
 

 

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
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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 



35 

 

(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) 
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   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 



61 

 

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



63 

 

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
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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 ้ 
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  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  
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   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
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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



137 

 

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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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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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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เทศบาล เมืองพทัยา 
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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เทศบาล เมืองพทัยา 
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 
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   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



146 

 

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  



159 

 

  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 ้


