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บทคัดย่อ 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมีอ านาจและหน้าที่ตามที่ได้บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ. 2560 นั้น เป็นองค์กรฝ่ายปกครองที่ส าคัญต่อการขับเคลื่อนภารกิจบริการสาธารณะที่ครอบคลุม
ความต้องการและจ าเป็นของประชาชนในประเทศ เนื่องจากเป็นบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่ครอบคลุมการ
ด ารงชีวิตของผู้คน ดังนั้น บทบาทเกี่ยวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีความ
หลากหลายในแง่ของรูปแบบและวิธีการจัดท าบริการสาธารณะ ให้ครอบคลุมวัตถุประสงค์และเป้าหมายของ
การให้บริการประชาชน โดยอาจด าเนินการเองในภารกิจที่จ าเป็น หรืออาจมอบหมายให้เอกชนจัดท าแทน 
หรืออาจจะร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือนิติบุคคลอ่ืนในการจัดท าบริการสาธารณะบางอย่างที่ จะสามารถจัดท าได้
อย่างมีประสิทธิภาพ  

การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังประสบปัญหาบางประการ ได้แก่                  
(1) ปัญหาการถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรที่ไม่เพียงพอต่อภารกิจภายใต้อ านาจและหน้าที่การบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งรัฐบาลควรเร่งถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรให้สอดคล้องกับ
ภารกิจปัจจุบันและภารกิจที่จะมีการถ่ายโอนในอนาคต (2) ปัญหาการแทรกแซงดุลพินิจการตัดสินใจจัดท า
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซึ่งแต่ละฝ่ายควรสร้าง
ความเข้าใจในบทบาทหน้าที่ของตนเองว่ามีอ านาจต่อกันในลักษณะใด (3) ปัญหาการจัดตั้งสหการขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งควรแก้ไขหรือปรับปรุงกฎหมายองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทุกรูปแบบสามารถจัดตั้ง
สหการได้เพ่ือสร้างความสามารถท่ีเท่าเทียมกันในการจัดท าบริการสาธารณะ 

 

ค าส าคัญ : องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น, การบริการสาธารณะ 
 

Abstract  
Local government organizations are administrative organizations with powers and 

duties as provided in the 2017 Constitution of the Kingdom of Thailand. They are important 
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organizations for driving public service missions that cover the needs and wants of the 
people in the country. it is a basic public service that covers people's lives, therefore, the 
public service roles of local government organizations must be diverse in terms of forms and 
methods of providing public services to cover the objectives and goals of providing. public 
service may perform the necessary tasks yourself or it may be assigned to a private person 
to do it instead or may join with other people or other legal entities in preparing certain 
public services that can be provided efficiently. 

Public services of local government organizations still face some problems, including 
(1) The problem of transferring budgets and personnel that are not sufficient to carry out the 
missions under the authority and duties of public services of local government organizations, 
which the government should expedite the transfer of budgets and personnel to 
Corresponds to current missions and missions that will be transferred in the future. (2) The 
problem of interfering with the discretion in the provision of public services of local 
administrative organizations, central and provincial government agencies, where each party 
should create an understanding of their own roles and responsibilities and what kind of 
authority they have over each other. (3) Problems with the establishment of cooperatives of 
local government organizations, which should amend or improve the law all forms of local 
government organizations can establish cooperatives in order to create equal ability in 
providing public services. 
Keywords: Local government organizations, Public service 
 
บทน า 

“การบริการสาธารณะ” ในระบบสังคมสมัยใหม่ รัฐย่อมมีอ านาจหน้าที่โดยตรงในการจัดท าบริการ
สาธารณะ แต่เมื่อระบบสังคมมีความเจริญเติบโตและสลับซับซ้อนมากขึ้น รัฐก็มีข้อจ ากัดในด้านศักยภาพการ
จัดท าบริการสาธารณะในอันที่จะตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนได้อย่างครอบคลุม ทั่วถึง และมี
ประสิทธิภาพ ซึ่งเกิดจากความไม่คล่องตัวของกฎหมาย กฎ และระเบียบต่างๆ เพราะการที่รัฐมุ่งเน้นเพียง
ภารกิจทางการปกครองและการรักษาความสงบเรียบร้อยของสังคม ย่อมไม่เอ้ืออ านวยต่อภารกิจการบริการ
สาธารณะประเภทในมิติอ่ืนๆ ได้ ดังนั้น การกระจายอ านาจทางการปกครองเพ่ือให้การบริหารราชการมี
ประสิทธิภาพและให้เกิดการบริการสาธารณะที่ตอบสนองความต้องการของประชาชนนั้น การจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบต่างๆ ขึ้นเพ่ือขับเคลื่อนการจัดท าบริการสาธารณะที่ ให้กับประชาชนจึงมีความ
จ าเป็นอย่างยิ่ง  
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รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 250 มีสาระส าคัญเกี่ยวกับก าหนด
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะต้องดูแลและจัดท าบริการสาธารณะและกิจการสาธารณะ
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นตามหลักการพัฒนาอย่างยั่งยืน โดยการจัดท าบริการสาธารณะที่เป็น
หน้าที่และอ านาจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น สามารถร่วมมือด าเนินการกับเอกชนหรือหน่วยงานของ
รัฐอ่ืนหรือการมอบหมายให้เอกชนหรือหน่วยงานของรัฐอ่ืนด าเนินการเพ่ือเป็นประโยชน์แก่ประชาชนท้องถิ่นที่
มากกว่า ก็ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสามารถด าเนินงานเองหรือจะร่วมหรือมอบหมายให้เอกชนหรือ
หน่วยงานของรัฐอ่ืนด าเนินการแทนก็ได้ 

การจัดบริการสาธารณะในท้องถิ่นเป็นหน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยถือว่าเป็น
ผู้ให้บริการกับประชาชนที่เป็นผู้รับบริการ ซึ่งต้องท าให้ประชาชนเกิดความพึงพอใจในการได้รับบริการสูงสุด 
อีกท้ังคุณภาพของการจัดบริการสาธารณะที่ดีตรงกับความต้องการที่แท้จริงของประชาชน เกิดประโยชน์สูงสุด
ต่อประชาชนส่วนรวม เพราะการจัดท าบริการสาธารณะให้เกิดประโยชน์โดยแท้จริง ต้องรับทราบความ
ต้องการบริการสาธารณะของประชาชนเสียก่อน โดยให้ประชาชนในชุมชนเป็นผู้ตัดสินใจและหน้าที่ความ
รับผิดชอบของหน่วยการปกครองท้องถิ่น ควรจะต้องพิจารณาถึงก าลังเงิน ก าลังงบประมาณ ก าลังคน ก าลัง
ความสามารถของอุปกรณ์ เครื่องมือ เครื่องใช้ และหน้าที่ความรับผิดชอบควรเป็นเรื่องที่เป็นประโยชน์ต่อ
ท้องถิ่นอย่างแท้จริงหากเกินกว่าภาระหรือเป็นนโยบายซึ่งรัฐบาลต้องการความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันทั้ง
ประเทศ ก็ไม่ควรมอบให้ท้องถิ่นด าเนินการ (สมาน รังสิโยกฤษฎ์, 2543 อ้างถึงใน ณัทกวี ศิริรัตน์ และคณะ, 
2565, น.133)  

เพ่ือให้เกิดความเข้าใจในประเด็นเก่ียวกับการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมากขึ้น 
บทความนี้ จึงจะน าเสนอถึง (1) ความหมายของการบริการสาธารณะ (2) หลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานในการจัดท า
บริการสาธารณะ (3) การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (4) รูปแบบการจัดท าบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (5)  กรณีศึกษาและบทวิเคราะห์การบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น และ (6) ปัญหาและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับพัฒนาการบริการสาธารณะขององค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นไทย ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
 
ความหมายของการบริการสาธารณะ 
 การจัดท าบริการสาธารณะ (Public service) เป็นหนาที่ของนิติบุคคลในกฎหมายมหาชน อันได้แก
รัฐและนิติบุคคลที่ได้จัดตั้งขึ้นด้วยบทกฎหมาย ได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม และทบวงการเมืองอ่ืนๆ องคการ
บริหารสวนทองถิ่นและองคการของรัฐบาล (ประยูร กาญจนดุล, 2528, น.98) ซึ่งเป็นผู้ได้รับมอบหมายใหมี 
หนาที่รับผิดชอบด าเนินการ เว้นแต่การบริการสาธารณะที่ใหเอกชนไปท าแทน ซึ่งการบริการสาธารณะนั้นเป็น
เรื่องของภารกิจหรือกิจการที่ฝายปกครองตองจัดท าขึ้นเพ่ือสนองความตองการสวนรวมของประชาชน โดยอยู
ภายใตการควบคุมหรือก ากับของฝายปกครอง อันเป็นบริการที่ตางจากบริการของเอกชนที่เป็นเรื่องของ            
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ฝายเอกชนที่จัดท าขึ้นโดยความสมัครใจ ไม่ว่าประสงคสิ่งตอบแทนหรือแสวงหาก าไรก็ตาม (เพ่ิงอ้าง, 2528, น.
78) ส าหรับ “ความหมายการบริการสาธารณะ” มีนักวิชาการได้ให้ความหมายไว้อย่างคล้ายคลึงกัน ดังต่อไปนี้  

Jean Rivero (อ้างถึงใน ชาญชัย แสวงศักดิ์, 2548, น.79) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ 
หมายถึง การตอบสนองความต้องการของสังคมและปัจเจกชนที่เป็นสมาชิกของสังคมในอันที่จะได้รับบริการ
จากรัฐในเรื่องที่เอกชนหรือวิสาหกิจเอกชนไม่อาจตอบสนองได้ ไม่ว่าจะเป็นการจัดให้มีบริการสาธารณะใน
ด้านการให้ความคุ้มครองความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน และการจัดให้มีสิ่งสาธารณูปโภค เป็นต้น 

อรทัย ก๊กผล (2552, น.4) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง การบริการหรือ
กิจกรรมที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะหรือเพ่ือตอบสนองความต้องการของส่วนรวม โดยเป็นกิจการที่
อยู่ในความอ านวยการหรืออยู่ในความควบคุมของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสนองความ
ต้องการส่วนรวมของประชาชน  

นันทวัฒน์ บรมานันท์ (2560, น.32) ให้ความหมายว่า การบริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรม 
(Activity) ของฝ่ายปกครองที่จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยประกอบด้วยกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับนิติ
บุคคลมหาชนเป็นผู้ประกอบกิจกรรมด้วยตนเอง และกิจกรรมดังกล่าวมีวัตถุประสงค์เพ่ือประโยชน์สาธารณะ 
และตอบสนองความต้องการของประชาชน  

โดยสรุป การบริการสาธารณะ หมายถึง การกระท าในทางปกครองของรัฐที่จัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์
ส่วนรวมหรือความจ าเป็นสาธารณะ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนในรัฐ โดยอยู่ในการควบคุม
หรือก ากับดูแลของฝ่ายปกครอง ไม่ว่าฝ่ายปกครองจะด าเนินการเองหรือมอบหมายให้ผู้อื่นด าเนินการแทน  

 
หลักเกณฑ์ขั้นพื้นฐานในการจัดท าบริการสาธารณะ 

กิจกรรมซึ่งจัดว่าเป็นบริการสาธารณะไม่ว่าจะเป็นบริการสาธารณะประเภทใดหรือเป็นบริการ
สาธารณะที่จัดท าโดยผู้ใด ย่อมจะต้องตกอยู่ภายใต้กฎเกณฑ์หรือหลักเกณฑ์เดียวกันทั้งสิ้น ซึ่งหลักเกณฑ์ขั้น
พ้ืนฐานของการจัดท าบริการสาธารณะหรือ “กฎหมายของการบริการสาธารณะ” ที่ได้จัดสร้างขึ้นมาเพ่ือให้มี
ส่วนของความคล้ายคลึงกับหลักทั่วไปของกฎหมายเกี่ยวกับการบริการสาธารณะเพ่ือเป็นแนวทางในการ
พิจารณาถึงสถานภาพของบริการสาธารณะนั้น กฎหมายของบริการสาธารณะหรือหลักเกณฑ์ขั้นพ้ืนฐานใน
การจัดท าบริการสาธารณะ ประกอบด้วยหลัก 3 ประการ คือ หลักว่าด้วยความเสมอภาค (le principe 
d’egalité) หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง (le principe de continuité) และหลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลง (le principe d’adaptation) รายละเอียดดังนี้ (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560, น.43-52) 

1) หลักว่าด้วยความเสมอภาค หลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มีต่อบริการสาธารณะเป็นหลัก
กฎเกณฑ์ท่ีมีความส าคัญเป็นล าดับแรกในการจัดท าบริการสาธารณะ เนื่องจากการที่รัฐจัดท าบริการสาธารณะ
นั้น รัฐไม่ได้ค านึงถึงประโยชน์ของผู้หนึ่งผู้ใดโดยเฉพาะ แต่เป็นการจัดท าเพ่ือประโยชน์ของประชาชนทุกคน  
กิจการใดที่รัฐจัดท าขึ้นเพ่ือประโยชน์ของบุคคลใดโดยเฉพาะจะไม่มีลักษณะเป็นบริการสาธารณะ ประชาชน



 
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 3 ฉบับท่ี 2 (เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2566)              

 
43 

 

ทุกคนย่อมมีสิทธิได้รับการปฏิบัติหรือได้รับผลประโยชน์จากบริการสาธารณะอย่างเสมอภาคกัน  เช่น ความ
เสมอภาคในการเรียกเก็บค่าใช้บริการ ความเสมอภาคในการเข้าเป็นคู่สัญญาของรัฐ รวมไปถึงความเสมอภาค
ในการเข้าท างานในหน่วยงานของรัฐ เป็นต้น 

2) หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง หลักว่าด้วยความต่อเนื่องของบริการสาธารณะนี้ นิติบุคคลผู้มีหน้าที่ใน
การจัดท าบริการสาธารณะ จะต้องด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะอย่างสม่ าเสมอและต่อเนื่องตลอดเวลา 
หากมีกรณีที่มีเกิดมีการหยุดชะงักจะต้องมีการรับผิดชอบ และในกรณีที่เกิดการหยุดชะงักในการด าเนินงาน
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือองค์การมหาชน องค์การที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลจะต้องเข้าด าเนินการแทน 
เพ่ือเป็นหลักประกันการต่อเนื่องของบริการสาธารณะ  

การจัดท าบริการสาธารณะให้มีความต่อเนื่องนี้ ในกิจการบางประเภทไม่ได้หมายความว่า จะต้องท า
อย่างต่อเนื่องตลอด 24 ชั่วโมง เพียงแต่เป็นการต่อเนื่องตามปกติของกิจการนั้น ๆ ก็ถือว่าได้ปฏิบัติตามหลักว่า
ด้วยความต่อเนื่องแล้ว เช่น ส านักงานที่ดินให้บริการในเวลา 08.30 น. ถึงเวลาปิดท าการ 15.30 น. และหยุด
ทุกเสาร์ อาทิตย์และวันหยุดอื่นๆ เว้นแต่บริการบางประเภท เช่น การไฟฟ้าส่วนภูมิภาค การประปานครหลวง 
เป็นต้น ที่ต้องมีการจัดท าบริการสาธารณะตลอด 24 ชั่วโมง  

3) หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง หากมองในแง่มุมของกฎหมายแล้ว หลักว่าด้วยการ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงมีลักษณะแตกต่างจากหลักว่าด้วยความต่อเนื่องและหลักว่าด้วยความเสมอภาคที่มี
ลักษณะเป็นหลักกฎหมายทั่วไป หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงไม่ได้เกิดขึ้นอย่างชัดเจนจากค าวินิจฉัย
ทางปกครอง แต่ได้มีการกล่าวถึงหรือให้ข้อคิดเห็นไว้ในค าวินิจฉัยของศาลปกครองว่า โดยสภาพของการจัดท า
บริการสาธารณะทั่ว ๆ ไปที่มีวัตถุประสงค์ในการสนองต่อความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่
ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป บริการสาธารณะนั้นก็น่าจะได้รับการเปลี่ยนแปลงตามความ
ต้องการของประชาชนไปด้วย 

ดังนั้น บริการสาธารณะที่ดีจึงต้องมีการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเพ่ือให้เหมาะสมกับช่วงเวลาและ
สถานการณ์ทางสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป ทั้งนี้เพ่ือให้การจัดท าบริการสาธารณะมีความสอดคล้องกับความ
ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวมหรือประโยชน์มหาชน เช่น ปัจจุบันที่มีความก้าวหน้าด้านเทคโนโลยีเข้ามา
เกี่ยวข้องกับการด ารงชีวิตของประชาชน การจัดท าบริการสาธารณะจึงจ าเป็นต้องมีการปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลงระบบการให้บริการเพ่ือให้สอดคล้องกับความก้าวหน้าทางเทคโนโลยีด้วยเช่นกัน 

 
การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การจัดท าบริการสาธารณะเป็นภารกิจที่ส าคัญและจ าเป็นต่อการปกครองและดูแลประชาชนหรือ
พลเมืองแห่งรัฐ ทั้งมิติของความมั่นคง การรักษาความสงบเรียบร้อย ความผาสุกของประชาชน และภารกิจใน
มิติอ่ืนๆ ภายใต้ความสลับซับซ้อนและการเติบโตของระบบสังคมที่การจัดท าบริการสาธารณะจึงกลายเป็น
ภารกิจที่กว้างขวาง ล าพังเพียงราชการส่วนกลางจึงไม่สามารถตอบสนองหรือจัดท าภารกิจการดูแลประชาชน



 
วารสารการจดัการและพัฒนาท้องถิ่น มหาวิทยาลัยราชภัฏพิบูลสงคราม 
ปีท่ี 3 ฉบับท่ี 2 (เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 2566)              

 
44 

 

ได้อย่างมีประสิทธิภาพได้ จึงต้องมอีงค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการปฏิบัติภารกิจที่สัมพันธ์ไปกับความจ าเป็น
พ้ืนฐานของประชาชนแทนราชการส่วนกลางเพ่ือให้เกิดความคล่องตัวในการบริหารราชการแผ่นดิน และ
ประชาชนได้รับการบริการสาธารณะที่รวดเร็ว มีประสิทธิภาพ และมีคุณภาพ  

การจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นเป็นการด าเนินการภายใต้หลักการกระจายอ านาจ 
(Decentralization) ที่พัฒนามาจากหลักการบริหารราชการที่มีข้อจ ากัดในเรื่องความล่าช้าและไม่สอดคล้อง
กับความต้องการของประชาชนในพื้นท่ี รัฐจึงมีแนวคิดในการกระจายอ านาจจากส่วนกลางไปยังส่วนท้องถิ่นใน
รูปแบบต่าง ๆ อย่างมีดุลยภาพระหว่างอ านาจในการบริหารราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่น 
โดยก าหนดความสัมพันธ์ระหว่างกันไว้ในกฎหมาย และให้ราชการส่วนท้องถิ่นมีความเป็นอิสระภายใต้
กฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ รวมถึงการบริหารงานบุคคลและงบประมาณ (พัชรวรรณ นุชประยูร, 
2559, น.22) ซึ่งการบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น อาจเป็นบริการสาธารณะระดับชาติ
ซึ่งรัฐมอบหมายให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท า และบริการสาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรง
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีกฎหมายแบ่งแยกหน้าที่และประเภทของบริการสาธารณะที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทจะเป็นผู้จัดท า (ชานนท์ ทองสุกมาก, 2563, น.78) ดังนั้น บริการสาธารณะ
ที่จัดท าโดยรัฐจึงมีสองประเภท คือ บริการสาธารณะระดับชาติและบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น  

1) การบริการสาธารณะระดับชาติ  
การบริการสาธารณะระดับชาติจะเก่ียวข้องกับความมั่นคงและความเป็นเอกภาพของรัฐ เป็นภารกิจที่

ประชาชนทั่วประเทศมีส่วนได้เสียเหมือนกัน ซึ่งหากปล่อยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์รูปแบบอ่ืนๆ 
ด าเนินการแล้ว ย่อมมีศักยภาพน้อยกว่าเพราะต้องพ่ึงพางบประมาณจ านวนมาก ประกอบกับความจ าเป็นต้อง
ใช้เทคโนโลยีชั้นสูงด้วยเช่นกัน ดังนั้น รัฐจึงควรจัดท าบริการสาธารณะประเภทนี้ ได้แก่ (1) การป้องกัน
ประเทศและความมั่นคงของรัฐ เช่น ภารกิจด้านการทหาร (2) การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในประเทศ 
การจัดระบบกระบวนการยุติธรรมและการควบคุมสังคม เพ่ือความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน เช่น กิจการ
ต ารวจ กิจการศาล (3) การรักษาความมั่นคงและเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพ่ือความเป็นเอกภาพและ
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เช่น กิจการเกี่ยวกับเงินตราซึ่งเป็นภารกิจด้านการคลังของรัฐ และ (4) ภารกิจในการ
ด าเนินความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และกิจการด้านการทูต เป็นต้น (นันทวัฒน์ บรมานันท์, 2560, น.53)    
 2) การบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น  
 การบริการสาธารณะระดับท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต้องด าเนินการมี 2 ประเภท คือ 
บริการสาธารณะระดับชาติซึ่งรัฐมอบหมายให้องค์ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ด าเนินการจัดท า และบริการ
สาธารณะซึ่งเป็นหน้าที่โดยตรงขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นโดยมีกฎหมายแบ่งแยกหน้าที่และประเภทของ
บริการสาธารณะที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทจะเป็นผู้จัดท า แบ่งได้เป็น 4 ประเภท คือ (1) 
บริการสาธารณะทางด้านสุขอนามัย (2) บริการสาธารณะทางด้านเศรษฐกิจ (3) บริการสาธารณะทางด้าน
สังคมและการศึกษา (4) บริการสาธารณะทางด้านวัฒนธรรม (De Soto, 1989 อ้างถึงใน อ านวย บุญรัตน
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ไมตร,ี 2559, น.29) ซึ่งการจัดแบ่งประเภทและอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเพ่ือจัดท าบริการ
สาธารณะนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในแต่ละประเทศก็มีจัดแบ่งขอบข่ายที่แตกต่างกันไปตามระบอบการ
ปกครองและตามกฎหมายจัดตั้งองค์การ ทั้งนี้ เพ่ือเกิดความเหมาะสมและความมีประสิทธิภาพของการบริหาร
ราชการแผ่นดิน  

 ยกตัวอย่างกรณี องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศฝรั่งเศส มีการจัดแบ่ง รูปแบบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นออกเป็น 2 รูปแบบ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป และองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ซึ่งรูปแบบทั่วไป ประกอบไปด้วย ภาค (région) จังหวัด (département) และ
เทศบาล (Commune) ครอบคลุมพ้ืนที่ทั้งประเทศ ซึ่งเทศบาลและจังหวัดจะมีฐานะเป็นหน่วยจัดท าบริการ
สาธารณะภายในพ้ืนที่รับผิดชอบของตน ขณะที่ภาคจะเป็นหน่วยวางแผนและคอยให้การสนับสนุนทั้งทางด้าน
การคลังและเทคนิคแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรืององค์กรอ่ืนๆ เพ่ือผลการพัฒนาในระดับภาค ส่วน
รปูแบบพิเศษ ซึ่งประกอบไปด้วย การบริหารงานในเขตนครปารีส (Ville-de-Paris) และเขตเมืองใหญ่  (เมือง 
Lyon และเมือง Marseille) ซึ่งการจัดตั้งหน่วยการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนี้ ก็เพ่ือท าหน้าที่ในเขตเมือง
ใหญ่ที่มีประชากรหนาแน่นและมีสภาพความเป็นเมืองสูง ซึ่งการบริหารงานในรูปแบบทั่วไปไม่สอดคล้องกับ
สภาวะแวดล้อมและปัญหาใหม่ๆ ที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติของเมืองใหญ่ (โกวิทย์ พวงงาม, 2550, น.144-149) 

เช่นเดียวกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศญี่ปุ่น มีรูปแบบทั่วไปและรูปแบบพิเศษ ซึ่งรูปแบบ
ทั่วไปแบ่งออกเป็น 2 ระดับคือ ระดับบน (Upper Tier) ได้แก่ จังหวัด และระดับล่าง (Lower Tier) ได้แก่ 
เทศบาล ซึ่งหน่วยการปกครองในระดับจังหวัดจะมีพ้ืนที่การด าเนินการที่ครอบคลุมหน่วยการปกครองท้องถิ่น
ระดับเทศบาลทั้งหมดที่ขึ้นตรงกับจังหวัด แต่ลักษณะเช่นนี้ ไม่ได้หมายความว่าเทศบาลจะเป็นหน่วยงาน
ภาคใต้สังกัดของจังหวัด ซึ่งจังหวัดไม่สามารถใช้อ านาจสั่งการเทศบาลได้ จะมีก็เฉพาะอ านาจในการให้
ค าแนะน าและให้แนวทางแก่เทศบาลเท่านั้น ดังนั้นทั้งจังหวัดและเทศบาลจึงมีสถานะเป็นหน่วยการปกครอง
ท้องถิ่นที่เท่าเทียมกัน จะแตกต่างกันก็เฉพาะในด้านขนาดพ้ืนที่รับผิดชอบและศักยภาพในการให้บริการแก่
ประชาชนเท่านั้น ส่วนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได้แก่ เขตพิเศษ สหภาพองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น เขตทรัพย์สิน และบรรษัทพัฒนาท้องถิ่น ซึ่งแต่ละรูปแบบนั้น จะมีกฎหมายจัดตั้งก าหนดอ านาจหน้าที่
และความรับผิดชอบที่สอดคล้องกับศักยภาพองค์กรและบริบทของพ้ืนที่อันประกอบไปด้วยจ านวนประชากร 
สภาพแวดล้อม และสภาพเศรษฐกิจเป็นส าคัญ (เพ่ิงอ้าง, 2550, น.108-111) 

ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยนั้น ประกอบด้วย รูปแบบทั่วไปคือ องค์การบริหารส่วนจังหวัด 
เทศบาล องค์การบริหารส่วนต าบล และรูปแบบพิเศษ คือ กรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยา ซึ่งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภทมีกฎหมายจัดตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของตนเอง ได้แก่ 
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540, พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, พระราชบัญญัติ
สภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ.  2528 และพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ .ศ.  2542 นอกจากนี้  ยั งมี
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พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 อัน
เป็นกฎหมายเก่ียวกับการปกครองท้องถิ่นไทยที่เกิดขึ้นตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2540 ในมาตรา 284 ซึ่งได้บัญญัติให้มีกฎหมายก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจเพ่ือ
พัฒนาการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถิ่น และมีสาระส าคัญเกี่ยวกับการก าหนดอ านาจและหน้าที่ในการ
จัดระบบการบริการสาธารณะ ดังต่อไปนี้  

1) เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบการ
บริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ดังนี้ (1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของ
ตนเอง (2) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก ทางน้ าและทางระบายน้ า (3) การจัดให้มีและควบคุมตลาด ท่า
เทียบเรือ ท่าข้าม และที่จอดรถ (4) การสาธารณูปโภคและการก่อสร้างอ่ืน ๆ (5) การสาธารณูปการ (6) การ
ส่งเสริม การฝึก และประกอบอาชีพ (7) การพาณิชย์และการส่งเสริมการลงทุน (8) การส่งเสริมการท่องเที่ยว 
(9) การจัดการศึกษา (10) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ด้อยโอกาส 
(11) การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภูมิปัญญาท้องถิ่น และวัฒนธรรมอันดีของท้องถิ่น (12) การปรับปรุง
แหล่งชุมชนแออัดและการจัดการเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย (13) การจัดให้มีและบ ารุงรักษาสถานที่พักผ่อนหย่อนใจ 
(14) การส่งเสริมกีฬา (15) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน (16) 
ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น (17) การรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมือง (18) การก าจัดมูลฝอย สิ่งปฏิกูล และน้ าเสีย (19) การสาธารณสุข การอนามัย
ครอบครัว และการรักษาพยาบาล (20) การจัดให้มีและควบคุมสุสานและฌาปนสถาน (21) การควบคุมการ
เลี้ยงสัตว์ (22) การจัดให้มีและควบคุมการฆ่าสัตว์ (23) การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
และการอนามัยโรงมหรสพ และสาธารณสถานอื่น ๆ (24) การจัดการ การบ ารุงรักษาและการใช้ประโยชน์จาก
ป่าไม้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม(25) การผังเมือง (26) การขนส่งและการวิศวกรรมจราจร (27) 
การดูแลรักษาที่สาธารณะ (28) การควบคุมอาคาร (29) การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (30) การรักษา
ความสงบเรียบร้อย การส่งเสริมและสนับสนุนการป้องกันและรักษาความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน (31) 
กิจการอื่นใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด2 

2) องค์การบริหารส่วนจังหวัด มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์
ของประชาชนในท้องถิ่นของตนเอง ซึ่งต้องจัดท าบริการสาธารณะเช่นเดียวกับ เทศบาล เมืองพัทยา และ
องค์การบริหารส่วนต าบล รวมถึงภารกิจอ่ืนๆ ดังต่อไปนี้ (1) การจัดท าแผนพัฒนาท้องถิ่นของตนเอง และ
ประสานการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด ตามระเบียบที่คณะรัฐมนตรีก าหนด (2) การสนับสนุนองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอ่ืนในการพัฒนาท้องถิ่น(3) การประสานและให้ความร่วมมือในการปฏิบัติหน้าที่ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน (4) การแบ่งสรรเงินซึ่งตามกฎหมายจะต้องแบ่งให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน 

                                                                 
2 มาตรา 16 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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(5) การคุ้มครอง ดูแล และบ ารุงรักษาป่าไม้ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (6) การจัดการศึกษา  
(7) การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของประชาชน (8) การส่งเสริมการมีส่วนร่วม
ของราษฎรในการพัฒนาท้องถิ่น (9) การส่งเสริมการพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม (10) การจัดตั้งและดูแล
ระบบบ าบัดน้ าเสียรวม (11) การก าจัดมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลรวม (12) การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ
(13) การจัดการและดูแลสถานีขนส่ง ทั้งทางบกและทางน้ า (14) การส่งเสริมการท่องเที่ยว (15) การพาณิชย์
การส่งเสริมการลงทุน และการท ากิจการ ไม่ว่าจะด าเนินการเองหรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือจากสหการ                 
(16) การสร้างและบ ารุงรักษาทางบกและทางน้ าที่ เชื่อมต่อระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน                      
(17) การจัดตั้งและดูแลตลาดกลาง (18) การส่งเสริมการกีฬา จารีตประเพณีและวัฒนธรรมอันดีงามของ
ท้องถิ่น (19) การจัดให้มีโรงพยาบาลจังหวัด การรักษาพยาบาล การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ                               
(20) การจัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ (21) การขนส่งมวลชนและการวิศวกรรมจราจร (22) การ
ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย (23) การจัดให้มีระบบรักษาความสงบเรียบร้อยในจังหวัด (24) จัดท ากิจการ
ใดอันเป็นอ านาจและหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนที่อยู่ในเขต และกิจการนั้นเป็นการสมควรให้
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนร่วมกันด าเนินการ หรือให้องค์การบริหารส่วนจังหวัดจัดท า ทั้งนี้ตามที่
คณะกรรมการประกาศก าหนด (25) สนับสนุนหรือช่วยเหลือส่วนราชการ หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน
ในการพัฒนาท้องถิ่น  (26) การให้บริการแก่เอกชน ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืน (27) การสังคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชีวิตเด็ก สตรีคนชรา และ
ผู้ด้อยโอกาส (28) จัดท ากิจการอ่ืนใดตามที่ก าหนดไว้ในพระราชบัญญัตินี้ หรือกฎหมายอ่ืนก าหนดให้เป็น
อ านาจและหน้าที่ขององค์การบริหารส่วนจังหวัด (29) กิจการอื่นใดท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถิ่น
ตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด3 

3) กรุงเทพมหานคร มีอ านาจและหน้าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์ของ
ประชาชนในท้องถิ่นของตนเองตามมาตรา 16 (เทศบาล เมืองพัทยา และองค์การบริหารส่วนต าบล) และ
มาตรา 17 (องค์การบริหารส่วนจังหวัด)4  
 
รูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การด าเนินกิจการที่อยู่ในอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น  สามารถกระท าได้ในหลาย
รูปแบบ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอาจจะจัดการกิจการนั้นๆ ด้วยตนเองหรือจะมอบหมายให้เอกชนท า
ทั้งหมดก็ได้ ในขณะเดียวกัน ก็มีอ านาจมอบให้องค์กรอีกองค์กรหนึ่ง ซึ่งมีฐานะเป็นนิติบุคคลอีกนิติบุคคลหนึ่ง
แยกต่างหากจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการนั้นแทนท้องถิ่น โดยสามารถควบคุมองค์กรนั้นได้อย่าง
ใกล้ชิด ซึ่งถ้าท้องถิ่นต้องการท ากิจการในลักษณะมหาชนก็อาจจัดตั้งสหการขึ้น แต่ถ้าต้องการจัดท าแบบระบบ

                                                                 
3 มาตรา 17 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
4 มาตรา 18 พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 
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ธุรกิจเพ่ือให้เกิดความคล่องตัวก็สามารถจัดตั้งบริษัทจ ากัดของตนเอง หรือจะถือหุ้นในบริษัทจ ากัดร่วมกับ
บุคคลอ่ืนก็ได้ จึงอาจแบ่งวิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นได้เป็น 3 วิธีการใหญ่ ๆ โดยสรุป
รายละเอียดดังนี้ (สมคิด เลิศไพฑูรย, 2550, น.354 -367)  

วิธีการที่ 1 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด าเนินการเอง 
โดยทั่วไปแล้ว องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรเป็นผู้ด าเนินจัดท าบริการสาธารณะเอง เนื่องจาก

เป็นกิจการที่เป็นไปเพ่ือสนองความต้องการของคนในท้องถิ่น มีความใกล้ชิดกับคนในท้องถิ่น ส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อท้องถิ่น ท้องถิ่นจึงเป็นผู้ที่รู้และเข้าใจปัญหาภายในท้องถิ่นของตนและควรเป็นองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นของแต่ละท้องถิ่นด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะนั้นเอง 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอ านาจหน้าที่ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะดังกล่าวได้ตามที่
กฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก าหนดไว้ ซึ่งในประเทศไทยนั้น โดยปกติจะด าเนินการในรูปแบบ
ของ “ราชการ” โดยจะด าเนินการในลักษณะที่ฝ่ายปกครองต้องการควบคุมทิศทางของกิจการนั้น และฝ่าย
ปกครองต้องการบริหารกิจการนั้นด้วยบุคลากรและทรัพย์สินของตนเอง กล่าวคือ ท้องถิ่นจะจัดท าบริการ
สาธารณะท้องถิ่นโดยเจ้าหน้าที่ของท้องถิ่นและอยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ด าเนินการโดยอาศัยอ านาจพิเศษในทางปกครองด้วยเงินในงบประมาณของท้องถิ่นเอง อันเป็นไปตามหลักการ
กระจายอ านาจ ซึ่งมีกฎหมายให้อ านาจไว้และมีจุดประสงค์เพ่ือประโยชน์มหาชน 

การบริการสาธารณะโดยท้องถิ่นท าเองนี้ มักเป็นกิจการที่จ าเป็นและไม่อาจมอบหมายให้เอกชน
จัดท าแทนได้ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจัดท าและด าเนินการโดยไม่คิดค่าบริการ อย่างไรก็ดี ยังมีกิจการ
บางอย่างที่เอกชนผู้รับประโยชน์ต้องเสียค่าธรรมเนียมหรือค่าบริการบ้าง เพราะฝ่ายปกครองเห็นว่า ผู้ได้รับ
ประโยชน์โดยตรงจากบริการสาธารณะบางอย่างควรที่จะเป็นผู้รับภาระค่าใช้จ่ายนั้น เช่น การศึกษา การขนส่ง 
เป็นต้น  

วิธีการที่ 2 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือนิติบุคคลอ่ืน 
การจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นด้วยวิธีการนี้ อาจมีสาเหตุเนื่องมาจากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นบางแห่งมีขนาดเล็กเกินไป ขาดบุคลากร ขาดก าลัง และความสามารถที่จะด าเนินกิจการบางอย่าง เมื่อ
เป็นเช่นนี้ หากร่วมกับองค์กรอ่ืนก็จะสามารถจัดท าได้อย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประโยชน์ยิ่งขึ้น โดยต้องมี
กฎหมายให้อ านาจกระท าการเช่นนั้น ซึ่งอาจแยกพิจารณาวิธีการที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับบุคคล
หรือนิติบุคคลอ่ืนในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นได้เป็น 2 กรณี คือ การจัดท าร่วมกับบุคคลหรือนิติ
บุคคลอ่ืนโดยไม่จัดตั้งเป็นนิติบุคคลขึ้นใหม่ และการจัดท าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนโดยจัดตั้งเป็นนิติ
บุคคลขึ้นใหม่  

กรณีที่ 1 การจัดท าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนโดยไม่จัดตั้งเป็นนิติบุคคลขึ้นใหม่  เนื่องจาก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคล จึงมีความสามารถในการที่จะกระท ากิจการต่าง ๆ ที่โดย
สภาพแล้ว นิติบุคคลสามารถท าได้เช่นเดียวกับนิติบุคคลอ่ืน ๆ เพียงแต่ต้องกระท าภายในขอบอ านาจหน้าที่
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ของตนตามที่กฎหมายก าหนดไว้ ซึ่งการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นก็ถือเป็นภารกิจหนึ่งที่อยู่ภายในขอบ
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ดังนั้น ท้องถิ่นอาจร่วมมือกันกับบุคคลอ่ืน หรือนิติบุคคลอ่ืน
ด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะขึ้น โดยไม่จ าเป็นต้องจัดตั้งเป็นนิติบุคคลขึ้นมาใหม่ต่างหาก แต่เป็นการ
จัดท าในลักษณะที่อาศัยความตกลงร่วมมือระหว่างกัน โดยอาจจัดท าในลักษณะของข้อตกลงหรือในรูปแบบ
ของสัญญาก็ได้  

กรณีที่ 2 การจัดท าร่วมกับบุคคลหรือนิติบุคคลอ่ืนโดยจัดตั้งเป็นนิติบุคคลขึ้นใหม่  ซึ่งกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่าง ๆ ได้ก าหนดรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นที่จัดท าร่วมกับ
องค์กรอื่นโดยการจัดตั้งเป็นนิติบุคคลขึ้นใหม่ไว้ 2 รูปแบบด้วยกัน คือ การจัดท าร่วมกับนิติบุคคลอ่ืนในรูปแบบ
ของ “สหการ และการจัดท าร่วมกับบุคคลอ่ืนในรูปแบบของ “บริษัทจ ากัด” 

รูปแบบที่ 1 การจัดท าร่วมกับนิติบุคคลอ่ืนในรูปแบบของ “สหการ” โดยสหการเป็นนิติบุคคลทาง
กฎหมายที่เรียกว่า องค์การมหาชนทางพ้ืนที่ที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
หรือองค์กรฝ่ายปกครองอ่ืนจัดตั้งขึ้นต่างหาก เพ่ือด าเนินกิจการที่เป็นหน้าที่ของท้องถิ่นนั้น ทั้งนี้ เพราะการ
ด าเนินกิจการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในบางกรณีต้องการความเป็นเอกเทศทางการเงินและการบริหาร 
นอกจากนี้ บริการสาธารณะบางเรื่องก็ต้องอาศัยความร่วมมือจากองค์กรอ่ืนเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายและเกิด
ประโยชน์สูงสุด อีกทั้งการร่วมมือกับองค์กรอ่ืนยังก่อให้เกิดการแลกเปลี่ยนความรู้ และการระดมความคิดท า
ให้การจัดท าบริการสาธารณะเป็นไปได้อย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้การร่วมมือกับองค์กรอ่ืนยังเป็น
การช่วยประหยัดค่าใช้จ่าย   ลดต้นทุนในการด าเนินงานให้น้อยลงอันเป็นการลดภาระให้กับท้องถิ่น 
โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ท้องถิ่นบางแห่งที่มีรายได้น้อยหรือขาดความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะแต่เพียง
ล าพัง หากได้ร่วมด าเนินการกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหรือองค์กรฝ่ายปกครองอ่ืนก็อาจท าให้สามารถ
จัดท าบริการสาธารณะตามท่ีต้องการได ้

ในประเทศไทยมีพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายฉบับได้กล่าวถึง “สหการ” 
เช่น พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 มาตรา 58 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร 
พ.ศ. 2528 มาตรา 95 เป็นต้น อันมีลักษณะส าคัญ คือ (1) กิจการที่จะจัดท านั้น ต้องเป็นกิจการอันอยู่ใน
อ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท่ีจะร่วมกันท าให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง (2) การจัดตั้งและยุบเลิก
สหการ ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา คือต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐบาลก่อน และให้ระบุวิธีการจัดการ
ทรัพย์สินไว้ด้วย (3) สหการที่ตั้งขึ้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล แต่ไม่ใช่ท้องถิ่น เพราะไม่ใช่องค์กรที่มาจากการ
เลือกตั้ง เป็นเพียงองค์การมหาชน (4) คณะกรรมการบริหารต้องประกอบไปด้วยผู้แทนขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นที่จัดตั้งรวมอยู่ด้วย (5) เมื่อมีการจัดตั้งสหการแล้ว สหการมีอ านาจหน้าที่ตามพระราชกฤษฎีกา
ก่อตั้งนั้น ๆ ซึ่งจะมีอ านาจหน้าที่อย่างไรก็ขึ้นอยู่กับพระราชกฤษฎีกาจัดตั้ง ซึ่งพระราชบัญญัติจัดตั้งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นต่างๆ อาจมีรายละเอียดบางส่วนในข้อกฎหมายที่แตกต่างกันบ้าง แต่ก็มีหลักการและ
วิธีการด าเนินงานที่เหมือนกัน  
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รูปแบบที่ 2 การจัดท าร่วมกับบุคคลอ่ืนในรูปแบบของบริษัทจ ากัด ซึ่งเป็นอีกรูปแบบหนึ่งของ
วิธีการในการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นโดยใช้วิธีการทางกฎหมายเอกชนมาจัดตั้งนิติบุคคลตามกฎหมาย
เอกชนขึ้น เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลอยู่แล้ว ดังนั้น แม้ไม่เขียนไว้ในกฎหมาย
จัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็สามารถจัดตั้งหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดได้ โดย
อยู่ภายใต้บทบัญญัติของประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ (กฎหมายเอกชน) ว่าด้วยหุ้นส่วนและบริษัท  

อย่างไรก็ตาม การจัดตั้งบริษัทจ ากัดหรือถือหุ้นในบริษัทจ ากัดนี้ยังมีความคล้ายคลึงกับการจัดตั้ง
สหการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้งนี้  เพราะการด าเนินงานในลักษณะสาธารณูปโภคของท้องถิ่นนั้น
สามารถด าเนินงานในลักษณะของ “สหการ” ก็ได้ ข้อแตกต่างคงมีอยู่ว่าบริษัทจ ากัดนั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล
เอกชนตามกฎหมายแพ่ง ในขณะที่สหการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้งหลายนั้นมีฐานะเป็นนิติบุคคล
ตามกฎหมายมหาชน ท าให้การบริการสาธารณะนั้น ๆ ด าเนินไปในแนวทางเดียวกับของทางราชการ ในขณะที่
ถ้าใช้รูปแบบของบริษัทจ ากัดแล้ว กิจการนั้นจะมีความคล่องตัวกว่า เพราะเป็นการด าเนินการในรูปแบบของ
เอกชน ซึ่งข้ันตอนต่าง ๆ ย่อมไม่ยุ่งยากอย่างราชการ  

วิธีการที่ 3 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนด าเนินการ 
ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย ซึ่งมีกฎหมายจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 5 

ฉบับนั้น (พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 
2528, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542, พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การ
บริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ. 2540) ได้ก าหนดให้
อ านาจแก่ท้องถิ่นที่จะตราข้อบัญญัติท้องถิ่นเพ่ือปฏิบัติการให้เป็นไปตามอ านาจหน้าที่ รวมไปถึงการ
ด าเนินการพาณิชย์ การจัดการเรื่องการคลัง การงบประมาณ การเงิน การจัดหาผลประโยชน์จากทรัพย์สิน 
การจ้างและการพัสดุ เพ่ือบังคับใช้ในเขตท้องถิ่นนั้น ๆ การที่กฎหมายให้อ านาจแก่ท้องถิ่นออกข้อบัญญัติ
ท้องถิ่น และกฎระเบียบข้อบังคับดังกล่าว ตีความได้ว่า กฎหมายเปิดช่องให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดท า
บริการสาธารณะโดยวิธีการจ้างตามสัญญา ซึ่งการให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะโดยสัญญานั้น 
อาจท าได้ทั้งตามวิธีการตามกฎหมายเอกชน และวิธีการตามกฎหมายมหาชน จึงอาจแบ่งวิธีการที่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นมอบให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะท้องถิ่นได้เป็น 2 วิธีการ คือ การมอบให้
เอกชนจัดท าบริการสาธารณะโดยสัญญาทางแพ่งและการมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะโดยสัญญาทาง
ปกครอง 

วิธีการที่ 1 การมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะโดย “สัญญาทางแพ่ง” ซึ่งองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายมหาชน อาจจะด าเนินกิจการในดินแดนของกฎหมายเอกชน องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีสิทธิเสรีภาพ และความรับผิดเช่นเดียวกับเอกชน ซึ่งสัญญานี้เป็นสัญญาทางแพ่งทั่ว ๆ 
ไปเหมือนสัญญาทางแพ่งของเอกชน ฝ่ายปกครองและเอกชนย่อมอยู่ภายใต้เงื่อนไขเดียวกัน เป็นนิติสัมพันธ์ที่
มีลักษณะเท่าเทียมกัน กล่าวคือ ท้องถิ่นสามารถจะท าสัญญาจ้างแรงงาน หรือสัญญาจ้างท าของกับเอกชน
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เพ่ือให้จัดท าบริการ สาธารณะตามที่ท้องถิ่นประสงค์ได้ ซึ่งสัญญาดังกล่าวย่อมเป็นไปตามบทบัญญัติแห่ง
ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ ทั้งนี้ โดยมีคู่กรณีสองฝ่ายคือ ฝ่ายท้องถิ่น ซึ่งเป็นนายจ้างหรือผู้ว่าจ้าง 
แล้วแต่กรณี กับฝ่ายเอกชนที่ถูกจ้าง ซึ่งอยู่ในฐานะลูกจ้างหรือผู้รับจ้างแล้วแต่กรณี โดยท้องถิ่นจะเลือก
ด าเนินการตามสัญญาใดนั้น คงขึ้นอยู่กับลักษณะของงานแต่ละงาน ซึ่งท้องถิ่นจะเป็นผู้ใช้ดุลยพินิจเองว่าจะ
เลือกใช้สัญญาแบบใดกับงานใด 

วิธีการที่ 2 การมอบให้เอกชนจัดท าบริการสาธารณะโดย “สัญญาทางปกครอง” พระราชบัญญัติ
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พ.ศ. 2542 มาตรา 3 บัญญัติว่า “สัญญาทางปกครอง 
หมายความรวมถึง สัญญาที่คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่าย หนึ่งเป็นหน่วยงานทางปกครอง หรือเป็นบุคคลซึ่ง
กระท าการแทนรัฐ และมีลักษณะเป็นสัญญาสัมปทาน สัญญาที่ให้จัดท าบริการสาธารณะ หรือจัดให้มีสิ่ง
สาธารณูปโภค หรือแสวงหาประโยชน์ จากทรัพยากรธรรมชาติ” เมื่อพิจารณาจากบทบัญญัติดังกล่าว จะเห็น
ได้ว่าสัญญาทางปกครองเป็นสัญญาที่มีลักษณะแตกต่างจากสัญญาทางแพ่ง โดยมีลักษณะดังนี้ 

1) คู่สัญญาอย่างน้อยฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง หรือทั้งสองฝ่าย เป็นหน่วยงานทางปกครอง 
2) เป็นสัญญาที่มีลักษณะเฉพาะ คือเป็นสัญญาที่มีวัตถุประสงค์มุ่งโดยตรงเพ่ือประโยชน์สาธารณะ 

หรือมีเนื้อหาของสัญญาที่มีลักษณะพิเศษแตกต่างจากสัญญาทางแพ่งทั่วไป โดยเป็นสัญญาที่มีเนื้อหาที่เอ้ือ
ประโยชน์ และให้ข้อได้เปรียบแก่หน่วยงานทางปกครองมากกว่าเอกชนคู่สัญญา ทั้งนี้ก็เพ่ือให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของสัญญา ซึ่งก็คือประโยชน์สาธารณะนั่นเอง 

อย่างไรก็ตาม การที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นท าสัญญาให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการ
สาธารณะท้องถิ่นแทนนั้น ไม่ว่าจะเป็นในรูปของสัญญาตามกฎหมายเอกชน หรือสัญญาตามกฎหมายมหาชนก็
ตาม การให้เอกชนด าเนินการในลักษณะนี้ ไม่ใช่การมอบอ านาจโดยเด็ดขาดให้เอกชน แต่ท้องถิ่น ยังคงต้อง
รับผิดชอบต่อความเสียหายอย่างใด ๆ อันเกิดจากการกระท าดังกล่าว ได้เคยมีค าพิพากษาเกี่ยวกับเรื่องนี้ คือ 
ค าพิพากษาฎีกาท่ี 3057/2530 พิพากษาว่า การที่กรุงเทพมหานครท าสัญญาจ้างเอกชนปรับปรุงถนน ระหว่าง
ด าเนินการผู้รับจ้างได้ท าทางเบี่ยงส าหรับรถยนต์ไว้ แต่มิได้ติดตั้งสัญญาณไฟให้มองเห็นในเวลากลางคืน ผู้ตาย
ขับรถตามปกติถึงบริเวณท่ีเกิดเหตุซึ่งมืดมาก จึงชนเกาะกลางถนนถึงแก่ความตายนั้น กรุงเทพมหานครจะอ้าง
ว่า กรุงเทพมหานครและผู้รับจ้างคือเอกชนมีนิติสัมพันธ์ตามสัญญาจ้างท าของและยังอยู่ในอายุสัญญาดังกล่าว 
ผู้รับจ้างยังไม่ส่งมอบงานกรุงเทพมหานครไม่ต้องรับผิดในความเสียหายต่อบุคคลภายนอกตามมาตรา 428 
แห่งประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ไม่ได้ เพราะ กรุงเทพมหานครมีหน้าที่จัดให้มีและบ ารุงรักษาทางบก 
ทางน้ าและทางระบายน้ าตามมาตรา กรุงเทพมหานครจึงต้องรับผิดในความประมาทเลินเล่อร่วมกับเอกชนผู้
รับจ้าง ทั้งนี้ เพราะงานดังกล่าว เป็นงานที่อยู่ในความรับผิดชอบขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น เอกชน
ด าเนินการเพียงในนามขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเท่านั้น 
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บทวิเคราะห์การบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น : กรณีศึกษาสภาพปัญหาอุปสรรคและ
แนวทางการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพื้นที่อ าเภอหาดใหญ่  
  จากการศึกษาของ ดนุวัศ สุวรรณวงศ์ และนวิทย์ เอมเอก (2560) ซึ่งศึกษาวิจัยสภาพปัญหาอุปสรรค
เกี่ยวกับการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่อ าเภอหาดใหญ่ และศึกษา
แนวทางการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่อ า เภอหาดใหญ่ พบว่า
สภาพปัญหาอุปสรรคเกี่ยวกับการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่
อ าเภอหาดใหญ่ มี 5 ประเด็น ได้แก่ (1) บุคลากร อันเนื่องมาจากการขาดความรู้ความเข้าใจในการท างาน
ร่วมกันหรือการท างานเป็นทีม (2) โครงสร้างองค์กร เกิดจากการขาดการเชื่อมบทบาทระหว่างองค์กรและมี
โครงสร้างองค์กรเป็นลักษณะแนวดิ่ง (3) วิสัยทัศน์และนโยบายผู้บริหาร ส่วนใหญ่จะมองเพียงพ้ืนที่ที่ตนเอง
รับผิดชอบ ท าให้ความคิดที่จะสร้างความร่วมมือระหว่างกันมีน้อยมาก ประกอบกับเรื่องข้อจ า กัดของ
ทรัพยากรต่างๆ ที่แต่ละเทศบาลมีไม่เหมือนกัน ไม่เท่าเทียมกัน ท าให้แต่ละเทศบาลมุ่งพัฒนาการบริการ
สาธารณะภายในพ้ืนที่ตนเองเป็นส าคัญ (4) กฎหมาย ถือเป็นปัญหาและอุปสรรคอย่างมากที่สุด อัน
เนื่องมาจากข้อกฎหมายในบางประเด็นขัดต่อความร่วมมือระหว่างเทศบาล เพราะกฎหมายที่เกี่ยวข้องต่อการ
บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลายประเด็นค่อนข้างจะล้าหลัง ระเบียบบางเรื่องไม่ได้ปรับปรุงแก้ไข (5) 
อ่ืนๆ ได้แก่ งบประมาณที่มีจ ากัดและความไม่ลงตัวในการจัดสรรงบประมาณในโครงการความร่วมมือที่มี
ผลประโยชน์ร่วมกัน รวมถึงการตรวจสอบของส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน เนื่องจากมองว่าการใช้งบประมาณ
ด าเนินการไมเ่กี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่ของเทศบาล 

ส่วนแนวทางการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่อ าเภอ
หาดใหญ่ สรุปได้ 5 แนวทาง ได้แก่ (1) การตั้งเป็นคณะท างานร่วมระหว่างเทศบาล และแต่ละเทศบาลมา
พูดคุยและวางแผนร่วมกัน (2) การประสานแผนปฏิบัติราชการภายในระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่ (3) ให้
หน่วยงานก ากับดูแลมาเป็นพ่ีเลี้ยงหรือมาเป็นหน่วยงานกลางเชื่อมประสาน (4) การท าข้อตกลงความร่วมมือ
ระหว่างเทศบาล (5) จัดท าวาระแห่งชาติของนครหาดใหญ่ โดยร่วมกันคิด ร่วมกันวางแผน ก าหนดออกมาเป็น
แผนของเมืองหาดใหญ่ที่มีองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นร่วมกันจัดบริการสาธารณะว่าจะมีอะไรบ้าง 

วิเคราะห์งานวิจัยสภาพปัญหาอุปสรรคและแนวทางการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการ
สาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่อ าเภอหาดใหญ่ ได้ว่างานวิจัยดังกล่าวได้เปิดพ้ืนที่การศึกษาทางการพัฒนา
ความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น อันเนื่องมาจากประเด็นดังกล่าวนี้ 
มีการศึกษาจ านวนน้อยและสภาพความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นก็มีน้อยเช่นกัน เพราะขาด
การส่งเสริมจากรัฐอย่างเป็นรูปธรรม แม้จะมีกฎหมายให้อ านาจสามารถพัฒนาการด าเนินงานความร่วมมือได้ 
แต่ในสภาพความเป็นจริงขององค์กรปกครองท้องถิ่นไทย ยังมีความร่ วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะ
ค่อนข้างน้อย อันเนื่องมาจากศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่แตกต่างกัน อีกทั้งข้อจ ากัดด้าน
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งบประมาณด้วยเช่นกัน ด้วยความแตกต่างกันในเชิงบริบทและขาดการประสานแผนการพัฒนานี้ จึงท าให้แต่
ละหน่วยการปกครองท้องถิ่น มุ่งรับผิดชอบเพียงจัดการบริการสาธารณะในพ้ืนที่ของตนเองตามศักยภาพ 

ส่วนแนวทางการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่อ าเภอ
หาดใหญ่ ถือได้ว่าเป็นข้อเสนอที่คุณูปการต่อการพัฒนาความร่วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นอย่างมาก ทั้งในมิติของการตั้งเป็นคณะท างานร่วมระหว่างเทศบาล การประสาน
แผนปฏิบัติราชการภายในระหว่างเทศบาลในพ้ืนที่ให้เกิดความเชื่อมโยงกัน  การหาหน่วยงานกลางมาเป็นพ้ี
เลี้ยงและเชื่อมประสาน การท าข้อตกลงความร่วมมือระหว่างเทศบาล (MOU) รวมไปถึงการจัดท าวาระ
แห่งชาติของพ้ืนที่ ดังนั้น รัฐบาลควรมีมาตรการสนับสนุนและส่งเสริมความร่วมมือระหว่างกันขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นให้เกิดอย่างเป็นรูปธรรม ทั้งในแง่ของงบประมาณและรูปแบบการบริหารความร่วมมือที่
หลากหลาย ทั้งนี้จะต้องน าหลักประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจัดท าบริการสาธารณะ และหลักความ
เสมอภาคมาพิจารณาด าเนินความร่วมมือ เพื่อให้ประโยชน์สาธารณะสามารถเกิดขึ้นกับประชาชนทั้งสองพ้ืนที่
หรือหลายพ้ืนที่ในความร่วมมืออย่างยุติธรรม และในระยะยาวก็ควรมีการปรับปรุงและแก้ไขกฎหมายการ
ปกครองท้องถิ่นที่เกี่ยวข้องกับความร่วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะ ให้มีขอบเขตและมิติที่กว้างขวางขึ้น            
ในลักษณะของความร่วมมือหลายประเภทหรือหลายระดับตามความจ าเป็นและเหมาะสม  
 
ปัญหาและข้อเสนอแนะเกี่ยวกับพัฒนาการบริการสาธารณะขององค์ปกครองส่วนท้องถิ่นไทย 

จากภารกิจและรูปแบบการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นดังที่กล่าวมา
ข้างต้น ผู้เขียนจึงมีทัศนะต่อปัญหาและข้อเสนอแนะอ่ืนๆ เกี่ยวกับการจัดท าบริการสาธารณะขององค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่น นอกเหนือจากปัญหาเกี่ยวกับการพัฒนาความร่วมมือในการจัดบริการสาธารณะขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ดังต่อไปนี้  

1) ปัญหาการถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรที่ไม่เพียงพอต่อภารกิจภายใต้อ านาจและหน้าที่การ
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยปัจจุบัน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไทยมีจ านวนมาก
และมีภารกิจมากขึ้น โดยภารกิจหลายอย่างที่ขาดเจ้าภาพรับผิดชอบอันเกิดจากการออกกฎหมายที่ไม่ชัดเจน 
ราชการส่วนกลางหรือส่วนภูมิภาคก็มักจะมีการสั่งการให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้จัดการดูแลภารกิจ
นั้น ๆ และในอนาคตก็มีแนวโน้มที่ราชการส่วนกลางจะถ่ายโอนงานบางอย่างมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ดูแลและบริหารจัดการ เช่น งานด้านการรักษาพยาบาลและการดูแลสุขภาพของประชาชนในท้องถิ่น อันมี
โรงพยาบาลส่งเสริมสุขภาพต าบลเป็นหน่วยงานที่จะต้องรับการถ่ายโอน รวมไปถึงการขยายบทบาทหน้าที่ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้านการศึกษาของประชาชนในชุมชน ที่จะต้องครอบคลุมการจัดการศึกษาใน
ระดับท่ีสูงขึ้น  

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ รัฐบาลควรเร่งถ่ายโอนงบประมาณและบุคลากรให้สอดคล้องกับภารกิจ
ปัจจุบัน และภารกิจที่จะมีการถ่ายโอนในอนาคต เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นได้มีความพร้อม มีการ
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เตรียมการและการวางแผนที่ดีต่อการจัดท าการบริการสาธารณะ และองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเอง ก็ควรมี
การพัฒนาศักยภาพบุคคลากรให้พร้อมต่อภารกิจต่างๆ ทีมีความสลับซับซ้อนมากขึ้น เพ่ือให้การจัดท าบริการ
สาธารณะมีประสิทธิภาพ มีคุณภาพ และเกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชนในพื้นท่ี  

2) ปัญหาการแทรกแซงดุลพินิจการตัดสินใจจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ของราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค ซึ่งบางครั้งมักก้าวล่วงดุลพินิจในการตัดสินใจของผู้บริหารองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดท าบริการสาธารณะผ่านกลไกของการก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เพราะด้วยวัฒนธรรมของระบบราชการที่มักจะใช้อ านาจการบังคับบัญชาจนหลงลืมไปว่าราชการส่วนกลาง
และส่วนภูมิภาคมีอ านาจหน้าที่เพียงการก ากับดูแลการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ส่วนการตัดสินใจด าเนินการหรือวิธีการ ควรเป็นดุลพินิจของผู้บริหารท้องถิ่นและ
ประชาชนในพ้ืนที่ในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต้องการของพ้ืนที่
ตนเอง   

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ แต่ละฝ่ายควรสร้างความเข้าใจในบทบาทหน้าที่ของตนเองว่ามีอ านาจต่อ
กันในลักษณะใด โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นควรท าความเข้าใจอ านาจหน้าที่ของ
ตนอย่างถ่องแท้ และควรศึกษาแนวปฏิบัติราชการที่ดีในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น รวมไปถึงกรณีศึกษาต่าง ๆ ที่เป็นประเด็นปัญหาหรือเป็นประเด็นพิพาทของการใช้อ านาจในการจัดท า
บริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจากแนววินิจฉัยของศาล โดยเฉพาะอย่างยิ่ง แนววินิจฉัยของ
ศาลปกครองสูงสุด ด้วยเช่นกัน  

3) ปัญหาการจัดตั้งสหการขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งเป็นปัญหาเชิงกฎหมายเนื่องมาจากมี
การให้อ านาจการจัดตั้งสหการแก่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นเพียง 3 รูปแบบ คือ เทศบาล กรุงเทพมหานคร 
และเมืองพัทยา ขณะที่องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วนต าบล ไม่สามารถจัดตั้งสหการได้ 
อันส่งผลต่อการสร้างความสามารถในการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ไม่เท่าเทียม
กัน 

ข้อเสนอแนะต่อปัญหาคือ ควรแก้ไขกฎหมายหรือบัญญัติกฎหมายให้อ านาจการจัดตั้งสหการแก่
องค์การบริหารส่วนจังหวัดและองค์การบริหารส่วนต าบล เพ่ือให้ทั้งสองรูปแบบการปกครองท้องถิ่นสามารถ
สร้างความร่วมมือกับองค์กรของรัฐอ่ืนหรือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบอ่ืนที่จะเกิดประโยชน์แก่
ประชาชนบนความร่วมมือในการจัดท าบริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพและมีคุณภาพมากข้ึน 
 
บทสรุป  
 การจัดท าบริการสาธารณะระดับท้องถิ่น มีเจตนารมณ์ของกฎหมายเพ่ือให้ราชการส่วนท้องถิ่นที่อยู่
ใกล้ชิดกับประชาชนสามารถตอบสนองต่อความจ าเป็นพ้ืนฐานของคนในท้องถิ่นนั้น ๆ ทั้งนี้เพ่ือให้การ
แก้ปัญหาของประชาชนเป็นไปโดยความสอดคล้องกับบริบทเชิงพ้ืนที่และสภาพแวดล้อมอย่างมีประสิทธิภาพ 
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ดังนั้น ราชการส่วนท้องถิ่นจึงต้องมีความเป็นอิสระภายใต้กฎหมายในการจัดท าบริการสาธารณะ ที่ไม่ถูก
แทรกแซงภารกิจจากราชการส่วนกลางและราชการส่วนภูมิภาคในลักษณะของการบังคับบัญชาหรือมีอ านาจ
เหนือองค์กร แต่เป็นความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจการก ากับดูแลตามกฎหมายเท่านั้น  

การจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท เป็นไปตามอ านาจและ
หน้าที่ตามพระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 
2542 และพระราชบัญญัติจังตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแต่ละประเภท โดยภารกิจดังกล่าว องค์ปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอาจด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะเอง หรือร่วมกับบุคคลอ่ืนหรือนิติบุคคลอ่ืนจัดท าบริการ
สาธารณะ หรืออาจมอบให้เอกชนด าเนินการจัดท าบริการสาธารณะแทน 

ดังนั้น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจะต้องสามารถด าเนินการหรือจัดท าบริการสาธารณะนั้นๆ ให้
เป็นไปตามเจตจ านงของกฎหมาย แม้จะยังประสบปัญหาการจัดท าบริการสาธารณะในหลายประการ เช่น 
ปัญหาการพัฒนาความร่วมมือระหว่างกันขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในความร่วมมือในการจัดท าบริการ
สาธารณะ ที่จะต้องปรับปรุงแก้ไขร่วมกันทั้งในกลไกระดับชาติและกลไกระดับท้องถิ่นด้วยกันเอง , ปัญหาด้าน
การถ่ายโอนงบประมาณและบุคคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่ได้รับการจัดสรรที่ไม่สมดุลกับภารกิจ
ตามกฎหมาย รวมถึงภารกิจที่ต้องได้รับการถ่ายโอนในอนาคต ซึ่งรัฐบาลควรจัดการเรื่องดังกล่าวอย่างเร่งด่วน
เพ่ือให้ท้องถิ่นสามารถวางแผนและจัดการภารกิจต่าง ๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ , ปัญหาการก ากับดูแลที่มี
ความคลุมเครือกับการบังคับบัญชาในงานบริการสาธารณะขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ซึ่งผู้มีอ านาจ
จะต้องจัดการความสัมพันธ์ระหว่างกันอย่างเหมาะสมและชอบด้วยกฎหมาย และปัญหาการพัฒนารูปแบบ
ความร่วมมือโดยการจัดตั้งสหการที่รัฐบาลควรปรับปรุงกฎหมายให้ท้องถิ่นทุกประเภทมีความสามารถในการ
ตั้งสหการเพ่ือสร้างความร่วมมือระหว่างกันที่หลากหลายในการจัดท าบริการสาธารณะเพ่ือประโยชน์สูงสุดของ
ประชาชน  
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