
 

บทที ่4 

รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการจัดท าบริการเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

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

1. สภาวการณ์ปัญหาและผลกระทบในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น 

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

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

 2.1 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
  1) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2540 
  หลงัการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยม์าเป็นระบอบ
ประชาธิปไตยใน ปี พ.ศ.  2475 การปกครองประเทศมีกฎหมายสูงสุด คือ รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทยท่ีมีบทบญัญติัหลกัวา่ดว้ยรูปแบบการปกครอง นโยบายของรัฐ การคุม้ครองสิทธิ 
เสรีภาพของปะชาชน การกระจายอ านาจการปกครอง และรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ตามหลักการกระจายอ านาจ และในบรรดารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ตั้ งแต่มีการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง จนถึงปัจจุบนั มีทั้งส้ิน 20 ฉบบั โดยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
ฉบบัพทุธศกัราช 2540 เป็นรัฐธรรมนูญท่ีถือวา่มีความเป็นประชาธิปไตยสูงสุด เน่ืองจากเปิดโอกาส
ให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการจดัท า ซ่ึงหากพิจารณาเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกระจาย
อ านาจนั้ นพบว่ามีบัญญัติไวใ้นมาตรา 78 “รัฐจะต้องกระจายอ านาจให้ท้องถ่ินพ่ึงตนเองและ
ตัดสินใจในกิจการท้องถ่ินได้เอง พัฒนาเศรษฐกิจท้องถ่ิน และระบบสาธารณูปโภค และสาธารณูปการ 
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ตลอดท้ังโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในท้องถ่ินให้ท่ัวถึงและเท่าเทียมกันท่ัวประเทศ รวมท้ัง
พัฒนาจังหวัดท่ีมคีวามพร้อมให้เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์
ของประชาชนในจังหวัดน้ัน” บทบญัญติัมาตราน้ีแสดงว่ารัฐธรรมนูญมีเจตนารมณ์ใหรั้ฐตอ้งกระจาย
อ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการในการจดัระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ 
ตลอดจนการจดัท าบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื้นฐานเอง เพื่อพฒันาเศรษฐกิจทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึง 
และมีความเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ หากจงัหวดัใดมีความพร้อมก็สามารถท่ีจะยกฐานะข้ึนเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษได ้เช่น เมืองพทัยา แต่ทั้งน้ีจะตอ้งเป็นไปตามเจตนารมณ์
ของประชาชนในจงัหวดันั้น ๆ ดว้ย  
  ในดา้นการปกครองทอ้งถิ่น รัฐธรรมนูญไดบ้ญัญตัิในหมวด 9 มี 9 มาตรา ตั้งแต่
มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซ่ึงก าหนดให้รัฐจะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ิน ตามหลกัการ
ปกครองตนเอง และตามเจตนารมณ์ของประชาชน โดยใหท้อ้งถ่ินท่ีมีความพร้อมสามารถจดัตั้งเป็น
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดต้ามกฎหมาย และให้รัฐก ากบัดูแลไดต้ามกฎหมายเท่าท่ีจ าเป็น
เพื่อประโยชน์ของประชาชนและประเทศชาติโดยส่วนรวมเท่านั้น โดยจะกระทบหลกัการปกครอง
ตนเองตามเจตนารมณ์ของประชาชน และนอกจากท่ีกฎหมายก าหนดไม่ได ้และใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินสามารถก าหนดนโยบาย ในการปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั
ไดโ้ดยอิสระ ให้มีกฎหมายก าหนดอ านาจหนา้ท่ีระหว่างรัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
ระหวา่งองกรปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง โดยใหค้  านึงถึงการกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึน 
  ท่ีส าคญัก็คือรัฐธรรมนูญมาตรา 284 วรรคสาม บญัญติัว่า “เพ่ือพัฒนาการกระจาย
อ านาจเพ่ิมขึน้ให้แก่ท้องถ่ินอย่างต่อเน่ือง ให้มกีฎหมายก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจ 
ซ่ึงอย่างน้อยต้องมสีาระส าคัญดังต่อไปนี ้
   (1) การก าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจัดระบบบริการสาธารณะ ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเอง 
   (2) การจัดสรรสัดส่วนภาษีและอากรระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
โดยค านึงถึงภาระหน้าท่ีของรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินด้วยกันเองเป็นส าคัญ 
   (3) การจัดให้มคีณะกรรมการขึน้คณะหน่ึง ท าหน้าท่ีตาม (1) และ (2) ประกอบด้วย
ผู้แทนของหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง ผู้แทนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และผู้ทรงคุณวุฒิท่ีมี
คุณสมบัติตามท่ีกฎหมายบัญญติั โดยมจี านวนเท่ากัน” 
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  บทบัญญัติรัฐธรรมนูญมาตราน้ี จึงเท่ากับเป็นการยืนย ันการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ท่ีตอ้งมีการกระจายอ านาจในการปกครอง และการบงัคบัใชก้ฎหมายให้แก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงย่อมหมายความว่าโดยผลของรัฐธรรมนูญน้ี จะตอ้งมีการด าเนินการ
กระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน แต่ท่ี เป็นปัญหาก็คือมีกฎหมายระดับ
พระราชบญัญติัมากมายหลายฉบบั ท่ีไม่มีบทบญัญติัก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการ
บงัคบัใช้กฎหมาย จึงเป็นหน้าท่ีของฝ่ายนิติบญัญติัท่ีจะตอ้งตรากฎหมายเพื่อให้เกิดการกระจาย
อ านาจเกิดข้ึน 
  มาตรา 284 วรรคสาม ก าหนดให้มี “กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เพ่ือพัฒนาการกระจายอ านาจ ให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินอย่างต่อเน่ือง (1) ให้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจัดท าบริการสาธารณะ ระหว่างรัฐกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ด้วยกันเอง และ (2) การจัดสรรภาษีอากรตามภาระหน้าท่ี ระหว่างรัฐกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
และระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยกันเองเป็นส าคัญ 
โดยให้มีคณะกรรมการคณะหน่ึงประกอบด้วยหน่วยราชการท่ีเกี่ยวข้อง และมีผู้แทนขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และต้องมีผู้ทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติตามที่กฎหมายก าหนด โดยมี
จ านวนเท่า ๆ กัน และเม่ือมีการก าหนดอ านาจหน้าท่ีรวมท้ังจัดสรรภาษีให้องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินแล้ว คณะกรรมการจะต้องทบทวนทุก ๆ ระยะห้าปี นับจากวันก าหนดหน้าท่ีและจัดสรรภาษี 
โดยให้ค านึงถึงการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเพ่ิมมากขึน้เป็นส าคัญ และ
การด าเนินการดังกล่าวนี ้ให้ใช้บังคับได้เม่ือคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบ และมีการรายงาน
รัฐสภาแล้ว” 
  ส่วนมาตรา 284 วรรคสาม (3) “องค์คณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้อง
ประกอบด้วย สภาท้องถ่ินและคณะบริหารท้องถ่ิน หรือผู้บริหารท้องถ่ิน โดยให้สมาชิกสภาท้องถ่ิน
มาจากการเลือกตั้ง และคณะบริหารท้องถ่ินหรือผู้บริหารท้องถ่ิน ให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน หรือจะมาจากความเห็นชอบของสภาท้องถ่ินกไ็ด้ ส่วนการเลือกตั้งน้ันให้ใช้วิธีออกเสียง
ลงคะแนนโดยตรงและลับ และให้มีวาระการด ารงต าแหน่งคราวละส่ีปี โดยคณะผู้บริหารท้องถ่ิน
หรือผู้บริหารท้องถ่ินจะต้องไม่เป็นข้าราชการท่ีมีต าแหน่งหรือเงินเดือนประจ า และจะต้องไม่เป็น
พนักงานหรือลกูจ้างของหน่วยงานราชการหรือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  “ โดยกฎหมายจะ
ก าหนดหลกัเกณฑแ์ละวิธีการเลือกตั้ง สมาชิกสภาและคณะบริหารทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  
  ส าหรับขอบเขตอ านาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนั้ นมาตรา 289 
ก าหนดให้ “มีหน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินหรือวัฒนธรรมอันดีของ
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ท้องถ่ิน รวมท้ังให้มีสิทธิจัดการศึกษาอบรม ฝึกอาชีพตามความเหมาะสมและความต้องการของ
ประชาชนในท้องถ่ิน และสามารถร่วมจัดการศึกษาของรัฐ โดยการศึกษาน้ันจะต้องค านึงถึงการ
บ ารุงรักษาศิลปะจารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ินและวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ินด้วย” 
  จากบทบญัญติัรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ไดก้ าหนดให้รัฐ
จะตอ้งให้ความเป็นอิสระแก่ทอ้งถ่ิน ตามหลกัแห่งการปกครองตนเองตามความตอ้งการของ
ประชาชนในทอ้งถ่ิน โดยองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะมีอิสระในการก าหนดนโยบายการปกครอง 
การบริหารงานบุคคล การเงิน การคลงั และมีอ านาจหนา้ท่ีของตนเองโดยเฉพาะ รัฐบาลเป็นเพียง
ผูท้  าหน้าท่ีในการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเท่าท่ีจ าเป็น ภายในกรอบของกฎหมาย
เท่านั้น จะเห็นไดว้า่ในรัฐธรรมนูญฉบบัน้ีเป็นการเร่ิมตน้ใหป้ระเทศไทยไดมี้การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในรูปแบบการปกครองทอ้งถ่ินโดยกระจายอ านาจมาจากส่วนกลาง ซ่ึงการปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะ
มีอ านาจด าเนินการใด ย่อมข้ึนอยูก่บักฎหมายท่ีกระจายอ านาจให้ อีกทั้งยงัจ ากดัขอบเขตไวเ้ฉพาะ
ในทอ้งท่ีของตนเท่านั้นดว้ย และโดยผลของบทบญัญติัรัฐธรรมนูญมาตรา 284 วรรคสามท าใหใ้นปี
พ.ศ. 2542 มีการตราพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ซ่ึงจะไดว้ิเคราะห์ต่อไป 
  2) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2550  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ใช้บังคับจนกระทั่งเกิด
รัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และ
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2549 เพื่อใหมี้การจดัท า
รัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ จนผ่านการท าประชามติเห็นชอบให้ใชรั้ฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย 
พุทธศักราช 2550 รัฐธรรมนูญฉบับน้ีหากพิจารณาเฉพาะหลักการกระจายอ านาจพบว่ามีการ
ส่งเสริมใหมี้การกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมากข้ึนโดยมีบญัญติัใน 2 หมวด
ไดแ้ก่ หมวดท่ี 5 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ ส่วนท่ี 3 แนวนโยบายดา้นการบริหารราชการแผน่ดิน 
ส่วนท่ี 4 แนวนโยบายดา้นศาสนา สังคม การสาธารณสุข การศึกษา และวฒันธรรม และ หมวดท่ี 14 
ว่าดว้ยการปกครองทอ้งถ่ิน มีสาระส าคญั คือ การขยายอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ให้มีบทบาทท่ีชัดเจนและกวา้งขวางข้ึน ในมาตรา 78 (3) ไดบ้ญัญติัให้กระจายอ านาจให้องคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินพึ่ งตนเอง และตัดสินใจในกิจการของท้องถ่ินได้เอง ซ่ึงแตกต่างจาก
รัฐธรรมนูญ ฉบบัพทุธศกัราช 2540 คือ ใหมี้การส่งเสริมใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วม
ในการด าเนินการตามแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ พฒันาเศรษฐกิจของทอ้งถ่ิน และยงัคงไวซ่ึ้ง
ระบบสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดทั้งโครงสร้างพื้นฐานสารสนเทศในทอ้งถ่ินใหท้ัว่ถึง
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และเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ รวมทั้งพฒันาจงัหวดัท่ีมีความพร้อม ใหเ้ป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดใหญ่ โดยค านึงถึงเจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันั้น  
  ในมาตรา 283 วรรคหน่ึงและวรรคสอง ได้บญัญตัิเพิ่มเติมจากฉบบัปี 2540 ว่า 
“องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมอี านาจหน้าท่ีโดยท่ัวไปในการดูแล และจัดท าบริการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน” และคงไวซ่ึ้ง “ความเป็นอิสระในการก าหนดนโยบาย 
การบริหาร การจัดบริการสาธารณะ การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั และมอี านาจหน้าท่ี
ของตนเองโดยเฉพาะ” และแตกต่างจากรัฐธรรมนูญ ฉบบัพุทธศกัราช 2540 คือ “โดยต้องค านึงถึง
ความสอดคล้องกับการพัฒนาของจังหวัด และประเทศเป็นส่วนรวมด้วย และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ย่อมได้รับการส่งเสริมและสนับสนุน ให้มีความเข้มแข็งในการบริหารงานได้โดยอิสระ และ
ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในท้องถ่ินได้อย่างมปีระสิทธิภาพ สามารถพัฒนาระบบ
การคลังท้องถ่ินให้จัดบริการสาธารณะได้โดยครบถ้วนตามอ านาจหน้าท่ี  จัดตั้งหรือร่วมกันจัดตั้ง
องค์การเพ่ือการจัดท าบริการสาธารณะตามอ านาจหน้าท่ี เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าเป็นประโยชน์ และ
ให้บริการประชาชนอย่างท่ัวถึง” ทั้งน้ี โดยคงไวซ่ึ้งการให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเช่นเดิม 
  นอกจากนั้น ยงัไดก้ าหนดอ านาจหน้าท่ี และสิทธิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เฉพาะเร่ืองไวต้าม มาตรา 289 บญัญติัว่า “องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีบ ารุงรักษา
ศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวัฒนธรรมอันดีของท้องถ่ิน มีสิทธิท่ีจะจัดการศึกษา
อบรมและการฝึกอาชีพตามความเหมาะสม และความต้องการภายในท้องถ่ินน้ัน และเข้าไปมีส่วนร่วม
ในการจัดการศึกษาอบรมของรัฐ” ซ่ึงแตกต่างจากเดิมคือ “โดยค านึงถึงความสอดคล้องกับ
มาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติ โดยรัฐต้องส่งเสริมและสนับสนุนการกระจายอ านาจ เพ่ือให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจัด และมีส่วนร่วมในการจัดการศึกษา เพ่ือพัฒนามาตรฐานคุณภาพ
การศึกษา ให้เท่าเทียมและสอดคล้องกับแนวนโยบายพืน้ฐานแห่งรัฐ ตามมาตรา 80” และเพิ่มเติม
ในมาตรา 290 “ได้บัญญติัให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีอ านาจหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพ
ส่ิงแวดล้อม ตามท่ีกฎหมายบัญญัติภายในเขตพื้นท่ี หรือนอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมี
ผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในพืน้ท่ีของตน”  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2550 จึงมีบทบญัญติัการกระจาย
อ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเหมือนฉบบัพทุธศกัราช 2540 แต่มีความชดัเจนมากข้ึน 
  3) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560  
  ประเทศไทยเกิดการรัฐประหารข้ึนอีกคร้ังหน่ึงในปีพ.ศ. 2557 เป็นผลท าให้มีการ
ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศกัราช 2550 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่ง
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ราชอาณาจกัรไทย (ฉบบัชัว่คราว) พุทธศกัราช 2557 เพื่อให้มีการจดัท ารัฐธรรมนูญฉบบัใหม่ 
และมีบทบญัญติัใหจ้ดัตั้งสภาปฏิรูปแห่งชาติ (ต่อมาไดถู้กจดัตั้งเป็นสภาขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ) 
มีหน้าท่ีอนุมติัร่างรัฐธรรมนูญท่ีกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญไดจ้ดัท าข้ึน และมีหน้าท่ีศึกษาและ
เสนอแนะเพื่อใหเ้กิดการปฏิรูปในดา้นต่าง ๆ ซ่ึงรวมถึงดา้นการปกครองทอ้งถ่ิน โดยในปี พ.ศ. 2560 
ภายหลงัจากท่ีมีการออกเสียงประชามติให้ความเห็นชอบก็ไดมี้การประกาศใช ้รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 ซ่ึงเป็นฉบบัท่ีใชบ้งัคบัอยู่ในปัจจุบนั มีเจตนารมณ์ก าหนด
โครงสร้างทางการเมือง การปกครอง และการบริหารประเทศ เพื่อแกไ้ขปัญหาทางการเมืองท่ียดืเยื้อ
ยาวนานมากว่า 10 ปี ไม่ว่าจะเป็นปัญหาการใช้อ  านาจทางการเมืองเอ้ือประโยชน์แก่พวกพอ้ง 
ปัญหาการทุจริตคอร์รัปชั่น ปัญหาการเป็นเผด็จการรัฐสภา การด าเนินนโยบายท่ีมุ่งแสวงหา
ผลประโยชน์ทางการเมือง การใชน้โยบายประชานิยมเพื่อมุ่งหวงัผลการเลือกตั้งโดยขาดการบริหาร
นโยบายท่ีรอบคอบและมีประสิทธิภาพ ซ่ึงกลไกส าคญัท่ีจะน าพาประเทศไปสู่เจตนารมณ์เหล่านั้น
ได้คือ การมีบทบัญญัติเก่ียวกับการปฏิรูปประเทศ ด้วยการอาศัยกลไกย่อย เช่น การก าหนด
ยทุธศาสตร์ชาติ การเปล่ียนแปลงท่ีมาของฝ่ายบริหาร การปรับปรุงโครงสร้างของระบบรัฐสภาและ
ท่ีมาของสมาชิกรัฐสภา  
  ในส่วนการปกครองทอ้งถ่ิน รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ไดมี้บทบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้งปรากฏอยู่ในหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐ และหมวด 14 การปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีสาระส าคญัเป็นการขยาย ส่งเสริมและพฒันา อ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ให้มีบทบาทท่ีชัดเจนและกวา้งขวางข้ึน ซ่ึงแตกต่างจากฉบบัปี 2550 ในมาตรา 76 
บญัญตัิให้ “รัฐพึงพัฒนาระบบการบริหารราชการแผ่นดินทั้งราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
ส่วนท้องถ่ิน และงานของรัฐอย่างอ่ืน ให้เป็นไปตามหลกัการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี โดยหน่วยงาน
ของรัฐต้องร่วมมือและช่วยเหลือกันในการปฏิบัติหน้าที่ เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดิน 
การจัดท าบริการสาธารณะ และการใช้จ่ายเงินงบประมาณ มปีระสิทธิภาพสูงสุด เพ่ือประโยชน์สุข
ของประชาชน รวมตลอดท้ังพัฒนาเจ้าหน้าท่ีของรัฐให้มีความซ่ือสัตย์สุจริต และมีทัศนคติเป็น
ผู้ให้บริการประชาชนให้เกิดความสะดวก รวดเร็ว ไม่เลือกปฏิบัติ และปฏิบัติหน้าท่ีอย่างมี
ประสิทธิภาพ และมาตรา 57(1) บญัญติัให้ “รัฐต้องสนับสนุนส่งเสริมให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ได้ใช้สิทธิและมส่ีวนร่วมในการอนุรักษ์ ฟ้ืนฟู และส่งเสริมภูมิปัญญาท้องถ่ิน ศิลปะ วัฒนธรรมและ
จารีตประเพณีอันดีงามของท้องถ่ินและของชาติ และจัดให้มีพื้นท่ีสาธารณะส าหรับกิจกรรมท่ี
เกี่ยวข้อง” 
  นอกจากนั้น ยงัคงไวใ้นมาตรา 250 ไดบ้ญัญติัใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีหนา้ท่ี
และอ านาจดูแล และจดัท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะ เพื่อประโยชน์ของประชาชน



192 

ในทอ้งถ่ิน โดยเพิ่มค าว่า “ตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมท้ังส่งเสริมและสนับสนุนการจัด
การศึกษาให้แก่ประชาชนในท้องถ่ิน” ทั้งน้ี ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และเพิ่มในมาตรา 250 วรรคสอง 
ไดบ้ญัญติัให้ “การจัดท าบริการสาธารณะและกิจกรรมสาธารณะใดท่ีสมควรให้เป็นหน้าท่ี และ
อ านาจโดยเฉพาะขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ละรูปแบบ หรือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
เป็นหน่วยงานหลักในการด าเนินการใด ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ซ่ึงต้องสอดคล้องกับ
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน” และเพิ่มเติมอีกว่า “กฎหมายดังกล่าวอย่างน้อยต้องมี
บทบัญญัติเกี่ยวกับกลไกและขั้นตอนในการกระจายหน้าท่ีและอ านาจ ตลอดจนงบประมาณและ
บุคลากรท่ีเกี่ยวกับหน้าท่ีและอ านาจดังกล่าวของส่วนราชการให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย” 
ซ่ึงจะเห็นไดว้่าอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี รัฐจะตอ้งตรากฎหมายเพื่อก าหนด
รายละเอียดอีกคร้ัง ว่าจะให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบใด มีอ านาจหน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะใด  
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยทั้งสามฉบบั ลว้นให้ความส าคญักบัการกระจาย
อ านาจให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อให้เกิดประโยชน์แก่
ประชาชนสูงสุด เร่ิมตน้จากการใหค้วามส าคญักบัการกระจายอ านาจ ในการจดัท าบริการสาธารณะ
ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นเพิ่มมากข้ึน และพฒันาให้เกิดความร่วมมือระหว่างองคก์ร 
ดงัจะเห็นไดจ้ากการพฒันาบุคลากรทอ้งถ่ินร่วมกนั และสนบัสนุนใหมี้การโอนยา้ยระหวา่งทอ้งถ่ินได ้
แต่ดว้ยเหตุท่ีประเทศไทยไดเ้กิดการรัฐประหารข้ึนบ่อยคร้ัง ซ่ึงส่งผลท าใหมี้การยกเลิกรัฐธรรมนูญ 
และมีการประกาศใชรั้ฐธรรมนูญฉบบัใหม่อยู่ตลอดระยะเวลากว่ายี่สิบปี การกระจายอ านาจให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น จึงไม่กา้วหนา้มัน่คง และตอ้งมีอนัสะดุดหยุดลงแทบทุกคร้ัง 
ภารกิจในการจดัท าบริการสาธารณะเกิดความไม่แน่นอน และไม่ประสบความส าเร็จ มิพกัตอ้ง
กล่าวถึงการสร้างความร่วมมือ ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รอ่ืน ในการจดัท า
บริการสาธารณะ ซ่ึงนอกจากจะตอ้งอาศยัความเขม้แขง็ ของการจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแลว้ 
ยงัตอ้งอาศยัความสัมพนัธ์เช่ือมโยง ท่ีมีความสลบัซบัซอ้นมากยิง่ข้ึน ขนาดของบริการสาธารณะท่ีใหญ่
และมีความหลากหลายมากยิง่ข้ึน  
  แต่อย่างไรก็ตาม บทบญัญติัในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พุทธศกัราช 2560 
ท่ีมีเน้ือหารับรอง สนบัสนุน และเอ้ืออ านวยต่อการสร้างความร่วมมือ ทั้งในระหวา่งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเองและร่วมกบัองคก์รอ่ืน กย็อ่มจะก่อใหเ้กิดหนา้ท่ีแก่องคก์รท่ีเก่ียวขอ้ง ในการ
ด าเนินการให้เป็นไปตามท่ีรัฐธรรมนูญบญัญติั โดยเฉพาะอย่างยิ่งการตรากฎหมาย เพื่อก าหนด
รายละเอียดทั้งในส่วนของบริการสาธารณะ ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละรูปแบบจะมีหนา้ท่ี
จดัท า รวมถึงรูปแบบในการจดัท าภารกิจนั้นด้วย เช่น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าเพียง



193 

องคก์รเดียว หรือร่วมมือกบัองคก์รอ่ืนจดัท า เป็นตน้ โดยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัการกระจายอ านาจ ในการจดัท าบริการสาธารณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในปัจจุบนัมี
ดงัน้ี 
 2.2 กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 
 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไทยมี 5 ประเภท โดยจะแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบ คือรูปแบบ
ทัว่ไป มีเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และรูปแบบพิเศษมี
กรุงเทพมหานคร และเมืองพทัยา ซ่ึงแต่ละประเภทจะมีกฎหมายระดบัพระราชบญัญติัจดัตั้งข้ึน 
ดงัต่อไปน้ี 
  1) พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496  
  พระราชบญัญติัเทศบาล เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเพื่อจดัตั้งและก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของ
เทศบาล โดยการจดัตั้งเทศบาลกระท าโดยการประกาศกระทรวงมหาดไทย แบ่งออกเป็น เทศบาล
ต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร มีโครงสร้างภายในประกอบด้วยสภาเทศบาล และ
นายกเทศมนตรี สภาเทศบาลประกอบดว้ยสมาชิกสภาเทศบาลซ่ึงมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของ
ประชาชน อยู่ในต าแหน่งได้คราวละ 4 ปี  มีหน้าท่ีส าคัญในการเห็นชอบร่างเทศบัญญัติ  
นายกเทศมนตรีมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยู่ในต าแหน่งไดค้ราวละ 4 ปี มีอ านาจ
หนา้ท่ี ก าหนดนโยบายท่ีไม่ขดัต่อกฎหมาย และรับผิดชอบการบริหารราชการของเทศบาล การสั่ง
อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการของเทศบาล เป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเทศบาลและลูกจา้งเทศบาล 
หนา้ท่ีของเทศบาลต าบลท่ีตอ้งท าในเขตเทศบาล 
  กฎหมายก าหนดหน้าที่ของเทศบาลต าบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ตาม
ความพร้อมของเทศบาลแต่ละประเภท โดยแยกเป็น 10 ประเภท ตามที่บญัญตัิในมาตรา 50 
มาตรา 51 มาตรา 53 มาตรา 54 มาตรา 56 และมาตรา 57 แห่งพระราชบญัญติัเทศบาล ประกอบดว้ย 
การรักษาความสงบเรียบร้อยของประชาชน การสาธารณสุข การคมนาคมขนส่ง การสาธารณูปโภค
และสาธารณูปการ การศึกษา การสังคมสงเคราะห์ การบ ารุงและส่งเสริมการท ามาหากินของราษฎร 
การนนัทนาการ เทศพาณิชย ์และหนา้ท่ีอ่ืน ๆ ท่ีกระทรวงมหาดไทย หรือกฎหมายบญัญติัให้มีเป็น
หน้าที่ของเทศบาล ซ่ึงเมื่อพิจารณาจากค านิยามของกฎหมาย และอ านาจหน้าที่ของเทศบาล 
เพื่อประกอบในประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวิจยัน้ี ไดก้ าหนดประเด็นการให้บริการสาธารณะแก่
ประชาชน ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   การคมนาคม หมายถึง การติดต่อไปมาถึงกนั และการส่ือสาร ซ่ึงรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจกัรไทย พทุธศกัราช 2560 มาตรา 36 ไดบ้ญัญติัใหบุ้คคลยอ่มมีเสรีภาพในการติดต่อส่ือสาร
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ถึงกนัไม่ว่าในทางใด ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 50 (2) ไดก้ าหนดใหเ้ทศบาลต าบลมี
หนา้ท่ี จดัใหมี้และบ ารุงทั้งทางบกและทางน ้ า ตามมาตรา 53(1) ส าหรับเทศบาลเมือง และมาตรา 56 (1) 
ส าหรับเทศบาลนคร ซ่ึงเป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นส าหรับประชาชนทัว่ประเทศ ซ่ึงพื้นท่ีใน
ประเทศนั้นจะมีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูดู้แลรับผดิชอบครอบคลุมทัว่ทั้งประเทศเช่นกนั 
ส่วนกลางจึงเล็งเห็นถึงประโยชน์ท่ีประชาชนจะไดรั้บบริการดา้นน้ี จึงไดก้ าหนดหน้าท่ีน้ีไวใ้น
กฎหมายเทศบาล และนอกจากน้ีก็ยงัมีกฎหมายเฉพาะ เช่น พระราชบญัญติัทางหลวง พ.ศ. 2535 
ไดก้ าหนดประเภททางหลวง ไวใ้นหมวดท่ี 1 มาตรา 6 (4) ทางหลวงเทศบาล และมาตรา 10 ก าหนด
ค านิยามทางหลวงเทศบาลคือ ทางหลวงในเขตเทศบาล ท่ีเทศบาลเป็นผูด้  าเนินการก่อสร้าง ขยาย 
บูรณะและบ ารุง รักษา และได้ลงทะเบียนไวเ้ป็นทางหลวงเทศบาล  ซ่ึงมีความสอดคล้องกับ
ภาระหนา้ท่ีท่ีเทศบาลตอ้งด าเนินการ เทศบาลจึงตอ้งด าเนินการจดัท าใหมี้ประสิทธิภาพ  
   นอกจากเทศบาลจะตอ้งด าเนินการในดา้นถนนหนทางแลว้ การคมนาคมยงัจะตอ้ง
มีองคป์ระกอบอีกอย่างคือ รถยนต์ท่ีเป็นพาหนะน ามาใชบ้นถนนหรือรถไฟ หรือรถไฟฟ้าดว้ย 
ท่ีภาครัฐจะตอ้งจัดให้บริการสาธารณะ ซ่ึงเป็นองค์ประกอบหน่ึงท่ีอยู่ในขอบเขตอ านาจ ตาม
ค านิยามของการคมนาคม แต่การท่ีจะประกอบการเก่ียวกบัรถโดยสารสาธารณะไดน้ั้น จ าเป็น
จะตอ้งมีงบประมาณท่ีมากพอจึงจะด าเนินการได ้แมก้ฎหมายจะให้อ านาจด าเนินการไดก้็ตาม 
หากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถด าเนินการอย่างมีประสิทธิภาพได ้จะท าให้ประชาชน
ไดรั้บความสะดวกในการสัญจร และลดปัญหาการจราจรติดขดั และลดอุบติัเหตุทางทอ้งถนน
ต่อไป  
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   ส าหรับภารกิจของรัฐในการใหบ้ริการสาธารณะดา้นการศึกษานั้น มาจากหลกัการ
ท่ีมุ่งเนน้ให้ประชาชนพึงไดรั้บบริการ ท่ีจะส่งเสริมและพฒันาตนเองให้มีความรู้ ทกัษะ ตลอดจน 
ปลูกฝังคุณธรรม ค่านิยมและคุณลกัษณะอนัพึงประสงค ์เพื่อน าไปสู่การท่ีจะมีคุณภาพชีวิตท่ีดีและ
มีคุณภาพต่อไป แมแ้ต่วยัจะตอ้งไม่เป็นเหตุใหป้ระชาชนนั้น ๆ ขาดโอกาสทางการศึกษา หรือไดรั้บ
บริการการศึกษานอ้ยกวา่หรือดอ้ยกวา่โดยไม่เป็นธรรมหรือไม่เท่าเทียมกบัประชาชนโดยทัว่ไป 
   การศึกษา หมายความวา่ กระบวนการเรียนรู้เพื่อความเจริญงอกงามของบุคคลและ
สังคม โดยการถ่ายทอดความรู้ การฝึก การอบรม การสืบสานทางวฒันธรรม การสร้างสรรคจ์รรโลง
ความกา้วหนา้ ทางวิชาการ การสร้างองคค์วามรู้อนัเกิดจากการจดัสภาพแวดลอ้ม สังคม การเรียนรู้
และปัจจยัเก้ือหนุนให้ บุคคลเรียนรู้อย่างต่อเน่ืองตลอดชีวิต (พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ 
พ.ศ. 2542 มาตรา 4) และ มาตรา 10 ยงัก าหนดอีกว่าการจดัการศึกษาตอ้งจดัให้บุคคลมีสิทธิและ
โอกาสเสมอกนัในการรับการศึกษา ขั้นพื้นฐานไม่นอ้ยกวา่สิบสองปี ท่ีรัฐตอ้งจดัใหอ้ยา่งทัว่ถึงและ
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มีคุณภาพโดยไม่เก็บค่าใชจ่้าย และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ส าหรับเทศบาลต าบลได้
บญัญติัให้อ านาจไวใ้นมาตรา 50 (6) เทศบาลเมืองบญัญติัไวใ้นมาตรา 53 (1) และเทศบาลนคร
บญัญติัไวใ้นมาตรา 56 (1) ท่ีก าหนดให้ราษฎรได้รับการศึกษาอบรม เพราะการศึกษานั้นเป็น
ส่ิงจ าเป็นท่ีจะให้เยาวชนไดรั้บอย่างทัว่ถึงและเสมอภาคกนั เพราะการศึกษาส่งผลต่อการพฒันา
ประชาชน สังคมและประเทศชาติ ซ่ึงสมควรท่ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งด าเนินการ 
เพื่อใหป้ระชาชนเขา้ถึงบริการทางการศึกษาไดทุ้กพื้นท่ีแมจ้ะเป็นพื้นท่ีห่างไกลความเจริญกต็าม 
   (3) บริการสาธารณะดา้นสาธารณสุข 
   การสาธารณสุข หมายถึง กิจการเก่ียวกบัการป้องกนั การบ าบดัโรค การรักษา และ
ส่งเสริมสุขภาพของประชาชน ส่วนการพยาบาล ให้ค  านิยามว่า เป็นการกระท าต่อมนุษยเ์ก่ียวกบั
การดูแลและการช่วยเหลือ เม่ือเจ็บป่วย การฟ้ืนฟูสภาพ การป้องกนัโรค และการส่งเสริมสุขภาพ 
รวมทั้งการช่วยเหลือแพทยก์ระท าการรักษาโรค ทั้งน้ี โดยอาศยัหลกัวิทยาศาสตร์และศิลปะการ
พยาบาล ซ่ึงเป็นส่ิงจ าเป็นท่ีรัฐจะตอ้งจดัให้บริการประชาชนอย่างทัว่ถึง (พระราชบญัญติัวิชาชีพ
การพยาบาลและการผดุงครรภ ์พ.ศ. 2528) ในการใหสิ้ทธิแก่ประชาชนดา้นสาธารณสุขนั้น มุ่งเนน้
ในการให้ทางเลือกในการท่ีจะรับบริการดา้นการรักษาพยาบาล เช่น ยารักษาโรค น ้ าเกลือ เลือด 
การผา่ตดัศลัยกรรม เป็นตน้ เพื่อใชใ้นการบ าบดัโรค โดยกระทรวงสาธารณสุขจะเป็นผูรั้บผิดชอบ
หลกัในการด าเนินการ โดยมีโรงพยาบาลประจ าจงัหวดั โรงพยาบาลประจ าอ าเภอ และโรงพยาบาล
ส่งเสริมสุขภาพต าบล ซ่ึงความพร้อมดา้นวิทยาการทางการแพทย ์รวมถึงอุปกรณ์ทางการแพทย ์
ยงัมีไม่เพียงพอ ซ่ึงกฎหมายเทศบาลไดใ้ห้อ  านาจแก่เทศบาลท่ีจะด าเนินการ โดยเทศบาลต าบล
ก าหนดไวใ้นมาตรา 50(4) การป้องกนัและระงบัโรคติดต่อ เทศบาลเมืองในมาตรา 53 (1) กิจการ
ตามท่ีระบุไวใ้นมาตรา 50 และเทศบาลนครก าหนดไวใ้นมาตรา 56 (1) กิจการตามท่ีระบุไวใ้น
มาตรา 53 และ (3) กิจการอ่ืนซ่ึงจ าเป็นเพื่อการสาธารณสุข ซ่ึงหากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มีศกัยภาพเพียงพอ จะท าให้ประชาชนเขา้ถึงบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขไดส้ะดวก
มากยิง่ข้ึน เพราะระยะทางและระยะเวลานั้นเป็นอุปสรรคต่อการท่ีผูป่้วยจะไดรั้บบริการทางการแพทย ์
ท่ีอาจท าใหก้ารบ าบดัรักษาไม่ทนัท่วงที 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ  
   พจนานุกรมฉบบัราชบณัฑิตสถาน ไดใ้ห้ค  าจ ากดัความของค าว่า “ขยะ” หมายถึง 
หยาก เยือ่มูลฝอย ซ่ึงพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 รวมแกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 14) พ.ศ. 2562 
ไดก้ าหนดใหเ้ทศบาลมีหนา้ท่ีจดัการเก่ียวกบัการรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง ไวใ้นมาตรา 50 (3) โดยใหเ้ทศบาลต าบลมีหนา้ท่ีรักษาความสะอาดของถนน ทางเดิน 
และท่ีสาธารณะ รวมทั้งการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล และในมาตรา 53 (1) ก าหนดใหเ้ทศบาลเมือง
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มีหนา้ท่ี ตามมาตรา 50(3) ดว้ย และมาตรา 56(1) ก็ก าหนดให้เทศบาลนครมีหนา้ท่ี ตามมาตรา 50 (3) 
ดว้ยเช่นกนั แต่ปัจจุบนัยงัพบปัญหาเก่ียวกบัขยะในหลายพื้นท่ีทัว่ประเทศ ทั้งในทอ้งถ่ินขนาดเลก็
และทอ้งถ่ินขนาดใหญ่ สืบเน่ืองจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ เพราะ
มีแหล่งจดัเกบ็รายไดน้อ้ย ไม่มีงบประมาณท่ีจะจดัซ้ือท่ีดินเพือ่เป็นพื้นท่ีจดัการขยะ ไม่มีเทคนิคหรือ
เทคโนโลยช่ีวยในการจดัการขยะ จึงท าใหเ้กิดผลกระทบต่อประชาชน และมีการต่อตา้นในท่ีสุด 
   เม่ือพิจารณาจากบทบญัญติัของกฎหมายจดัตั้งเทศบาลแลว้ จะเห็นว่าเทศบาล
มีหนา้ท่ีหลกัอีกดา้น คือ การจดัการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีรับผดิชอบ แมภ้ารกิจต่าง ๆ จะไม่สอดคลอ้ง
กบังบประมาณ แต่บริการสาธารณะในอ านาจหนา้ท่ี ลว้นแต่เป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นต่อประชาชน 
และบริการดา้นการจดัการขยะ ยิ่งมีความจ าเป็น เพื่อป้องกนัปัญหาเก่ียวกบัสุขภาวะของประชาชน
ในพื้นท่ี แมจ้ะเป็นบริการท่ีไม่หวงัผลตอบแทน แต่กเ็ป็นหนา้ท่ีท่ีเทศบาลจะตอ้งด าเนินการ 
  2) พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537  
  พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เป็นกฎหมายท่ี
ตราข้ึนเพื่อปรับปรุงสถานะของสภาต าบล ให้เป็นองค์การบริหารส่วนต าบล ซ่ึงเป็นราชการ
ส่วนทอ้งถ่ินมีฐานะเป็น นิติบุคคล เพื่อให้การบริหารงานมีประสิทธิภาพ มีความคล่องตวัในการ
บริหารงาน สามารถรองรับการกระจายอ านาจไปสู่ประชาชนไดม้ากข้ึน โดยการก าหนดใหส้ภาต าบล
ท่ีมีรายไดโ้ดยไม่รวมเงินอุดหนุนไม่ต ่ากว่าปีละหน่ึงแสนหา้หม่ืนบาทสามปีติดต่อกนัสามารถจดัตั้ง
เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลได้โดยจัดท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย ในการจัดตั้ งน้ี
อาจรวมกนัระหว่างสภาต าบลหรือองคก์ารบริหารส่วนต าบลท่ีมีเขตติดต่อกนัภายในเขตอ าเภอ
เดียวกนั หรืออาจรวมกบัหน่วยบริหารราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมีเขตติดต่อกนัภายในเขตอ าเภอ
เดียวกนักไ็ดต้ามเจตนารมณ์ของประชาชนในเขตต าบลนั้น โดยท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย 
  การบริหารงานองค์การบริหารส่วนต าบล จะประกอบไปดว้ยสภาองค์การบริหาร
ส่วนต าบล และนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล สภาองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีอายุคราวละส่ีปี 
นับแต่วนัเลือกตั้ง ประกอบดว้ยสมาชิกองคก์ารบริหารส่วนต าบลมาจากการเลือกตั้งจ  านวนเขต
เลือกตั้งละหน่ึงคน มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือการให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติัองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ าปี ร่างขอ้บญัญติังบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม 
รวมทั้งควบคุมการปฏิบติังานของนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล ส่วนนายกองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยู่ในต าแหน่งคราวละส่ีปีนับแต่วนัเลือกตั้ง 
แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกันเกินเกินสองวาระไม่ได้ มีอ  านาจหน้าท่ีแต่งตั้งรองนายกองค์การ
บริหารส่วนต าบล ก าหนดนโยบายและรับผดิชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
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สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกับราชการขององค์การบริหารส่วนต าบล และเป็นผูบ้งัคบับญัชาของ
พนกังานส่วนต าบลและลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนต าบล 
  องค์การบริหารส่วนต าบล มีหน้าท่ีที่จะตอ้งท าในเขตองค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยบญัญติัไวใ้นมาตรา 67 โดยใหมี้หนา้ท่ีตอ้งท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล คือ การจดัใหมี้
และบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า รักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดิน และท่ีสาธารณะ 
รวมทั้งก าจดัมูลฝอย และส่ิงปฏิกลู ป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
ส่งเสริมการศึกษา ศาสนาและวฒันธรรม เสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายุ และผูพ้ิการ 
คุม้ครองดูแลและบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม บ ารุงศิลปะจารีตประเพณี 
ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน และปฏิบติัหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีทางราชการมอบหมาย 
โดยจดัสรรงบประมาณหรือบุคลากรให้ตามความจ าเป็นและสมควร นอกจากนั้นยงัสามารถเลือก
ท าตามความพร้อม ตามท่ีก าหนดในมาตรา 68 อีกส่วนหน่ึง เม่ือพิจารณาจากอ านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลแลว้ มีความเก่ียวขอ้งและสอดคลอ้งกบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   การคมนาคม เป็นบริการท่ีมีความจ าเป็นต่อทุกพื้นท่ี ไม่ว่าจะในพื้นท่ีเมืองหรือ
พื้นท่ีชนบท เพียงแต่มีความแตกต่างในดา้นความแออดัของการจราจรเท่านั้น เพราะในพื้นท่ีชนบท
แมจ้ะมีการจราจรไม่แออดัแต่ประชาชนก็ยงัใชถ้นนเพื่อติดต่อไปมาหากนั รวมทั้งใชถ้นนในการ
ขนส่งผลผลิตทางการเกษตร หรือการติดต่อส่ือสารในทุกดา้น ซ่ึงส่วนกลางไดเ้ลง็เห็นความส าคญั
ในส่วนน้ี จึงไดก้ าหนดอ านาจหนา้ที่ดา้นน้ีไวใ้นพระราชบญัญตัิสภาต าบลและองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 66 ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบล มีอ านาจหนา้ท่ีในการพฒันา
ต าบล ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคมและวฒันธรรม และก าหนดหนา้ท่ีท่ีตอ้งท าในมาตรา 67 (1) คือ 
“การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน ้ าและทางบก” ซ่ึงทางบกนั้น หมายถึง บนพื้นดิน ท่ีมีดา้นการ
ก่อสร้างถนนเพื่อการสัญจรของประชาชน และมาตรา 1/1 ยงัก าหนดเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติั
สภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล (ฉบบัท่ี 7) พ.ศ. 2562 “ให้มีการรักษาความเป็นระเบียบ
เรียบร้อย การดูแลการจราจร และส่งเสริม สนบัสนุนหน่วยงานอ่ืนในการปฏิบติัหนา้ท่ีดงักล่าวอีกดว้ย” 
จากอ านาจหนา้ท่ีดงักล่าวขา้งตน้ จะเห็นไดว้่ากฎหมายมีเจตนารมณ์ท่ีจะใหอ้งคก์ารบริหารส่วนต าบล 
จดัการและดูแลบริการสาธารณะดา้นโครงสร้างพื้นฐานทางบก เก่ียวกบัถนน ซ่ึงเป็นอีกดา้นหน่ึง
ของการคมนาคมทางบก และอีกดา้นคือการคมนาคมทางราง เช่นรถไฟ และรถไฟฟ้า ซ่ึงเป็นบริการ
สาธารณะท่ีตอ้งใชเ้ทคโนโลยีสูง ซ่ึงองคก์ารบริหารส่วนต าบลไม่มีศกัยภาพพอท่ีจะด าเนินการได ้
เวน้แต่ว่าองคก์ารบริหารส่วนต าบลจะหันมาร่วมมือกนักบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรือ
ส่วนราชการอ่ืนท่ีมีศกัยภาพพอ เพื่อมุ่งสู่การใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชนต่อไป 



198 

   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   การศึกษานั้น เดิมเป็นบริการสาธารณะระดบัชาติ เพราะรัฐไดม้อบให้กระทรวง 
ศึกษาธิการเป็นผูรั้บผดิชอบด าเนินการทั้งประเทศ ตามพระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
แต่บริบทในแต่ละพื้นที่ของประเทศนั้นมีความแตกต่างกนัไป บางพื้นที่การศึกษาระดบัชาติก็ยงั
เขา้ไม่ถึง จึงไดม้อบหรือกระจายอ านาจให้ทอ้งถ่ินแต่ละพื้นท่ีร่วมบริหารจดัการ หรือน าไปจดัการ 
โดยส่วนกลางจะคอยก ากบัดูแลคุณภาพการศึกษา ในการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดั
การศึกษา ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 67 (5) 
“ให้องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีตอ้งจดัการ ส่งเสริมและสนบัสนุนการจดัการศึกษา ศาสนา 
วฒันธรรม และการฝึกอบรมใหแ้ก่ประชาชน รวมทั้งการจดัการ หรือสนบัสนุนการดูแลและพฒันา
เด็กเล็กตามแนวทางท่ีเสนอแนะ จากกองทุนเพื่อความเสมอภาคทางการศึกษา” และ (6) ยงัมอบ 
“ใหมี้การส่งเสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผูสู้งอายแุละผูพ้ิการอีกดว้ย” เม่ือพิจารณาจากอ านาจ
หนา้ท่ีท่ีกฎหมายก าหนดแลว้ นบัว่ารัฐส่วนกลางไดเ้ลง็เห็นความส าคญัของการศึกษาในทุกภาคส่วน
ให้ทัว่ถึงอยา่งเท่าเทียมกนัทัว่ประเทศ เพียงแต่ศกัยภาพและความพร้อมขององคก์รท่ีจะด าเนินการ
ในแต่ละพื้นท่ียงัมีไม่เพียงพอ ในส่วนขององคก์ารบริหารส่วนต าบลเอง กค็งตอ้งหนัมาจดัการศึกษา
ร่วมกนัระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนัเอง เพื่อร่วมทุน ร่วมบริหารจดัการ ใหก้ารศึกษา
ในระดบัทอ้งถ่ินมีคุณภาพมากข้ึนได ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข เป็นบริการดา้นการป้องกนั การบ าบดัโรค 
การรักษา และส่งเสริมสุขภาพของประชาชน ส่วนการพยาบาล ใหค้  านิยามว่า เป็นการกระท าต่อมนุษย์
เก่ียวกบัการดูแลและการช่วยเหลือเม่ือเจ็บป่วย การฟ้ืนฟูสภาพ การป้องกนัโรค และการส่งเสริม
สุขภาพ รวมทั้งการช่วยเหลือแพทยก์ระท าการรักษาโรค ซ่ึงมนุษยไ์ด้คิดคน้วิทยาการน้ีเพื่อไว้
ป้องกนัมิใหเ้กิดข้ึน และเม่ือเกิดข้ึนมาแลว้กต็อ้งรักษา บ าบดัใหก้ลบัมาเป็นปกติได ้ซ่ึงในประเทศไทย
กไ็ดน้ ามาใชเ้พื่อใหบ้ริการแก่ประชาชน ทั้งแบบมีค่าตอบแทน และท่ีจดัเป็นสวสัดิการแก่ประชาชน
บางตามนโยบายของรัฐบาลในแต่ละยคุสมยั ซ่ึงไดม้อบให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นผูรั้บผิดชอบ
หลกัในประเทศ โดยจดัให้มีโรงพยาบาลประจ าจงัหวดั โรงพยาบาลประจ าอ าเภอและโรงพยาบาล
ส่งเสริมสุขาภพต าบล แต่บริการดงักล่าวก็อาจยงัไม่ทัว่ถึงประชาชนทุกกลุ่ม หรือความไม่สะดวก
ทางดา้นพื้นท่ีห่างไกล จึงไดม้อบหรือกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ินร่วมด าเนินการ 
เพื่อใหป้ระชาชนเขา้ถึงบริการสาธารณสุขไดส้ะดวกยิง่ข้ึน  
   พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้ าหนดให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีหนา้ท่ีท่ีจะตอ้งจดัท าในเขตองคก์ารบริหารส่วนต าบล ในมาตรา 67 (3) 



199 

คือ “การป้องกนัโรคและระงบัโรคติดต่อ” เน่ืองจากส่วนกลางเลง็เห็นความส าคญัดา้นสุขภาพของ
ประชาชน เพราะการป่วยไขน้ั้น ถือเป็นปัญหาและอุปสรรคท่ีส าคญัอนัท่ีจะส่งผลต่อการพฒันา
ในทุกด้าน ไม่ว่าจะบุคคล ชุมชนและประเทศชาติ เพราะการที่จะให้เกิดการพฒันาได้นั้ น 
เร่ิมจากตวับุคคลท่ีมีความพร้อมทั้งทางกายและจิตใจ รวมทั้งสติปัญญา หากกายไม่พร้อมจิตใจ
ก็ถดถอย และยอ่มบัน่ทอนถึงสติปัญญา รัฐจึงไดก้ระจายความรับผดิชอบใหห้ลายภาคส่วน รวมถึง
องคก์ารบริหารส่วนต าบลดว้ยน้ี 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   ปัจจุบันปัญหาการจัดการขยะน้ี นับว่าเป็นปัญหาระดับต้น ๆ ของประเทศ 
เน่ืองจากความเจริญดา้นเทคโนโลยี จึงน าระบบอุตสาหกรรมดา้นต่าง ๆ เขา้มาในประเทศ ท าให้
ประชาชนตอ้งปรับตวัเปล่ียนแปลงวิถีชีวิตความเป็นอยู่ให้สอดคลอ้งกบัเทคโนโลยีท่ีเกิดข้ึน 
จึงมีการน าพลาสติกเขา้มาใชป้ระกอบกบัผลิตภณัฑท่ี์ผลิตข้ึน แต่เน่ืองจากพลาสติกถูกใชเ้ป็นเพียง
ส่ิงห่อหุม้ หรือส่วนประกอบท่ีไม่มัน่คงถาวร จึงกลายมาเป็นส่ิงของท่ีไม่ใชห้รือเหลือใช ้หรือท่ีเรียก
กนัว่าขยะหรือเศษส่ิงของเหลือใช ้ซ่ึงในปัจจุบนักลายเป็นขยะและมีจ านวนมากข้ึนโดยไม่หยดุน่ิง 
ท าให้ภาครัฐตอ้งเพิ่มงบประมาณหรือเทคโนโลยีในการก าจดั แต่เน่ืองจากพื้นท่ีทัว่ประเทศมีมาก 
การจดัการโดยล าพงัส่วนกลางนั้นไม่อาจทัว่ถึงได ้จึงเกิดปัญหาข้ึนทัว่ประเทศ รัฐจึงกระจายหนา้ท่ี
น้ีใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกรูปแบบทัว่ประเทศ เพื่อรับผดิชอบในพื้นท่ีตนเอง 
   พระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 ไดก้ าหนดให้
องคก์ารบริหารส่วนต าบลมีหนา้ท่ีในการจดัการขยะ โดยก าหนดไวใ้นมาตรา 67 (2) โดย “ใหมี้หนา้ท่ี
ในการรักษาความสะอาดของถนน ทางน ้ า ทางเดินและท่ีสาธารณะ รวมทั้งก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู 
เพื่อใหบ้ริหารจดัการขยะมูลฝอยในพื้นท่ีรับผดิชอบ ในเขตขององคก์ารบริหารส่วนต าบล เพื่อรักษา
ไวซ่ึ้งทศันียภาพและส่ิงแวดลอ้มท่ีสวยงามตามธรรมชาติ เพื่อป้องกนัปัญหาดา้นความสกปรก และ
ความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง ท่ีจะกลายเป็นแหล่งสะสมเช้ือโรค แหล่งเพาะพนัธุ์
พาหะน าโรค และน ามาสู่ปัญหาดา้นสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ีได”้ 
  3) พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540  
  พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540 ตราข้ึนเน่ืองจากมีการ
ประกาศใชพ้ระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อกระจายอ านาจ
การปกครองให้แก่องคก์ารบริหารส่วนต าบล จึงไดมี้การปรับปรุงบทบาทและอ านาจหน้าท่ีของ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัให้สอดคลอ้งกนั โดยการก าหนดให้ในจงัหวดัหน่ึงมีองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั มีฐานะเป็นนิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถ่ิน เขตขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั
ไดแ้ก่ เขตจงัหวดั ประกอบไปดว้ยสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและนายกองคก์ารบริหาร
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ส่วนจงัหวดั สภาองค์การบริหารส่วนจงัหวดัมีอายุคราวละส่ีปีนับแต่วนัเลือกตั้ง ประกอบดว้ย
สมาชิกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมาจากการเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือ การตั้งกระทูถ้าม
นายกองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในเร่ืองเก่ียวกบังานในหน้าท่ี เสนอขอ้สอบถามให้ผูว้่าราชการ
จงัหวดัและหัวหน้าหน่วยราชการช้ีแจงขอ้เท็จจริงเก่ียวกบังานในหน้าท่ีในเขตจงัหวดั รวมทั้ง
สอบสวนเร่ืองอนัอยู่ในวงงานของสภาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ส่วนนายกองคก์ารบริหาร
ส่วนจงัหวดั มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนั
เลือกตั้ง แต่จะด ารงต าแหน่งติดต่อกนัเกินสองวาระไม่ได ้มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองนายกองคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั ก าหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการขององคก์ารบริหาร
ส่วนจังหวัด สั่ง อนุญาต อนุมัติเ ก่ียวกับราชการขององค์การบริหารส่วนจังหวัด และเป็น
ผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการและลูกจา้งขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  พระราชบญัญติัน้ี ก าหนดใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจหนา้ท่ี ท่ีตอ้งด าเนิน
กิจการในเขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั คือ การจดัท าแผนพฒันาองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และ
ประสานการจดัท าแผนพฒันาจงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนด สนบัสนุนสภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในการพฒันาทอ้งถ่ิน ประสานและใหค้วามร่วมมือในการปฏิบติัหนา้ท่ีของ
สภาต าบลและราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แบ่งสรรเงินซ่ึงตามกฎหมายจะตอ้งแบ่งใหแ้ก่สภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน จดัท ากิจการใด ๆ อนัเป็นอ านาจหนา้ท่ีของราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีอยูใ่น
เขตองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนร่วมกนั
ด าเนินการหรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวดัจัดท า ทั้ งน้ีตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง และ
นอกจากนั้นบรรดาอ านาจหน้าท่ีของราชการส่วนกลางหรือราชการส่วนภูมิภาค อาจมอบให้
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัปฏิบติัได ้ทั้งน้ี ตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง เม่ือพิจารณาถึงอ านาจ
หน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนจงัหวดัแลว้ จะเห็นว่ามีบริการสาธารณะท่ีมีความสอดคลอ้งกับ
ประเดน็การพิจารณาของงานวิจยั ดงัน้ี 
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ไม่ไดก้ าหนดให้มีหน้าท่ี
ดา้นการคมนาคมโดยตรง แต่ไดก้ าหนดภารกิจในอ านาจหนา้ท่ีหลกั คือ การจดัท าแผนในการพฒันา
จงัหวดั สนบัสนุน ประสานความร่วมมือ และแบ่งสรรเงินท่ีกฎหมายก าหนดใหแ้บ่งแก่สภาต าบลและ
ราชการส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยไม่ได้ก าหนดอ านาจหน้าท่ีโดยตรงในการด าเนินการเก่ียวกับการ
ใหบ้ริการสาธารณะแก่ประชาชน แต่เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในระดบัจงัหวดั ซ่ึงมีงบประมาณ
จงัหวดัโดยตรง และมีพื้นท่ีทบัซอ้นกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ดงันั้น การท่ีจะด าเนินการ
ให้บริการสาธารณะดา้นการคมนาคมน้ี ก็จะตอ้งประสานเพื่อจดัท าในเขตองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
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อ่ืนในพื้นท่ี เพราะกฎหมายก าหนดให้การปฏิบติังานขององค์การบริหารส่วนจงัหวดันั้น ตอ้ง
เป็นไปเพื่อประโยชน์สุขของประชาชน โดยใชว้ิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี และให้ค  านึงถึง
การมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าแผนพฒันาองค์การบริหารส่วนจังหวดั การจัดท า
งบประมาณ การจดัซ้ือจดัจา้ง การตรวจสอบ การประเมินผลการปฏิบติังาน และการเปิดเผยขอ้มูล
ข่าวสาร แต่เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหนา้ท่ีตามกฎหมายแลว้ จะเห็นว่าองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัก็
สามารถจดัท าบริการสาธารณะดา้นการคมนาคมได ้ดว้ยการร่วมกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน 
หรือหน่วยงานราชการอ่ืนเพื่อด าเนินการได ้ 
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัใหอ้  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการศึกษาโดยตรง เพียงแต่ให้มีการ
สนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนในจงัหวดั 
แมอ้งค์การบริหารส่วนจังหวดัจะมีท่ีมาแห่งรายได้มาจากจังหวดั ซ่ึงมีจ านวนมากกว่าองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนก็ตาม ซ่ึงหากจะด าเนินการก็จะตอ้งประสานการจดัท าในเขตองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน รวมถึงหน่วยงานราชการอ่ืนหรือจะจดัท าบริการเพื่อให้บริการแก่องคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเกบ็ค่าธรรมเนียมกไ็ด ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัใหอ้  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขโดยตรง เพียงแต่ใหมี้
การสนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในจงัหวดั แมอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัจะมีท่ีมาแห่งรายไดม้าจากจงัหวดั ซ่ึงมีจ านวนมากกว่า
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนก็ตาม ซ่ึงหากจะด าเนินการก็จะตอ้งจดัท าในเขตองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน รวมถึงหน่วยงานราชการอ่ืนหรือจะจดัท าบริการเพื่อให้บริการแก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน โดยเกบ็ค่าธรรมเนียมกไ็ด ้
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั พ.ศ. 2540 ก็ไม่มีบทบญัญติัให้อ  านาจ
องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัในการจดัท าบริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุขโดยตรง เพียงแต่ใหมี้
การสนบัสนุนการด าเนินงานขององคก์ารบริหารส่วนต าบล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน
ในจงัหวดั แต่ท่ีผ่านมา องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน ประสบปัญหาดา้นสถานท่ีในการจดัการ
ขยะ และงบประมาณไม่เพียงพอ ดงันั้น องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ท่ีมีความพร้อมดา้นสถานท่ี
และงบประมาณ จึงไดจ้ดัท าขอ้บญัญติัเก่ียวกบัการจดัการขยะมูลฝอยข้ึน เพื่อให้บริการแก่องคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถิ่นอื่น ที่ไม่มีความพร้อมดา้นดงักล่าว โดยเก็บค่าบริการจากองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนท่ีมาขอใชบ้ริการ แต่ดว้ยการดงักล่าวก็เกิดปัญหากบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ท่ีมารับบริการ ด้วยระยะทางการขนส่งไกล และปริมาณขยะมูลฝอยมีจ านวนมาก จึงท าให้มี
ค่าใชจ่้ายในการใชบ้ริการมาก และการบริหารจดัการขยะขององคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัเองกย็งัไม่มี
วิธีการหรือเทคโนโลยีท่ีทันสมัย จึงมีการคัดค้านจากประชาชนในพื้นท่ี จนเป็นเหตุให้การ
ด าเนินการตอ้งยติุลง 
  4) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528  
  กฎหมายน้ีตราข้ึนเพื่อให้การบริหารราชการกรุเทพมหานคร มีความเหมาะสม
คล่องตัวสามารถตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้โดยสะดวกรวดเร็ว และมี
ประสิทธิภาพ เป็นไปตามหลกัการปกครองส่วนทอ้งถิ่นโดยก าหนดให้กรุงเทพมหานครเป็น
นิติบุคคลและเป็นราชการส่วนทอ้งถิ่น มีการบริหารประกอบดว้ยสภากรุงเทพมหานครและ
ผู ว้ ่า ราชการกรุงเทพมหานคร สภากรุงเทพมหานครมีอายุคราวละส่ีปีนับแต่วันเลือกตั้ ง 
ประกอบดว้ยสมาชิกสภากรุงเทพมหานครจ านวนเขตละหน่ึงคน มีอ านาจหนา้ท่ีท่ีส าคญัคือ การเปิด
อภิปรายทัว่ไปเพื่อให้ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครแถลงขอ้เท็จจริงหรือแสดงความเห็นในปัญหา
อันเก่ียวกับการบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พิจารณาร่างข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร 
ตั้ งคณะกรรมการสามญัของสภากรุงเทพมหานคร ส่วนผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนมีวาระอยูใ่นต าแหน่งคราวละส่ีปีนบัแต่วนัเลือกตั้ง แต่จะด ารง
ต าแหน่งติดต่อกนัเกินเกินสองวาระไม่ได ้มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร 
ก าหนดนโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของกรุงเทพมหานคร สั่ง อนุญาต อนุมติั
เก่ียวกับราชการของกรุงเทพมหานคร มอบหมายอ านาจหน้าท่ีให้แก่ผูอ้  านวยการเขต และ
เป็นผูบ้งัคบับญัชาขา้ราชการกรุงเทพมหานครและลูกจา้งกรุงเทพมหานคร  
  อ านาจหน้า ท่ีของกรุง เทพมหานครนั้ น  ได้บัญญัติไว้ใน มาตรา 89 โดยให้
กรุงเทพมหานคร มีอ านาจหน้าท่ีด าเนินกิจการในเขตกรุงเทพมหานคร คือ การรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน ทั้งน้ีตามขอ้บญัญติักรุงเทพมหานครและตามกฎหมายอ่ืน ท่ีก าหนดใหเ้ป็น
หนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร การทะเบียนตามท่ีกฎหมายก าหนด การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง การผงัเมือง การจดัให้มีและ
บ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การวิศวกรรมจราจร การขนส่ง การจดัให้มีและ
ควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าขา้มและที่จอดรถ การดูแลรักษาที่สาธารณะ การควบคุมอาคาร 
การปรับปรุงแหล่งชุมชนแออดั และการจดัการเก่ียวกับท่ีอยู่อาศยั การจดัให้มีและบ ารุงรักษา
สถานท่ีพกัผอ่นหยอ่นใจ  
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  การพฒันาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน 
และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ิน การสาธารณูปโภค การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และ
การรักษาพยาบาล การจดัใหมี้และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน การควบคุมการเล้ียงสัตว ์การจดั
ใหมี้และควบคุมการฆ่าสัตว ์การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการอนามยั
ในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ การจดัการศึกษา การสาธารณูปการ การสังคมสงเคราะห์ 
การส่งเสริมการกีฬา การส่งเสริมการประกอบอาชีพ การพาณิชยข์องกรุงเทพมหานคร และหนา้ท่ี
อ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมายระบุใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ เทศบาลนคร หรือ
ตามท่ีคณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมาย หรือ
ท่ีกฎหมายระบุเป็นหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร  
  นอกจากนั้น ยงัก าหนดให้บรรดาอ านาจหนา้ท่ีใดซ่ึงเป็นของราชการส่วนกลาง หรือ
ราชการส่วนภูมิภาค จะมอบให้กรุงเทพมหานครปฏิบัติก็ได้ โดยให้ท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
กฎกระทรวง ขอ้บงัคบัหรือประกาศ แลว้แต่กรณี ซ่ึงกรณีท่ีท าเป็นขอ้บงัคบัหรือประกาศ จะตอ้ง
ได้รับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของ
กรุงเทพมหานคร บริการสาธารณะท่ีสอดคลอ้งท่ีจะน ามาประกอบกบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี  
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   กรุงเทพมหานครเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปแบบพิเศษ และอีกสถานะคือ
เป็นเมืองหลวงของประเทศ ซ่ึงเป็นพื้นท่ีเมือง มีกิจการอุตสาหกรรมทุกดา้น จึงมีแหล่งจดัเกบ็รายได้
จ  านวนมาก จึงท าให้ได้รับมอบภารกิจในอ านาจหน้าท่ีมาก ตามบริบทและศกัยภาพท่ีมี ตามท่ี
พระราชบญัญตัิระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดไวใ้นมาตรา 89 และ
เมื่อพิจารณาถึงอ านาจหนา้ที่ที่กรุงเทพมหานครรับผิดชอบด าเนินการ เกี่ยวกบัประเด็นการวิจยั
ดา้นการคมนาคมนั้น กฎหมายจะก าหนดไวใ้น มาตรา 89(6) “การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน ้า และทางระบายน ้า” (7) “การวิศวกรรมจราจร” (8) “การขนส่ง” ซ่ึงจะเห็นวา่กรุงเทพมหานคร 
จะมีหนา้ท่ีรับผดิชอบดา้นการคมนาคมขนส่งเตม็รูปแบบ ดว้ยความพร้อมดา้นงบประมาณ บุคลากร 
และเทคโนโลยใีนทุกดา้น จึงมีการด าเนินการดา้นน้ีอยา่งชดัเจน 
   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   กรุงเทพมหานครในฐานะท่ีเป็นเมืองขนาดใหญ่ ท่ีจะตอ้งรับผิดชอบในภารกิจ
หลายด้าน ซ่ึงบริการด้านการศึกษาก็เช่นเดียวกัน พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (21) “ไดก้ าหนดให้กรุงเทพมหานครมีหน้าที่เก่ียวกบั
การจดับริการสาธารณะดา้นการศึกษา” ซ่ึงการจดัการศึกษานั้น ในเขตกรุงเทพมหานครมีการจดัตั้ง
สถานศึกษาจ านวนมาก ทั้งภาครัฐและภาคเอกชน โดยกระทรวงศึกษาธิการ เป็นผูค้วบคุมคุณภาพ
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การจดัการศึกษา แต่กรุงเทพมหานครเองก็มีการจดับริการดา้นการศึกษาเพิ่มข้ึน เพราะในพื้นท่ี
ให้บริการนั้นมีจ านวนมาก จึงจดัตามความพร้อมและความเหมาะสมกบัความตอ้งการของประชาชน 
เพราะการศึกษาขั้นพื้นฐานและการศึกษาระดบัอุดมศึกษา อยู่ในกรอบแห่งสิทธิท่ีประชาชน
จะไดรั้บตามท่ีรัฐธรรมนูญให้ความคุม้ครอง ซ่ึงกรุงเทพมหานครก็ให้บริการสาธารณะไดช้ดัเจน
อย่างเป็นรูปธรรม 
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร เป็นพื้นท่ีมีประชากรอาศยัอย่างหนาแน่น เพราะเป็น
แหล่งอุตสาหกรรม เป็นแหล่งงาน ท่ีแมผู้ค้นท่ีอยูต่่างจงัหวดัก็จะยา้ยแรงงานเขา้มาท่ีกรุงเทพมหานคร 
เพื่อท างานหาเล้ียงชีพ เพื่อชีวิตความเป็นอยูท่ี่ดี จึงเป็นเหตุใหมี้การใชส่ิ้งอ านวยความสะดวกมากข้ึน 
ทั้งเคร่ืองยนตอุ์ปกรณ์ท่ีใชใ้นชีวิตประจ าวนัดา้นเทคโนโลยีต่าง ๆ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีลว้นแต่ท าให้การ
ใชชี้วิตตามธรรมชาติของมนุษยเ์ปล่ียนแปลงไป จึงส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัมากข้ึน และ
เกิดปัญหาคือความเจ็บป่วย สุขภาพย  ่าแย่ รัฐบาลจึงตอ้งหาวิธีการทั้ งด้านการป้องกัน และ
การบ าบดัรักษาโรค โดยมอบให้กระทรวงสาธารณสุขเป็นผูรั้บผิดชอบด าเนินการหลกัในประเทศ 
แต่การให้บริการก็ยงัไม่ครอบคลุมได้อย่างเต็มท่ี เพราะประชาชนมีจ านวนมาก จึงได้มอบให้
กรุงเทพมหานครสามารถด าเนินการ โดยก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 มาตรา 89 (16) โดยให้สามารถ “จัดการสาธารณสุข การอนามยั
ครอบครัว และการรักษาพยาบาล” (20) “การควบคุมความปลอดภยั ความเป็นระเบียบเรียบร้อย
และการอนามัยในโรงมหรสพ และสาธารณสถานอ่ืน ๆ” จึงท าให้กรุงเทพมหานครแม้จะมี
สถานพยาบาลทั้งภาครัฐและภาคเอกชนอยู่แลว้ แต่กรุงเทพมหานครก็สามารถจดับริการสาธารณสุข 
ผา่นศูนยส์าธารณสุขอีกหลายแห่งได ้ 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   ปัจจุบนัการจดัการขยะไม่ว่าจะเป็นเมืองใหญ่ ชุมชนเมือง หรือชุมชนแถบชนบท
ห่างไกล ก็จะประสบปัญหาเหมือนกนั จะแตกต่างแต่เพียงปริมาณขยะ โดยหากชุมชนเมืองมีปัญหา
ดา้นขยะมากแต่ก็จะมีงบประมาณหรือความพร้อมดา้นต่าง ๆ มากข้ึนตาม และชุมชนแถบชนบท
มีจ านวนขยะน้อยลงแต่ความพร้อมในการจดัการ เช่น งบประมาณก็จะน้อยลงตาม จึงท าให้เกิด
ปัญหาเหมือนกัน รัฐจึงได้มอบภารกิจน้ีให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นรับผิดชอบโดยตรง 
โดยจ ากดัในพื้นท่ีของตนเอง โดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
ไดใ้หอ้  านาจกรุงเทพมหานครมีหนา้ท่ีจดัการขยะ โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 89(4) “ใหก้รุงเทพมหานคร
มีหนา้ท่ีในการรักษาความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง (10) การดูแลรักษา
ท่ีสาธารณะ (14) การพฒันาและอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม” ซ่ึงอ านาจหน้าท่ีท่ีกฎหมายให้อ านาจน้ี 
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กรุงเทพมหานคร มีการด าเนินการอยา่งเป็นรูปธรรม โดยใชง้บประมาณจ านวนมาก เพราะจะตอ้ง
ใชท้ั้งแรงงานคน เทคโนโลยเีก่ียวกบัเคร่ืองจกัรกล และวิทยาการจดัการท่ีจะตอ้งใชง้บประมาณสูง  
  5) พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542  
  กฎหมายน้ีตราข้ึนโดยก าหนดให้เมืองพทัยา เป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
จดัระเบียบการปกครองเมืองพทัยาใหเ้หมาะสมกบัสภาวการณ์ เพื่อใหเ้มืองพทัยามีความเป็นอิสระ
ในการก าหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงิน และการคลงั 
อยู่ในการก ากบัดูแลของผูว้่าราชการจงัหวดั โดยการบริหารเมืองพทัยาประกอบดว้ยสภาเมืองพทัยา
และนายกเมืองพทัยา สภาเมืองพทัยามีสมาชิกยี่สิบส่ีคน มาจากการเลือกตั้ ง มีวาระการด ารง
ต าแหน่งคราวละ 4 ปีนับแต่วนัเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีไดแ้ก่ การให้ความเห็นชอบร่างขอ้บญัญติั
เมืองพทัยา กระท ากิจการ พิจารณาสอบสวน การตราขอ้บงัคบัเก่ียวกบัการเลือก และการปฏิบติั
หนา้ท่ีของประธานสภาเมืองพทัยา ส่วนนายกเมืองพทัยามาจากการเลือกตั้งมีก าหนดคราวละ 4 ปี 
นบัแต่วนัเลือกตั้ง มีอ านาจหนา้ท่ีแต่งตั้งรองนายกเมืองพทัยา เลขานุการนายกเมืองพทัยา ก าหนด
นโยบายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเมืองพทัยา สั่ง อนุญาต อนุมติัเก่ียวกบัราชการ
ของเมืองพทัยา และเป็นผูบ้งัคบับญัชาพนกังานเมืองพทัยาและลูกจา้งเมืองพทัยา  
  ในมาตรา 62 ไดบ้ญัญติัถึงอ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยาไว ้เช่น การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ การวางผงัเมืองและ
การควบคุมการก่อสร้าง การจดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยัและการปรับปรุงแหล่งเส่ือมโทรม การจดั
การจราจร การรักษาความสะอาด หรือการก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกลู และการบ าบดัน ้าเสีย เป็นตน้  
  เม่ือพิจารณาถึงอ านาจหน้าท่ีของเมืองพทัยา ซ่ึงมีบริการสาธารณะท่ีสอดคลอ้งท่ีจะ
น ามาประกอบการวิเคราะห์กบัประเดน็การวิจยั ดงัน้ี  
   (1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
   เมืองพทัยา มีการบริหารงานเหมือนกบัเทศบาล เพียงแต่เป็นพื้นท่ีเมืองเศรษฐกิจ 
จึงตอ้งมีรูปแบบในการบริหารจดัการท่ีพิเศษ เพื่อความคล่องตวัในการบริหารจดัการ ซ่ึงภารกิจ
ดา้นการคมนาคมก็ไม่แตกต่างจากกรุงเทพมหานครและเทศบาลขนาดใหญ่ โดยพระราชบญัญติั
ระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 มาตรา 62 (6) เก่ียวกบั “การจราจร” (10) “การจดัใหมี้
การควบคุมตลาด ท่าเทียบเรือ และท่ีจอดรถ” ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ในเขตเมืองพทัยา ทั้งการก่อสร้างถนน
ท่ีมีคุณภาพ ทั้งระบบการขนส่ง ก็จะมีการด าเนินการโดยทั้งภาครัฐ ทอ้งถ่ิน และภาคเอกชนท่ีอาจ
สัมปทานไปด าเนินการ ดว้ยเพราะการคมนาคมเป็นปัจจยัหลกั ท่ีประชาชนจะต้องใชใ้นการสัญจร 
ขนส่งสินคา้ และบริการดา้นอ่ืนอีกมาก ซ่ึงเมืองพทัยาก็สามารถด าเนินการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากมีงบประมาณมากพอจากการมีแหล่งจดัเกบ็รายไดม้าก 
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   (2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก าหนดอ านาจหนา้ท่ี
ในดา้นการจดัการศึกษาไวใ้น มาตรา 62 (14) “โดยให้เมืองพทัยามีอ านาจหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมาย
ก าหนดให้เป็นหนา้ท่ีของเทศบาลนครและเมืองพทัยา” ซ่ึงเทศบาลนครมีหนา้ท่ีเก่ียวกบัการศึกษา
โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 56 (1) “ใหร้าษฎรไดรั้บการศึกษาอบรม” เพราะการศึกษานั้นเป็นส่ิงจ าเป็น
ท่ีจะใหเ้ยาวชนไดรั้บอยา่งทัว่ถึงและเสมอภาคกนั เน่ืองจากการศึกษาส่งผลต่อการพฒันาประชาชน 
สังคมและประเทศชาติ ซ่ึงเมืองพทัยากมี็งบประมาณเพียงพอท่ีสามารถจดัการได ้
   (3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดใหเ้มืองพทัยา
มีอ านาจหนา้ท่ีเก่ียวกบัการจดับริการสาธารณสุขแก่ประชาชนในเขตพื้นท่ี ไวใ้นมาตรา 62 (11) 
“ให้มีการควบคุมอนามยัและความปลอดภยัในร้านอาหาร โรงมหรสพและสถานบริการอื่น 
“และ (14) “ใหเ้มืองพทัยามีหนา้ท่ีอ่ืนตามท่ีกฎหมายก าหนดใหเ้ป็นอ านาจหนา้ท่ีของเทศบาลนคร” 
เม่ือพิจารณาตามกฎหมายเมืองพทัยา ก าหนดให้เมืองพทัยาจดัท าบริการสาธารณะท่ีเป็นอ านาจ
หนา้ท่ีของเทศบาลนครไดท้ั้งหมดทุกบริการ และกฎหมายเทศบาลนครยงัส่งต่อให้สามารถจดัท า
บริการสาธารณะในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลเมืองไดอี้ก ดังนั้น เมืองพทัยาจึงมีอ านาจหน้าท่ี
ที่จะด าเนินการจดัท าบริการสาธารณะ ท่ีอยู่ในอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลต าบล เทศบาลเมืองและ
เทศบาลนครได ้ 
   (4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
   พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 62 (2) ไดใ้ห้อ  านาจ
เมืองพทัยา “ส่งเสริมและรักษาคุณภาพส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรธรรมชาติ” (7) “การรักษา
ความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง” (8) “การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูล 
และการบ าบดัน ้ าเสีย รวมถึงการด าเนินการในภารกิจของเทศบาลทั้งสามระดบัได”้ ปัจจุบนั 
การจดัการขยะของเมืองพทัยานั้น สามารถจดัการไดดี้ เน่ืองจากเมืองพทัยามีงบประมาณเพียงพอ
จากการจดัเก็บภาษี ค่าธรรมเนียมอนุมติั อนุญาต และค่าปรับดา้นต่าง ๆ ในอ านาจหนา้ท่ี รวมทั้ง
จดัเก็บค่าบริการจากการให้บริการดา้นสาธารณูปโภคอีกดว้ย ที่จะน ามาบริหารจดัการขยะได ้
แต่ดว้ยเป็นเมืองแห่งการท่องเท่ียว จึงมีนกัท่องเท่ียวมาจ านวนมากในแต่ละปี จึงมีปัญหาดา้นขยะ
เป็นบางช่วง แต่กส็ามารถจดัการแกปั้ญหาไดท้นัท่วงที 
  จากบทบญัญตัิของกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ประกอบประเด็น
การพิจารณา จะเห็นว่ากฎหมายไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละ
รูปแบบ ซ่ึงมีทั้งเหมือนและแตกต่างกนั โดยหน้าท่ีหลกัคือการจดัท าบริการสาธารณะ เพื่อสนอง
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ความตอ้งการของประชาชนในพื้นท่ี ซ่ึงเป็นไปตามสิทธิท่ีรัฐธรรมนูญให้การรับรองและคุม้ครอง 
อย่างเท่าเทียมและเสมอภาคกนัทัว่ทั้งประเทศ แต่จะแตกต่างกนัไปตามขนาดและความพร้อม
ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินในแต่ละรูปแบบ ทั้งน้ี เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของการจดัตั้ง
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และตามความตอ้งการของประชาชน ซ่ึงบริการสาธารณะท่ีเป็น
ประเด็นของการวิจยัน้ีมี 4 ด้าน ศกัยภาพการด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแต่ละ
รูปแบบนั้นมีไม่เท่ากนั จึงท าให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินบางรูปแบบ ด าเนินการไปโดยไม่มี
ประสิทธิภาพ 
  องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ประเภท จะมีเพียงกรุงเทพมหานครเท่านั้น ท่ีสามารถ
จดัท าบริการสาธารณะไดค้รบถว้นทั้ง 4 ดา้น เน่ืองจากเป็นพื้นท่ีเมืองใหญ่ และเป็นองคก์รท่ีมี
ความพร้อมด้านงบประมาณ จึงมีศกัยภาพในการด าเนินการได ้ส่วนรูปแบบเทศบาล องค์การ
บริหารส่วนต าบล เมืองพทัยา นั้นกฎหมายจดัตั้งจะก าหนดให้ด าเนินการเพียงเพื่อการอ านวย
ความสะดวกในการคมนาคมเท่านั้ น  ด ้วยการบ า รุงทั้ งทางบกและทางน ้ า  ซ่ึงหมายถึง 
การบ ารุงรักษาถนน อาจเป็นเพราะดว้ยขนาดและความพร้อมขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ดงักล่าวมีนอ้ย โดยจะสงัเกตไดจ้ากหลกัเกณฑด์า้นงบประมาณในการจดัตั้ง และการจดัเกบ็รายไดน้อ้ย 
ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดันั้น กฎหมายจดัตั้งไม่ไดบ้ญัญติัใหอ้  านาจจดัท าบริการสาธารณะ
ทั้ง 4 ดา้นไดโ้ดยล าพงั แต่ก าหนดให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัสนบัสนุน ประสานความร่วมมือ 
แบ่งสรรเงิน แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนเท่านั้น 
  จากบทบญัญติักฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 ฉบบั ซ่ึงเป็นฐาน
อ านาจให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหน้าท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยจะมีทั้งท่ีตอ้ง
จดัท าและอาจจดัท าตามความพร้อมของแต่ละองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน แต่บริการสาธารณะนั้น
ลว้นแต่เป็นบริการสาธารณะท่ีส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนทั้งส้ิน โดยอาศยัอ านาจตาม
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย และยงัเป็นฐานอ านาจให้สามารถร่วมมือกนัในรูปแบบท่ีมี
สถานะเป็นนิติบุคคลได ้ซ่ึงรูปแบบท่ีมีสถานะเป็น นิติบุคคลน้ี จะมีทั้งรูปแบบท่ีเป็นนิติบุคคลตาม
กฎหมายเอกชน และรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน ซ่ึงรูปแบบท่ีเป็นนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนนั้นคือ จดัตั้งเป็นองคก์ารสหการ ซ่ึงสามารถท าไดใ้นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ประเภท 
คือ พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ก าหนดไวใ้นมาตรา 95 
บญัญติัว่า “ถา้กิจการใดอยูภ่ายใตอ้  านาจหนา้ท่ีของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจด าเนินการนั้น
ร่วมกบัส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการ ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืนไดโ้ดยจดัตั้งเป็น
องคก์ารเรียกว่าสหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหาร ประกอบดว้ยผูแ้ทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้ง 
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แลว้แต่กรณี การจดัตั้งสหการจะกระท าไดโ้ดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้น
ให้ก าหนดช่ือ อ านาจหน้าท่ี และวิธีด าเนินงาน เม่ือจะยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา 
และใหร้ะบุวิธีจดัการทรัพยสิ์นไวด้ว้ย” 
  พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ก าหนดไวใ้นมาตรา 69 
บญัญติัวา่ “เมืองพทัยาอาจร่วมกบัหน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน จดัตั้งองคก์ารข้ึนเรียกวา่สหการ มีฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อท ากิจการใดอนัอยูภ่ายใต้
อ  านาจหนา้ที่ของเมืองพทัยาได ้และวรรคสองบญัญตัิว่า การจดัตั้งสหการจะท าไดโ้ดยตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา โดยระบุช่ือ อ านาจหนา้ท่ี และวิธีการบริการ และการด าเนินงานไว ้และเม่ือจะ
ย ุบเลิกสหการ ให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย ” และ
พระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 ก าหนดไวใ้นมาตรา 58 บญัญติัว่า “ถา้มีกิจการใดอนัอยูภ่ายใน
อ านาจหนา้ท่ีของเทศบาล ตั้งแต่สองแห่งข้ึนไป ท่ีจะร่วมกนัท าเพื่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้
จดัตั้ งเป็นองค์การข้ึนท่ีเรียกว่า “สหการ” มีสภาพเป็นทบวงการเมืองและมีคณะกรรมการบริหาร 
ประกอบดว้ยผูแ้ทนของเทศบาลท่ีเก่ียวขอ้งอยู่ดว้ย” วรรคสอง การจดัตั้งสหการจะท าไดก้็แต่โดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซ่ึงจะไดก้ าหนดช่ืออ านาจหนา้ท่ีและระเบียบการด าเนินงานไว ้วรรคสาม 
การยบุสหการใหต้ราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนดวิธีการจดัทรัพยสิ์นไวด้ว้ย” และ มาตรา 59 บญัญติั
วา่ “สหการอาจไดรั้บเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเ้งินได”้ 
  ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัและองคก์ารบริหารส่วนต าบลนั้นไม่มีบทบญัญติั
ให้จดัท าได ้
  ส าหรับความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยกนั หรือกบัภาคส่วนอ่ืนนั้น
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยมีบทบญัญติัวางหลกัการเป็นฐานอ านาจให้มีความร่วมมือ
ระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยมาตรา 250 วรรคสาม ไดบ้ญัญติัว่า “ในการจดัท าบริการ
สาธารณะหรือกิจกรรมสาธารณะใด ท่ีเป็นหน้าท่ีและอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น 
ถา้การร่วมด าเนินการกบัเอกชนหรือหน่วยงานของรัฐ หรือการมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงาน
ของรัฐด าเนินการจะเป็นประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินมากกว่าการท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะด าเนินการเอง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วม หรือมอบหมายใหเ้อกชนหรือหน่วยงานของรัฐ
ด าเนินการก็ได”้ หมายความว่า ในการจดัท าบริการสาธารณะในหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
นั้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะท าร่วมกบัหน่วยงานราชการอ่ืนหรือร่วมกบัเอกชนก็ได ้หรือ
จะมอบให้เอกชนท าแทนก็ได ้ถา้จะท าให้เกิดประโยชน์มากกว่า ซ่ึงหลกัการน้ีองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน จะตอ้งพิจารณาถึงศกัยภาพของตนเอง วา่บริการสาธารณะใดสามารถจดัท าเองได ้และ
บริการใดท่ีไม่สามารถจดัท าเองได้ ก่อนท่ีจะพิจารณาว่าควรท่ีจะร่วมกับองค์กรอ่ืนด าเนินการ
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หรือไม่ ซ่ึงการร่วมกนัด าเนินการนั้น จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีกฎหมายรองรับ เพื่อก าหนดโครงสร้าง 
อ านาจหนา้ที่ และวิธีด าเนินการ โดยจดัให้มีกฎหมายว่าดว้ยความร่วมมือขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินกบัภาคีท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นตน้ 
 2.3 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542  
 พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึนเน่ืองจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศกัราช 2540 มาตรา 284 ไดบ้ญัญติัว่า “ใหมี้กฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจ 
เพื่อพฒันาการกระจายอ านาจให้แก่ทอ้งถิ่นเพิ่มข้ึนอย่างต่อเน่ือง โดยมีสาระส าคญัเกี่ยวกบั
การก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะ และการจดัสรรสัดส่วนภาษีและ
อากรขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดอ านาจหน้าท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะ
ของเทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ไวใ้นมาตรา 16 เช่น “การจดัท าแผนพฒันา
ทอ้งถ่ินของตนเอง การจดัใหมี้และบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้ า และทางระบายน ้ า การสาธารณูปโภค 
หรือการจดัการศึกษา เป็นตน้ ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั มาตรา 17 ไดบ้ญัญติัให้ “องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดัมีอ านาจและหนา้ท่ีในการจดัระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน
ในทอ้งถ่ินของตนเอง” และมาตรา 18 ไดก้ าหนดว่า “ให้กรุงเทพมหานครด าเนินการตามมาตรา 16 
และมาตรา 17”  
 กฎหมายฉบบัน้ีก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีเก่ียวขอ้งกบัประเดน็การศึกษาวิจยัดงัต่อไปน้ี 
  1) บริการสาธารณะดา้นการคมนาคม 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการคมนาคมนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองค์การบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (2) “การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน ้า และทางระบายน ้า” (3) “การจดัให้มี
ท่าเทียบเรือ ท่าขา้ม และท่ีจอดรถ” (26) “การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร” 
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (13) “การ จดัการ
และดูแลสถานีขนส่งทั้งทางบกและทางน ้ า” (16) “การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน ้ า 
ท่ีเช่ือมต่อระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” (21) “การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร”  
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   (3) การกระจายอ านาจให้กรุงเทพมหานคร ในมาตรา 16 และมาตรา 17 ซ่ึงมอบ
อ านาจตามท่ีมอบใหเ้ทศบาล เมืองพทัยา องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั  
  2) บริการสาธารณะดา้นการศึกษา 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการศึกษานั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (9) การจดัการศึกษา (10) การสงคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส  
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17(6) การจดัการศึกษา  
   (3) การกระจายอ านาจให้กรุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 ให้กรุงเทพมหานคร
จดับริการสาธารณะตามมาตรา 16 และมาตรา 17 ที่กระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา 
องคก์ารบริหารส่วนต าบล และองค์การบริหารส่วนจ ังหวดั ตาม (1)  คือ และ (2)  ป คือ 
มาตรา 16 (9) การจดัการศึกษา (10) การสงคมสงเคราะห์ และการพฒันาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี 
คนชรา และผูด้อ้ยโอกาส มาตรา 17 (6) การจดัการศึกษา  
  3) บริการสาธารณะดา้นการสาธารณสุข 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการสาธารสุขนั้น มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (19) “การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล”  
   (2) การกระจายอ านาจให้องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (19) “การจดั
ให้มีโรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ” 
   (3) การกระจายอ านาจใหก้รุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 “ใหก้รุงเทพมหานครมีหนา้ท่ี
ตาม มาตรา 16 และมาตรา 17” ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสาธารณสุข ประกอบดว้ย มาตรา 16 (19) 
“การสาธารณสุข การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล” และมาตรา 17 (19) “การจดัให้มี
โรงพยาบาลจงัหวดั การรักษาพยาบาล การป้องกนัและควบคุมโรคติดต่อ” 
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  4) บริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ 
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ไดก้ าหนดอ านาจและหน้าท่ีในการจดัระบบการบริการสาธารณะไวใ้น 
หมวด 2 ซ่ึงท่ีเก่ียวขอ้งกบับริการสาธารณะดา้นการจดัการขยะ มีดงัต่อไปน้ี 
   (1) การกระจายอ านาจให้เทศบาล เมืองพทัยา และองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ในมาตรา 16 (17) “การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง ” 
(18) “การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกลู และน ้าเสีย” (27) “การดูแลรักษาท่ีสาธารณะ”  
   (2) การกระจายอ านาจใหอ้งคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั ในมาตรา 17 (11) “การก าจดั
มูลฝอยและส่ิงปฏิกลูรวม” (12) “การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ” 
   (3) การกระจายอ านาจใหก้รุงเทพมหานคร ในมาตรา 18 “ใหก้รุงเทพมหานครมีหนา้ท่ี
ตาม มาตรา 16 และมาตรา 17”  
  ในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการขยะ ประกอบดว้ย มาตรา 16 (17) “การรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง” (18) “การก าจดัมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน ้ าเสีย” 
(27) “การดูแลรักษาที่สาธารณะ” และมาตรา 17 (11) “การก าจดัมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลรวม” 
(12) “การจดัการส่ิงแวดลอ้มและมลพิษต่าง ๆ”  
  พระราชบญัญตัิก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีแกปั้ญหาการกระจายอ านาจในการบงัคบัใช้กฎหมาย
ซ่ึงเป็นกฎหมายระดบัส่วนกลาง เม่ือการปกครองระบอบประชาธิปไตยให้ใชห้ลกัการปกครอง
ประเทศโดยการกระจายอ านาจไปสู่ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงย่อมหมายความรวมไปถึงการกระจายอ านาจ
การบงัคบัใชก้ฎหมายดว้ย และท่ีเป็นปัญหาก็คือในกฎหมายมีเพียงบางฉบบัเท่านั้นท่ีมีบทบญัญติั
ก าหนดการบงัคบักฎหมาย เป็นอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่น พระราชบญัญติัการ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 เป็นตน้ ดงันั้น จึงตอ้งมีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 ฉบบัน้ี เพื่อก าหนดใหเ้ป็นแผนการกระจายอ านาจ
ในแต่ละดา้น จึงถือไดว้่าเป็นท่ีมาแห่งฐานอ านาจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการใหบ้ริการ
สาธารณะในดา้นนั้น ๆ 
  กฎหมายฉบบัน้ียงัมีบทบญัญติัท่ีให้อ านาจในการร่วมมือระหว่างองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินในการจดัท าบริการสาธารณะ โดยในมาตรา 21 บญัญติัว่าองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
อาจร่วมมือกนัด าเนินการ หรืออาจร้องขอให้รัฐ หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน แลว้แต่กรณี 
ด าเนินการแทนได ้และมาตรา 22 ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถมอบใหเ้อกชนด าเนินการ
ตามอ านาจหนา้ท่ีได ้ตามหลกัเกณฑ ์วิธีการและเง่ือนไขท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  
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 2.4 กฎหมายเฉพาะที่มีบทบัญญัติให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท าบริการ
สาธารณะ 
  1) พระราชบญัญติัการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 
  พระราชบญัญตัิการขนส่งทางบก พ.ศ. 2522 เป็นกฎหมายที่ตราข้ึนเพื่อ ควบคุม
และจัดระเบียบกิจการขนส่ง ให้มีความสะดวก มีความแน่นอน และมีความเป็นธรรมแก่
ผูป้ระกอบการขนส่ง และเป็นธรรมแก่ผูใ้ชบ้ริการขนส่ง และเพื่อให้กิจการขนส่งมีการพฒันา
ไดท้ดัเทียมกบัต่างประเทศ เน่ืองจากในปัจจุบนัและในอนาคต การขนส่งจะมีเพิ่มมากข้ึนตาม
ความเจริญของประเทศ หากไม่มีการจดัระเบียบ จะท ากระทบกระเทือนต่อความมัน่คงของกิจการ
ขนส่ง และยงัมีผลต่อเศรษฐกิจส่วนรวมของประเทศ และต่อมามีการแกไ้ขเพิ่มเติมถึง (ฉบบัท่ี 11) 
พ.ศ. 2550  
  กฎหมายน้ี ไดก้ าหนดค านิยามของค าว่า การขนส่ง” หมายความว่า การขนคน สัตว ์
หรือ ส่ิงของ โดยทางบกดว้ยรถ และ “การขนส่งประจ าทาง” หมายความว่า การขนส่งเพื่อสินจา้ง
ตามเส้นทางท่ีคณะกรรมการก าหนด และไดบ้ญัญติัเก่ียวกบัการใหมี้คณะกรรมการก าหนดนโยบาย
การขนส่งทางบก และมีคณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก เพื่อควบคุมผูป้ระกอบการขนส่ง 
และมีการก าหนดความรับผดิ กรณีเกิดความเสียหายท่ีเกิดจากการขนส่ง และก าหนดหลกัเกณฑแ์ละ
เง่ือนไขในการปรกอบการขนส่ง ก าหนดเง่ือนไขรถยนต์ท่ีจะประกอบการ ตลอดจนผูป้ระจ ารถ 
และสิทธิของผูโ้ดยสาร การประกอบการ ยงัจะตอ้งมีสถานีขนส่งเพื่อควบคุม ตรวจสอบ การปฏิบติั
ตามหลกัเกณฑ์หรือไม่ และหากมีการฝ่าฝืนเงื่อนไขก็จะมีการลงโทษตามที่กฎหมายก าหนด 
ในส่วนท่ีกฎหมายก าหนดใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีส่วนร่วมในการพิจารณาดว้ยนั้นมี ดงัน้ี 
   (1) คณะกรรมการควบคุมการขนส่งทางบก 
   กฎหมายไดก้ าหนดให้มีคณะกรรมการควบคุมการขนส่งกลาง โดยมีปลดักระทรวง
คมนาคม เป็นประธาน ปลดักระทรวงมหาดไทยหรือผูแ้ทน เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกาหรือ
ผูแ้ทน อธิบดีกรมทางหลวงชนบทหรือ ผูแ้ทน อธิบดีกรมต ารวจหรือผูแ้ทน อธิบดีกรมทางหลวง
หรือผูแ้ทน ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานครหรือผูแ้ทนเป็นกรรมการ และผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งอีก
ไม่เกินสามคน เป็นกรรมการ ทั้งน้ี โดยให้มีผูมี้ความรู้และมีความจดัเจนในการขนส่งรวมอยู่ดว้ย 
ให้อธิบดีกรมการขนส่งทางบก เป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ ให้มีคณะกรรมการ
ควบคุมการขนส่งทางบกประจ าจังหวัดทุกจังหวัด ยกเว ้นกรุงเทพมหานคร  ประกอบด้วย
ผูว้่าราชการจงัหวดัเป็นประธานกรรมการ อยัการจงัหวดั ผูก้  ากบัการต ารวจภูธรจงัหวดัภูธรจงัหวดั
เป็นกรรมการ และผูซ่ึ้งรัฐมนตรีแต่งตั้งอีกไม่เกินห้าคน โดยมีนายกเทศมนตรีในจงัหวดันั้น
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รวมอยู่ดว้ยหน่ึงคนเป็นกรรมการ ให้ขนส่งจงัหวดัเป็นกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการ 
จะเห็นไดว้า่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะร่วมเป็นคณะกรรมการทั้งสองชุด  
   (2) การประกอบการขนส่ง  
   กฎหมายน้ีได ้ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถขอจดทะเบียน
เ ป็นผูป้ระกอบการขนส่งได้ โดยก าหนดไว้ในมาตรา 24 ซ่ึงบัญญัติว่า “ผูข้อรับใบอนุญาต
ประกอบการขนส่งประจ าทาง การขนส่งไม่ประจ าทาง และการขนส่งโดยรถขนาดเลก็ ตอ้งมีสัญชาติไทย 
ในกรณีท่ีผูข้อรับใบอนุญาตเป็นห้างหุ้นส่วน บริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดั ห้างหุ้นส่วน
หรือบริษทัจ ากดั หรือบริษทัมหาชนจ ากดันั้นตอ้งจดทะเบียนตามกฎหมายไทย และมีส านกังานใหญ่
ตั้งอยูใ่นราชอาณาจกัรไทย และ (3) ในกรณีท่ีเป็นบริษทัจ ากดั กรรมการบริษทัจ านวนไม่นอ้ยกว่า
ก่ึงหน่ึงตอ้งมีสัญชาติไทย และทุนของบริษทัจ ากดันั้น ไม่นอ้ยกว่าร้อยละห้าสิบเอ็ดตอ้งเป็นของ
ผูถื้อหุ้น ซ่ึงเป็นบุคคลธรรมดาและมีสัญชาติไทย หรือตอ้งเป็นของห้างหุ้นส่วนสามญัจดทะเบียน 
ห้างหุ้นส่วนจ ากดั หรือบริษทัจ ากดั หรือตอ้งเป็นของกระทรวง ทบวง กรม ราชการส่วนทอ้งถ่ิน 
รัฐวิสาหกิจตามกฎหมายว่าดว้ยวิธีการงบประมาณ หรือองคก์ารของรัฐ ตามกฎหมายว่าดว้ยการ
จดัตั้งองคก์ารของรัฐบาล หรือตามกฎหมายว่าดว้ยการนั้น ๆ และบริษทัจ ากดันั้นตอ้งไม่มีขอ้บงัคบั 
อนุญาตใหมี้การออกหุน้ชนิดออกใหแ้ก่ผูถื้อ 
   เม่ือพิจารณาตามบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวน้ี จะเห็นว่า กฎหมายให้อ านาจ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะร่วมพิจารณาในการก าหนดนโยบายการขนส่งทางบก และ
นอกจากนั้นก็สามารถท่ีจะเป็นผูป้ระกอบการขนส่ง และเป็นผูจ้ดัตั้งสถานีขนส่งผูโ้ดยสารไดด้ว้ย 
โดยสามารถจดัเกบ็ค่าโดยสารรถยนต ์และจดัเกบ็ค่าธรรมเนียมเก่ียวกบัสถานีขนส่งผูโ้ดยสารไดอี้กดว้ย 
ซ่ึงมีความสอดคลอ้งกับกฎหมายว่าด้วยการก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ย 
  2) พระราชบญัญติัการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542  
  พระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เป็นกฎหมายท่ีตราข้ึน เน่ืองจาก
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ก าหนดให้รัฐตอ้งจดัการศึกษาอบรม และสนบัสนุนให้เอกชน
จดัการศึกษาอบรมให้เกิดความรู้คู่คุณธรรม จดัให้มีกฎหมายเก่ียวกบัการศึกษาแห่งชาติ ปรับปรุง
การศึกษาใหส้อดคลอ้งกบัความเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจและสังคม สร้างเสริมความรู้และปลูกฝัง
จิตส านึกท่ีถูกตอ้งเก่ียวกบัการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตย อนัมีพระมหากษตัริย์
ทรงเป็นประมุข สนบัสนุนการคน้ควา้วิจยัในศิลปะวิทยาการต่าง ๆ เร่งรัดการศึกษา วิทยาศาสตร์
และเทคโนโลยีเพื่อการพฒันาประเทศ พฒันาวิชาชีพครู และส่งเสริมภูมิปัญญาทอ้งถิ่น ศิลปะ 
และวฒันธรรมของชาติ รวมทั้งในการจดัการศึกษาของรัฐ ให้ค  านึงถึงการมีส่วนร่วมขององคก์ร
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ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและเอกชน ตามท่ีกฎหมายบญัญติั และให้ความคุม้ครองการจดัการศึกษา
อบรมขององคก์รวิชาชีพ และเอกชนภายใตก้ารก ากบัดูแลของรัฐ จึงมีกฎหมายว่าดว้ยการศึกษา
แห่งชาติ เพื่อเป็นกฎหมาย แม่บทในการบริหารและจดัการการศึกษาอบรมใหส้อดคลอ้งกบับทบญัญติั
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร นอกจากนั้น ยงัมีบทบญัญตัิที่ให้อ  านาจองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ ดงัน้ี 
   (1) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีส่วนร่วมบริหารจดัการ 
   กฎหมายฉบบัน้ี มีบทบญัญติัเก่ียวกบัการให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมจดั
การศึกษา โดยก าหนดไวใ้น มาตรา 9 (2) บญัญติัว่า ใหมี้การกระจายอ านาจไปสู่เขตพื้นท่ีการศึกษา 
สถานศึกษา และองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (6) การมีส่วนร่วมของบุคคล ครอบครัว ชุมชน 
องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เอกชน องคก์รเอกชน องคก์รวิชาชีพ สถาบนัศาสนา 
สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน มาตรา 18 การจดัการศึกษาปฐมวยัและการศึกษาขั้นพื้นฐาน
ให้จดัในสถานศึกษา ดงัต่อไปน้ี (3) ศูนยก์ารเรียน ซ่ึงองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูจ้ดัการได ้
และมาตรา 35 ก าหนดใหมี้ผูแ้ทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐาน  
  2) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัการศึกษา 
  ส่วนท่ี 2 ก าหนดการบริหารและการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
มาตรา 41 องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีสิทธิจดัการศึกษาในระดบัใดระดบัหน่ึงหรือทุกระดบั ตาม
ความพร้อม ความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ิน มาตรา 42 ให้กระทรวงก าหนด
หลกัเกณฑแ์ละวิธีการประเมินความพร้อมในการจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และ
มีหนา้ท่ีในการประสานและส่งเสริมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้สามารถจดัการศึกษา สอดคลอ้ง
กบันโยบายและไดม้าตรฐานการศึกษา รวมทั้งการเสนอแนะการจดัสรรงบประมาณอุดหนุน 
การจดัการศึกษาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
  3) การลงทุนเพื่อการจดัการศึกษา 
  หมวด 8 ทรัพยากรและการลงทุนเพื่อการศึกษา มาตรา 58 ให้มีการระดมทรัพยากร
และการลงทุนด้านงบประมาณ การเงิน และทรัพยสิ์น  ทั้งจากรัฐ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชนเอกชน องคก์รเอกชน องคก์ร  วิชาชีพ สถาบนัศาสนา 
สถานประกอบการ สถาบนัสงัคมอ่ืน และต่างประเทศมาใชจ้ดัการศึกษา ดงัน้ี  
   (1) ให้รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินระดมทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยอาจ
จดัเกบ็ภาษี เพื่อการศึกษาไดต้ามความเหมาะสม ทั้งน้ี ใหเ้ป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด  
   (2) ให้บุคคล ครอบครัว ชุมชน องคก์รชุมชน องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเอกชน 
องค์กร เอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบนัศาสนา สถานประกอบการ และสถาบนัสังคมอ่ืน ระดม
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ทรัพยากรเพื่อการศึกษา โดยเป็นผูจ้ดัและมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา บริจาคทรัพยสิ์นและ
ทรัพยากรอ่ืนใหแ้ก่สถานศึกษา และมี ส่วนร่วมรับภาระค่าใชจ่้ายทางการศึกษาตามความเหมาะสม
และความจ าเป็น  
  ทั้งน้ี ให้รัฐและองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ส่งเสริมและให้แรงจูงใจในการระดม
ทรัพยากร ดงักล่าว โดยการสนับสนุน การอุดหนุนและใชม้าตรการลดหย่อนหรือยกเวน้ภาษี 
ตามความเหมาะสมและความจ าเป็น ทั้งน้ี ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายก าหนด มาตรา 59 ให้สถานศึกษา
ของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล มีอ านาจในการปกครอง ดูแล บ ารุงรักษา  ใช ้และจดัหาผลประโยชน์จาก
ทรัพยสิ์นของสถานศึกษา ทั้งท่ีเป็นท่ีราชพสัดุ ตามกฎหมายว่าดว้ยท่ีราชพสัดุ และท่ีเป็นทรัพยสิ์นอ่ืน 
รวมทั้งจดัหารายไดจ้ากบริการของสถานศึกษา และเก็บค่าธรรมเนียมการศึกษาท่ีไม่ขดั หรือแยง้กบั
นโยบาย วตัถุประสงค ์และภารกิจหลกัของสถานศึกษา บรรดาอสังหาริมทรัพยท่ี์สถานศึกษาของรัฐท่ี
เป็นนิติบุคคลไดม้าโดยมีผูอุ้ทิศให้ หรือโดยการซ้ือหรือแลกเปลี่ยนจากรายไดข้องสถานศึกษา 
ไม่ถือเป็นท่ีราชพสัดุ และให้เป็นกรรมสิทธ์ิของสถานศึกษา บรรดารายไดแ้ละผลประโยชน์ของ
สถานศึกษาของรัฐท่ีเป็นนิติบุคคล รวมทั้งผลประโยชน์ท่ี เกิดจากท่ีราชพสัดุ เบ้ียปรับท่ีเกิดจาก
การผิดสัญญาลาศึกษา และเบ้ียปรับท่ีเกิดจากการผิดสัญญาการซ้ือ ทรัพยสิ์นหรือจา้งท าของท่ี
ด าเนินการโดยใชเ้งินงบประมาณไม่เป็นรายไดท่ี้ตอ้งน าส่งกระทรวงการคลงัตาม กฎหมายว่าดว้ย
เงินคงคลงั และกฎหมายวา่ดว้ยวิธีการงบประมาณ  
  3) พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 
  พระราชบญัญติัการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ตราข้ึนเพื่อก าหนดขอบเขตการดูแลกิจการ
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการสาธารณสุข ใหท้นัต่อสภาพความเปล่ียนแปลงและความเจริญกา้วหนา้ของสงัคม 
เพราะปัจจุบนัเป็นท่ียอมรับว่าการสาธารณสุขเป็นเร่ืองเก่ียวกบัความเป็นอยู่และสภาพแวดลอ้ม
ของมนุษยอ์ยา่งใกลชิ้ด จึงก าหนดมาตรการก ากบัดูแล และป้องกนัเก่ียวกบัการอนามยัส่ิงแวดลอ้ม
อย่างเพียงพอและมีประสิทธิภาพ โดยมีการควบคุม ก ากบัดูแลและติดตาม ปรับปรุงอ านาจหนา้ท่ี
ของเจา้หนา้ท่ี และบทก าหนดโทษตามกฎหมาย ให้สามารถบงัคบัให้มีการปฏิบติัตามหลกัเกณฑ์
ของกฎหมายอยา่งเคร่งครัด โดยมีการกระจายอ านาจการบงัคบัใชใ้หแ้ก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
ดงัน้ี 
   (1) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร่วมบริหารจดัการ 
   ค าจ ากดัความของกฎหมาย ไดใ้ห้ค  านิยามค าว่า “องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น” 
ซ่ึงหมายถึง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ทั้งเทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา และให้นายกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 แห่ง 
เป็นเจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ินและหวัหนา้เจา้พนกังานส่วนทอ้งถ่ิน  
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   (2) การควบคุมการปฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   การควบคุมการปฏิบติังานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยก าหนดไวใ้น
มาตรา 11 ว่าในกรณีท่ีคณะกรรมการเห็นว่า ราชการส่วนทอ้งถ่ินท่ีมีอ านาจเขตใด ไม่ปฏิบติัตาม
อ านาจหนา้ท่ีท่ีก าหนดไวน้ี้โดยไม่มีเหตุผลอนัสมควร ให้คณะกรรมการแจง้ผูมี้อ  านาจควบคุมดูแล
การปฏิบติัราชการของราชการส่วนทอ้งถ่ินนั้น เพื่อส่งให้ราชการส่วนทอ้งถ่ินหรือเจา้พนักงาน
ส่วนทอ้งถ่ินแกไ้ข ด าเนินการใหเ้ป็นไปโดยถูกตอ้งภายในระยะเวลาท่ีเห็นสมควร  
  3) การใหอ้  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในการควบคุมการประกอบกิจการเก่ียวกบั
การจดัการขยะมูลฝอย 
  พระราชบญัญตัิการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ให้อ  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ในการควบคุม ก ากบัดูแลการประกอบกิจการ และมีหนา้ท่ี ดา้นการจดัการส่ิงปฏิกูลและมูลฝอยไว้
ใน มาตรา 18 ซ่ึงก าหนดวา่ “ใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มีหนา้ท่ีจดัการส่ิงปฏิกูลมูลฝอยในเขต
ของตนเอง แต่ถ้าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดมีเหตุอันสมควร จะมอบให้บุคคลใดเป็น
ผูด้  าเนินการแทน โดยอยูภ่ายใตก้ารก ากบัดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกไ็ด ้หรือจะมอบให้
บุคคลใดเป็นผูด้  าเนินกิจการรับท าการเก็บ ขน หรือก าจดัส่ิงปฏิกูลหรือมูลฝอยโดยท าเป็นธุรกิจ 
หรือโดยไดรั้บประโยชน์ตอบแทน ดว้ยการคิดค่าด าเนินการก าจดัส่ิงปฏิกูลมูลฝอยก็ได ้และมาตรา 19 
ยงัก าหนดให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีอ านาจในการอนุญาตให้บุคคลด าเนินกิจการเก็บ ขน 
หรือก าจดัส่ิงปฏิกลู หรือมูลฝอยโดยท าเป็นธุรกิจโดยไดรั้บประโยชน์ตอบแทนได ้ 
  นอกจากนั้น องค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น สามารถออกขอ้ก าหนดของทอ้งถิ่น 
ออกขอ้ก าหนดในการห้ามการถ่ายเท หรือท้ิงส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย นอกบริเวณพื้นท่ีท่ีก าหนดไว ้
เพื่อรองรับส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ในท่ีหรือทางสาธารณะ หรือพื้นท่ีเอกชน และก าหนดวิธีการเก็บ ขน 
และก าจดัส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย โดยใหผู้ค้รอบครองอาคาร หรือสถานท่ีต่าง ๆ นั้นปฏิบติัใหถู้กตอ้ง 
ตามสุขลกัษณะในการใชอ้าคาร รวมทั้งการก าหนดอตัราค่าธรรมเนียมการให้บริการของราชการ
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการเกบ็ ขนส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย ท่ีไม่เกินท่ีกฎกระทรวงก าหนดหลกัเกณฑ ์วิธีการ 
และเง่ือนไขในการเก็บและขนส่ิงปฏิกูลและมูลฝอย และมีอ านาจท่ีจะมีหนังสือแจง้ให้เจ้าของ
อาคารแกไ้ข เปล่ียนแปลง ร้ือถอนอาคาร หากพบว่าอาคารช ารุดทรุดโทรมมาก หรือปล่อยรกรุงรัง 
ซ่ึงอาจเป็นอนัตรายต่อสุขภาพของผูอ้าศยั และให้ยา้ยสินคา้ เคร่ืองใชต่้าง ๆ ออกจากอาคาร หรือ
ใหจ้ดัใหม่ เพื่อมิใหเ้ป็นอนัตรายต่อสุขภาพ หรือใหก้ าจดัพาหะ น าโรค หากมีหนงัสือแจง้ใหป้ฏิบติัแลว้ 
เจา้ของอาคารไม่ปฏิบติัก็สามารถเขา้ไปจดัการแทนได ้แต่เจา้ของอาคารจะตอ้งรับผดิชอบค่าใชจ่้าย
ท่ีเกิดข้ึนนั้น 
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  จากบทบญัญติัของกฎหมาย พิจารณาไดว้่า พระราชบญัญติัการสาธารณสุข ไดใ้ห้
อ  านาจองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับผิดชอบ ในการควบคุมการจดับริการสาธารณะเก่ียวกบั
การสาธารณสุข ซ่ึงมีบทบญัญติับางประการท่ีเป็นการจ ากดัสิทธิของประชาชน ซ่ึงรัฐธรรมนูญ
ให้อ านาจกระท าได ้และอาศยับทกฎหมายเฉพาะ เพื่อป้องกนัและแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึน อนัจะเกิด
ผลกระทบต่อสุขภาวะของประชาชน ซ่ึงเป็นการเพิ่มบทบาทหนา้ท่ีใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
มากข้ึน และไม่สอดคลอ้งกบังบประมาณขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จึงสมควรให้องคก์าร
ความร่วมมือระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูด้  าเนินการใหบ้ริการสาธารณะดา้นน้ี  
  4) พระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. 2535  
  พระราชบญัญติัการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง 
พ.ศ. 2535 ตราข้ึนเพื่อจดัระเบียบบา้นเมืองให้มีความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
เพื่อเป็นการรักษาสภาพแวดลอ้มให้สวยงาม เพื่อป้องกนัไม่ให้มีแหล่งสะสมของเช้ือโรค ท่ีมาจาก
ความสกปรก ท่ีจะส่งผลกระทบต่อสุขภาพอนามยัของคนในชุมชน โดยให้อ านาจองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ในการควบคุม ก ากับดูแล และก าหนดบทลงโทษกรณีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย และ
บทบญัญตัิที่เกี่ยวขอ้งกบัการจดัการขยะมูลฝอย ไดก้ าหนดโครงสร้างเพื่อให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่น ควบคุม ก ากบัดูแลและป้องกนัมิให้ประชาชนกระท าการ อนัจะน ามาซ่ึงปัญหา
ความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยของบา้นเมือง โดยก าหนดเป็นขอ้ห้ามและขอ้ปฏิบติั ครอบคลุมถึง
ดา้นต่าง ๆ ท่ีเป็นการให้อ านาจแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการ ประกอบดว้ย การรักษา
ความสะอาดในท่ีสาธารณะและสถานสาธารณะไวใ้นหมวดท่ี 1 มาตรา 6 ถึงมาตรา 25 การดูแล
รักษาสนามหญา้และตน้ไมใ้นถนน และสถานสาธารณะไว้ในหมวดท่ี 2 มาตรา 26 ถึงมาตรา 28 
การหา้มท้ิงส่ิงปฏิกูลมูลฝอยในท่ีสาธารณะ และสถานสาธารณะไวใ้นหมวด 3 มาตรา 29 ถึงมาตรา 34 
และการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยไวใ้นหมวด 4 มาตรา 35 ถึงมาตรา 41  
  จากบทบญัญติัของกฎหมายดงักล่าวขา้งตน้ ไดก้ าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังาน
ท้องถ่ินหรือพนักงานเจ้าหน้าท่ี  ไว้ในหมวด 5 โดยมาตรา 42 ก าหนดให้รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย เป็นผูก้  ากับแนะน าแก่ผูว้่าราชการกรุงเทพมหานคร และให้ผูว้่าราชการ
กรุงเทพมหานครและผูว้่าราชการจงัหวดั ปลดัเมืองพทัยา รับผดิชอบในการปฏิบติัตามพระราชบญัญติัน้ี 
และมาตรา 44 ยงัก าหนดอ านาจหนา้ท่ีของเจา้พนกังานทอ้งถ่ินและพนกังานเจา้หนา้ท่ีในการโฆษณา
ให้ประชาชนปฏิบติัตามกฎหมายในการสอดส่อง กวดขนั ไม่ให้มีการฝ่าฝืนกฎหมาย ตกัเตือน
ผูก้ระท าความผิด หรือสั่งให้ผูก้ระท าผิดแกไ้ขหรือขจดัความสกปรก หรือความไม่เป็นระเบียบ 
รวมถึงการจบักุมผูก้ระท าผิด ท่ีไม่เช่ือฟังค าตกัเตือนและด าเนินคดีตามกฎหมาย และในกฎหมายน้ี
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ไดก้ าหนดบทลงโทษ กรณีมีการฝ่าฝืนกฎหมาย ซ่ึงแสดงใหเ้ห็นวา่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เป็นผูมี้
บทบาทหนา้ท่ีหลกัในการจดัการขยะ เพื่อเป็นการรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อย
ของบา้นเมือง  
  จากการวิเคราะห์กฎหมายไทยพบวา่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ไดใ้หอ้  านาจ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะได ้โดยให้องคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินร่วมกบัเอกชน หรือร่วมกบัภาครัฐต่าง ๆ ได ้และเม่ือรัฐธรรมนูญวางหลกัไวด้งักล่าวแลว้ 
จึงมีกฎหมายเพื่อกระจายอ านาจใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพิ่มข้ึน เพื่อใหเ้ป็นไปตามหลกัการ
ของรัฐธรรมนูญ และจากหลกัการดงักล่าวขา้งตน้ จึงมีการตรากฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีทั้งหมด 5 ฉบบั ท่ีใหอ้  านาจในการร่วมกนัในรูปแบบท่ีไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล 
ส่วนรูปแบบท่ีเป็น นิติบุคคลนั้นมีสองรูปแบบ คือ รูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมายเอกชน โดยจดัตั้ง
บริษทัจ ากดั หรือถือหุ้นในบริษทัจ ากดั เกินกว่าร้อยละห้าสิบ และรูปแบบนิติบุคคลตามกฎหมาย
มหาชนระหว่างประเทศ เรียกว่า “องคก์ารสหการ” มีบญัญติัไวใ้นกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน 3 ฉบับ คือพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.  2528 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2496 
ซ่ึงองคก์ารสหการแบ่งออกเป็นสองรูปแบบ คือ รูปแบบเฉพาะระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล และ
รูปแบบผสมระหว่างกรุงเทพมหานคร หรือเมืองพทัยากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินอ่ืน หรือ
หน่วยงานภาครัฐหรือภาคเอกชน โดยจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกาจดัตั้ง (ดูตารางท่ี 4.1) 
ตารางที่ 4.1 รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไทย 

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

-ท าขอ้ตกลงร่วมกนั      
2 แบบเป็นนิติบุคคล 

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

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

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

3. รูปแบบการร่วมมือจดัท าบริการสาธารณะของต่างประเทศ 

 การด าเนินกิจกรรมของภาครัฐต่างประเทศท่ีเป็นการสร้างความสุขสร้างอาชีพท่ีมัน่คง 
มีสาธารณูปโภค และสาธารณูปการนั้น ส่ิงเหล่าน้ีเรียกว่าบริการสาธารณะ ซ่ึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนจาก
บริการสาธารณะนั้นไม่ต่างจากประเทศไทย เพราะการท่ีจะท าบริการสาธารณะให้สมบูรณ์ตาม
ความตอ้งการของประชาชนไดน้ั้น จ าเป็นจะตอ้งอาศยัปัจจยัหลกั 2 ประการ คือ งบประมาณและ
เทคโนโลยี ซ่ึงในต่างประเทศก็พบปัญหาดงักล่าวน้ี จึงมีการร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะ 
ซ่ึงการวิจัยน้ีน าวิธีการความร่วมมือของต่างประเทศ มาเป็นแนวทางความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของประเทศไทย 
 การวิจยัน้ี ไดน้ ารูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญ่ีปุ่น มาเป็นแนวทางซ่ึงน ามาวิเคราะห์ได ้ดงัน้ี 
  1) รูปแบบความร่วมมือ (Syndicate) เป็นความร่วมมือกนัระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล 
หรือรูปแบบความร่วมมือแบบผสม (Syndicate Mixte) ซ่ึงเป็นความร่วมมือระหว่างเทศบาลกบัจงัหวดั 
เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบให้ด าเนินการ โดยมีการบริหาร
แบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน และมีสถานะ
เป็นนิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  2) รูปแบบความร่วมมือระหว่างชุมชน (Communaute) แยกออกตามระดบัชุมชน
ท่ีเขา้ร่วมซ่ึงมีหลายระดบั ดงัน้ี 
   (1) แบบชุมชนเมือง (Communaute Urbaine) เป็นความร่วมมือกนัระหว่าง ชุมชนเมือง
กับเทศบาลใกลเ้คียงเพื่อจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีองค์กรจัดตั้ งมอบให้
ด าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีผูบ้ริหารงานและ
ผู ้ปฏิบัติงาน มีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจัดเก็บภาษีได้ ประเทศท่ีใช้รูปแบบน้ีคือ
สาธารณรัฐฝร่ังเศส  
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   (2) แบบชุมชนขนาดเล็ก (Communautes d’agglomeration) เป็นความร่วมมือกนั
ระหว่างชุมชนขนาดเล็กกบัเทศบาลใกลเ้คียง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ี
องคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง 
มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน มีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเก็บภาษีได ้ประเทศท่ีใช้
รูปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
   (3) แบบเทศบาล (Communautes de Communes) เป็นความร่วมมือกันระหว่าง
เทศบาลขนาดเล็กแถบชนบทกบัเทศบาลใกลเ้คียง เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง 
ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ ง มีผูบ้ริหารงานและผูป้ฏิบติังาน โดยมีสถานะเป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเก็บภาษีได ้
ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสาธารณรัฐฝร่ังเศส  
  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินฝร่ังเศสทั้ง 2 รูปแบบน้ี จะมีความเหมือนกนัตรงท่ี เป็นการ
ร่วมมือกนัโดยเทศบาลสามารถเขา้ร่วมได ้มีการบริหารในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหาร
องคก์ร และมีผูป้ฏิบติังานในการจดัท าบริการสาธารณะ และบริการสาธารณะนั้น จะเป็นไปตามท่ี
องคก์รท่ีร่วมจดัตั้งมอบหมายให้ด าเนินการ และองคก์รท่ีจดัตั้งน้ีจะมีสถานะทางกฎหมายเป็น
นิติบุคคล และสามารถจดัเก็บค่าบริการในการจดัท าบริการสาธารณะได ้แต่จะมีความแตกต่าง
ในดา้นองคก์รท่ีร่วมจดัตั้งคือ รูปแบบ Syndicate Communes จะเป็นการร่วมมือกนัระหวา่งเทศบาล
กบัเทศบาล ส่วน Syndicate Mixte จะเป็นความร่วมมือกนัระหว่างเทศบาลกบัจงัหวดั ส่วนรูปแบบ 
Communaute จะเป็นความร่วมมือระหว่างชุมชนหรือเทศบาล แต่จะแตกต่างในดา้นประเภทของ
เทศบาลหรือชุมชน คือ Communaute Urbaine เป็นการร่วมระหว่างชุมชนเมือง แต่รูปแบบ 
Communautes d’agglomeration เป็นการร่วมระหว่างชุมชน และ Communautes de Communes จะเป็น
การร่วมกันระหว่างเทศบาลขนาดเล็ก ท่ีมีการบริหารจดัการเหมือนกัน โดยรูปแบบ Syndicate 
จดัเก็บค่าธรรมเนียมบริการไดแ้ต่จะไม่สามารถจดัเก็บภาษีได ้ส่วนรูปแบบ Communaute จะสามารถ
จดัเกบ็ไดท้ั้งค่าธรรมเนียมบริการและจดัเกบ็ภาษีได ้ 
  3) รูปแบบเขตพิเศษ (Special District) คือความร่วมมือกนัระหวา่งทอ้งถ่ิน คือ County, 
Municipality, Town and Township เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง ตามท่ีองคก์รจดัตั้ง
มอบให้ด าเนินการ โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีสถานะ
เป็นนิติบุคคลและสามารถจดัเกบ็ภาษีได ้ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสหรัฐอเมริกา  
  4) รูปแบบเขตโรงเรียน (School District) คือความร่วมมือกนัระหว่างทอ้งถิ่น คือ 
เคาน์ต้ี (County) เทศบาล (Municipality) เมืองและต าบล (Town and Township) เพื่อจดัท าบริการ



221 

สาธารณะทางการศึกษาเพียงอยา่งเดียว โดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือสหรัฐอเมริกา  
  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินสหรัฐอเมริกาน้ี มีดว้ยกนั 2 รูปแบบ ซ่ึงทั้งสองรูปแบบจะมี
ความเหมือนกนัตรงท่ี สามารถร่วมกนัไดท้ั้ง เคาน์ต้ี (County) เทศบาล (Municipality) เมืองและต าบล 
(Town and Township) มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล บริหารจดัการในรูปคณะกรรมการบริหาร 
มีผูบ้ริหารและมีผูป้ฏิบติังานในการจัดท าบริการสาธารณะ และสามารถจัดเก็บค่าธรรมเนียม 
ค่าบริการในการใหบ้ริการสาธารณะได ้แต่จะมีความแตกต่างคือ Special District จะเป็นความร่วมมือ
ท่ีจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีนอกเหนือจากการศึกษา แต่ School District จะจดัท า
ไดเ้ฉพาะบริการสาธารณะเก่ียวกบัการศึกษาเท่านั้น 
  5) รูปแบบความร่วมมือของเทศบาล (Municipality Cooperative) เป็นความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาลกบัเทศบาล เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีเทศบาลมอบให้
ด าเนินการโดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองค์กรท่ีจดัตั้ ง มีสถานะเป็น      
นิติบุคคล ประเทศท่ีใชรู้ปแบบน้ีคือ ญ่ีปุ่น ซ่ึงจะแบ่งความร่วมมือออกเป็น 4 ประเภท คือ 
   (1) ความร่วมมือแบบพิเศษ (Partial Cooperative) คือ ความร่วมมือระหวา่งเทศบาล
กบัเทศบาล หรือเทศบาลกบัจงัหวดั หรือ เทศบาลกบัภาค เพื่อจดัท าบริการสาธารณะอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
ตามท่ีองคก์รจดัตั้งมอบใหด้ าเนินการโดยมีการบริหารแบบคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์ร
ท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (2) ความร่วมมือแบบพื้นท่ีกวา้ง (Wide-Area Union) เป็นความร่วมมือ ระหว่าง
เทศบาลกับเทศบาลหรือเทศบาลกบัเขตพิเศษ หรือเทศบาลกับจงัหวดั หรือเทศบาลกบัภาค 
เพื ่อจัดท าบริการสาธารณะอย่างใดอย่างหน่ึง ตามท่ีมอบให้ด าเนินการโดยมีการบริหารแบบ
คณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (3) ความร่วมมือทางปกครอง (Administrative Cooperation) เป็นการร่วมบริหาร
ทรัพยากรบุคคลร่วมกนั แต่ไม่จดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั และไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล  
   (4) ความร่วมมือแบบเตม็ (Full Cooperative) เป็นการร่วมบริหารทรัพยากรบุคคล
ร่วมกัน โดยไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคล แต่ร่วมกนัจดัท าโครงการเม่ือส าเร็จแลว้ก็จะส่งมอบให้
หน่วยงานอ่ืนรับผดิชอบต่อไป  
  6) ความร่วมมือพฒันาทอ้งถ่ิน (Local Development Cooperation) เป็นการร่วมกนัระหวา่ง
เทศบาลกบัเทศบาล โดยมีวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งหรือบริหารจดัการสาธารณูปโภค เพื่อพฒันา
พื้นท่ีตามแผนท่ีก าหนดไว ้เม่ือเสร็จส้ินโครงการก็จะส่งมอบให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งด าเนินการ
ต่อไป 
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  ความร่วมมือของทอ้งถ่ินประเทศญ่ีปุ่นทั้ง 2 รูปแบบน้ี เป็นความร่วมมือท่ีแตกต่างกนั
ตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้งคือ Partial Cooperative และ Wide-Area Union จะมีความเหมือนกนั
เพราะเป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล จงัหวดัและภาค มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล และ
มีหน้าท่ีจดัท าบริการท่ีไดรั้บมอบหมายจากองคก์รท่ีจดัตั้ง มีคณะกรรมการบริหาร ผูบ้ริหารและ
ผูป้ฏิบติังาน และจดัเก็บค่าบริการในอ านาจหนา้ท่ีได ้ซ่ึงเป็นความร่วมมือในรูปแบบผสมระหว่าง
เทศบาล จงัหวดั และภาค แต่ประเภทท่ีเรียกว่า Administrative Cooperation นั้น เป็นหน่วยท่ีจดัตั้ง
ข้ึนเพื่อใช้ทรัพยากรทางการบริหารร่วมกัน คือ ใช้บุคลากรร่วมกันแต่ไม่มีหน้าท่ีจดัท าบริการ
สาธารณะร่วมกนั ซ่ึงก าหนดรูปแบบไว ้แต่ยงัไม่มีการด าเนินการ อีกประเภทคือ Full Cooperative 
เป็นการร่วมกนัคลา้ยกบั Administrative Cooperation แต่ต่างกนัท่ี Full Cooperative จะจดัท าบริการ
ร่วมกนัได ้แต่ทั้งน้ีความร่วมมือในรูปแบบน้ีก็ยงัไม่มีการด าเนินการ ซ่ึงการวิจยัเห็นว่าไม่เหมาะสม
กบับริบทของไทยเพราะเป็นความร่วมมือท่ียงัมีขอ้จ ากดั คือ ไม่มีความหลากหลาย ดา้นองคก์รท่ีจะ
ร่วมมือ มีเพียงร่วมงานธุรการ และอีกแบบไม่มีหน้าที่จดัท าบริการสาธารณะ ส่วนรูปแบบ 
Local Development Cooperation นั้น จะมีความแตกต่างจากรูปแบบอ่ืน ซ่ึงมีความคลา้ยกบับรรษทัภิบาล
ของไทย คือ เป็นรูปแบบท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อรับผิดชอบโครงการเฉพาะเท่านั้น เม่ือเสร็จโครงการก็
ยุบเลิกไป แต่เหมือนกนัท่ีมีคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังาน แต่ไม่มีการจดัเก็บ
รายได ้เพราะไม่มีการจดัใหบ้ริการสาธารณะ 
  รูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ มีสาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และ
ประเทศญ่ีปุ่น มีความร่วมมือท่ีเหมือนกนัตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง เป็นรูปแบบผสมระหว่าง
หลายองคก์รไม่เฉพาะองคก์รรูปแบบใดรูปแบบหน่ึง โดยสาธารณรัฐฝร่ังเศสมีรูปแบบ Syndicate Mixte 
เป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล ชุมชน และเมือง ซ่ึงมีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล บริหาร
แบบมีคณะกรรมการบริหารจากตวัแทนขององค์กรท่ีร่วมจดัตั้ง ก าหนดขอบเขตอ านาจหน้าท่ี
ในการจดัท าบริการสาธารณะ รูปแบบ Special District ของสหรัฐอเมริกาเป็นความร่วมมือแบบผสม 
ร่วมกนัระหว่าง County, Municipality, Town and Township มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล 
มีคณะกรรมการท่ีเป็นตวัแทนจากหน่วยงานท่ีร่วมจดัตั้ง มีขอบเขตอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะ และรูปแบบ Partial Cooperative และ Wide-Area Union ของประเทศญ่ีปุ่น เป็นรูปแบบ
ท่ีร่วมกนัระหว่างเทศบาล จงัหวดัและภาค มีสถานะทางกฎหมายเป็นนิติบุคคล สามารถร่วมกนั
ไดห้ลายองคก์ร และหลายประเภท โดยมีคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารองคก์ร ในการด าเนินงาน
ตามภารกิจ จดัตั้งข้ึนเพื่อจดัท าบริการสาธารณะท่ีไดรั้บมอบหมาย การจดัเกบ็รายไดจ้ากบริการท่ีจดัท า 
แต่จะมีความแตกต่างดา้นท่ีมาของรายได้ รูปแบบ Syndicate Mixte ของสาธารณัฐฝร่ังเศสไม่อาจ
จดัเกบ็ภาษีได ้และมีความแตกต่างดา้นขอบเขตพื้นท่ี และหนา้ท่ีรับผดิชอบ  
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  จากการวิเคราะห์รูปแบบความร่วมมือของทอ้งถ่ินสาธารณรัฐฝร่ังเศส Syndicate และ
รูปแบบ Special District, School District) ของสหรัฐอเมริกา และ Partial Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น 
ซ่ึงมุ่งเนน้การแกปั้ญหาหรือจุดอ่อนในการจดัท าบริการสาธารณะ ขอ้จ ากดัในดา้นพื้นท่ี ประชากร 
งบประมาณ ภารกิจหรือบริการสาธารณะ และความรู้ความเชี่ยวชาญในการจดัท า องคก์าร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน จะท าให้มีการเรียนรู้และเขา้ใจปัญหาซ่ึงกนัและกนั
ของสมาชิก และอาจน าไปสู่การยบุรวมหรือยกฐานะเป็นองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินประเภทหรือ
ระดบัท่ีสูงข้ึน ท าใหเ้กิดการพฒันาศกัยภาพ การจดัระเบียบบริหารราชการ ตามหลกัการกระจายอ านาจ 
ซ่ึงการท าใหเ้กิดความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี เป็นความเปล่ียนแปลงอีกประการหน่ึง
ท่ีสอดรับกบัการขยายบทบาทของสหภาพยโุรป โดยการสร้างองคก์ารความร่วมมือระหวา่งเทศบาล 
ซ่ึงแต่เดิมเกิดจากเหตุผลความจ าเป็นดา้นศกัยภาพของเทศบาล หรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ขนาดเล็ก ในการจดัท าบริการสาธารณะ อีกทั้งเป็นการจดัองคก์รใหม่ของรัฐ เพื่อใชเ้ป็นเคร่ืองมือ
ในการยบุรวมองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเลก็เขา้ไวด้ว้ยกนั 
  อยา่งไรก็ตาม องคก์ารความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเหล่าน้ี ไดพ้ฒันา
บทบาทและมีความส าคัญ เพราะมีสถานะเป็นเหมือนองค์กรปกครองที่อยู่ระหว่างกลาง 
ในการเช่ือมโยงเอาเทศบาลหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กเขา้ไวด้ว้ยกนั ในขณะเดียวกนั 
เทศบาลหรือองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กใ็ชอ้งคก์รเหล่าน้ีขยายบทบาท เพื่อประโยชน์ขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตนเอง ผา่นเงินทุน เทคนิควิทยาการ และทรัพยากรอ่ืน ๆ ความเปล่ียนแปลง
ท่ีจะเกิดข้ึนตามมาก็คือ เทศบาลจะถูกลดทอนความส าคญัลง เน่ืองจากถูกกลืนเขา้ไปอยูใ่นองคก์ร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และองคก์รจะมีบทบาทท่ีมากกว่าจงัหวดั แต่อาจเกิด
ผลกระทบต่อองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ในเขตท่ีค่อนขา้งยากจนท่ีอาจไม่ได้รับประโยชน์ 
เน่ืองจากบริการสาธารณะจะเกิด ในรูปแบบของโครงการพฒันาเฉพาะพื้นท่ี หรือการจดัท าสัญญา
ใหอ้งคก์รอ่ืนจดัการแทน  
  จากเหตุผลดังกล่าวมาขา้งตน้ สาธารณรัฐฝร่ังเศสมีการร่างกฎหมาย เพื่อรองรับ
การจดัตั้งองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในการจดัท าบริการสาธารณะ 
แบ่งได้เป็นสองรูปแบบ รูปแบบแรกเป็นความร่วมมือท่ีไม่เป็นนิติบุคคล เป็นการท าขอ้ตกลง
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อจดัท าบริการสาธารณะบางอยา่งร่วมกนั ในลกัษณะเฉพาะกิจ
มีช่วงระยะเวลาแน่นอน รูปแบบที่สอง เป็นความร่วมมือโดยการจดัตั้งองคก์รที่เป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมาย มีหนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะแทนองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน องคก์รรูปแบบ
ท่ีสองน้ียงัแบ่งไดเ้ป็นอีกสองประเภทคือ องคก์รท่ีไม่สามารถจดัเก็บภาษี และองคก์รท่ีสามารถ
จดัเก็บภาษีได ้องคก์รประเภทแรกคือ Syndicate เป็นองคก์รประเภทไม่สามารถจดัเก็บภาษีได ้



224 

เกิดจากการรวมกลุ่มกนัของเทศบาล เพื่อรับมอบอ านาจให้จดัท าบริการสาธารณะ ในเขตเทศบาล
ที่ร่วมกนัจดัตั้ง เช่น การจดัการขยะมูลฝอย การจดักิจการประปา การจดัตั้งสถานีบ าบดัน ้ าเสีย 
เป็นตน้ 
  องค์กรน้ีจะแบ่งออกเป็นแบบ Syndicate Communues ซ่ึงเป็นการร่วมกันระหว่าง
เทศบาลกบัเทศบาลเท่านั้น และแบบท่ีสอง คือ Syndicate Mixte เป็นการร่วมกนัระหว่างเทศบาล 
จงัหวดั และภาคองคก์รประเภทท่ีสอง คือ Communaute เป็นความร่วมมือระหวา่งชุมชนกบัเทศบาล 
โดยแบ่งออกตามระดับของเทศบาลท่ีร่วมด าเนินการได้ 3 ประเภท ดังน้ี ประเภทแรกคือ 
(Communaute Urbaine) เป็นองคก์รความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนเมือง 
มีประชากรรวมกนั 500,000 คนข้ึนไป จดัท าบริการสาธารณะเพื่อพฒันาเมือง และการวางผงัอาณาเขต
ของตน ท าให้สามารถก าหนดทิศทางของชุมชนเมืองในแง่ของนโยบายเมือง และการเสริมสร้าง
ความเป็นน ้ าหน่ึงใจเดียวกนัระหว่างชุมชนหรือเทศบาลสมาชิก ประเภทท่ีสองคือ (Communaute 
d’agglomeration) เป็นองคก์รความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของชุมชนทัว่ไป 
มีประชากรรวมกนั 50,000 คนข้ึนไป ประเภทท่ีสาม คือ (Communaute de Communes) เป็นองคก์ร
ความร่วมมือท่ีจดัเก็บภาษีได ้เกิดจากการรวมกลุ่มของเทศบาลขนาดเลก็ในเขตชนบท หรือก่ึงชนบท 
ซ่ึงในกฎหมาย Code Général des Collectivités Territoriales ไดมี้เน้ือหาบญัญติัถึงหลกัเกณฑใ์นการ
จดัตั้ง การบริหารจดัการ การควบรวม และการยบุเลิกองคก์รไว ้
  ในกฎหมายว่าดว้ย Special District ของสหรัฐอเมริกา ซ่ึงมีรูปแบบความร่วมมือของ
ทอ้งถ่ินท่ีเรียกว่า Special District และ School District ซ่ึงไดมี้เน้ือหาบญัญติัถึงหลกัเกณฑ์ในการ
จดัตั้ งโดยกฎหมายระดับรัฐบญัญติั กฎหมายระดับทอ้งถ่ิน และค าสั่งของผูว้่าการรัฐ ส่วนการ
บริหารจดัการจะบริหารในรูปแบบคณะกรรมการบริหาร มีผูบ้ริหารงาน และมีผูป้ฏิบติังาน มีอ านาจ
หนา้ท่ีในการจดัท าบริการสาธารณะหลายประเภทตามวตัถุประสงคใ์นการจดัตั้ง แต่จดัท าไดเ้พียง
ประเภทเดียว โดยใหมี้รายไดจ้ากการเก็บค่าบริการ ในการจดัท าบริการสาธารณะตามอ านาจหนา้ท่ี 
การรับการสนบัสนุนจากรัฐบาลส่วนกลาง และรับการสนบัสนุนจากทอ้งถ่ิน ในภารกิจท่ีด าเนินการแทน 
รายไดจ้ากทรัพยสิ์นของเขตพิเศษ และการกูเ้งินจากองคก์รหรือสถาบนัการเงินต่าง ๆ โดยมีทอ้งถ่ิน
ท่ีร่วมจดัตั้งคอยควบคุมติดตามการด าเนินการ และมลรัฐจะคอยก ากบัดูแลการด าเนินการให้เกิด
ประโยชน์สูงสุด เขตพิเศษมีการจดัตั้งข้ึนโดยกฎหมายระดบัพระราชบญัญติั เช่น Highway and 
Ferry Act of 1822 (ค.ศ. 2365) เป็นตน้ ดงันั้น กรณีมีเหตุจ าเป็นท่ีจะตอ้งยุบเลิก ก็จะตอ้งท าโดย
กฎหมายระดับเดียวกัน ในกรณีท่ี Special District ไม่มีความจ าเป็นตอ้งคงอยู่ เช่น ไม่ตอ้งการ
บริการนั้นอีกต่อไป หรือไม่สามารถจะจดัการกบัปัญหาการบริการนั้นไดจึ้งโอนอ านาจหนา้ท่ีให้
หน่วยงานอ่ืนไป 
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  ในกฎหมายวา่ดว้ย Municipality Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น มีรูปแบบความร่วมมือท่ี
เรียกว่า Partial Cooperative ซ่ึงเกิดจากการร่วมกนัระหว่างเทศบาล และ Local Development Corporations) 
ซ่ึงเป็นบรรษทัพฒันาทอ้งถิ่น ในรูปแบบทางกฎหมายเอกชน ไดม้ีเน้ือหาบญัญตัิถึงหลกัเกณฑ์
ในการจดัตั้ง โดยมีการบริหารในรูปแบบฝ่ายบริหารประกอบดว้ยประธานกรรมการ มาจาก
การเลือกกนัเองของนายกเทศมนตรีท่ีร่วมกนั รองประธานกรรมการ และเหรัญญิก มาจากการเลือก
โดยนายกเทศมนตรี ฝ่ายสมาชิกสภานั้น อาจมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในเขตเทศบาล 
หรือเลือกทางออ้มโดยสมาชิกสภาเทศบาลที่เก่ียวขอ้ง รายไดข้อง Partial Cooperatives มาจาก
การสมทบของเทศบาลท่ีร่วมจดัตั้ง ซ่ึงเป็นไปตามหลกัเกณฑข์องขอ้บงัคบัในการจดัตั้ง การจดัเก็บ
ค่าธรรมเนียมการจดัท าบริการสาธารณะท่ีด าเนินการ ไดรั้บเงินอุดหนุนจากจงัหวดั หรือรัฐบาล
ส่วนกลางและมาจากการกูย้มืจากสถาบนัการเงินต่าง ๆ 
  จากขอ้มูลขา้งตน้หากจะจดัให้มีองคก์รร่วมกนัระหว่างองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ด้วยกันหรือระหว่างองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกับองค์กรภาครัฐอ่ืนหรือภาคเอกชนอ่ืนแลว้ 
จะตอ้งจดัตั้งเป็นองคก์รใหม่ ซ่ึงประมวลไดจ้ากรูปแบบขององคก์รร่วมของต่างประเทศ 3 ประเทศ 
คือ สาธารณรัฐฝร่ังเศส Syndicate และรูปแบบ Special District, School District) ของสหรัฐอเมริกา 
และ Partial Cooperative ของประเทศญ่ีปุ่น ดงักล่าวนั้น จะไดอ้งคป์ระกอบของรูปแบบองค์การ
ความร่วมมือของทอ้งถ่ินต่างประเทศ ดงัน้ี 
   (1) รูปแบบองคก์รแบบผสมต่างองคก์ร 
   (2) สถานะทางกฎหมายขององคก์รเป็นนิติบุคคล 
   (3) การควบคุมการบริหารโดยคณะกรรมการ 
   (4) การบริหารจดัการ 
   (5) ประเภทบริการสาธารณะ 

4. รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ไทย 

 ฐานอ านาจความร่วมมือในรูปแบบการจดัตั้งเป็นองคก์ารสหการ ท าไดต้ามกฎหมาย 3 ฉบบั 
โดยฉบับแรกคือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ฐานอ านาจอยู่ในมาตรา 58 ฉบับท่ี 2 
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 ฐานอ านาจอยู่ในมาตรา 95 
ฉบบัท่ี 3 พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการเมืองพทัยา พ.ศ. 2542 ฐานอ านาจอยูใ่นมาตรา 69  
ถา้หากจะให้มีการจดัตั้ งองค์การความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น ในปัจจุบนั
สามารถท าไดใ้นสามรูปแบบองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินน้ี ส าหรับอีกสองรูปแบบ คือ องคก์าร
บริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบล ณ ขณะน้ียงัไม่มีกฎหมายใหอ้ านาจในการจดัตั้ง
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เพราะฉะนั้น การวิจยัจึงก าหนดใหมี้การปรับปรุงแกไ้ข พระราชบญัญติัองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 
พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 เพื่อให้มี
บทบญัญติัใหส้ามารถจดัตั้งองคก์าร เรียกว่า สหการได ้เพื่อท่ีจะท าใหท้ั้งสององคก์รน้ีมีฐานอ านาจ
ในการจดัตั้งองคก์ารความร่วมมือในรูปแบบสหการ 
 ส่วนรูปแบบของความร่วมมือนั้ น การวิจัยก าหนดให้เป็นรูปแบบสหการ เน่ืองจาก
กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 ฉบบั ขา้งตน้ก าหนดไว ้โดยมีโครงสร้างของสหการ
เป็นรูปแบบท่ีเอามาจากประเทศสาธารณรัฐฝร่ังเศส คือรูปแบบ Syndicate สหรัฐอเมริกา คือรูปแบบ 
Special District และประเทศญ่ีปุ่นคือรูปแบบ Partial Cooperative เพราะมีโครงสร้างองคก์รท่ีเหมาะสม
กบับริบทของไทย เพราะเป็นรูปแบบองคก์รท่ีมาจากการกระจายอ านาจ โดยมีคณะกรรมการบริหาร 
มีผูบ้ริหารองคก์าร มีผูป้ฏิบติังาน ก าหนดโครงสร้างฝ่ายงาน และอ านาจหนา้ท่ีในการจดัท าบริการ
สาธารณะ และเหตุผลท่ีให้มีรูปแบบท่ีช่ือว่าสหการนั้น เน่ืองจากถูกก าหนดไวใ้นพระราชบญัญติั
จดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ่นทั้งสามฉบบัมายาวนานและไม่มีการเปลี่ยนเป็นรูปแบบอ่ืน 
ซ่ึงเห็นว่ารูปแบบน้ีจะเกิดประโยชน์ต่อการบริหารจดัการองคก์าร เพราะการท่ีจะท าให้เกิดข้ึนได้
จะตอ้งผา่นการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี และการท่ีจะยบุหรือยกเลิกไดน้ั้นกจ็ะตอ้งผา่นการพิจารณา
จากคณะรัฐมนตรีดว้ยเช่นกนั ท่ีจะไม่มีการยบุเลิกไดง่้าย เพื่อความต่อเน่ืองและยัง่ยนืท่ีจะส่งผลต่อ
ความเป็นอยูท่ี่ดีของประชาชนต่อไป 
 การก าหนดให้เป็นรูปแบบสหการน้ี มีกฎหมายก าหนดอยู่แลว้ว่าให้จดัตั้งโดยกฎหมาย
ระดับพระราชกฤษฎีกา แต่ก็มีปัญหาว่าถา้หากจดัตั้งองค์การสหการโดยพระราชกฤษฎีกาแลว้ 
ขั้นตอนในการจดัตั้งนั้นจะเป็นกฎหมายล าดบัรองท่ีฝ่ายบริหารมีอ านาจตราข้ึน ซ่ึงจะตอ้งไดรั้บ
อนุมตัิโดยคณะรัฐมนตรี เพราะฉะนั้น ส่ิงที่จะเป็นปัญหาก็คือ ข้ึนอยู่กับนโยบายของรัฐบาล 
จึงจะท าให้เกิดความร่วมมือในรูปแบบสหการข้ึนมาได ้แต่ก็ยงัมีอีกวิธีการหน่ึงคือ การจดัตั้ง
ความร่วมมือในรูปแบบสหการ โดยจดัท าเป็นประกาศกระทรวงมหาดไทย เพื่อความคล่องตวัและ 
ลดความสลบัซบัซอ้นในการจดัตั้งสหการ เพราะจะเป็นการส่งเสริมเช่นเดียวกบัการยกฐานะของ
องคก์ารบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาล (สภานิติบญัญติัแห่งชาติ, 2562, หนา้ 50)  
 เพราะฉะนั้น รูปแบบองค์การสหการท่ีจัดท าไวน้ี้ จึงเป็นรูปแบบท่ีสามารถจะน าไป
ประยุกต์ใช้หากมีการจัดตั้ งเป็นรูปแบบของกฎกระทรวง ซ่ึงถ้าหากเป็นกฎกระทรวงแล้วน้ี 
กระทรวงมหาดไทยก็สามารถท่ีจะด าเนินการไดเ้ลย รูปแบบพระราชกฤษฎีกาน้ีถา้สามารถที่จะ
ท าให้เป็นกฎกระทรวงได้ ก็สามารถเอารายละเอียดโครงสร้างพระราชกฤษฎีกามาใส่ลงใน
กฎกระทรวงได ้ซ่ึงมีโครงสร้างไม่แตกต่างกนั 
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 ร่างพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ งองค์การสหการน้ี จัดท าโดยน าทฤษฎีองค์การ 
ทฤษฎีบริการสาธารณะ ทฤษฎีนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชนระหวา่งปนะเทศ และทฤษฎีอ านาจรัฐ 
นอกจากนั้นยงัไดน้ าหลกันิติรัฐ หลกันิติธรรม หลกัการกระจายอ านาจ หลกัการมีส่วนร่วม 
หลกัความรับผิดชอบ และหลกัความโปร่งใส และหลกัความเป็นอิสระขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน มาสนบัสนุนเหตุผลในการร่างกฎหมาย  
 จากท่ีกล่าวมาแลว้จะเห็นไดว้่า ประเทศไทยมีกฎหมายก าหนดให้มีการจดัตั้งองคก์าร   
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินในรูปแบบสหการ และในขณะเดียวกนับทบญัญติั
แห่งกฎหมาย กมี็เน้ือหาสนบัสนุนใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถด าเนินการนอกเขตพื้นท่ี
ของตน หรือจะท าความร่วมมือกบัองคก์รหรือหน่วยงานอ่ืนแมก้ระทัง่เอกชน ในการจดัท าบริการ
สาธารณะเพื่อประโยชน์แก่ประชาชนในทอ้งถ่ินอย่างแทจ้ริง นอกจากนั้น ยงัได้มีการปรับใช้
รูปแบบเทศบาลนคร เทศบาลเมือง และเทศบาลต าบล เทียบเคียงกบัชุมชนเมือง ชุมชนทัว่ไปและ
ชุมชนเทศบาล ซ่ึงหากตอ้งการน ารูปแบบองคก์ารความร่วมมือ ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สาธารณรัฐฝร่ังเศส สหรัฐอเมริกา และประเทศญ่ีปุ่น มาปรับใช ้จะท าใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ของประเทศไทย สามารถจดัตั้งองคก์ารเพื่อท าบริการสาธารณะ ท่ีมีประสิทธิภาพให้แก่ประชาชน
ในทอ้งถ่ินได ้เพื่อลดปัญหาขอ้จ ากดัในเร่ืองศกัยภาพ ความเช่ียวชาญ ตลอดจนเงินทุน และจะท าให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินสามารถเขา้ไปมีบทบาท ในการจดัท าบริการสาธารณะไดก้วา้งมากข้ึน 
 กฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 3 รูปแบบขา้งตน้ ไดก้ าหนดรูปแบบกฎหมาย
จดัตั้งองคก์ารความร่วมมือ โดยให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา ซ่ึงพระราชกฤษฎีกาคือ บทบญัญติั
แห่งกฎหมายท่ีพระมหากษตัริยท์รงตราข้ึนโดยอาศยัอ านาจตามรัฐธรรมนูญ พระราชบญัญติั หรือ
พระราชก าหนด เพื่อใช้ในการบริหารราชการ โดยค าแนะน าของคณะรัฐมนตรี (สถาบัน
พระปกเกลา้, 2564, ออนไลน)์  
 จากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ีสอง และจากการใชว้ิธีวิทยาการวิจยัในการสัมภาษณ์
เชิงลึกจากผูบ้ริหารท่ีควบคุมนโยบายในระดบักระทรวง ผูก้  ากบัดูแลการปฏิบติังานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ผูบ้ริหารและผูป้ฏิบติังานขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเก่ียวขอ้งพบว่า 
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินขนาดกลางและขนาดเล็ก คือเทศบาลและองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
ยงัประสบปัญหาการจดัท าบริการสาธารณะ สาเหตุมาจากขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ ซ่ึงส่งผลต่อ
การขาดเทคโนโลยแีละบุคลากรท่ีมีความรู้และเช่ียวชาญท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะ จึงมีการเสนอ
แนวทางแกไ้ขดว้ยการใหอ้งคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะร่วมกนั ซ่ึงมีทั้งวิธีการ
ท่ีไม่เป็นนิติบุคคล โดยท าขอ้ตกลงร่วมกนั แต่ปัญหาคือความไม่ต่อเน่ืองในการจดัท าบริการสาธารณะ 
เพราะจะอิงตามวาระของผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ส่วนรูปแบบความร่วมมือท่ีจดัตั้ งเป็นนิติบุคคล คือ 
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องคก์ารสหการ ท่ีสามารถจดัท าแบบต่อเน่ืองและยัง่ยนืไดต้ามหลกัการบริการสาธารณะ แต่ปัญหา
คือ ยงัมีขอ้จ ากดัทางกฎหมาย ท่ีองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินอีกสอง ประเภท ท่ียงัไม่สามารถ
ร่วมจดัตั้งสหการได ้คือ องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั และองคก์ารบริหารส่วนต าบล และท่ีส าคญั
ยงัไม่มีรูปแบบโครงสร้างในการด าเนินการ 
 แต่อยา่งไรกต็าม แมป้ระเทศไทยจะมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย ซ่ึงเป็นกฎหมาย
สูงสุดของประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ท่ีมีเจตนารมณ์ให้
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจดัท าบริการสาธารณะ ให้ประสบความส าเร็จตามแผนระดบัชาติ 
ไม่ว่าจะเป็นดา้นการศึกษา การพฒันาประเทศสู่ความมัน่คง มัง่คัง่ และยัง่ยนื การเติบโตท่ีเป็นมิตร 
กบัส่ิงแวดลอ้ม ความเขม้แขง็ในทางเศรษฐกิจ การพฒันาโครงสร้างพื้นฐาน การพฒันาภาค เมือง 
และพื้นท่ีเศรษฐกิจ แต่ประเทศไทยกลบัไม่มีองคก์รความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
จดัท าบริการสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพใหเ้กิดข้ึนไดอ้ยา่งเป็นรูปธรรม ท าใหไ้ม่สามารถตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนไดอ้ยา่งเตม็ท่ี ซ่ึงไม่เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประกาศพระบรมราช
โองการยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี (พ.ศ. 2561- 2580) ที่มุ่งเน้นความร่วมมือในลกัษณะประชารัฐ
จากภาคส่วนต่าง ๆ ในรูปแบบของหุ้นส่วนการพฒันาที่เป็นการด าเนินงานอย่างบูรณาการ 
โดยในส่วนขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงเป็นหน่วยงานภาครัฐ จะตอ้งมีการปรับสมดุลและ
พฒันาระบบบริหารจดัการท่ีมุ่งผลสัมฤทธ์ิ พร้อมปรับตวัต่อการเปล่ียนแปลงของโลก มีลกัษณะ
เปิดกวา้ง เช่ือมโยงถึงกนั และเปิดโอกาสใหทุ้กภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วม เพื่อตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนไดอ้ยา่งสะดวก รวดเร็ว และโปร่งใส  
 กฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ร่วมมือกนัจดัท าบริการสาธารณะไดใ้นรูปแบบนิติบุคคลนั้น จะมีลกัษณะท่ีมัน่คงต่อเน่ือง เพราะ
เป็นรูปแบบท่ีเกิดข้ึนโดยมีกฎหมายรองรับการจดัตั้ง จึงจะจดัตั้งข้ึนได ้ซ่ึงสามารถจดัตั้งในรูปแบบ 
นิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนก็ได ้หรือจะจดัตั้งนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชนก็ได ้โดยการจดัตั้ง
ในรูปแบบนิติบุคคลทางกฎหมายเอกชนนั้น จะเป็นการจดัตั้งในรูปแบบบริษทัจ ากดั ซ่ึงจะเหมาะสม
กบัองคก์รท่ีมุ่งแสวงหาก าไรมาแบ่งปันกนั เพราะจะเป็นองคก์รทางธุรกิจ แต่บริการสาธารณะนั้น
เป็นบริการท่ีเป็นหนา้ท่ีของภาครัฐโดยตรง เพราะเก่ียวขอ้งกบัคุณภาพชีวิตของประชาชน จึงจ าเป็น
จะตอ้งด าเนินการอย่างต่อเน่ือง และตลอดไป จึงไม่เหมาะกบันิติบุคคลประเภทน้ี แต่ประเภทท่ี
น่าจะเหมาะสมกคื็อนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ซ่ึงเป็นองคก์รของทางราชการ ท่ีจะจดัท าบริการ
อยา่งต่อเน่ืองและตลอดไป โดยไม่มุ่งหวงัผลก าไร เพราะเป็นหนา้ท่ีท่ีภาครัฐจะตอ้งจดัท า  
 จากเหตุผลที่กล่าวมาขา้งตน้ จึงตอ้งมีการบญัญตัิกฎหมาย รองรับการจดัตั้งองคก์าร
ความร่วมมือขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ซ่ึงก าหนดช่ือว่า “องคก์ารสหการ” โดยมีฐานอ านาจ



229 

จากกฎหมายจดัตั้งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีก าหนดให้จดัตั้งองคก์ารท่ีเรียกว่า “สหการ” 
โดยมีกฎหมายจดัตั้ง คือ พระราชกฤษฎีกา ซ่ึงท่ีผา่นมาไม่มีการด าเนินการร่วมกนัดว้ยการตราเป็น 
พระราชกฤษฎีกานั้น เหตุผลอีกประการอาจมาจากการท่ีพระราชกฤษฎีกานั้นเป็นกฎหมายท่ีตรา
โดยฝ่ายบริหาร คือรัฐบาล ซ่ึงคณะรัฐมนตรีจะตอ้งมีมติใหค้วามยนิยอมใหร่้างข้ึน แต่หากคณะรัฐมนตรี
ไม่ยินยอม เพราะรัฐบาลไม่มีนโยบายดา้นน้ี พระราชกฤษฎีกาดงักล่าวก็จะไม่เกิดข้ึน ซ่ึงการวิจยั
เห็นว่า การร่างเป็นพระราชกฤษฎีกานั้นมีฐานอ านาจมาจากพระราชบญัญติัจดัตั้งองคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ท่ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อจดัท าบริการสาธารณะ ซ่ึงบริการสาธารณะนั้นเป็นบริการท่ีรัฐ
มีหนา้ท่ีจะตอ้งจดัท าแก่ประชาชน หากรัฐไม่มีวิธีการอ่ืนท่ีจะจดัท าบริการสาธารณะได ้จึงมีความ
จ าเป็นจะตอ้งจดัท าข้ึนตามท่ีกฎหมายใหอ้ านาจ โดยมุ่งเพื่อใหป้ระชาชนโดยส่วนรวมมีคุณภาพชีวติ
ท่ีดีข้ึน จะส่งผลต่อการพฒันาและความเจริญของประเทศชาติต่อไป ซ่ึงมีขอ้สงัเกตวา่หากไม่เลง็เห็น
ประโยชน์ในการจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกา เหตุใดจึงยงัคงไวใ้นพระราชบญัญติั จดัตั้งองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้งสามฉบบั และหากเลง็เห็นประโยชน์แลว้เหตุใดจึงไม่มีการจดัตั้งสหการข้ึน 
การวิจยัจึงเห็นว่าการจดัตั้งในรูปแบบพระราชกฤษฎีกานั้น ท าให้เกิดความต่อเน่ืองในการจดัท า
บริการสาธารณะ จึงจดัท าเป็นพระราชกฤษฎีกา โดยแบ่งโครงสร้างหลกัท่ีสามารถน ามาเป็นรูปแบบ 
ดงัน้ี  
  1) องคก์รก ากบัดูแล โดยคณะกรรมการสภาทอ้งถ่ิน  
  2) องคก์รควบคุม โดยคณะกรรมการอ านวยการองคก์ารสหการ 
  3) องคก์รด าเนินการ โดยผูอ้  านวยการ และมีผูป้ฏิบติังาน  
  4) โครงสร้างองคก์ร ประกอบดว้ย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่ายบริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหาร 
งานบุคคล ฝ่ายบริการสาธารณะ และฝ่ายช่างซ่อมบ ารุง  
  5) ประเภทกิจการบริการสาธารณะ คือ ด้านการคมนาคม ด้านการศึกษา ด้านการ
สาธารณสุข และดา้นการจดัการขยะ  

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

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


