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ อย่างต่อเน่ืองให้บรรลุเป้าหมายท่ีก าหนดไวใ้นแผนการปฏิรูป ด้านกฎหมาย
ที่ก าหนดไวใ้นมาตรา 258 บญัญติัว่า “ให้การด าเนินการปฏิรูปประเทศอยา่งนอ้ยในดา้นต่าง ๆ ให้
เกิดผล ดงัต่อไปน้ี ค. ดา้นกฎหมาย (1) มีกลไกให้ด าเนินการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือ
ขอ้บงัคบัต่าง ๆ”  
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   (6) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 มาตรา 76 วรรคแรก 
บญัญตัิว่า “รัฐพึงพฒันาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนท้องถิ่น และงานของรัฐอย่างอื่น ให้เป็นไปตามหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี  
โดยหน่วยงานของรัฐตอ้งร่วมมือและช่วยเหลือกนัในการปฏิบติัหนา้ท่ี เพื่อให้การบริหารราชการ
แผ่นดิน การจัดท าบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณมีประสิทธิภาพสูงสุด 
เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน รวมตลอดทั้งพฒันาเจา้หนา้ท่ีของรัฐใหมี้ความซ่ือสัตยสุ์จริต และ
มีทศันคติเป็นผูใ้ห้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบติั และปฏิบติัหนา้ท่ี
อยา่งมีประสิทธิภาพ” ซ่ึงการจดัท ากฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี เป็นกฎหมายตน้แบบ
ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานรัฐ จึงสอดคลอ้งกบัมาตรา 76 
วรรคแรก ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 
  การจัดท ากฎหมายต้นแบบด้วยความร่วมมือขององค์การสหการ เม่ือตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญแล้วพบว่าไม่มีความขัดแย้งกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย 
  2) การตรวจสอบตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 
  การจดัท ากฎหมายว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นกฎหมาย
ตน้แบบ ที่มีความสอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัพระราชบญัญตัิการจดัท ายุทธศาสตร์ชาติ 
มาตรา 7 ก าหนดใหก้ารจดัท ายทุธศาสตร์ชาติตอ้งค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติ ความตอ้งการ และ
ความจ าเป็นในการพฒันาประเทศ ให้สอดคลอ้งกับหลกัปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และ
การพฒันาท่ีย ัง่ยืนตามหลักธรรมาภิบาล พระราชบญัญติัแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูป
ประเทศ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 ก าหนดใหก้ารปฏิรูปประเทศตอ้งด าเนินการใหส้อดคลอ้งและเป็นไป
ในทิศทางเดียวกนั เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมาย มาตรา 6 ก าหนดใหมี้แผนการปฏิรูปประเทศ เพื่อก าหนด
กลไก วิธีการและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศในดา้นต่าง ๆ มาตรา 7 ก าหนดให้แผนการ
ปฏิรูปประเทศตอ้งประกอบดว้ย แผน ขั้นตอน ก าหนดระยะเวลา การก าหนดหน่วยงานของรัฐหรือ
บุคคลท่ีรับผิดชอบ ผลสัมฤทธ์ิ การเสนอให้มีหรือแกไ้ขปรับปรุงกฎหมาย มาตรา 8 ก าหนดให้
จัดท าแผนการปฏิรูปประเทศในด้าน (3) ด้านกฎหมาย มาตรา 11 ก าหนดให้การจัดท าร่าง
แผนปฏิรูปประเทศให้ด าเนินการตามขั้นตอน และแผนยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี ฉบบัวนัท่ี 24 
สิงหาคม พ.ศ. 2560 และยทุธศาสตร์ชาติท่ี 6 ดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการ
ภาครัฐ 
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  ผลการวิจยัไดค้  าตอบว่า ปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินนั้น มีสาเหตุส าคญัส่วนหน่ึงมาจากขอ้จ ากดัทางงบประมาณและเทคโนโลย ีหากจะให้
มีการร่วมมือกนัจดัท ากฎหมายให้อ านาจจดัท าได ้แต่ยงัมีขอ้จ ากดับางประการท่ีไม่อาจร่วมกนัได้
อยา่งเป็นรูปธรรม การมีกฎหมายเฉพาะใชบ้งัคบัจะท าใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพ
และชดัเจนในดา้นต่าง ๆ ดงันั้น การวิจยัจึงไดค้  าตอบซ่ึงเป็นการยนืยนัถึงสภาพปัญหา และแนวทาง
การจดัท ากฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัตั้ งองค์การสหการ โดยท่ีการจดัท ากฎหมายน้ี จะตอ้ง
ตรวจสอบกฎหมายเพื่อให้สอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้ต่อกฎหมาย ซ่ึงพระราชบญัญตัิหลกัเกณฑ์
การจดัท ากฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 โดยมีเหตุผลในการประกาศใช้
คือ โดยท่ีเป็นการสมควรก าหนดหลกัเกณฑ์การจดัท าร่างกฎหมาย การตรวจสอบความจ าเป็น
ในการตรากฎหมาย การรับฟังความคิดเห็นของผูเ้ก่ียวขอ้ง และการวิเคราะห์ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจาก
กฎหมาย เพื่อประกอบการจัดท าร่างกฎหมาย การเปิดเผยผลการรับฟังความคิดเห็นและการ
วิเคราะห์นั้นต่อประชาชน หลกัเกณฑก์ารตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมายท่ีเก่ียวกบัระบบอนุญาต 
ระบบคณะกรรมการ การใชดุ้ลยพินิจของเจา้หนา้ท่ีของรัฐ ระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอน
ต่าง ๆ เพื่อใหก้ารตรากฎหมายเป็นไปโดยละเอียดรอบคอบ ไม่สร้างภาระแก่ประชาชนเกินความจ าเป็น 
ตลอดจนก าหนดหลกัเกณฑก์ารประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมายภายหลงัเม่ือกฎหมายมีผลบงัคบัแลว้ 
เพื่อพฒันากฎหมายใหท้นัสมยัและสอดคลอ้งกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลงไป และการเขา้ถึงบทบญัญติั
ของกฎหมายของประชาชน ตามมาตรา 77 ประกอบ มาตรา 258 ค.ดา้นกฎหมาย (1) และ (2) แห่ง
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี 
  3) การตรวจสอบความสอดคล้องและไม่ขัดแย้งต่อหลกัเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมาย 
  การจัดท ากฎหมายน้ี มีพระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและ
ประเมินผลสัมฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 เพื่อตรวจสอบในการตรากฎหมายตามหมวด 3 
การตรวจสอบเน้ือหาของร่างกฎหมาย มาตรา 21 บญัญติัให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและ
พิจารณาจดัท าร่างกฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ขอ้ ดงัต่อไปน้ี 
  พระราชบัญญัติหลักเกณฑ์การจัดท าร่างกฎหมายและประเมินผลสัมฤทธ์ิของ
กฎหมาย พ.ศ. 2562 เพื่อตรวจสอบความจ าเป็นในการตรากฎหมาย ตามหมวด 3 การตรวจสอบ 
ซ่ึงจากหลกัการขา้งตน้ จะใชเ้ป็นกรอบแนวทาง เพื่อน ามาสู่การยกร่างพระราชกฤษฎีกาน้ี ซ่ึงเน้ือหา
ของร่างกฎหมาย มาตรา 21 บญัญติัว่า ให้หน่วยงานของรัฐตอ้งตรวจสอบและพิจารณาจดัท าร่าง
กฎหมายใหส้อดคลอ้งกบัหลกัเกณฑ ์9 ดา้น คือ  
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   (1) สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้ต่อรัฐธรรมนูญ โดยในกรณีท่ีเป็นการจดัท าร่าง 
พระราชบัญญัติหรือประมวลกฎหมาย ต้องสอดคล้องและไม่ขดัหรือแยง้ต่อพระราชบัญญัติ
ประกอบรัฐธรรมนูญดว้ย 
   ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การสหการ... พ.ศ. …. มีเน้ือหาท่ี
สอดคลอ้งกบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 ดงัท่ีไดก้ล่าวแลว้ตามขอ้ (1) 
   (2) สอดคลอ้งและไม่ขดัหรือแยง้กบัยทุธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
   ร่างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การสหการ... พ.ศ. .... มีเน้ือหาท่ี
สอดคลอ้งกบัยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ตามขอ้ 2)  
   ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) เป็นเป้าหมายการพฒันาประเทศอยา่งย ัง่ยืน
ตามหลกัธรรมาภิบาล เพื่อเป็นกรอบในการจดัท าแผนต่าง ๆ ใหส้อดคลอ้งเพื่อบูรณาการใหเ้กิดเป็น
พลงัผลกัดนัไปสู่เป้าหมาย ซ่ึงงานวิจยัน้ีสอดคลอ้งและไม่ขดัแยง้กบัยุทธศาสตร์ชาติ โดยมีความ
สอดคลอ้งกบัยุทธศาสตร์ในดา้นการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคมในประเด็นการลด
ความเหล่ือมล ้าและสร้างความเป็นธรรมในทุกมิติ เพื่อใหป้ระชาชนเขา้ถึงการศึกษา การสาธารณสุข 
เพิ่มขีดความสามารถของชุมชนท้องถ่ินในการพฒันา พึ่ งตนเองจัดการตนเอง เสริมสร้างขีด
ความสามารถของชุมชนในการพึ่งตนเอง พึ่งพากนัเอง สร้างการมีส่วนร่วมกบัภาคส่วนต่าง ๆ  
   ประเด็นดา้นการสร้างศกัยภาพทรัพยากรมนุษย ์การส่งเสริมการมีบทบาทการมี
ส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคเอกชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ครอบครัวและชุมชนในการพฒันา
ทรัพยากรมนุษย ์การสร้างความอยู่ดีมีสุขของครอบครัวไทย พฒันาระบบการบริการสุขภาพ 
สนบัสนุนการสร้างสุขภาวะท่ีดี พฒันาระบบการเรียนรู้ตลอดชีวิต เพิ่มประสิทธิภาพระบบบริหาร
การจดัการศึกษาทุกระดบั ทุกประเภท 
   ประเด็นดา้นการปรับสมดุลและพฒันาระบบการบริหารจดัการภาครัฐ มีเน้ือหาว่า 
กฎหมายตอ้งมีความสอดคลอ้งและเหมาะสมกับบริบทต่าง ๆ ท่ีเปล่ียนแปลงเท่าท่ีจ าเป็น และ
ใช้บงัคบัให้มีประสิทธิภาพ ในการเช่ือมโยงการให้บริการสาธารณะ  ส่งเสริมการกระจายอ านาจ 
สนบัสนุนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นหน่วยสมรรถนะสูง โดยยึดประชาชนเป็นศูนยก์ลาง 
เพื่อตอบสนองความตอ้งการของประชาชน โดยการบริการตอ้งสะดวก รวดเร็วและโปร่งใส บริหาร
แบบบูรณาการ เช่ือมโยงการพฒันาทุกระดบั ทุกประเดน็ภารกิจพื้นท่ี 
   (3) ตอ้งสอดคลอ้งกบัหลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี 
   ร่างกฎหมายตน้แบบว่าด้วยการจดัตั้ งองค์การสหการ มีเน้ือหาท่ีสอดคลอ้งกับ
หลกัการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี เน่ืองจากไดก้ าหนดหลกัเกณฑโ์ครงสร้างกฎหมาย และวิธีปฏิบติั



340 

 

 

ท่ีชัดเจนในความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงานรัฐ เพื่อให้การด าเนินการ
มีประสิทธิภาพภายใตห้ลกันิติธรรม รวมทั้งหลกัการมีส่วนร่วม และหลกัความคุม้ค่า ตามหลกั
ธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี (Good Governance) 
   (4) ยกเลิกหรือปรับปรุงกฎหมายท่ีหมดความจ าเป็น หรือไม่สอดคล้องกับ
สภาพการณ์หรือท่ีเป็นอุปสรรคต่อการด ารงชีวิต หรือการประกอบอาชีพ เพื่อไม่ให้เป็นภาระ
แก่ประชาชน 
   ร่างกฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ น้ี เป็นกฎหมายที่บญัญติั
ข้ึนใหม่ทั้งฉบบั เพื่อใชเ้ป็นกฎหมายเฉพาะส าหรับความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
หน่วยงานรัฐ และภาคเอกชน เพื่อให้เหมาะสมต่อความร่วมมือโดยมีความสอดคล้องกับ
สภาพการณ์ปัจจุบนั และกฎหมายไม่มีลกัษณะท่ีจะเป็นอุปสรรคต่อความร่วมมือหรือส่งผลอนัจะ
เป็นการสร้างภาระแก่ประชาชน 
   (5) ไม่ใชร้ะบบอนุญาต เวน้แต่ มีเหตุจ าเป็นเพื่อรักษาประโยชน์ของประเทศชาติ
หรือประชาชน หรือมีกรณีจ าเป็นไม่อาจหลีกเล่ียงได ้ทั้งน้ี ในกรณีท่ีจ าเป็นตอ้งมีระบบอนุญาต 
การก าหนดระยะเวลา หรือขั้นตอนในการพิจารณายืน่ค  าขออนุญาตด าเนินการต่าง  ๆ ตอ้งค านึงถึง
หลกัการและสาระส าคญัของกฎหมายเก่ียวกบัการอ านวยความสะดวกในการพิจารณาอนุญาตของ
ทางราชการ กฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี เป็นกฎหมายท่ีก าหนด หลกัเกณฑ ์
ขั้นตอน วิธีปฏิบติัท่ีชดัเจนในความร่วมมือขององคก์ร และมีระบบการควบคุม ก ากบัดูแลท่ีเหมาะสม
ในการบริหารจดัการ โดยปรากฏอยูใ่นร่างกฎหมาย หมวด 5 การบริหารและการด าเนินกิจการ 
   (6) ไม่ใชร้ะบบคณะกรรมการ เวน้แต่ เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากบั หรือก าหนด
หลกัเกณฑ ์หรือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ใหร้ะบุใหช้ดัเจน
ดว้ยวา่ มติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่งดว้ย 
   การไม่ใชร้ะบบคณะกรรมการ เวน้แต่ เพื่อก าหนดนโยบาย หรือก ากบัหรือก าหนด
หลกัเกณฑห์รือเพื่อการอ่ืนท่ีจ าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีน าระบบคณะกรรมการมาใช ้ให้ระบุให้ชดัเจน
ว่ามติของคณะกรรมการผกูพนัหน่วยงานท่ีมีผูแ้ทนเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง ซ่ึงกฎหมายตน้แบบ
ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี มีการน าระบบคณะกรรมการเชิงบูรณาการองคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง 
เพื่อก าหนดนโยบายหรือก าหนดหลกัเกณฑ์ หรือการก ากบัติดตาม และมีการระบุขอบเขตอ านาจ
หน้าท่ีชัดเจน โดยร่างกฎหมายมีการแบ่งคณะกรรมการออกเป็น คณะกรรมการก ากับดูแล 
คณะกรรมการควบคุมการบริหาร และคณะบริหารจดัการองคก์ารหรือคณะท างาน ซ่ึงมีการก าหนด
บทบาทหน้าที่และขอบเขตแห่งอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการแต่ละคณะไวอ้ย่างชดัเจน 
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เพื่อให้การบริหารจดัการองคก์ารสหการเป็นไปตามวตัถุประสงคห์รือเป้าหมายของการร่วมมือของ
องคก์ร ตามร่างกฎหมายหมวด 4 คณะกรรมการ 
   (7) การมีบทบญัญติัให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีดุลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง 
หรือด าเนินกิจการทางปกครอง ใหก้ระท าไดเ้ท่าท่ีจ  าเป็น ทั้งน้ี ในกรณีท่ีก าหนดใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐ
มีดุลยพินิจใหก้ าหนดหลกัเกณฑก์ารใชดุ้ลยพินิจ และระยะเวลาในการด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ 
ท่ีเป็นสาระส าคญัไวใ้นร่างกฎหมายใหช้ดัเจน 
   กฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี ไม่มีบทบญัญติัให้เจา้หน้าท่ี
ของรัฐใชดุ้ลยพินิจในการออกค าสั่งทางปกครอง หรือด าเนินกิจกรรมทางปกครอง แต่ในกรณีท่ี
กระทบต่อสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ใชห้ลกัการตรวจสอบ หรือการอนุญาตโดยศาล เวน้แต่
กรณีจ าเป็นเร่งด่วนไม่อาจขออนุญาตจากศาลไดท้นักบัเหตุการณ์ในขณะนั้น 
   (8) การก าหนดโทษทางอาญาส าหรับการกระท าความผดิใด ใหค้  านึงถึงหลกัเกณฑ์
ดงัต่อไปน้ี  
    (8.1) การกระท านั้น ตอ้งกระทบต่อความมัน่คงหรือความปลอดภยัของประเทศ 
ความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอนัดีของประชาชนอยา่งร้ายแรง หรือมีผลกระทบต่อส่วนรวม 
    (8.2) เป็นกรณีไม่สามารถใชม้าตรการอ่ืนใดเพื่อบงัคบัใชก้ฎหมายอย่างไดผ้ล 
และมีประสิทธิภาพเพียงพอท่ีจะใหป้ระชาชนปฏิบติัตามกฎหมาย 
    (8.3) หลกัเกณฑอ่ื์นตามท่ีรัฐมนตรีก าหนด 
    กฎหมายตน้แบบว่าดว้ยการจดัตั้ งองค์การสหการน้ี เป็นกฎหมายท่ีเก่ียวกบั
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานราชการ หรือภาคเอกชน มาตรการท่ีใชบ้งัคบั
จึงมีลกัษณะเป็นการควบคุม คุม้ครองดูแล ดว้ยการก าหนดกติกาในการร่วมมือและการบริหาร
จัดการองค์การเป็นส าคญั ซ่ึงไม่เป็นโทษท่ีขดักับความสงบเรียบร้อย หรือศีลธรรมอันดีของ
ประชาชนอยา่งร้ายแรง 
   (9) หลกัเกณฑอ่ื์น  
   ส่วนหลกัเกณฑอ่ื์น ๆ ตามท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดนั้น ยงัไม่ปรากฏถึงหลกัเกณฑ์
ตามกฎหมายอ่ืน 
  ผลการตรวจสอบหลกัเกณฑก์ารจดัท ากฎหมายตน้แบบนั้น พบว่าไม่มีความขดัแยง้
กบัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และ พระราชบญัญติัหลกัเกณฑ์การ
จดัท าร่างกฎหมายและประเมินผลสมัฤทธ์ิของกฎหมาย พ.ศ. 2562 ทั้ง 9 ขอ้ 
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  การจดัท ากฎหมายตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ใน
การจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นค าตอบท่ีไดจ้ากกระบวนการก าหนดไว ้2 ส่วน คือ 
การก าหนดประเด็นท่ีเป็นสาระส าคญั ท่ีจะน าไปสู่โครงสร้างของกฎหมาย ท่ีเก่ียวกบัความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในรูปแบบองค์การสหการ กระบวนการมีส่วนร่วมในการ
ออกแบบกฎหมาย และน าไปสู่ค าตอบของการวิจยัคือ การจดัท ากฎหมายตน้แบบ (Model Law) 
เพื ่อจดัท าหลกัเกณฑ์ในการร่วมมือ การบริหารจดัการและการปฏิบติังานองค์การสหการให้มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยน าเอาขอ้คน้พบของงานวิจยัตามวิธีวิทยาการวิจยัท่ีก าหนดไว้
มาวิเคราะห์ และจดัท าเป็นร่างพระราชกฤษฎีกา โดยการวิจยัไดก้ าหนดช่ือตามประเภทบริการสาธารณะ
เพื่อเป็นตน้แบบ การวิจยัจึงก าหนดกฎหมายตน้แบบคือ “พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์าร
สหการ... พ.ศ. ....” และด าเนินการจดัประชุมรับฟังความคิดเห็นจากประชาชน และหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง เพื่อน าความเห็นและขอ้สังเกตมาแกไ้ขปรับปรุง ให้ร่างกฎหมายมีความสมบูรณ์ยิ่งข้ึน 
สามารถน าไปใชบ้งัคบัไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ส าหรับการจดัท าร่างพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการ
จดัตั้ งองค์การสหการ... พ.ศ. .... นั้น มีโครงสร้างกฎหมายและรายละเอียดของแต่ละมาตรา
โดยจะกล่าวต่อไป 
 5.2 โครงสร้างกฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ 
 การจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า
บริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีประเด็นเน้ือหาสาระท่ีส าคญั น ามาจากค าตอบท่ีได้จากการ
วิเคราะห์ในบทท่ี 4 และจดัท าเป็นร่างกฎตน้แบบ ว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจัดท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เพื่อเสนอเป็นพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ ง
องคก์ารสหการ... พ.ศ. .... ไดน้ าเอาร่างท่ีไดจ้ดัท ามานั้นไปสู่การสัมมนารับฟังความคิดเห็น (Hearing) 
จากองคก์ร หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง กบัการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นักวิชาการและผูม้ีส่วนไดเ้สียเป็นท่ีเรียบร้อยแลว้ และได้น าประเด็นท่ีไดม้าจากการวิพากษ์
มาปรับแกไ้ขเพื่อให้เป็นกฎตน้แบบท่ีมีความสมบูรณ์มากยิ่งข้ึน และเหมาะสมท่ีจะเป็นกฎหมาย 
ท่ีสามารถน าไปบงัคบัใชอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ และเพื่อใหค้วามร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ในรูปแบบสหการ มีความยัง่ยืน กฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ เป็นการจดัท าร่างกฎเพื่อจดัการความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยน าหลกัเกณฑต์ามทฤษฎีองคก์าร ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎี
นิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ทฤษฎีอ านาจรัฐ จะเป็นค าตอบของกฎหมายตน้แบบท่ีจดัท าข้ึนมาน้ี
เป็นเพียงร่างพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์าร  ซ่ึงมีโครงสร้างกฎหมาย ดงัน้ี 
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 ร่างพระราชกฤษฎกีาว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. ....  
 ประกอบดว้ยบทบญัญติัจ านวน 49 มาตรา แบ่งออกเป็น 8 หมวด 2 ส่วน และ 1 บทเฉพาะกาล 
ดงัน้ี 
 หมวด 1 บททัว่ไป       (4 มาตรา) 
 หมวด 2 การจดัตั้ง วตัถุประสงค ์และอ านาจหนา้ท่ี   (5 มาตรา) 
 หมวด 3 ทุน รายได ้และทรัพยสิ์น     (5 มาตรา) 
 หมวด 4 คณะกรรมการ       
  ส่วนท่ี 1 คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ    (7 มาตรา) 
  ส่วนท่ี 2 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ  (8 มาตรา) 
 หมวด 5 การบริหารและการด าเนินกิจการ     
  ผูว้า่การองคก์ารสหการ      (9 มาตรา) 
 หมวด 6 ผูป้ฏิบติังานองคก์ารสหการ     (4 มาตรา) 
 หมวด 7 โครงสร้างองคก์ารสหการ     (1 มาตรา) 
 หมวด 8 บญัชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององคก์าร  (4 มาตรา) 
 บทเฉพาะกาล        (2 มาตรา) 
 5.3 เหตุผลและความจ าเป็นในการตรากฎหมาย 
 เน่ืองจากในปัจจุบนัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ประสบปัญหาการจดัท าบริการ
สาธารณะเน่ืองจากจัดท าไม่ทั่วถึงและไม่มีประสิทธิภาพ ด้วยข้อจ ากัดด้านงบประมาณและ
เทคโนโลยี ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมมือกนัจดัท าบริการ
สาธารณะได ้การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่เป็นหน้าที่ของภาครัฐ ที่จะตอ้งจดัท า
เพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม ซ่ึงหลกัการในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น จะตอ้งจดัท า
อยา่งต่อเน่ือง เพราะบริการสาธารณะเป็นบริการท่ีส่งผลต่อคุณภาพชีวติท่ีดีของประชาชน จึงเหมาะสม
กบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบมีสถานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนระหวา่งประเทศ ซ่ึงก าหนดใหก้ระท าไดใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั 
คือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.  2496 มาตรา 58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 95 และพระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา 
พ.ศ. 2542 มาตรา 69 ด้วยการจดัตั้งเป็นองค์การสหการ ซ่ึงหมายถึง ความร่วมมือในการจดัท า
ภารกิจบริการสาธารณะ แต่ท่ีผ่านมายงัไม่มีการด าเนินการจัดตั้ งอย่างเป็นรูปธรรม จึงยงัไม่มี
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กฎหมายจดัตั้งองคก์ารสหการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินถือเป็นตน้แบบ ท่ีสามารถร่วมกนั
จดัท าบริการสาธารณะได ้จึงจ าเป็นตอ้งตรากฎหมายน้ี 
 5.4 ร่างกฎต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ 
 

ร่าง 
พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. .... 

 

หลกัการ 
ใหมี้กฎหมายวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... 

 

เหตุผล 
  เน่ืองจากในปัจจุบนัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทย ประสบปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ
ไม่ทัว่ถึงและไม่มีประสิทธิภาพ ดว้ยขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณและเทคโนโลยี ซ่ึงกฎหมายก าหนดให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะได ้การบริการสาธารณะ 
หมายถึง กิจกรรมท่ีเป็นหนา้ท่ีของภาครัฐ ท่ีจะตอ้งจดัท าเพื่อให้บริการแก่ประชาชนโดยส่วนรวม 
ซ่ึงหลกัการในการจดัท าบริการสาธารณะนั้น จะตอ้งจดัท าแบบต่อเน่ือง เพราะส่งผลต่อคุณภาพชีวิตท่ีดี
ของประชาชน จึงเหมาะสมกบัความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในรูปแบบมีสถานะ
เป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงก าหนดให้กระท าไดใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั คือ พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 คือ
จดัตั้งเป็นองคก์ารสหการ ซ่ึงหมายถึง ความร่วมมือในการจดัท าภารกิจบริการสาธารณะ แต่ท่ีผา่นมา 
ยงัไม่มีการด าเนินการจดัตั้งอย่างเป็นรูปธรรม จึงยงัไม่มีกฎหมายจดัตั้งองคก์ารสหการให้องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นตน้แบบ ท่ีสามารถร่วมกนัจดัท าบริการสาธารณะได ้จึงจ าเป็นตอ้งตรา
กฎหมายน้ี 
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ร่างพระราชกฤษฎกีา 
ว่าด้วยการจดัตั้งองค์การสหการ... พ.ศ. .... 

....................................... 
 

สมเดจ็พระเจา้อยูห่วัมหาวชิราลงกรณ์ บดินทรเทพยวรางกรู 
ใหไ้ว ้ณ วนัท่ี...............เดือน.......................................พ.ศ....... 

เป็นปีท่ี........ในรัชกาลปัจจุบนั 
 

  สมเด็จพระเจา้อยู่หัวมหาวชิราลงกรณ์ บดินทรเทพยวรางกูร มีพระบรมราชโองการ
โปรดเกลา้ฯ ใหป้ระกาศวา่ โดยท่ีเป็นการสมควรจดัตั้งองคก์ารสหการ ข้ึน 
 อาศยัอ านาจตามความในมาตรา 76 และมาตรา 77 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2560 และมาตรา 58 แห่งพระราชบัญญัติ เทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 95 ของ
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 และพระราชบญัญติัระเบียบ
บริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 จึงทรงพระกรุณาโปรดเกลา้ฯ ให้ตราพระราชกฤษฎีกาข้ึนไว ้
ดงัต่อไปน้ี 
 

หมวด 1 
บททั่วไป 

 
 มาตรา 1 พระราชกฤษฎีกาน้ีเรียกวา่ “พระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ...
พ.ศ. .... 
 มาตรา 2 พระราชกฤษฎีกาน้ีใหใ้ชบ้งัคบัตั้งแต่วนัถดัจากวนัประกาศในราชกิจจานุเบกษา
เป็นตน้ไป 
 มาตรา 3 ในพระราชกฤษฎีกาน้ี 
  “องคก์ร” หมายความวา่ องคก์รท่ีร่วมกนัจดัตั้งองคก์าร 
  “องคก์าร” หมายความวา่ องคก์ารสหการ  
  “สหการ” หมายความวา่ ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หน่วยงาน
ภาครัฐและภาคเอกชน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ  
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  “สหการเฉพาะเทศบาล” หมายความว่า ความร่วมมือระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ 
  “สหการผสม”หมายความว่า ความร่วมมือระหว่างเทศบาลกับหน่วยงานราชการ 
รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบอ่ืน เพื่อร่วมจดัท าบริการสาธารณะ  
  “คณะกรรมการก ากบัดูแล” หมายความวา่ คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ 
  “คณะกรรมการ” หมายความวา่ คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ 
  “องค์กรด าเนินการ” หมายความว่า องค์กรในระดบัคณะกรรมการ และเจา้หน้าท่ี
ผูด้  าเนินกิจการขององคก์ารสหการ 
  “ผูว้า่การ” หมายความวา่ ผูว้า่การองคก์ารสหการ 
  “รองผูว้า่การ” หมายความวา่ รองผูว้า่การองคก์ารสหการ 
  “การก ากับดูแล” หมายความว่า กระบวนการตรวจสอบ เพื่อปรับปรุงแก้ไข 
การบริหารงานขององคก์ารสหการ เพื่อใหก้ารจดัท าบริการสาธารณะท่ีก าหนดไว ้เกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลสูงสุด 
  “บริการสาธารณะ” หมายความว่า กิจกรรมที่องคก์ารสหการมีหนา้ที่ด าเนินการ 
เพื่อสนองความตอ้งการของประชาชนในเขตรับผดิชอบตามท่ีก าหนดในกฎหมายน้ี 
  “กฎหมายตน้แบบ” หมายความว่า กฎหมายท่ีจดัท าเป็นตวัอย่างของร่างกฎหมาย 
ที่ไดป้รับปรุง แก้ไข ตามผลของการศึกษาและวิจยั เพื่อเป็นตน้แบบกฎหมายว่าด้วยการจัดตั้ ง
องคก์ารสหการ เพือ่ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการสาธารณะ  
  มาตรา 4 ให้รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย รักษาการตามพระราชกฤษฎีกาน้ี 
และให้มีอ านาจออกกฎ ระเบียบ หรือประกาศ เพื่อปฏิบติัการตามพระราชกฤษฎีกาน้ี กฎ ระเบียบ 
หรือประกาศนั้น เม่ือไดป้ระกาศในราชกิจจานุเบกษาแลว้ใหใ้ชบ้งัคบัได ้
 

หมวด 2 
การจัดตั้ง วตัถุประสงค์ และอ านาจหน้าที ่

 
 มาตรา 5 ใหจ้ดัตั้งองคก์ารข้ึน เรียกวา่ “องคก์ารสหการ.....“ เรียกโดยยอ่วา่ “อสก....” 
 มาตรา 6 ใหอ้งคก์ารมีส านกังานตั้งอยูท่ี่.... ตามท่ีก าหนดในพระราชกฤษฎีกาน้ี 
 มาตรา 7 ใหอ้งคก์ารมีวตัถุประสงคด์งัต่อไปน้ี 
  (1) เพื่อเป็นองคก์ารร่วมระหวา่งองคก์ร ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%AA%E0%B8%B2%E0%B8%98%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%93%E0%B8%B0&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9B%E0%B8%A3%E0%B8%B0%E0%B8%AA%E0%B8%B4%E0%B8%97%E0%B8%98%E0%B8%B4%E0%B8%9C%E0%B8%A5&action=edit&redlink=1
https://th.wikipedia.org/w/index.php?title=%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
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  (2) เพื่อจดัท าและแกปั้ญหาการจดัท าบริการสาธารณะ 
 มาตรา 8 เพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคต์ามมาตรา 7 ใหอ้งคก์ารมีอ านาจกระท ากิจการต่าง ๆ 
ดงัต่อไปน้ีดว้ย 
  (1) ถือกรรมสิทธ์ิ มีสิทธิครอบครอง และมีทรัพยสิ์ทธิต่าง ๆ 
  (2) ก่อตั้งสิทธิหรือท านิติกรรมใด ๆ เก่ียวกบัทรัพยสิ์น 
  (3) ให้กูย้ืมเงินหรือกูย้ืมเงินเพื่อประโยชน์ในการด าเนินงานตามวตัถุประสงค์ของ
องคก์าร 
  (4) เขา้ร่วมทุนกบับุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนในกิจการเก่ียวกบัวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
  (5) เป็นตวัแทน มอบหมาย หรือว่าจา้งใหบุ้คคลหรือนิติบุคคลอ่ืนประกอบกิจการต่าง ๆ 
ตามวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
  (6) เรียกเกบ็ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการในการด าเนินกิจการ 
  (7) ด าเนินการอ่ืนใดท่ีจ าเป็นหรือต่อเน่ืองเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
 มาตรา 9 นอกจากมาตรา 8 องคก์ารสหการ มีหน้าท่ีจดัท าบริการสาธารณะดา้นต่าง ๆ 
ดงัต่อไปน้ี 
  (1) การคมนาคม 
  (2) การศึกษา 
  (3) การสาธารณสุข 
  (4) การจดัการขยะ 
  (5) ดา้นอ่ืน ๆ ตามท่ีคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารก าหนด 
 โดยให้องค์การจดัท าเฉพาะกิจการบริการสาธารณะอย่างหน่ึงอย่างใด ตามท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ 
 

หมวด 3 
ทุน รายได้ และทรัพย์สิน 

 
 มาตรา 10 ทุนและทรัพยสิ์นในการด าเนินกิจการขององคก์าร ประกอบดว้ย 
  (1) เงินท่ีรัฐบาลจ่ายใหเ้ป็นทุนประเดิม 
  (2) เงินอุดหนุนทัว่ไปท่ีรัฐบาลจดัสรรใหต้ามความเหมาะสมเป็นรายปี 
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  (3) เงินอุดหนุนจากภาคเอกชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือองคก์รอ่ืน และเงิน
หรือทรัพยสิ์นท่ีมีผูอุ้ทิศให้ 
  (4) ค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน ค่าบริการ หรือรายไดจ้ากการด าเนินกิจการ
ต่าง ๆ ตามวตัถุประสงคข์ององคก์าร 
  (5) ดอกผลของเงินหรือรายไดจ้ากทรัพยสิ์นขององคก์าร 
 มาตรา 11 ในกรณีท่ีองคก์ารจดัให้มีบริการใดอนัอยู่ในวตัถุประสงคแ์ละอ านาจหน้าท่ี
ขององคก์าร ให้องคก์ารมีอ านาจเรียกเก็บค่าธรรมเนียม ค่าบ ารุง ค่าตอบแทน หรือค่าบริการจาก
กิจการนั้นไดต้ามอตัราท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 มาตรา 12 บรรดารายไดข้ององคก์ารไม่เป็นรายไดท่ี้ตอ้งน าส่งกระทรวงการคลงั ตาม
กฎหมายวา่ดว้ยเงินคงคลงั และกฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ 
 มาตรา 13 อสังหาริมทรัพย์ ซ่ึงองค์การได้มาจากการให้ หรือซ้ือด้วยเงินรายได้ของ
องคก์ารเป็นกรรมสิทธ์ิขององคก์าร 
 ให้องคก์ารมีอ านาจในการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา ใช ้จ าหน่าย และจดัหาประโยชน์
จากทรัพยสิ์นขององคก์าร 
 มาตรา 14 การใชจ่้ายเงินขององคก์าร ใหใ้ชจ่้ายไปเพื่อกิจการขององคก์ารโดยเฉพาะ  
 การเกบ็รักษาและเบิกจ่ายขององคก์าร ใหเ้ป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 

หมวด 4 
คณะกรรมการ 

ส่วนที่ 1 คณะกรรมการสภาองค์การสหการ 
 

 มาตรา 15 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการสภาองค์การสหการ” 
เรียกโดยยอ่วา่ “กสก.” ประกอบดว้ย 
  (1) ผูว้า่ราชการจงัหวดั เป็นประธาน (กรณีความร่วมมือขององคก์รภายในจงัหวดั)  
  (2) อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน เป็นประธาน (กรณีความร่วมมือระหว่าง
องคก์รต่างจงัหวดั)  
  (3) นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เป็นกรรมการ 
  (4) นายกเทศมนตรีทุกเทศบาลท่ีร่วมจดัตั้ง เป็นกรรมการ 
  (5) นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้ง กรรมการ 
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  (6) ประธานสภาอุตสาหกรรม เป็นกรรมการ 
  (7) ประธานสภาหอการคา้ในจงัหวดั เป็นกรรมการ 
  (8) ผูท้รงคุณวฒิุท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะขององคก์าร 
  (9) ประธานคณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ เป็นกรรมการและ
เลขานุการ 
  (10) ผูว้า่การองคก์ารสหการ เป็นผูช่้วยเลขานุการ 
 มาตรา 16 กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี 
 เม่ือครบก าหนดตามวาระในวรรคหน่ึง หากยงัมิไดมี้การแต่งตั้งกรรมการผูท้รงคุณวุฒิข้ึนใหม่ 
ให้กรรมการผูท้รงคุณวุฒิซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระนั้น อยู่ในต าแหน่งเพื่อท างานต่อไปจนกว่า
กรรมการผูท้รงคุณวฒิุซ่ึงไดรั้บการแต่งตั้งใหม่เขา้รับหนา้ท่ี 
 กรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ซ่ึงพน้จากต าแหน่งตามวาระ อาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้แต่จะด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้
 มาตรา 17 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ พน้จากต าแหน่ง
เม่ือ 
  (1) ตาย 
  (2) ลาออก 
  (3) คณะกรรมการใหอ้อกเพราะบกพร่องต่อหนา้ท่ี  
  (4) มีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือหยอ่นความสามารถ ขาดคุณสมบติั หรือมีลกัษณะ
ตอ้งหา้มตาม มาตรา 20 
 มาตรา 18 ในกรณีกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ พน้จากต าแหน่งก่อนวาระ ให้คณะกรรมการ
สภาองคก์ารสหการแต่งตั้งผูอ่ื้นแทน เวน้แต่ วาระเหลืออยู่ไม่ถึงเกา้สิบวนั จะไม่แต่งตั้งประธาน
กรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิแทนก็ได ้และให้ผูไ้ดรั้บการแต่งตั้งแทนต าแหน่งท่ีว่างนั้น 
อยู่ในต าแหน่งเท่าวาระท่ีเหลืออยู ่ของประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ซ่ึงตนแทน 
 ในกรณีท่ีกรรมการผู ้ทรงคุณวุฒิ  พ้นจากต าแหน่งก่อนวาระ ให้คณะกรรมการ
ประกอบดว้ยคณะกรรมการทั้งหมดเท่าที่มีอยู่ จนกว่าจะมีการแต่งตั้งกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ 
แทนต าแหน่งท่ีวา่งตามวรรคหน่ึง  
 มาตรา 19 การประชุมคณะกรรมการก ากบัดูแล ตอ้งมีคณะกรรมการมาประชุมไม่นอ้ยกว่า
ก่ึงหน่ึงของจ านวนกรรมการทั้งหมด จึงจะเป็นองคป์ระชุม 
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 ในการประชุมคณะกรรมการ ถา้ประธานกรรมการไม่มาประชุมหรือไม่อาจปฏิบติัหนา้ท่ีได ้
ใหท่ี้ประชุมเลือกกรรมการคนหน่ึงเป็นประธานในท่ีประชุม 
 ในการปฏิบติัหนา้ท่ี ประธานกรรมการหรือกรรมการผูใ้ดมีส่วนไดเ้สียโดยตรงหรือโดยออ้ม 
ในเร่ืองท่ีคณะกรรมการพิจารณา ให้ประธานกรรมการหรือกรรมการผูน้ั้นแจง้ให้ท่ีประชุมทราบ 
และใหท่ี้ประชุมพิจารณาว่าประธานหรือกรรมการผูน้ั้น สมควรจะอยูใ่นท่ีประชุม หรือมีมติในการ
ประชุมเร่ืองนั้นหรือไม่ ทั้งน้ี ตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 การวินิจฉยัช้ีขาดของท่ีประชุมใหถื้อเสียงขา้งมาก กรรมการคนหน่ึงใหมี้เสียงหน่ึงในการ
ลงคะแนน ถา้คะแนนเสียงเท่ากนั ใหป้ระธานในท่ีประชุมออกเสียงเพิ่มข้ึนอีกเสียงหน่ึงเป็นเสียงช้ีขาด 
 มาตรา 20 กรรมการผูท้รงคุณวฒิุ ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 
  (1) มีสัญชาติไทย 
  (2) มีอายไุม่ต ่ากวา่ส่ีสิบปีบริบูรณ์ และไม่เกินหกสิบหา้ปี 
  (3) ไม่เป็นบุคคลลม้ละลาย คนไร้ความสามารถ หรือคนเสมือนไร้ความสามารถ 
  (4) ไม่เคยไดรั้บโทษจ าคุกโดยค าพิพากษาถึงท่ีสุดให้จ  าคุก เวน้แต่ เป็นโทษส าหรับ
ความผดิท่ีไดก้ระท าโดยประมาทหรือความผดิลหุโทษ 
  (5) ไม่เป็นผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง สมาชิกสภาทอ้งถ่ิน กรรมการหรือผูด้  ารง
ต าแหน่งซ่ึงรับผดิชอบการบริหารพรรคการเมือง ท่ีปรึกษาพรรค และเจา้หนา้ท่ีพรรคการเมือง 
  (6) ไม่เป็นเจา้หนา้ท่ี หรือลูกจา้งขององคก์าร ท่ีปรึกษา อนุกรรมการ หรือผูเ้ช่ียวชาญ
ท่ีมีสญัญาจา้งกบัองคก์าร 
 มาตรา 21 ใหค้ณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีต่อไปน้ี 
  (1) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ 
  (2) ใหค้  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งทุนสนบัสนุนการด าเนินโครงการ 
  (3) ให้ค  าแนะน าปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนิน
โครงการ 
  (4) พิจารณาใหค้วามเห็นชอบประเภทโครงการบริการสาธารณะท่ีจดัท า 
  (5) พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูว้่าการองคก์าร ตามท่ีประธานคณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองคก์ารสหการเสนอ 
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ส่วนที่ 2 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ 
 

 มาตรา 22 ให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงเรียกว่า “คณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องคก์ารสหการ” เรียกโดยยอ่วา่ “ก.ค.ส.ก.” ประกอบดว้ย 
  (1) ประธานกรรมการแต่งตั้ งจากบุคคลภายนอก ผูม้ีความรู้และประสบการณ์
ในกิจการขององคก์าร 
  (2) คณะกรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วม
จดัตั้งองคก์าร โดยการคดัเลือกกนัเอง องคก์รละ 1 คน 
  (3) คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ท่ีมีความเช่ียวชาญเก่ียวขอ้งกบัประเภทบริการสาธารณะ 
จ านวน 4 คน และไม่นอ้ยกว่าก่ึงหน่ึง เป็นผูท้รงคุณวุฒิของจงัหวดัท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ร่วมจดัตั้งสหการ 
  (4) ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วมจดัตั้งองคก์าร เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 
  (5) ผูว้า่การองคก์าร เป็นเลขานุการโดยต าแหน่ง 
  (6) รองผูว้า่การ เป็นผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง 
 มาตรา 23 ประธานกรรมการ และกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะ
ตอ้งหา้ม ตามมาตรา 20 
 มาตรา 24 ประธานกรรมการและกรรมการขององคก์าร จะตอ้งไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย
ในกิจการท่ีท ากับองค์การ หรือในกิจการท่ีขดัหรือแยง้กบัวตัถุประสงค์ขององค์การ ไม่ว่าโดย
ทางตรงหรือทางออ้ม เวน้แต่ เป็นกิจการสาธารณประโยชน์และมิไดแ้สวงหาก าไร 
 มาตรา 25 ประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ มีวาระการด ารงต าแหน่ง และ
การพน้จากต าแหน่งตามมาตรา 16 
 มาตรา 26 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ ประธานกรรมการและกรรมการ
ผูท้รงคุณวฒิุ พน้จากต าแหน่งตามมาตรา 17 
 มาตรา 27 ในกรณีประธานกรรมการและกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ พน้จากต าแหน่งก่อนวาระ 
ใหป้ฏิบติัตามมาตรา 18  
 มาตรา 28 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
  (1) ก าหนดนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ 
  (2) เสนอนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ แก่คณะกรรมการสภาองคก์าร 
  (3) ใหค้วามเห็นชอบแผนการด าเนินงานบริการสาธารณะ 
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  (4) อนุมติัแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
  (5) ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อบริหารองคก์าร 
  (6) ควบคุมดูแลการบริหารองคก์าร 
  (7) แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบภายนอก ในการบริหารจดัการองคก์าร 
  (8) แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ และคณะท างาน 
  (9) ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน ค่าจา้ง และการคดัเลือก
ผูว้า่การ และรองผูว้า่การ เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการเห็นชอบ 
  (10) พิจารณารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ เพื่อเสนอคณะกรรมการ
สภาองคก์ารเพื่อทราบ 
  (11) พิจารณาผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานของผูว้่าการ 
และรองผูว้า่การเพื่อพิจารณาต่อสญัญา 
  (12) แต่งตั้งผูว้่าการองคก์าร เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการให้ความ
เห็นชอบ 
 มาตรา 29 การประชุมคณะกรรมการควบคุมการบริหาร ใหป้ฏิบติัตาม มาตรา 19 
 

หมวด 5 
การบริหารและการด าเนินกจิการ 

 
 มาตรา 30 ให้องค์การมีผูว้่าการคนหน่ึง โดยคณะกรรมการควบคุมการบริหารเป็น
ผูมี้อ  านาจสรรหา แต่งตั้ง และถอดถอนผูว้า่การ 
 หลกัเกณฑแ์ละวิธีการสรรหาผูว้า่การ ใหเ้ป็นไปตามประกาศของคณะกรรมการก าหนด 
 มาตรา 31 ผูว้่าการตอ้งเป็นผูส้ามารถท างานใหแ้ก่องคก์ารไดเ้ตม็เวลา และตอ้งเป็นผูซ่ึ้งมี
คุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 
  (1) มีสัญชาติไทย 
  (2) มีอายตุั้งแต่ส่ีสิบปีข้ึนไป แต่ไม่เกินหกสิบหา้ปี 
  (3) จบการศึกษาไม่ต ่ากวา่ระดบัปริญญาโทหรือเทียบเท่าข้ึนไป 
  (4) มีประสบการณ์เก่ียวกบัการบริการสาธารณะประเภทท่ีด าเนินการไม่นอ้ยกวา่ 5 ปี 
  (5) มีผลงานเป็นท่ีประจกัษเ์ก่ียวกบับริการสาธารณะ 
  (6) กรณีเป็นเจา้หนา้ท่ีรัฐ ตอ้งเคยด ารงต าแหน่งบริหารไม่ต ่ากวา่ระดบั 8 
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  (7) กรณีเป็นเอกชนตอ้งเป็นผูบ้ริหารองคก์รนิติบุคคล ท่ีมีทุนจดทะเบียนไม่นอ้ยกว่า 
100 ลา้นบาท 
 มาตรา 32 ผูว้า่การตอ้ง ไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ตามมาตรา 24 
 มาตรา 33 ผูว้่าการมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปี และอาจไดรั้บแต่งตั้งอีกได ้แต่ไม่เกิน
สองวาระติดต่อกนั โดยใหมี้การประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานรายปี 
 มาตรา 34 นอกจากการพน้จากต าแหน่งตามวาระ ผูว้า่การพน้จากต าแหน่งเม่ือ 
  (1) ตาย 
  (2) ลาออก 
  (3) ไม่ผา่นการประเมิน 
  (4) คณะกรรมการให้ออก เพราะบกพร่องต่อหน้าท่ี มีความประพฤติเส่ือมเสีย หรือ
หยอ่นความสามารถ 
  (5) ขาดคุณสมบติัตามมาตรา 31 หรือมีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 32 
 มติของคณะกรรมการให้ผูว้่าการออกจากต าแหน่งนั้น ตอ้งประกอบดว้ยคะแนนเสียง
ไม่นอ้ยกวา่สองในสามของจ านวนกรรมการเท่าท่ีมีอยูโ่ดยไม่นบัรวมผูว้า่การ 
 มาตรา 35 ผูว้่าการมีหนา้ท่ีบริหารกิจการขององคก์ารให้เป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงค์
ขององค์การ ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย และมติคณะกรรมการ และ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งทุกต าแหน่ง รวมทั้งใหมี้หนา้ท่ีดงัต่อไปน้ี 
  (1) เสนอเป้าหมาย แผนงาน และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อให้การด าเนินงาน
ขององคก์ารบรรลุวตัถุประสงค ์
  (2) เสนอรายงานประจ าปีเก่ียวกบัผลการด าเนินงานดา้นต่าง ๆ ขององคก์าร รวมทั้ง
รายงานการเงินและบญัชี ตลอดจนเสนอแผนการเงิน และงบประมาณของปีถดัไปต่อคณะกรรมการ 
เพื่อพิจารณา 
  (3) เสนอความเห็นเก่ียวกบัการปรับปรุงกิจการ และการด าเนินงานขององคก์ารให้มี
ประสิทธิภาพและเป็นไปตามวตัถุประสงคต่์อคณะกรรมการ รวมทั้งมีอ านาจต่อไปน้ี 
   (3.1) บรรจุ แต่งตั้ง เล่ือน ลด ตดัเงินเดือนหรือค่าจา้ง ลงโทษทางวินัยเจา้หน้าท่ี
และลูกจา้งตลอดจนใหเ้จา้หนา้ท่ีและลูกจา้งออกจากต าแหน่ง ตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการก าหนด 
   (3.2) วางระเบียบเก่ียวกับการด าเนินงานขององค์การ โดยไม่ขดัหรือแยง้กับ
ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด ประกาศ นโยบาย หรือมติท่ีกรรมการก าหนด 
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 มาตรา 36 ในกิจการท่ีเก่ียวกบับุคคลภายนอก ให้ผูว้่าการเป็นผูแ้ทนขององคก์าร เพื่อการน้ี 
ผูว้่าการจะมอบอ านาจให้บุคคลใดปฏิบติังานเฉพาะอย่างแทนก็ได ้แต่ตอ้งเป็นไปตามขอ้บงัคบัท่ี
คณะกรรมการก าหนด 
 มาตรา 37 ให้คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ เป็นผูก้  าหนดอัตรา
เงินเดือน และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนของผูว้่าการและรองผูว้่าการ ตามหลกัเกณฑท่ี์คณะกรรมการ
ก าหนด 
 มาตรา 38 คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ อาจแต่งตั้งรองผูว้่าการได้
ไม่เกินสองคน โดยไดรั้บความเห็นชอบจากคณะกรรมการสภาองค์การสหการ โดยให้มีหน้าท่ี
ตามท่ีผูว้า่การมอบหมาย  
 รองผูว้า่การตอ้งมีคุณสมบติัตามมาตรา 31 และไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มตามมาตรา 32 
 ใหร้องผูว้า่การมีวาระการด ารงต าแหน่งตามวาระของผูว้า่การองคก์ารสหการ 
 

หมวด 6 
ผู้ปฏบัิตงิานองค์การ 

 
 มาตรา 39 ผูป้ฏิบติังานขององคก์ารมีสามประเภท คือ 
  (1) เจา้หนา้ท่ีหรือลูกจา้ง 
  (2) ท่ีปรึกษาหรือผูเ้ช่ียวชาญ ท่ีองคก์ารจา้งใหป้ฏิบติังานเป็นท่ีปรึกษา หรือผูเ้ช่ียวชาญ
โดยมีสัญญาจา้ง 
  (3) เจา้หน้าท่ีของรัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมาปฏิบติังานในองคก์าร
เป็นการชัว่คราวตามมาตรา 49 
 มาตรา 40 เจา้หนา้ท่ีตอ้งมีคุณสมบติัและไม่มีลกัษณะตอ้งหา้ม ดงัต่อไปน้ี 
  (1) มีสัญชาติไทย 
  (2) มีอายไุม่ต ่ากวา่สิบแปดปีบริบูรณ์ และไม่เกินหกปีบริบูรณ์ 
  (3) สามารถท างานใหอ้งคก์ารไดเ้ตม็เวลา 
  (4) มีคุณวฒิุและประสบการณ์เหมาะสมกบัวตัถุประสงคแ์ละอ านาจหนา้ท่ีขององคก์าร 
  (5) ไม่เป็นขา้ราชการหรือลูกจา้งของส่วนราชการ พนกังานหรือลูกจา้งของรัฐวิสาหกิจ
หรือหน่วยงานของรัฐ หรือพนกังานหรือลูกจา้งขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 มาตรา 41 เจา้หนา้ท่ีจะตอ้งไม่มีลกัษณะตอ้งหา้มและไม่เป็นผูมี้ส่วนไดเ้สีย ตามมาตรา 24 
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 มาตรา 42 เจา้หนา้ท่ีพน้จากต าแหน่งเม่ือ 
  (1) ตาย 
  (2) ลาออก 
  (3) ขาดคุณสมบติัหรือมีลกัษณะตอ้งหา้มอยา่งหน่ึงอยา่งใดตามมาตรา 40 หรือกระท าการ
อนัเป็นการตอ้งหา้มตามมาตรา 24 
  (4) ใหอ้อกหรือปลดออก เพราะไม่ผา่นการประเมินผลงานหรือผดิวินยัตามหลกัเกณฑ์
และวิธีการท่ีคณะกรรมการก าหนดไวใ้นขอ้บงัคบั 
 

หมวด 7 
โครงสร้างองค์การสหการ 

 
 มาตรา 43 ใหอ้งคก์ารมีโครงสร้างองคก์ารประกอบดว้ยฝ่ายงาน ดงัต่อไปน้ี 
  (1) ฝ่ายอ านวยการ มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการบริหารงานทัว่ไป ดูแลบ ารุงอาคารสถานท่ี 
ยานพาหนะและงานอ่ืน ท่ีไม่ใช่หนา้ท่ีของฝ่ายต่าง ๆ 
  (2) ฝ่ายบริหารงานการเงิน มีหน้าท่ีเก่ียวกบัการจดัท าบญัชีการเบิกจ่ายเงินและพสัดุ 
ทุกประเภท 
  (3) ฝ่ายบริหารงานบุคคล มีหน้าที่เกี่ยวกับการสรรหา บรรจุแต่งตั้ ง สวสัดิการ 
การเล่ือนเงินเดือน เล่ือนระดบั การยา้ยโอน การพิจารณาเก่ียวกบัวินยัราชการ การอุทธรณ์ ร้องทุกข ์
ใหอ้อกจากราชการ 
  (4) ฝ่ายโยธาธิการ มีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการ ออกแบบ ก่อสร้าง ควบคุมงาน ก าหนดราคากลาง 
  (5) ฝ่ายประชาสัมพนัธ์ มีหน้าที่เกี่ยวกบัการประสานงาน ติดต่อสอบถาม และ
ด้านส่ือสารสนเทศ 
 ให้แต่ละฝ่ายงานมีหนา้ท่ีปฏิบติังานตามมาตรฐานกรอบงานท่ีทางราชการก าหนด และ
ตามขอ้บงัคบัท่ีคณะกรรมการก าหนด 
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หมวด 8 
บัญชี การตรวจสอบ และการประเมินผล 

 
 มาตรา 44 การบญัชีขององค์การ ให้จัดท าตามหลกัสากล ตามแบบและหลกัเกณฑ์ท่ี
คณะกรรมการก าหนด และตอ้งจดัให้มีการตรวจสอบภายในเก่ียวกบัการเงิน การบญัชี และการ
พสัดุขององคก์าร ตลอดจนรายงานผลการตรวจสอบใหค้ณะกรรมการทราบอยา่งนอ้ยปีละคร้ัง 
 ในการตรวจสอบภายใน ให้มีผูป้ฏิบัติงานองค์การท าหน้าท่ีเป็นผูต้รวจสอบภายใน
โดยเฉพาะ และใหรั้บผดิชอบข้ึนตรงต่อคณะกรรมการตามระเบียบท่ีคณะกรรมการก าหนด 
 มาตรา 45 ให้องคก์ารจดัท างบดุล งบการเงิน และบญัชีท าการส่งผูส้อบบญัชีภายใน
เกา้สิบวนันบัแต่วนัส้ินปีบญัชีทุกปี 
 ในทุกรอบปี ใหส้ านกังานการตรวจเงินแผน่ดินหรือบุคคลภายนอก ตามท่ีคณะกรรมการ
แต่งตั้งดว้ยความเห็นชอบของส านกังานการตรวจเงินแผ่นดิน เป็นผูส้อบบญัชีและประเมินผล
การใชจ่้ายเงินและทรัพยสิ์นขององคก์าร โดยให้แสดงความคิดเห็นเป็นขอ้วิเคราะห์ว่าการใชจ่้าย
ดงักล่าวเป็นไปตามวตัถุประสงค ์ประหยดัและไดผ้ลตามเป้าหมายเพียงใด แลว้ท าบนัทึกรายงานผล
การสอบบญัชีเสนอต่อคณะกรรมการ 
 เพื่อการน้ี ให้ผูส้อบบญัชีมีอ านาจตรวจสอบสรรพสมุดบญัชีและเอกสารหลกัฐานต่าง ๆ 
ขององคก์าร สอบถามผูว้่าการ ผูต้รวจสอบภายใน เจา้หนา้ท่ีและลูกจา้ง หรือบุคคลอ่ืน และเรียกให้
ส่งสรรพสมุดบญัชีและเอกสารต่าง ๆ ขององคก์ารเป็นการเพิ่มเติมไดต้ามความจ าเป็น 
 มาตรา 46 ให้องค์การท ารายงานประจ าปีเสนอคณะกรรมการ รายงานน้ีให้กล่าวถึง
ผลงานขององคก์ารในปีท่ีล่วงมาแลว้ บญัชีท าการ พร้อมทั้งรายงานของผูส้อบบญัชี รวมทั้งค  าช้ีแจง
เก่ียวกบันโยบายของผูว้า่การ และแผนท่ีจะจดัท าในภายหนา้ 
 มาตรา 47 เพื่อประโยชน์ในการส่งเสริมประสิทธิภาพและการตรวจสอบการด าเนินงาน
ขององคก์ารใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์โครงการและแผนงานท่ีไดจ้ดัท าไว ้ใหอ้งคก์ารจดัใหมี้การ
ประเมินผลการด าเนินงานขององคก์ารตามระยะเวลาท่ีคณะกรรมการก าหนด แต่ตอ้งไม่เกินสามปี 
 การประเมินผลการด าเนินงานขององคก์าร จะตอ้งแสดงขอ้เทจ็จริงให้ปรากฏ ทั้งในดา้น
ประสิทธิผล ในดา้นประสิทธิภาพ และในดา้นการพฒันาองค์การ และในรายละเอียดอ่ืนตามท่ี
คณะกรรมการก าหนดเพิ่มเติม 
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บทเฉพาะกาล 
 

 มาตรา 48 ในวาระเร่ิมแรก แต่ไม่เกิน 1 ปี นบัแต่วนัท่ีพระราชกฤษฎีกาน้ีมีผลใชบ้งัคบั 
ให้คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการ แต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ 
เพื่อควบคุมการบริหารจดัการองคก์ารของผูว้า่การองคก์ารสหการ 
 มาตรา 49 ข้าราชการ พนักงานองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พนักงานรัฐวิสาหกิจ 
พนักงานองคก์ารมหาชน ต าแหน่งท่ีเก่ียวขอ้งกบัภารกิจงานขององคก์ารสหการ สามารถขอโอน
เปล่ียนเป็นขา้ราชการ พนักงานหรือลูกจา้งองคก์ารสหการได ้หรือจะขอมาช่วยราชการเป็นการ
ชัว่คราว ในองคก์ารกไ็ด ้
 
 
 ผูรั้บสนองพระบรมราชโองการ 
 
 ................................................. 
  นายกรัฐมนตรี 
 
 
 
หมายเหตุ  เหตุผลในการประกาศใชคื้อ เน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จดัท าบริการ

สาธารณะไม่ทัว่ถึงและไม่มีประสิทธิภาพ ดว้ยขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ จึงตอ้ง
อาศยัความร่วมมือ เพื่อจดัท าบริการสาธารณะ แต่การท่ีจะร่วมกนัไดน้ั้นจะตอ้งมี
กฎหมายก าหนดให้อ านาจและวิธีการร่วมมือ แต่ยงัไม่มีกฎหมายว่าด้วยความ
ร่วมมือระหวา่งองคก์ร จึงจ าเป็นตอ้งตราพระราชกฤษฎีกาน้ีข้ึน 

 



 

บทที ่6 

สรุป อภปิรายผล และข้อเสนอแนะ 

 การปกครองในระบอบประชาธิปไตยก าหนดให้ภาครัฐจัดท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงหน่วยงานท่ีรับผิดชอบด าเนินการ คือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีจะมีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ี 
มาจากกฎหมายก าหนดไว ้เป็นฐานอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นในการด าเนินการ 
นัน่ก็คือ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 โดยมีบทบญัญติัในมาตรา 250 
ก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นมีอ  านาจหนา้ที่ในการจดับริการสาธารณะแก่ประชาชน
ในทอ้งถ่ิน โดยมีกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 5 ประเภท และกฎหมายเฉพาะซ่ึงมีทั้ง
ท่ีมีบทบญัญติักระจายอ านาจอยู่ในกฎหมายนั้น ๆ เช่น พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
พระราชบญัญติัควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 และพระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 เป็นตน้ กบักฎหมายเฉพาะท่ีไม่มีบทบญัญติักระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพราะฉะนั้น จึงไดมี้กฎหมายว่าดว้ยการก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เพื่อท่ีจะเป็นฐานทางกฎหมาย
ท่ีจะให้กฎหมายเฉพาะท่ีไม่มีการกระจายอ านาจอยู่ในบทบญัญติัไดก้ระจายอ านาจโดยอาศยักฎหมาย
ก าหนดแผนฉบบัน้ีใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 ปัญหาท่ีน าไปสู่การวิจยัฉบบัน้ี คือ ขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน คือ การให้บริการสาธารณะ แต่ก็มีขอ้จ ากดัในการให้บริการสาธารณะขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีไม่เท่ากันเน่ืองจากงบประมาณและเทคโนโลยีท่ีจะน ามาใช้ในการ
ให้บริการสาธารณะตามท่ีการวิจยัน้ีก าหนดไว ้5 ประเภท คือ การคมนาคม การศึกษา การสาธารณสุข 
การจดัการขยะ และอ่ืน ๆ ซ่ึงทั้ง 5 ประเภทน้ีย่อมเป็นความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินท่ี
เหมือน ๆ กนั เพียงแต่ศกัยภาพขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีไม่เท่ากนั ทั้งน้ี เพราะแหล่งเงิน
งบประมาณของทอ้งถ่ินมาจากการจดัเก็บรายไดจ้ากสถานประกอบการต่าง ๆ รวมทั้งกิจการท่ี
กฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการจดัเก็บค่าธรรมเนียมใบอนุญาตต่าง ๆ 
ซ่ึงในแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีแหล่งเงินไดท่ี้แตกต่างกนั ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมีการพฒันา มีความเจริญรุ่งเรือง เช่น กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา หรือเทศบาลขนาดใหญ่ กจ็ะมี
กิจการในเชิงของธุรกิจมากมาย ท าให้มีเงินไดจ้ากกิจการเหล่านั้น ท าให้ยอดเงินงบประมาณท่ีจะ
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น าไปใชท้ าบริการสาธารณะจึงเพียงพอ ในขณะที่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นอีกหลายแห่ง
ของประเทศ ยงัอยู่ในระหว่างการพฒันา และอีกหลายแห่งท่ียงัลา้หลงัต่อการพฒันา จึงมีสถานะ
ของงบประมาณท่ีนอ้ย ในขณะเดียวกนั ปัญหาการบริการสาธารณะ นั้น ขอบเขตแห่งอ านาจหนา้ท่ี
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบ มีการก าหนดใหต้อ้งด าเนินการเหมือนกนั  
 ดงัสภาพของปัญหาดงักล่าว การวิจยัจึงมีแนวคิดท่ีจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ไดร่้วมกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น หรือร่วมกบัภาครัฐอื่น หรือภาคเอกชน ในการ
ด าเนินการจดับริการสาธารณะร่วมกนัโดยมีรูปแบบองคก์รร่วมกนัท่ีเหมาะสม 
 การหาค าตอบองคก์รร่วมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดใ้ชว้ิทยาการวิจยัเชิงคุณภาพ 
ประกอบดว้ย การวิจยัเอกสาร  การสัมภาษณ์เชิงลึก  การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
ตามรายละเอียดท่ีไดว้ิเคราะห์ไวแ้ลว้ และใช้ทฤษฎีและหลกัการที่เก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ทฤษฎีบริการ
สาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ทฤษฎีองคก์าร ทฤษฎีอ านาจรัฐ หลกันิติรัฐ 
หลกัการกระจายอ านาจ หลกัความเป็นอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัการตรวจสอบ หลกัความรับผิดชอบ กฎหมายและแนวทางของต่างประเทศ สาธารณรัฐ
ฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น ท่ีมีรูปแบบองคก์รร่วมมือ กฎหมายไทยท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 แผนยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี กฎหมายจดัตั้ง
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งห้าประเภท และกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น เป็นแนวทางการจดัท ากฎหมายตน้แบบ และเมื่อไดรู้ปแบบ
องคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นแลว้ การวิจยัได้น าค  าตอบ สู่การรับฟัง
ความคิดเห็น (Hearing) จากประชากรท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อวิพากษแ์ละให้ขอ้แนะน า เพื่อน าไปปรับปรุง
รูปแบบองคก์รความร่วมมือ เพื่อจดัท าเป็นกฎหมายว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารเป็น พระราชกฤษฎีกา
วา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... 
 ผลของการวิจยัสรุปได ้ดงัน้ี 

1. สรุป 

 ขอ้สรุปผลการวิจัยจากปัญหาด้านศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในการ
จดับริการสาธารณะ ท่ีมีขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณและเทคโนโลย ีการวิจยัพบว่าวิธีการแกไ้ขปัญหา
ท่ีน่าจะท าไดก้็คือ การใชว้ิธีการร่วมมือกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกนัเอง หรือร่วมมือ
กับหน่วยงานภาครัฐ หรือร่วมมือกับภาคเอกชน โดยการจัดตั้ งองค์กรความร่วมมือ เรียกว่า 
“สหการ” หมายถึง การท ากิจการร่วมกนัและท่ีใชค้  าน้ีก็เพราะเคยมีการใชค้  าน้ีมาแลว้จากการร่วมมือ
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ระหว่างเทศบาลเมืองนนทบุรี กบั เทศบาลนครกรุงเทพ (ก่อนการปรับเป็นกรุงเทพมหานคร) 
ในการร่วมมือกนัจดับริการสาธารณะดา้นการขนส่งมาก่อน  
 ในการร่วมมือดงักล่าวมานั้นจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีรูปแบบความร่วมมือท่ีชดัเจน ซ่ึงขอ้สรุป
ของการวิจยัดว้ยการน าเอารูปแบบของต่างประเทศ ท่ีคงมีการร่วมมือดงัเช่นแนวคิดของการวิจยัน้ี 
คือ สาธารณรัฐฝร่ังเศส มีรูปแบบ Syndicate มีขอ้ดีคือมีการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการ
จากตวัแทนขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง เพื่อคอยตรวจสอบและรักษาประโยชน์ในเขตพื้นท่ีของตน 
มีการก าหนดโครงสร้างฝ่ายงาน และก าหนดบริการสาธารณะชดัเจน มีท่ีมาแห่งทุนและรายได ้
มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล ขอ้เสียคือ ไม่ก าหนดให้มีรายไดจ้ากการจดัเก็บภาษีอากร 
ซ่ึงเป็นการจ ากดัท่ีมาแห่งรายไดข้ององคก์าร สหรัฐอเมริกา มีรูปแบบ Special district มีขอ้ดีคือ 
มีการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการจากตวัแทนขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง มีการก าหนดโครงสร้าง
ฝ่ายงาน และก าหนดบริการสาธารณะชดัเจน มีท่ีมาแห่งทุนและรายได ้มีสถานะทางกฎหมายเป็น
นิติบุคคล ขอ้เสียคือ ท่ีมาของคณะกรรมการจะมาจากหลากหลายวิธี ซ่ึงเป็นไปตามขอ้ก าหนด
ในการจดัตั้ง เช่น การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือทางออ้มจากการเลือกของคณะกรรมการ
เลือกกนัเอง ซ่ึงไม่เป็นมาตรฐานเดียวกนั ซ่ึงอาจส่งผลต่อประสิทธิภาพการบริการท่ีแตกต่างกนั 
และประเทศญ่ีปุ่น มีรูปแบบ Partial Cooperative มีขอ้ดีคือ มีการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการ
จากตวัแทนขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง เพื่อคอยตรวจสอบและรักษาประโยชน์ในเขตพื้นท่ีของตน 
มีการก าหนดโครงสร้างฝ่ายงาน และก าหนดบริการสาธารณะชดัเจน มีท่ีมาแห่งทุนและรายได ้
ม ีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล ข้อเสียคือผู ้ท่ีจะเป็นประธานได้นั้ น จะต้องเคยเป็น
นายกเทศมนตรีมาก่อน ซ่ึงเป็นการจ ากดับุคคลเฉพาะกลุ่ม ไม่เปิดกวา้งหลากหลายใหผู้มี้ประสบการณ์
หรือความเช่ียวชาญเฉพาะบริการท่ีรับผดิชอบเขา้มาบริหารงาน การวิจยัเลือกใชรู้ปแบบทั้ง Syndicate 
ของสาธารณรัฐฝร่ังเศส  Special District ของสหรัฐอเมริกา  และ Partial Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น 
เพราะมีขอ้ดีเหมือนกัน จึงน าขอ้ดีทั้งสามรูปแบบ ท่ีมีคณะกรรมการก ากับดูแล คณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารงาน มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน จึงน ามาใชใ้นองคก์ารสหการ 
 ดงันั้น การวิจยัจึงไดข้อ้สรุปของรูปแบบความร่วมมือของสหการ เป็นรูปแบบผสมท่ี
น าไปสู่การวิเคราะห์หาค าตอบของรูปแบบน้ีเพื่อการจดัท าเป็น พระราชกฤษฎีกาในการจดัตั้ง
องคก์ารสหการ และเม่ือไดค้  าตอบจากผลการท าการมีส่วนร่วมรับฟังความคิดเห็น (Hearing) แลว้
การวิจัยจึงได้ขอ้สรุปของโครงสร้างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การสหการโดยมี
โครงสร้าง ของพระราชกฤษฎีกาประกอบดว้ย 
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  1) คณะกรรมการสภาองค์การสหการ 
  องค์การสหการเกิดจากหลกัการกระจายอ านาจ โดยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
กระจายอ านาจให้องค์การสหการ ซ่ึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน
ระหว่างประเทศ ท่ีมีความพร้อมในระดบัทอ้งถ่ิน จึงตอ้งมีคณะบุคคลคอยก ากบัดูแล ใหค้  าแนะน า 
ปรึกษา การบริหารจดัการองคก์ารสหการ โดยคณะกรรมการก ากบัดูแล เรียกว่าคณะกรรมการสภา
องคก์ารสหการ โดยให้คณะกรรมการสภาองคก์ารสหการมีหนา้ที่ในการ ให้ค  าแนะน าปรึกษา
การด าเนินโครงการบริการสาธารณะ หาแหล่งทุนสนับสนุนการด าเนินโครงการ หาแหล่ง
เทคโนโลยีและผูเ้ช่ียวชาญส าหรับการด าเนินโครงการ ให้ความเห็นชอบประเภทโครงการบริการ
สาธารณะท่ีจดัท า ให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผูว้่าการองค์การ ตามท่ีประธานคณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองค์การสหการเสนอ  เพื่อให้การบริหารจัดการองค์การเป็นไปอย่างมี
ประสิทธิภาพ โดยก าหนดให้มีประธานโดยต าแหน่ง คือ ให้ผูว้ ่าราชการจงัหวดัเป็นประธาน 
กรณีจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือขององคก์รภายในจงัหวดั หากมีการจดัตั้งองคก์ารระหว่างองคก์ร
หลายจงัหวดั ให้อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถิ่นเป็นประธาน ให้นายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจังหวดั นายกเทศมนตรี และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืนท่ีร่วมจัดตั้ ง ประธานสภา
อุตสาหกรรม ประธานสภาหอการคา้จงัหวดั และผูท้รงคุณวุฒิท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะ 
เป็นกรรมการ และให้ประธานกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการเป็นกรรมการและ
เลขานุการ โดยมีผูว้่าการองคก์ารสหการเป็นผูช่้วยเลขานุการ เพื่อให้มีผูท่ี้มีความรู้ ความเช่ียวชาญ
เก่ียวกับการบริหารจดัการบริการสาธารณะ คอยแนะน า ให้ค  าปรึกษา เพื่อให้การด าเนินการมี
ประสิทธิภาพ ซ่ึงบญัญติัข้ึนโดยน าทฤษฎีองคก์ารสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนด   
  2) คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ 
  องค์การสหการ เป็นองค์การนิติบุคคลในระดับท้องถ่ิน เพื่อประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการบริหารจดัการ จึงใหมี้การควบคุมการบริหารงาน ใหเ้ป็นไปตามกฎหมายและระเบียบ 
จากแนวทางการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ ซ่ึงไดก้ าหนดรูปแบบคณะกรรมการ 
เพื่อบริหารจดัการองคก์รความร่วมมือ กอปรกบัการบริหารองคก์รตามหลกัการกระจายอ านาจของไทย 
ไดจ้ดัใหมี้คณะกรรมการควบคุมการบริหาร เพื่อใหก้ารจดัการองคก์รเป็นไปตามกฎหมาย ระเบียบ
ท่ีเก่ียวขอ้ง จึงก าหนดใหมี้คณะกรรมการ เรียกว่า คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ 
ซ่ึงมีโครงสร้างประกอบดว้ย ประธานกรรมการแต่งตั้งจากบุคคลภายนอก ผูมี้ความรู้และประสบการณ์
ในกิจการขององคก์าร คณะกรรมการโดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีร่วมจดัตั้งองคก์าร โดยการคดัเลือกกนัเอง องคก์รละ 1 คน คณะกรรมการผูท้รงคุณวุฒิ ท่ีมีความ
เช่ียวชาญเก่ียวขอ้งกบัประเภทบริการสาธารณะ จ านวน 4 คน และไม่นอ้ยกวา่ก่ึงหน่ึง เป็นผูท้รงคุณวฒิุ
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ของจงัหวดั ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดัตั้งสหการ ปลดัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีร่วม
จดัตั้งองคก์าร เป็นกรรมการโดยต าแหน่ง ผูว้่าการองคก์าร เป็นเลขานุการโดยต าแหน่ง รองผูว้่าการ 
เป็นผูช่้วยเลขานุการโดยต าแหน่ง ซ่ึงไดก้ าหนดให้มีผูมี้ความรู้ความสามารถในการบริหารจดัการ
บริการสาธารณะมารับผดิชอบด าเนินการ  
  คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการให้มีหนา้ท่ีในการก าหนดนโยบาย
การจดัประเภทบริการสาธารณะ เสนอนโยบายการจดัประเภทบริการสาธารณะ แก่คณะกรรมการ
สภาองค์การ ให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานบริการสาธารณะ อนุมติัแผนการลงทุน และ
แผนการเงิน ออกระเบียบ ขอ้บงัคบั ประกาศ ขอ้ก าหนดต่าง ๆ เพื่อบริหารองคก์าร ควบคุมดูแล
การบริหารองคก์าร แต่งตั้งคณะกรรมการตรวจสอบภายนอก ในการบริหารจดัการองคก์าร แต่งตั้ง
คณะอนุกรรมการ และคณะท างาน ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบติัเฉพาะต าแหน่ง อตัราเงินเดือน 
ค่าจา้ง และการคดัเลือกผูว้่าการ และรองผูว้่าการ เสนอคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการเห็นชอบ 
พิจารณารายงานการด าเนินโครงการบริการสาธารณะ เพื่อเสนอคณะกรรมการสภาองค์การ
เพื่อทราบ พิจารณาผลการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบติังานของผูว้่าการ และ
รองผูว้่าการเพื่อพิจารณาต่อสัญญา แต่งตั้งผูว้่าการองคก์าร เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการสภาองคก์าร
สหการให้ความเห็นชอบ เพื่อให้การบริหารงานองคก์ารสหการเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล บญัญติัข้ึนโดยน าทฤษฎีองคก์าร และหลกัการตรวจสอบสนบัสนุนเหตุผลการก าหนด
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ 
  3) ผู้ว่าการองค์การสหการ 
  ส าหรับผูบ้ริหารองคก์ารนั้น เน่ืองจากองคก์รไม่อาจจดัการดว้ยตวัองคก์ารได ้จึงตอ้ง
ก าหนดให้บุคคลธรรมดาท าหน้าท่ีแทนองค์กร ซ่ึงองค์การสหการ มีสถานะเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายมหาชนระหว่างประเทศ ไม่สามารถจดัการดว้ยองคก์ารได ้ซ่ึงเม่ือพิจารณาจากองคก์รต่าง ๆ 
ในทางราชการระดบัส านัก และกอง จะมีผูอ้  านวยการ ส่วนภูมิภาคจะมีผูว้่าราชการจงัหวดั และ
องคก์ารมหาชนจะมีทั้งผูว้่าการ เช่น ผูว้่าการการไฟฟ้าฝ่ายผลิต ผูว้่าการการไฟฟ้าส่วนภูมิภาค หรือ
ผูอ้  านวยการ เช่น ผูอ้  านวยการองคก์ารจดัการน ้ าเสีย ผูอ้  านวยการโรงเรียน ผูอ้  านวยการกอง 
เป็นผูบ้ริหารองคก์ร การวิจยัจึงก าหนดให้มีผูบ้ริหารองคก์ารเพื่อท าหนา้ท่ีแทนองคก์าร ในการท า
นิติสัมพนัธ์กบับุคลลภายนอก เรียกช่ือว่า ผูว้่าการองคก์ารสหการ เพื่อให้มีหน้าท่ีในการบริหาร
กิจการขององคก์ารใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย วตัถุประสงคข์ององคก์าร ระเบียบ ขอ้บงัคบั ขอ้ก าหนด 
ประกาศ นโยบาย และมติคณะกรรมการ และเป็นผูบ้งัคบับญัชาเจา้หนา้ท่ีและลูกจา้งทุกต าแหน่ง 
บริหารงานบุคคล บริหารงบประมาณ  ซ่ึงบญัญติัข้ึนโดยน าทฤษฎีองคก์าร และหลกัการบริหาร
สนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดข้ึน 
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  4) โครงสร้างองค์การสหการ 
  องคก์าร จะมีการแบ่งงานกนัท าโดยมีโครงสร้างองคก์ารเพื่อรับผิดชอบงานในแต่ละดา้น 
เพื่อสนับสนุนงานในการบริการสาธารณะให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน จึงก าหนดให้มีโครงสร้าง
องคก์ารประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการมีหนา้ท่ีบริหารงานทัว่ไปขององคก์าร ฝ่ายบริหารงานการเงิน
มีหนา้ที่ด าเนินการทางการเงินขององคก์ารเพื่อให้เกิดความคุม้ค่า ฝ่ายบริหารงานบุคคลมีหนา้ท่ี
สรรหาบรรจุแต่งตั้งพิจารณาโทษพนกังานเจา้หนา้ท่ีขององคก์าร ฝ่ายโยธาธิการมีหนา้ท่ีในการดูแล
เกี่ยวกบังานช่าง การก่อสร้าง การซ่อมบ ารุง การออกแบบ การควบคุมงานขององคก์าร และ
ฝ่ายประชาสัมพนัธ์มีหนา้ท่ีในการให้ขอ้มูลข่าวสารขององคก์ารต่อสาธารณชน บญัญติัข้ึนโดยน า
ทฤษฎีองคก์าร และหลกัความรับผดิชอบสนบัสนุนเหตุผลในการก าหนดโครงสร้าง 
  5) ประเภทบริการสาธารณะ 
  การจดัตั้งองคก์ารสหการข้ึน เพื่อใหมี้หนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีไดรั้บมอบ
จากองคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง เน่ืองจากองคก์รท่ีร่วมจดัตั้งไม่มีศกัยภาพท่ีจะด าเนินการ จึงร่วมกนัจดัตั้ง
องคก์ารข้ึนเพื่อรับผิดชอบบริการเฉพาะประเภทใดประเภทหน่ึง ซ่ึงบญัญตัิข้ึนโดยน าทฤษฎี
บริการสาธารณะ หลกัความรับผิดชอบสนบัสนุนเหตุผล เพื่อให้องคก์ารสามารถจดัท าบริการได ้
จึงก าหนดใหอ้งคก์ารสหการ มีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ 5 ดา้น คือ  
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม  
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา  
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ  
   (5) บริการสาธารณะดา้นอ่ืน ๆ เพื่อให้รองรับบริการสาธารณะขององคก์รท่ีร่วม
จดัตั้งองคก์ารสหการ แต่ให้องคก์ารสามารถจดัท าบริการไดเ้ฉพาะบริการใดบริการหน่ึง หรือ
สองบริการท่ีมีความเก่ียวขอ้งกนั 
 จากการวิจยัท่ีกล่าวมาขา้งตน้ ไดน้ าทฤษฎีองคก์าร ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน และทฤษฎีอ านาจรัฐ ประกอบกบัหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการกระจาย
อ านาจ หลกัความอิสระขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หลกัความรับผิดชอบ หลกัความโปร่งใส 
และหลกัการมีส่วนร่วม น าไปสู่การจดัท าโครงสร้างกฎหมาย ท่ีสอดรับกับค าตอบท่ีไดม้าโดย
โครงสร้าง ร่างพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ... พ.ศ. .... มี 8 หมวด 2 ส่วน 
1 บทเฉพาะกาล 49 มาตรา โดยหมวด 1 ว่าดว้ยบททัว่ไป หมวด 2 ว่าดว้ยการจดัตั้ง วตัถุประสงค ์
และอ านาจหน้าท่ี หมวด 3 ว่าด้วยทุน รายได้ และทรัพย์สินขององค์การ หมวด 4 ว่าด้วย
คณะกรรมการ ซ่ึงแบ่งออกเป็นสองส่วน ส่วนท่ี 1 ว่าด้วยคณะกรรมการสภาองค์การสหการ       
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ส่วนท่ี 2 ว่าดว้ยคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ หมวด 5 ว่าดว้ยการบริหารและ
การด าเนินกิจการ หมวด 6 ว่าดว้ยผูป้ฏิบติังาน หมวด 7 ว่าดว้ยโครงสร้างองคก์าร หมวด 8 ว่าดว้ย
บญัชี การตรวจสอบ และการประเมินผลงานขององคก์าร และบทเฉพาะกาล ว่าดว้ยการก าหนด
กรอบระยะเวลาในการแต่งตั้งคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ และการให้อ านาจ
ในการโอนพนกังานจากหน่วยงานอ่ืนมาองคก์ารสหการ หรือมาช่วยราชการชัว่คราวได ้
 ร่างพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการน้ี หากน าไปสู่กระบวนการใหมี้การ
บญัญติัและน าไปใชจ้ริง จะเกิดประโยชน์ต่อการมีความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ อนัจะส่งผลต่อคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน และ
การพฒันาประเทศชาติต่อไป 

2. อภปิรายผล 

 การวิจยัพบว่า การจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ช่ือว่า “สหการ” โดยมีรูปแบบของความร่วมมือแบบผสม เป็นการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน กบัหน่วยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน ซ่ึงจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกาว่าดว้ยการจดัตั้ง
องค์การสหการ... พ.ศ. .... ค  าตอบท่ีไดม้าจากขอ้สรุปน้ี จะเป็นประโยชน์ต่อองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงเป็นการเปิดโอกาสให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกสองรูปแบบ สามารถร่วม
จดัตั้งองคก์ารสหการได ้เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน ซ่ึงจะท าให้
ประชาชนมีคุณภาพชีวิตท่ีดีข้ึน  
 โครงสร้างขององค์การสหการน้ี การวิจัยได้ก าหนดให้มีรูปแบบคณะกรรมการสภา
องค์การสหการ เพื่อให้องค์การมีที่ปรึกษา คอยให้ค  าแนะน า ปรึกษาด้านเทคนิคและวิธีการ
การบริหารงาน เพื่อให้การบริหารงานขององค์การมีประสิทธิภาพมากข้ึน อนัจะส่งผลให้เกิด
ประโยชน์แก่ประชาชน และนอกจากนั้นให้มีคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ 
เพื ่อติดตาม ตรวจสอบการบริหารงานขององค์การ เพื่อให้การปฏิบติังานเป็นไปตามกฎหมาย 
ระเบียบ และวตัถุประสงค์ขององค์การ เพื่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการบริหารงาน
องคก์าร ทั้งเป็นการควบคุมการใชง้บประมาณให้เกิดความคุม้ค่าและมีการบริหารและด าเนินการ
โดยมีผูว้่าการเป็นผูบ้ริหารองคก์าร เป็นผูบ้งัคบับญัชาพนักงานขององคก์าร และเป็นผูแ้ทนของ
องค์การในการมีนิติสัมพนัธ์กบับุคคลภายนอกในกิจการขององค์การ ท าให้กิจการขององคก์าร
ด าเนินการไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 
 รูปแบบของหน่วยงานด าเนินการ ก าหนดให้มีผูป้ฏิบติังานขององคก์ารประจ าอยู่ใน
ฝ่ายงานตามโครงสร้างขององคก์ารเป็นหน่วยงานท่ีประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการมีหน้าท่ีในการ
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บริหารงานทัว่ไปเก่ียวกบังานอาคารสถานที่ ยานพาหนะ ติดต่อสอบถามและประชาสัมพนัธ์ 
ฝ่ายบริหารงานการเงินมีหนา้ท่ีบริหารจดัการทางการเงินและพสัดุ ฝ่ายบริหารงานบุคคลมีหนา้ท่ีใน
การสรรหา บรรจุ แต่งตั้ง พฒันา ด าเนินการทางวินัยการให้ออกจากราชการ ฝ่ายจดัท าบริการ
สาธารณะมีหนา้ท่ีจดัท าบริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ีขององคก์ารสหการ และฝ่ายโยธาธิการมี
หนา้ท่ีในการซ่อมบ ารุงเคร่ืองอ านวยความสะดวกในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยทุกกลุ่มงานจะ
อยูภ่ายใตก้ารบริหารงานขององคก์ารสหการ มีคณะกรรมการสภาองคก์ารสหการก ากบัดูแล และมี
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ ควบคุมการด าเนินงานขององคก์ารสหการ 
ให้เป็นไปตามกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง เพื่อให้การจดัท าบริการสาธารณะขององค์การ
สหการมีประสิทธิภาพและทัว่ถึงประชาชน 
 ความร่วมมือในรูปแบบสหการน้ี มีการตรวจสอบการด าเนินการโดยผูต้รวจสอบภายใน 
และนอกจากนั้นก็จะมีการตรวจสอบทางบญัชีงบดุล งบการเงิน โดยผูส้อบบญัชีที่ส านักงาน
การตรวจเงินแผ่นดินเห็นชอบ หรือบุคคลภายนอกท่ีคณะกรรมการควบคุมการบริหารแต่งตั้ ง  
เพื่อให้การบริหารงานมีความโปร่งใส ให้การใชง้บประมาณเกิดความคุม้ค่า เพื่อประโยชน์ของ
ประชาชนท่ีจะรับบริการสาธารณะจากองคก์ารสหการ  
 ปัญหาท่ีเกิดข้ึนจากองคก์ารสหการคือ งบประมาณค่าใชจ่้าย งานวิจยัจึงก าหนดให้มีการ
หาแหล่งเงินทุน โดยมาจากการสนบัสนุนขององคก์รท่ีร่วมจดัตั้ง เงินอุดหนุนจากรัฐบาล การจดัเก็บ
ค่าธรรมเนียมบริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ี ดอกผลของเงินได ้และรายไดจ้ากทรัพยสิ์นของ
องค์การสหการ โดยเงินได้ดังกล่าวนั้ นไม่ต ้องน าส่งกระทรวงการคลังเป็นรายได้แผ่นดิน 
แต่ให้สหการมีอิสระในการบริหารจดัการ  
 ขอ้คน้พบว่าดว้ยการจดัตั้งสหการน้ี จะท าให้พนัธกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการจดัท าบริการสาธารณะด าเนินการไปได ้โดยสามารถแกปั้ญหาขอ้จ ากดัเก่ียวกบังบประมาณ
และเทคโนโลย ีในการด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ  

3.ข้อเสนอแนะ 

 จากผลการวิจยัพบว่ายงัมีปัญหาท่ีจะตอ้งน าไปสู่การด าเนินการท่ีเป็นขอ้เสนอแนะของการ
วิจยั ดงัน้ี 

 3.1 ข้อเสนอแนะการน าผลการวจิัยไปใช้ประโยชน์ 
  1) องคก์ารสหการจดัตั้งข้ึนโดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา เพราะฉะนั้น จึงเสนอแนะ
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือกรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน หรือคณะกรรมาธิการ
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การปกครองทอ้งถ่ิน ไดน้ ากฎตน้แบบท่ีจดัท าข้ึนมาน้ีสู่การด าเนินการตราเป็นพระราชกฤษฎีกา
โดยเสนอต่อรัฐบาลเพื่อน าเสนอขอมติจากคณะรัฐมนตรี ในการตราเป็นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง  
  2) ในกรณีท่ีการจดัตั้งรูปแบบของสหการนั้นมีขอ้จ ากดั ส าหรับพระราชบญัญติัองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 กบัพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
เน่ืองจากไม่มีบทบญัญัติ เพราะฉะนั้ นการวิจัยจึงเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแก้ไขโดยการเพิ่ม
บทบญัญติัวา่ดว้ยการจดัตั้งองคก์ารสหการ  
  3) หลกัเกณฑ์การบริหารงานมีความส าคญัต่อองค์การสหการ เช่น การบริหารงาน
การเงินและพสัดุ การบริหารงานบุคคล เป็นตน้ จึงเสนอแนะใหผู้ว้่าการองคก์ารสหการ จดัท าระเบียบ
การบริหารงานองคก์ารสหการ เพื่อน าเขา้สู่การพิจารณาของคณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์าร
สหการ  
  4) โดยเหตุท่ีในปัจจุบนัน้ี ในพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั 
นั้น มีสามฉบบัคือพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ท่ีสามารถ
ร่วมจดัตั้งองค์การความร่วมมือในรูปแบบสหการได้ แต่กลไกในการจดัตั้ ง กลบัก าหนดเป็น
พระราชกฤษฎีกา เพราะฉะนั้น เพื่อท่ีจะให้องคก์ารน้ีมีการจดัตั้งไดภ้ายใตข้อบเขตอ านาจหนา้ท่ีของ
เทศบาล กรุงเทพมหานครหรือเมืองพทัยา จึงเสนอแนะให้มีการปรับปรุงแกไ้ขโดยเพิ่มบทบญัญติั
ก าหนดให้เป็นอ านาจหนา้ท่ีดว้ยการจดัท าเป็นกฎในการจดัตั้งสหการได ้ทั้งน้ีรวมถึงพระราชบญัญติั
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 และพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ. 2537 ในกรณีท่ีหากมีการปรับปรุงแกไ้ขก็ให้เพิ่มบทบญัญติัในเร่ืองของอ านาจหนา้ท่ีในการ
จดัท ากฎเพื่อการจดัตั้งองคก์ารสหการ  
 3.2 ข้อเสนอแนะเพ่ือการวจิัยคร้ังต่อไป 
 การวิจยัมีขอ้เสนอแนะเพื่อการวิจยัคร้ังต่อไป คือ เสนอแนะใหศึ้กษาวิจยั “กฎหมายตน้แบบ
ว่าดว้ยการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชนในรูปแบบ
บรรษทัภิบาล” เน่ืองจากการให้เอกชนเขา้ร่วมจดัท าบริการสาธารณะนั้น ควรจะมีรูปแบบเฉพาะ
ตามกฎหมายเอกชน คือรูปแบบบรรษทัภิบาล เพื่อใหเ้ป็นทางเลือกท่ีเหมาะสมกบับริบทของเอกชน
อีกรูปแบบ ให้สามารถจดัท ากิจการร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในขณะเดียวกนัให้สามารถ
จดัหาก าไรเพื่อน ามาบริหารจดัการบริการสาธารณะได ้
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4. ผลการวจิยัตามวตัถุประสงค์และสมมตฐิานการวจิยั 

 ผลจากการวิจยัท าใหไ้ดค้  าตอบตามประเด็นปัญหาวิจยัและสอดรับกบัวตัถุประสงคก์ารวิจยั
ท่ีตั้งไวท้ั้งขอ้สรุปและขอ้คน้พบ ดงัต่อไปน้ี 

 4.1 ผลการทดสอบวตัถุประสงค์การวจัิย 
  1) เพื่อศึกษาและวิจยั ทฤษฎี หลกัการ งานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัความร่วมมือขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีค  าตอบอยูใ่นบทท่ี 2 
  2) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์สภาวการณ์ปัญหา และผลกระทบท่ีเกิดจากการจดัท าบริการ
สาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีค  าตอบอยูใ่นบทท่ี 4 
  3) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์กฎหมายไทย และกฎหมายต่างประเทศว่าดว้ยความร่วมมือ
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีค  าตอบอยูใ่นบทท่ี 4 
  4) เพื่อศึกษาและวิเคราะห์โครงสร้าง องค์ประกอบและรูปแบบความร่วมมือของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีค  าตอบอยู่ในบทท่ี 4 
และ บทท่ี 5 
  5) เพื่อจดัท ากฎตน้แบบว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการ
จดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ มีค าตอบอยูใ่นบทท่ี 5  
 4.2 ผลการทดสอบสมมติฐานการวจิัย 
 สมมติฐานการวิจยัท่ีก าหนดไว ้คือ  
 “การแก้ปัญหาในการใช้อ  านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท า 
บริการสาธารณะนั้น สามารถด าเนินการไดด้ว้ยการจดัให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมมือกนั 
โดยมีกฎรองรับ ซ่ึงกฎตน้แบบก าหนดโครงสร้าง ประกอบดว้ย หลกัการและเหตุผล การจดัตั้ง
วตัถุประสงค์และอ านาจหน้าท่ี ทุน รายได้ และทรัพยสิ์น คณะกรรมการสภาองค์การสหการ 
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองคก์ารสหการ การบริหารและการด าเนินกิจการ ผูป้ฏิบติังาน
องคก์าร โครงสร้างองคก์าร บญัชี การตรวจสอบและการประเมินผล ประเภทกิจการบริการสาธารณะ 
การตรวจสอบการด าเนินการ เพื่อเป็นโครงสร้างองคก์ารความร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ ท าให้ทอ้งถ่ินมีความเจริญใกลเ้คียงกนั 
อนัเป็นผลใหป้ระหยดังบประมาณทั้งของทอ้งถ่ินเอง และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 
 ค าตอบจากการวิจยัมีความสอดรับกบัสมมติฐานการวิจยัท่ีไดก้ าหนดไว ้



บรรณานุกรม 

กฎหมาย 

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
พระราชบญัญติัการร่วมลงทุนระหวา่งรัฐและเอกชนพทุธศกัราช 2562 
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542  
พระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2549  
พระราชบญัญติัคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ. 2540 
พระราชบญัญติัจดัซ้ือจดัจา้งพสัดุภาครัฐ พ.ศ. 2560 
พระราชบญัญติัจดัระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 แกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2562  
พระราชบญัญติัระเบียบขา้ราชการการเมือง พ.ศ. 2535 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534  
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
พระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ พทุธศกัราช 2561 
พระราชบญัญติัวินยัการเงินการคลงัของรัฐ พทุธศกัราช 2561 
พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
พระราชบญัญติัองคก์ารมหาชน พ.ศ. 2542 
พระราชกฤษฎีกาจดัตั้งองคก์ารบริหารการพฒันาพื้นท่ีพิเศษเพื่อการท่องเท่ียวอยา่งย ัง่ยืน (องคก์าร

มหาชน) พ.ศ. 2546 
ประกาศพระบรมราชโองการยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี พ.ศ. 2561-2580 
แผนยทุธศาสตร์กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2560-2569 

กฎหมายต่างประเทศ 

ประเทศญ่ีปุ่น  (Municipality Cooperation) Local Autonomous Law 1947 (พ.ศ. 2490) 
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สาธารณรัฐฝร่ังเศส  (Code General des Collectivites Territorials” of 1996 (พ.ศ. 2539): (Edtablissements 
Public de Cooperation Intercommunale) Code General des Collectivites Teritorials  

ส ห รั ฐ อ เม ริ ก า  Special Districts:  Soilid Waste Disposal District Act of 1965 (พ .ศ .  2508) 
(Municipal Water District Act of 1911) 
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 ภาคผนวก ก. 

รายช่ือและภาพการสัมภาษณ์เชิงลกึในกระบวนการวจิยั 

การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-depth Interview) 
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รายช่ือประชากรสัมภาษณ์  

 
1. นายมนุชญ ์ วฒันโกเมน   อดีตรองปลดักระทรวงมหาดไทย   

      อดีตคณะกรรมการการกระจายอ านาจใหแ้ก่ 
      องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 

2. นายสมพงษ ์ คุม้สุวรรณ   นายอ าเภอค าชะอี จงัหวดัมุกดาหาร 
3. พ.ต.ท.ดร.จิตต ์ศรีโยหะ มุกดาธนพงศ ์  นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมุกดาหาร 
4. นายประกิจ  จารุจิตร   นายกองคก์ารบริหารส่วนต าบลค าพระ  

      จงัหวดัอ านาจเจริญ 
5. นายพรพงศ ์ สมสกุล   ปลดัเทศบาล ปฏิบติัหนา้ท่ีนายกเทศมนตรี 

      ต าบลหวัตะพาน จงัหวดัอ านาจเจริญ 
6. ดร.จีราวฒิุ เขม็พรมมา    ปลดัเทศบาลต าบลรัตนวารีศรีเจริญ  

จงัหวดัอ านาจเจริญ 
7. นายรักชยั  บาระมี    ปลดัเทศบาลต าบลเคง็ใหญ่ จงัหวดัอ านาจเจริญ 
8. พ.จ.ต.วิเชียร  มาหา    ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลค าพระ  

จงัหวดัอ านาจเจริญ 
9. นายธนิต  เสียงใส    ปลดัองคก์ารบริหารส่วนต าบลสร้างถ่อนอ้ย  

จงัหวดัอ านาจเจริญ 
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ประเดน็การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-depth Interview) 
วจิัยเร่ืองกฎหมายต้นแบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

ในการจัดท าบริกการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

ประเดน็สมัภาษณ์เชิงลึกฉบบัน้ี มีวตัถุประสงคเ์พื่อรวบรวมขอ้มูลส าหรับใชว้ิเคราะห์การ
การจดัท ากฎหมายตน้แบบวา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในการจดัท าบริการ
เพื่อประโยชนส์าธารณะ ดงัน้ี 
  1) ปัญหาและอุปสรรคของการจดับริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  2) ความคิดเห็นต่อการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดับริการ
สาธารณะ 
  3) ขอ้จ ากดัท่ีเป็นอุปสรรคในความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อการ
จดัท าบริการสาธารณะ 
  4) มีวิธีการใดบา้งท่ีจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมมือกนัจดับริการสาธารณะ 
เช่น 
                                  4.1) ประเภทองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
(เทศบาลกบัเทศบาล เทศบาลขนาดใหญ่กบัเทศบาลขนาดใหญ่ เทศบาลขนาดกลางกบัเทศบาล
ขนาดกลาง เทศบาลขนาดเล็กกบัเทศบาลขนาดเล็ก หรือ เทศบาลกบัอบต หรือ เทศบาลกบัอบจ 
หรือ อบจกบัอบจ หรือ อบตกบัอบต ฯลฯ)  
          4.2) ประเภทของบริการสาธารณะ 
            4.4) รูปแบบของความร่วมมือ เช่น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กบัองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือ องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัหน่วยงานภาครัฐ หรือ องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคเอกชน 
  5)   ประเภทบริการสาธารณะท่ีตอ้งการใหมี้ความร่วมมือกนัจดัท า 
  6)  ขอ้จ ากดัของกฎหมายส าหรับรูปแบบการร่วมมือ 
  7)   มาตรการท่ีภาครัฐส่วนกลางควรใหค้วามช่วยเหลือ 
  8)  ขอ้เสนอแนะหรือขอ้แนะน าอ่ืน ท่ีเป็นประโยชน์หากจะจดัท ากฎหมายตน้แบบ 
วา่ดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ  
 

ผูว้ิจยัหลกัสูตรนิติศาสตรดุษฎีบณัฑิต  
      คณะนิติศาสตร์  มหาวิทยาลยัศรีปทุม 
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ภาพกจิกรรมในกระบวนการวจิยัการรวบรวมข้อมูล (Research Tools)  
การสัมภาษณ์เชิงลกึ (In-Depth Interview) 
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ภาคผนวก ข. 

รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนวจิยั 

การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
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รายช่ือการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 

1.นายไพโรจน์ พงศส์มยศ  ผูแ้ทนผูอ้  านวยการเขตหลกัส่ี 
2.นายสรายทุธ พงษไ์ทย   นิติกร ผูแ้ทนนายกเทศมนตรีนครนนทบุรี 
3.วา่ท่ีร้อยตรี ภทัรชยั   ปลดัเทศบาลต าบลหนองเสือ 
4.นายนฐันนัท ์นุย้เงิน   แทนนายก อบต.บางรักนอ้ย จงัหวดันนทบุรี 
5.นางสาวนกษกร พิธิรัตน ์  แทนก านนัต าบลท่าอิฐ จงัหวดันนทบุรี 
6.นายรังสรรค ์คงทอง   อดีตสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัภูเกต็ 
7.นางปราณี กลัน่คุม้   อดีตสมาชิกสภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่าอิฐ 
8.พ.ต.ท.วิโรจน์ ทองประไพ  ส านกังานคดีพิเศษ กรุงเทพมหานคร 
9.พ.ต.ท.ทรงฤทธ์ิ ภูนาฤทธ์ิ  รอง ผกก.(สอบสวน) สภ.ต ารวจนครบาลสุวินวงศ ์
10.ดร.พงษพ์นัธ์ เอ่งฉว้น   ท่ีปรึกษากฎหมาย 
11.นางสาวชญาดา รัตนมโนรมย ์  นิติกร อบต.หอมศีล จงัหวดัฉะเชิงเทรา 
12.นายณฐันนัท ์นุย้เงิน   นิติกร อบต.บางรักนอ้ย จงัหวดันนทบุรี 
13.วา่ท่ีร้อยตรีพรเทพ อ่อนรัตน์  ท่ีปรึกษากฎหมาย  
14.ดร.สนัติ เหล่าบุญเสง่ียม  ขา้ราชการบ านาญ (ท่ีปรึกษากฎหมาย) 
15.ดร.มโหสถ เกิดเดช             จนท.สถาบนัวิจยัวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยปีระเทศไทย 
16.ดร.ธานี  เน่ืองจ านงค ์   อดีต นายก อบต.หนองซ ้าซาก จงัหวดัชลบุรี 
17.ดร.ฐิตาภรณ์ นอ้ยนาลุ่ม  อาจารยค์ณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลยัราชภฏันครสวรรค ์
18.ร้อยต ารวจเอก ดร.วีระชยั ศรีวะอุไร ขา้ราชการบ านาญ (ท่ีปรึกษากฎหมาย) 
19.นายประพฒัน์ กลัน่คุม้   ก านนัต าบลท่าอิฐ จงัหวดันนทบุรี 
20.นายสมเดช เอ่ียมชยั   ก านนัต าบลบึงบา จงัหวดัปทุมธานี 
21.นายเลิศ เทือกแสง   ทนายความ จงัหวดัหนองบวัล าภู 
22.พ.อ.อ.อภิลกัษณ์ เนียมกล ่า  ขา้ราชการทหารอากาศ ดอนเมือง กรุงเทพมหานคร 
23.พ.ต.ท.หญิงชชัชลยัย ์ดว้งเอียด  ขา้ราชการต ารวจ 
24.นางสาวธิดารัตน์ เพชรไกร  นกัศึกษาระดบัปริญญาเอก มหาวิทยาลยัศรีปทุม 
25.นายสุขชาติ เลิศวฒิุรักษ ์   นกัศึกษาระดบัปริญญาเอก มหาวิทยาลยัศรีปทุม 
26.ดร.อานิตยา มาบวั   ขา้ราชการ ส านกังานสอบสวนคดีพเิศษ 
27.นายอธิชาติ จีระประเสริฐ  พนกังาน อบต.ท่าอิฐ 
28.นายนิติ เน่ืองจ านงค ์   นกัธุรกิจ 
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29.ดร.กมลพร หงส์สกุล   อาจารยม์หาวิทยาลยัมหาจุฬาลงกรณ์ราชวทิยาลยั 
30.นานิสิต ตั้งวชัระ   ทนายความ กรุงเทพมหานคร 
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ภาพรายช่ือประชากรการมีส่วนร่วมออกแบบ – ร่วมออกแบบ 
(Participatory Design, Co-Design) 
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ภาพกจิกรรมการมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ (Participatory Design, Co-Design) 
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ภาพกิจกรรมท่ี 2 (กลุ่มเฉพาะ) 

    

ภาพกิจกรรมท่ี 3 (กลุ่มเฉพาะ) 

    

ภาพกิจกรรมท่ี 4 (กลุ่มผสม)  
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ภาพกิจกรรมท่ี 5 (กลุ่มเฉพาะน าเสนอ) 

    

ภาพกิจกรรมท่ี 6 (กลุ่มผสมน าเสนอ) 
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ภาคผนวก ค. 

รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนการวจิยัการรับฟังความคดิเห็น (Hearing) 
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รายช่ือและภาพกจิกรรมในกระบวนการวจิยัการรับฟังความคดิเห็น (Hearing) 

1. นายประสิทธ์ิ  ประวรรณะ นกักฎหมาย 
2. นายสญัญา  แกว้อนนัต ์  ผูอ้  านวยการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั 

    ประจวบคีรีขนัธ์ 
3. นายสุขชาติ  เลิศวฒิุรักษ ์  นกักฎหมาย 
4. ดร.อนิตยา  มาบวั  เจา้หนา้ท่ีส านกังานสืบสวนคดีพิเศษ 
5. นายชยภทัย ์ ทิพยโ์พธ์ิ  การไฟฟ้า 
6. วา่ท่ีร้อยตรีพรเทพ อ่อนรัตน ์ นกักฎหมาย 
7. พ.อ.อ.อภิลกัษณ์  เนียมกล ่า ทหารอากาศ 
8. พ.ต.ท.หญิงชชัชลยัย ์ดว้งเอียด รองผูก้  ากบัการสถานีต ารวจ 
9. นางสาวธิดารัตน์  เพชรไกร นกักฎหมาย 
10. นายกเทศมนตรีนครนนทบุรี อ าเภอเมืองนนทบุรี จงัหวดันนทบุรี  
11. นายกเทศมนตรีนครปากเกร็ด อ าเภอปากเกร็ด จงัหวดันนทบุรี  
12. นายกเทศมนตรีเมืองบางกรวย ต าบลวดัชลอ อ าเภอบางกรวย จงัหวดันนทบุรี 
13. นายกเทศมนตรีเมืองบางบวัทอง ต าบลโสนลอย อ าเภอบางบวัทอง จงัหวดันนทบุรี 
14. นายกเทศมนตรีเมืองบางศรีเมือง ต าบลบางศรีเมือง อ าเภอเมืองนนทบุรี จงัหวดันนทบุรี 
15. นายกเทศมนตรีต าบลปลายบาง ต าบลบางคูเวียง อ าเภอบางกรวย จงัหวดันนทบุรี  
16. นายกเทศมนตรีต าบลศาลากลาง ต าบลศาลากลาง ปลายบางอ าเภอ จงัหวดันนทบุรี  
17. นายกเทศมนตรีต าบลไทรนอ้ย ต าบลคลองขวาง อ าเภอไทรนอ้ย จงัหวดันนทบุรี  
18. นายกเทศมนตรีต าบลไทรมา้ ต าบลไทรมา้ อ าเภอเมืองนนทบุรี จงัหวดันนทบุ  
19. นายกเทศมนตรีต าบลบางม่วง ต าบลบางม่วง อ าเภอบางใหญ่ จงัหวดันนทบุรี  
20. นายกเทศมนตรีต าบลบางใหญ่ ต าบลบางใหญ่ อ าเภอบางใหญ่ จงัหวดันนทบุรี  
21. นายกเทศมนตรีเมืองคลองหลวง ต าบลคลองสอง อ าเภอคลองหลวง  
22. นายกเทศมนตรีเมืองคูคต  ต าบลคูคต อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี  
23. นายกเทศมนตรีเมืองท่าโขลง ต าบลคลองหน่ึง อ าเภอคลองหลวง  
24. นายกเทศมนตรีเมืองปทุมธานี ต าบลบางปรอก อ าเภอเมือง จงัหวดัปทุมธานี  
25. นายกเทศมนตรีนครรังสิต ต าบลประชาธิปัตย ์ อ าเภอธญับุรี จงัหวดัปทุมธานี  
26. นายกเทศมนตรีเมืองล าสามแกว้ ต าบลคูคต อ าเภอล าลูกกา จงัหวดัปทุมธานี  
27. นายกเทศมนตรีเมืองสนัน่รักษ ์ ต าบลบึงน ้ารักษ ์อ าเภออ าเภอธญับุรี  
28. นายกเทศมนตรีต าบลคลองพระอุดม ต าบลคลองพระอุดม  อ าเภอลาดหลุมแกว้  
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29. นายกเทศมนตรีต าบลธญับุรี  ต าบลล าผกักดู อ าเภอธญับุรี จงัหวดัปทุมธานี 
30. นายกเทศมนตรีต าบลบางกะดี  ต าบลบางกะดี อ าเภอเมืองปทุมธานี  
31. นายกเทศมนตรีนครนครปฐม  ต าบลบ่อพลบั อ าเภอเมืองนครปฐม  
32. นายกเทศมนตรีเมืองกระทุ่มลม้  ต าบลกระทุ่มลม้ อ าเภอสามพราน   
33. นายกเทศมนตรีเมืองไร่ขิง  ต าบลไร่ขิง อ าเภอสามพราน   
34. นายกเทศมนตรีเมืองสามพราน  ต าบลสามพราน อ าเภอสามพราน   
35. นายกเทศมนตรีต าบลก าแพงแสน  ต าบลทุ่งกระพงัโหม อ าเภอก าแพงแสน  
36. นายกเทศมนตรีต าบลคลองโยง  ต าบลคลองโยง อ าเภอพทุธมณฑล    
37. นายกเทศมนตรีต าบลดอนยายหอม ต าบลดอนยายหอม อ าเภอเมืองนครปฐม   
38. นายกเทศมนตรีต าบลธรรมศาลา  ต าบลธรรมศาลา อ าเภอเมือง    
39. นายกเทศมนตรีต าบลนครชยัศรี  ต าบลนครชยัศรี อ าเภอนครชยัศรี    
40. นายกเทศมนตรีต าบลบางกระทึก  ต าบลบางกระทึก  อ าเภอสามพราน    
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ภาพกจิกรรมการรับฟังความคดิเห็น (Hearing) 
 

      

ภาพกิจกรรมท่ี 1  ผูว้ิจยัน าเสนอร่างกฎหมาย 

     

ภาพกิจกรรมท่ี  2  การวิพากษ ์
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ภาพกิจกรรมท่ี 3 การช้ีแจงประกอบการวพิากษ ์
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ภาพรายช่ือผู้รับฟังความคดิเห็น (Hearing) 
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ภาพฉาย PowerPoint Presentation การรับฟังความคดิเห็น (Hearing) 
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ประวตัผู้ิเขียน 

ช่ือ - สกุล  นายอภิชาติ  เสียงล ้า 

วนัเดือนปีเกิด 30  ธนัวาคม 2512 

สถานท่ีเกิด จงัหวดัมุกดาหาร 

สถานท่ีอยูปั่จจุบนั 152 หมู่ท่ี 9  บา้นหว้ยทราย ต าบลค าชะอี อ าเภอค าชะอี 
 จงัหวดัมุกดาหาร  

ประวติัการศึกษา    

 พ.ศ. 2546  นิติศาสตรบณัฑิต  มหาวิทยาลยัสุโขทยัธรรมาธิราช 

 พ.ศ. 2558  นิติศาสตรมหาบณัฑิต  มหาวิทยาลยัการจดัการและเทคโนโลยี
   อีสเทิร์น จงัหวดัอุบลราชธานี 

ประวติัการท างาน  

 พ.ศ. 2549 นิติกร ระดบั 3 ส านกังานเทศบาลต าบลหวัตะพาน   

   จงัหวดัอ านาจเจริญ 

 พ.ศ. 2562 นิติกรช านาญการ ส านกังานเขตพื้นท่ีการศึกษาประถมศึกษา 

   มุกดาหาร 


