
 

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  



16 

   (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 
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 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 
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 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 



21 

 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 


