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บทคัดย่อ 

การวิจัยมีวัตถุประสงค์เพื่อจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ในการจัดท าบริการเพื่อประโยชน์สาธารณะ วิธีวิทยาการวิจัยที่ใช้ในการเก็บรวบรวมและวิเคราะห์ข้อมูล คือ
การวิจัยเชิงคุณภาพ ประกอบด้วยการวิจัยเอกสาร การสัมภาษณ์เชิงลึก การมีส่วนร่วมออกแบบ, ร่วมออกแบบ 
และการรับฟังความคิดเห็น ผลการวิจัยพบว่า การจะให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในการจัดการบริการสาธารณะนั้นจะต้องจัดตั้งองค์กรเรียกว่า ‘สหการ’โดยมีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การสหการรองรับ และมีโครงสร้างกฎหมายว่าด้วย องค์การสหการประกอบด้วย คณะกรรมการสภา
องค์การสหการ คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ ผู ้ว่าการองค์การสหการ ผู ้ปฏิบัติงาน 
โครงสร้างองค์การสหการ และประเภทบริการสาธารณะที่ให้บริการ การวิจัยเสนอแนะให้ปรับปรุงแก้ไข
พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 พระราชบัญญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล 
พ.ศ.2537 ให้มีบทบัญญัติให้จัดตั้งองค์การสหการได้ และเพิ่มเติมบทบัญญัติในพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 
2496 เพื่อให้เทศบาลสามารถร่วมกับหน่วยงานรัฐและภาคเอกชนจัดตั้งองค์การสหการได้ เพื่อเป็นฐานอ านาจ
ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการตราพระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสหการ เป็นองค์กรความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการให้บริการสาธารณะ 
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Abstract 
The objective of the research is to set up a model regulation on the cooperation of 

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

บทน า 

ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ม ี ก า ร ป ก ค ร อ ง ร ะ บ อ บ
ประชาธิปไตย อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข                   
มีร ัฐธรรมนูญเป็นกฎหมายสูงสุดในการปกครอง
ประเทศ และมีการจัดระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

โดยแบ่งออกเป็น 3 ส่วน คือการบริหารราชการ
ส่วนกลางตามหลักการรวมอ านาจ (Centralization)  
ส ่ วนภ ูม ิภาคตามหล ักการแบ ่ งอ  านาจ  ( De-
concentration) และส่วนท้องถิ ่นตามหลักการ
กระจายอ านาจ (Decentralization) ซึ่งรัฐธรรมนูญ
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แห่งราชอาณาจักรไทยก าหนดให้ผู้บริหารปกครองมา
จากการเลือกตั้ง และก ากับดูแลโดยส่วนกลาง จึงมี
ความแตกต่างจากการปกครองส่วนกลาง ที่ได้แบ่ง
อ านาจหน้าที่ในการปกครองให้แก่ส่วนภูมิภาค การ
บริหารปกครองไม่ว่าจะเป็นส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค
และส่วนท้องถิ่น จะอยู่ภายใต้งบประมาณแผ่นดิน
เดียวกัน ที่มาจากเงินรายได้ของภาครัฐจัดเก็บจาก
ภาษีต่าง ๆ ส าหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนั้น 
จะมาจากการจัดเก็บภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ภาษี
บ ารุงท้องที่และภาษีป้าย รวมทั้งค่าธรรมเนียมการ
อนุม ัต ิและอนุญาต และค ่าปร ับจากการฝ ่าฝ ืน
ข้อบัญญัติท้องถิ่นต่าง ๆ เพื่อให้เป็นรายได้ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะน ารายได้ทั้งหมดนั้นให้กับ
ส่วนกลาง โดยกฎหมายก าหนดให้ส่วนกลางแบ่งส่วน
ท ี ่ เป ็นเง ินได ้น ั ้นไม ่น ้อยกว ่าร ้อยละ 35 เป ็น
งบประมาณส าหรับการบริหารปกครองส่วนท้องถิ่น  

 เงินงบประมาณแผ่นดินที่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสามารถจะใช้ ในการบริหารจัดการและ
การให้บริการสาธารณะจึงขึ้นอยู่กับเงินได้ของท้องถิ่น
นั้น ซึ ่งเงินได้ของท้องถิ่นจะสัมพันธ์กับความเจริญ
ของท้องถิ ่น หากท้องถ ิ ่นใดมีก ิจการและมีการ
ประกอบการต ่าง ๆ จ  านวนมาก เช ่น โรงงาน
อุตสาหกรรม สถานบริการ ร้านค้า  หรือประชาชนที่
มีเงินได้มาก ย่อมหมายความว่าท้องถิ่นจะสามารถ
จัดเก็บภาษี ได้มากตามไปด้วย แต่อย่างไรก็ตามขีด
ความสามารถในการจัดเก็บรายได้จากภาษีนั้น ในแต่
ละองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งมี 5 รูปแบบ  คือ 
รูปแบบทั่วไปมีองค์การบริหารส่วนจังหวัด เทศบาล 
องค์การบริหารส่วนต าบล และองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นรูปแบบพิเศษมีกรุงเทพมหานครและเมือง
พัทยา มีไม่เท่ากันขึ้นอยู่กับความเจริญของท้องถิ่น 
และกิจการที่มีอยู่ในท้องถิ่นนั้น แต่มีสิ่งหนึ่งที่มีเท่า
เท ียมก ันค ือการให ้บร ิการสาธารณะ ( Public 
Service)  แก่ประชาชนในท้องถิ่นโดยยึดเอาคุณภาพ
ชีวิตที่ดีของคนในพื้นที่ปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นเป็นเกณฑ์ 

บริการสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมในหน้าที่
ของภาครัฐที่จะต้องด าเนินการ เพื่อตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม เพื่อเอื้ออ านวย
ต ่ อการม ี ค ุณภาพช ี ว ิ ตท ี ่ ด ี ของคนในช ุ มชน 
เพราะฉะนั้น  การให้บริการสาธารณะจึงเป็นความ
จ าเป็นพื้นฐานของประชาชนแต่ละพื้นที่ ไม่ว่าจะเป็น
พื้นที่การปกครองในรูปแบบพิเศษ หรือรูปแบบทั่วไป
รวมใน 5 รูปแบบนี้ ความต้องการและความจ าเป็น
จะมีเท่าเทียมกัน เพียงแต่การจัดให้มีการจัดบริการ
สาธารณะเหล่านั้นไม่สามารถด าเนินการได้อย่างเท่า
เทียมกัน ทั้งนี้ เนื่องจากเงินงบประมาณที่มีอยู่นั้น มี
ความแตกต่างกัน 

จากสภาพการณ์ดังกล่าวจึงท าให้การวิจัยเห็น
ว ่ า  ในบางคร ั ้ งก าร ให ้บร ิ ก ารสาธารณะน ั ้ น 
นอกเหนือจากงบประมาณแผ่นดินแล้ว ยังต้องมี
ทางด้านเทคโนโลยีที่เหมาะสม ซึ่งโดยลักษณะของ
ร ูปแบบขององค ์กรปกครองส ่วนท้องถ ิ ่น และ
ศักยภาพในการที่จะมีขีดความสามารถจัดท าบริการ
สาธารณะย่อมมีไม่เท่าเทียมกันในขณะที่ยังคงต้อง
จัดท าบริการสาธารณะเหมือนกัน จึงเป็นปัญหาว่าจะ
ท าอย่างไรที่จะท าให้เกิดความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
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มีศักยภาพมากกวา่หรือเพื่อร่วมกันเพิ่มศักยภาพที่จะ
ให ้ เก ิดการจ ัดท  าบร ิการสาธารณะร ่วมก ันได้  
โดยเฉพาะบริการสาธารณะที ่จ  าเป็นพื ้นฐานใน
ชีว ิตประจ าวัน ที ่ประชาชนมีส ิทธิจะได ้ร ับตาม
รัฐธรรมนูญ แต่ด้วยข้อจ ากัดขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ ่นที ่กล่าวมาข้างต้น จึงท าให้ประชาชนเสีย
โอกาสที่จะได้รับบริการสาธารณะ ดังนั้น การวิจัยจึง
แนวคิดที่จะสร้างรูปแบบองค์กรความร่วมมือระหว่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในลักษณะการร่วมมือ
จัดท าบริการสาธารณะ ซึ่งการวิจัยได้น าเอารูปแบบ
ความร่วมมือของสาธารณรัฐฝรั ่งเศส ที่มีร ูปแบบ 
Syndicate, สหรัฐอเมริกา ที่มีรูปแบบ Special 
district และประเทศญี่ปุ่น ที่มีรูปแบบ Municipal 
Cooperative ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบแล้วพบว่า รูปแบบ
ของต่างประเทศ เป็น Syndicate และรูปแบบความ
ร่วมมือของไทยในอดีต คือ องค์การสหการ มาเป็น
แนวทางในการจัดท ารูปแบบความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของไทย 

รูปแบบความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ ่น ที ่การว ิจ ัยเห ็นว ่าม ีความเหมาะสม คือ 
องค์การสหการ ซึ่งก าหนดให้เป็นองค์กรที่มีสถานะ
เป็นนิติบุคคลทางกฎหมายมหาชน ซึ่งแนวคิดนี้เคยมี
การด าเนินการมาแล้วในอดีต ที ่แม้จะไม่ประสบ
ความส าเร็จ เนื่องจากบริบทการพัฒนา และจ านวน
ประชากรไม่ส ัมพันธ ์ก ับกิจการที ่จ ัดท าร ่วมกัน 
กล่าวคือ พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ.
2476 มีบทบัญญัติให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่
เป็นเทศบาล สามารถร่วมมือกันด าเนินการจัดบริการ
สาธารณะในรูปแบบนี้ได้ ท าให้เทศบาลเมืองนนทบุรี

ร่วมมือกับเทศบาลนครกรุงเทพ (ในขณะนั้น) โดยการ
จัดตั้งเป็น “องค์การสหการ” มีสถานะทางกฎหมาย
เป็นนิติบุคคล ในการจัดการรถยนต์โดยสารประจ า
ทางร่วมกัน แต่ก็ได้ยกเลิกไปเนื่องจากขณะนั้นจ านวน
ประชากรยังมีน้อย และไม่นิยมเดินทางด้วยรถยนต์ 
ท าให้ไม่คุ้มต่อการลงทุนจึงยกเลิกไปในปี พ.ศ.2494 
และต่อมาในปีพ.ศ. 2528 เทศบาลนครกรุงเทพได้
ปรับรูปแบบองค์กรเป็นกรุงเทพมหานคร เป็นการ
ปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ แนวทางความร่วมมือ
ในการให้บริการสาธารณะระหว่างเทศบาล จึงไม่มี
การด าเนินการใด ๆในเวลาต่อมา 

ส าหรับในยุคปัจจุบัน ที่ประชาชนมีจ านวน
เพิ ่มมากขึ ้นในพื ้นที ่ปกครองขององค์กรปกครอง      
ส่วนท้องถิ ่นไม่ว่าจะเป็นรูปแบบใด ต่างก็มีความ
ต้องการที่จะได้รับบริการสาธารณะที่ไม่แตกต่างกัน
มากนัก เพียงแต่ศักยภาพและความสามารถในการ
จัดบริการสาธารณะ ไม่สามารถด าเนินการได้ทุกด้าน 
โดยเฉพาะด้านการคมนาคม ด้านการศึกษา ด้านการ
สาธารณสุข และการจัดการขยะที่ด าเนินการไม่มี
ประสิทธิภาพ จึงถือว่าเป็นความจ าเป็นพื้นฐานในการ
มีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนในท้องถิ่น แต่ด้วย
ป ัญหาของข ้อจ  าก ัดด ้านงบประมาณที ่ม ี  ก ับ
เทคโนโลยีที่ต้องใช้ ท าให้มีความจ าเป็นที่จะร่วมมือ
กันระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน หรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับภาคเอกชน ในรูปแบบ
ของการจัดตั้งองค์กรที่เรียกว่า สหการ เพื่อให้ร่วมมือ
กันในการจัดบริการสาธารณะ  ซึ่งหากจะให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ ่นสามารถจัดตั ้งองค์กรความ
ร่วมมือได้นั้น จะต้องมีกฎหมายบัญญัติรองรับไว้ แต่ที่
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เป็นปัญหาก็คือ  หากพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้ง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ทั้ง 5 ฉบับ จะพบว่ามี
เพียง 3 ฉบับ ที่มีบทบัญญัติให้ร่วมกันจัดตั้งองค์การ
สหการได้ คือ พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 ใน
มาตรา 58 บัญญัติว่า “ถ้ามีกิจการใดอันอยู่ภายใน
อ านาจหน้าที่ของเทศบาล ตั้งแต่สองแห่งขึ้นไป ที่จะ
ร่วมกันท าเพื่อให้เกิดประโยชน์อย่างยิ่ง ก็ให้จัดตั้งเป็น
องค์การขึ้นที่เรียกว่า “สหการ” มีสภาพเป็นทบวง
การเมืองและมีคณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วย
ผู้แทนของเทศบาลที่เกี่ยวข้องอยู่ด้วย” 

วรรคสอง การจัดตั้งสหการจะท าได้ก็แต่โดย
ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาซึ่งจะได้ก าหนดชื่ออ านาจ
หน้าที่และระเบียบการด าเนินงานไว้ วรรคสาม การ
ยุบสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกาโดยก าหนด
วิธีการจัดทรัพย์สินไว้ด้วย” และมาตรา 59 บัญญัติว่า 
“สหการอาจได้รับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกู้
เงินได้” 

พระราชบัญญัต ิระเบียบบริหารราชการ
กรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 ใน มาตรา 95 บัญญัติ
ว่าถ้ากิจการใดอยู่ภายใต้อ านาจหน้าที่ของกรุงเทพ 
มหานคร กรุงเทพมหานครอาจด าเนินการนั้นร่วมกับ
ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ ร ัฐวิสาหกิจ หรือ
ราชการ ส่วนท้องถิ ่นอื ่นได้โดยจัดตั้งเป็นองค์การ
เร ียกว่า สหการ   มีฐานะเป็นนิต ิบ ุคคล และมี
คณะกรรมการบริหาร ประกอบด้วยผ ู ้แทนของ
กรุงเทพมหานคร ส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ 
รัฐวิสาหกิจและราชการส่วนท้องถิ ่นที ่เกี ่ยวข้อง 
แล้วแต่กรณี  การจัดตั้งสหการจะกระท าได้โดยตรา
เป็นพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นให้

ก าหนดชื่อ อ านาจหน้าที่ และวิธีด าเนินงาน เมื่อจะ
ยุบเลิกสหการให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา และให้
ระบุวิธีจัดการทรัพย์สินไว้ด้วย และพระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542 มาตรา 
69 บัญญัติว่า เมืองพัทยาอาจร่วมกับหน่วยราชการ 
หน่วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอื่น จัดตั้งองค์การขึ้นเรียกว่าสหการ มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล เพื่อท ากิจการใดอันอยู่ภายใต้
อ านาจหน้าที่ของเมืองพัทยาได้ วรรคสอง การจัดตั้ง
สหการจะท าได้โดยตราเป็นพระราชกฤษฎีกา โดย
ระบุชื ่อ อ านาจหน้าที่ และวิธีการบริการ และการ
ด าเนินงานไว้ และเมื่อจะยุบเลิกสหการ ให้ตราเป็น
พระราชกฤษฎีกา โดยระบุวิธีการจัดการทรัพย์สินไว้
ด้วย” ซึ่งหมายถึงกฎหมายทั้งสามฉบับให้อ านาจใน
การร่วมจัดตั ้งองค์การสหการ เพื ่อจัดท าบริการ
สาธารณะได้ 

อย ่างไรก็ตามล าพังองค์กรปกครองส ่วน
ท้องถิ่น ที่เป็นกรุงเทพมหานคร และเมืองพัทยาไม่มี
ปัญหาหรือข้อจ ากัดในการจัดท าบริการสาธารณะ 
เพราะมีแหล่งจัดเก็บรายได้มาก แต่ที่จะเป็นปัญหาก็
คือองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นร ูปแบบอื ่น เช่น 
เทศบาลหรือองค์การบริหารส่วนต าบล ที ่ยังคงมี
ข้อจ ากัดทั้งด้านงบประมาณและเทคโนโลยีใหม่ ๆ จึง
เป็นปัญหาของการจัดบริการสาธารณะบางด้านใน
ระดับท้องถิ่น และหากจะพิจารณาองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัด ก็พบว่าเป็นองค์กรที่ไม่มีพื้นที่ปกครอง
และไม่มีประชาชนในท้องถิ่นในการดูแล ดังนั้น หาก
จะให้มีการจัดท ารูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นด้วยกัน ในการร่วมให้บริการ
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สาธารณะนั ้น จึงต้องพิจารณาถึงร ูปแบบองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่จะร่วมมือกันด้วย ทั้งนี้ อาจ
ขยายความร่วมมือให้ไปถึงภาคเอกชนด้วย 

ข้อพิจารณาอีกประการหนึ่งก็คือ ในกรณีที่จะ
ให้มีความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
นั้น หากเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การ
บริหารส่วนต าบลแล้ว จะต้องมีการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมาย คือ พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วน
จังหวัด พ.ศ.2540 และพระราชบัญญัติสภาต าบล
และองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 เพื่อเพิ่ม
บทบัญญัต ิการร ่วมมือในร ูปแบบสหการ จ ึงจะ
สามารถด าเนินการได้ ตามแนวคิดคือการให้องค์กร
ปกครองส ่วนท้องถิ ่น สามารถร่วมมือกันจัดตั ้ง
องค์การสหการ เพื่อจัดท าบริการสาธารณะร่วมกันได้ 
ที ่กล่าวมานี้จึงเป็นปัญหาของการวิจัยที่จะต้องหา
ค าตอบในรูปแบบความร่วมมือท่ีเหมาะสมขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดให้มีบริการสาธารณะ 
เพื่อคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชนในท้องถิ่น 
 

วัตถุประสงค์ 
การวิจัยครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์ในการวิจัยเพื่อ 

วิเคราะห์โครงสร้าง องค์ประกอบ ความร่วมมือของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในรูปแบบองค์การสหการ  
เพื่อจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้งองค์การ
สหการ 
 

กรอบแนวคิดของการวิจัย 

ปัญหาของข้อจ ากัดในการด าเนินภารกิจหลัก 
ด้านการจัดท าบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เป็นปัญหาที่มีสาเหตุมาจากงบประมาณ
และเทคโนโลยีไม่เพียงพอ จึงท าให้ไม่สามารถจัดท า
บริการสาธารณะอย่างมีประสิทธิภาพได้  การจัดให้มี
องค์การที่เกิดจากความร่วมมือขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นนั้น จะช่วยให้การใช้อ านาจหน้าที่ในการ
จัดท าบริการสาธารณะมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดย
รูปแบบโครงสร้างของความร่วมมือในรูปแบบสหการ 
นั ้น  มาจากการศึกษาทฤษฎีบร ิการสาธารณะ  
ทฤษฎี น ิต ิบ ุคคลทางกฎหมายมหาชน  ทฤษฎี
องค์การและการบริหาร  ทฤษฎีอ านาจรัฐ หลักความ
เป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หลักการมี
ส่วนร่วม หลักการตรวจสอบ หลักความรับผิดชอบ 
กฎหมายและแนวทางของต่างประเทศ สาธารณรัฐ
ฝรั่งเศส, สหรัฐอเมริกา, และประเทศญี่ปุ่น รวมทั้ง
การมีกฎหมายรองรับ จะท าให้ได้รูปแบบโครงสร้าง 
องค์ประกอบความร่วมมือที ่เหมาะสม ซึ ่งจะเป็น
ประ โ ยชน ์ ในกา รต ั ด แบ ่ งภา รก ิ จ  และ เพ ิ ่ ม
ประสิทธ ิภาพในการจัดท าบร ิการสาธารณะแก่
ราชการส่วนท้องถิ่น ท าให้ประชาชนได้รับบริการ
สาธารณะทั่วถึง ส่งผลให้มีความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น ที่จะ
เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาน ามาสู่ความเจริญของ
ประเทศชาติ รวมทั้งเป็นประโยชน์ต่อการส่งเสริม
หลักการกระจายอ านาจการปกครอง 
 
 

วิธีการด าเนินการวิจัย  
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การศึกษาและวิจัยนี ้ เป็นการวิจัยเพื ่อมุ ่ง
พิสูจน์ประเด็นตามกรอบแนวคิด และสมมติฐานการ
วิจัย โดยเริ่มจากการศึกษาและวิจัยถึงแนวคิด ทฤษฎี 
หลักการ งานวิจ ัย กฎหมายที ่เกี ่ยวข้องกับความ
ร่วมมือขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น สภาพการณ์
แห่งปัญหาความร่วมมือขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น ในการจัดท าบริการสาธารณะ และน าไปสู่
การจัดท ากฎหมายต้นแบบว่าด้วยความร่วมมือของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดท าบริการเพื่อ
ประโยชน์สาธารณะ  จึงได้ก าหนดวิธีวิทยาการวิจัย 
(Research Methodology) เพื่อการเก็บรวบรวม
และว ิ เคราะห ์ข ้อม ูลเป ็นการว ิจ ัยเช ิงค ุณภาพ 
(Qualitative research) ประกอบด้วยการวิจัย
เอกสาร (Documentary research) การสัมภาษณ์
เชิงลึก (In-depth interviewing) และการมีส่วนร่วม
ออกแบบ-ร่วมออกแบบ (Participatory Design, 
Co-Design) และเมื่อได้วิเคราะห์จนกระทั่งจัดท าเป็น 
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ
แล้ว น าไปสู่การรับฟังความคิดเห็น (Hearing) (สุนีย์ 
มัลลิกะมาลย์, 2560) จากประชากรที่เกี่ยวข้อง เพื่อ
น าเอาข้อวิพากษ์ไปปรับปรุงแก้ไขค าตอบให้มีความ
สมบูรณ์มากขึ้น 

 

ผลการวิจัย 
ผลของการวิจัยพบว่าองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่น 5 ประเภทนั้น มีอ านาจและหน้าที่เหมือนกัน
ในด้านการให้บริการสาธารณะ แต่ศ ักยภาพขีด
ความสามารถ และการมีเทคโนโลยีส  าหร ับการ
จัดบริการสาธารณะบางประเภทนั้นมีข้อจ ากัด และ

ไม่เหมือนกัน ซึ ่งมีเพียงแค่ 3 ประเภทขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น คือ กรุงเทพมหานคร เมือง
พัทยา และเทศบาล ที่มีบทบัญญัติของกฎหมาย ให้
อ านาจหน้าที ่ในการจัดตั ้งองค์กรความร่วมมือใน
รูปแบบสหการ เพื ่อจัดบริการสาธารณะได้ ส่วน
องค์การบริหารส่วนจังหวัด และองค์การบริหารส่วน
ต าบล ไม่มีบทบัญญัติให้ร่วมจัดตั้งองค์การสหการเพื่อ
บริการสาธารณะ ดังนั้น การวิจัยจึงได้ปรับปรุงแก้ไข
กฎหมาย พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด 
พ.ศ.2540 และพระราชบัญญัต ิสภาต าบลและ
องค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ.2537 ในเรื ่องการ
จัดตั้งองค์การสหการ และพระราชบัญญัติเทศบาล 
พ.ศ. 2496 เพื ่อขยายอ านาจหน้าที ่ในการจัดตั ้ง
องค์กรความร่วมมือให้เพิ่มมากขึ้น จากการร่วมมือ
ระหว่างเทศบาลด้วยกันเอง โดยขยายให้รวมถึง
เทศบาลด้วยกันเองกับเทศบาลกับองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ ่นประเภทอื่น หรือภาคเอกชน ส าหรับ
องค์กรที่การวิจัย ก าหนดให้เป็นองค์กรความร่วมมือ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในการจัดบริการ
สาธารณะ นั้น การวิจัยก าหนดให้ใช้ชื่อว่า “องค์การ
สหการ” ซึ ่งจัดตั ้งขึ ้นโดยพระราชกฤษฎีกา มี
โครงสร้างขององค์กรที่จะน าไปบัญญัติไว้ในพระราช
กฤษฎีกา ประกอบด้วย  

คณะกรรมการสภาองค์การสหการ  
โครงสร้างประกอบด้วย  ผู้ว่าราชการจังหวัด 

เป็นประธาน (กรณีความร่วมมือขององค์กรภายใน
จังหวัด) อธิบดีกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เป็น
ประธาน(กรณีความร่วมมือระหว่างองค์กรหลาย
จ ั งหว ั ด  นายกองค ์ ก ารบร ิห ารส ่ วนจ ั งหว ั ด 
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นายกเทศมนตรีทุกเทศบาลที่ร่วมจัดตั้ง นายกองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ ่นที ่ร ่วมจัดตั ้ง ประธานสภา
อุตสาหกรรม ประธานสภาหอการค้าในจังหวัด เป็น
กรรมการ ประธานคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องค์การสหการ เป็นกรรมการและเลขานุการ ผู้ว่า
การองค์การสหการ เป็นผู้ช่วยเลขานุการ 

อ านาจหน้าท่ี  
คณะกรรมการสภาองค์การสหการ มีอ านาจ

หน้าท่ีในการให้ค าแนะน าปรึกษาการด าเนินโครงการ
บริการสาธารณะ ให้ค าแนะน าปรึกษาการหาแหล่ง
ทุนสนับสนุนการด าเน ินโครงการ ให้ค  าแนะน า
ปรึกษาการหาแหล่งเทคโนโลยีและผู ้เชี ่ยวชาญ
ส าหร ับการด าเน ินโครงการ พิจารณาให้ความ
เห็นชอบประเภทโครงการบริการสาธารณะที่จัดท า 
พิจารณาให้ความเห็นชอบการแต่งตั้งผู้ว่าการองค์การ 
ตามที ่ประธานคณะกรรมการควบคุมการบริหาร
องค์การสหการเสนอ 

คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การ
สหการ 

โครงสร ้างองค์กรประกอบด้วย ประธาน
กรรมการแต่งตั้งจากบุคคลภายนอก ผู้มีความรู้และ
ประสบการณ์ในกิจการขององค์การ คณะกรรมการ
โดยต าแหน่ง มาจากสมาชิกสภาองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นที่ร่วมจัดตั้งองค์การ โดยการคัดเลือกกันเอง 
องค์กรละ 1 คน คณะกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ที ่มี
ความเชี่ยวชาญเกี่ยวข้องกับประเภทบริการสาธารณะ 
จ  านวน 4 คน และไม ่น ้อยกว ่าก ึ ่ งหน ึ ่ ง  เป ็น
ผู ้ทรงคุณวุฒิของจังหวัด ที ่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นร่วมจัดตั้งสหการ ปลัดองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ ่นที ่ร ่วมจัดต ั ้งองค์การ เป็นกรรมการโดย
ต าแหน่ง ผ ู ้ว ่าการองค์การ เป ็นเลขานุการโดย
ต าแหน่ง รองผู ้ว ่าการ เป็นผู ้ช่วยเลขานุการโดย
ต าแหน่ง 

อ านาจหน้าท่ี 
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การ

สหการมีหน้าที ่ ในการ ก าหนดนโยบายการจัด
ประเภทบริการสาธารณะ เสนอนโยบายการจัด
ประเภทบริการสาธารณะ แก่คณะกรรมการสภา
องค์การ ให้ความเห็นชอบแผนการด าเนินงานบริการ
สาธารณะ อนุมัติแผนการลงทุน และแผนการเงิน 
ออกระเบียบ ข้อบังคับ ประกาศ ข้อก าหนดต่างๆ 
เพื่อบริหารองค์การ ควบคุมดูแลการบริหารองค์การ 
แต่งตั ้งคณะกรรมการตรวจสอบภายนอก ในการ
บริหารจัดการองค์การ แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ และ
คณะท างาน ก าหนดต าแหน่ง ค ุณสมบัติเฉพาะ
ต าแหน่ง อัตราเงินเดือน ค่าจ้าง และการคัดเลือกผู้ว่า
การ และรองผ ู ้ว ่าการ เสนอคณะกรรมการสภา
องค์การสหการเห็นชอบ พิจารณารายงานการด าเนิน
โครงการบริการสาธารณะ เพื่อเสนอคณะกรรมการ
สภาองค์การสหการเพื ่อทราบ พิจารณาผลการ
ประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลการปฏิบัติงาน
ของผู้ว่าการ และรองผู้ว่าการเพื่อพิจารณาต่อสัญญา 
แต่งตั้งผู้ว่าการองค์การ เพื่อเสนอต่อคณะกรรมการ
สภาองค์การสหการให้ความเห็นชอบ 

ผู้ว่าการองค์การสหการ 
ผู้ว่าการคือผู้บริหารองค์การสหการ มาจาก

การแต่งตั ้ง จากการคัดเลือกของคณะกรรมการ
ควบคุมการบริหารองค์การสหการ โดยความเห็นชอบ
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ของคณะกรรมการสภาองค์การสหการ ซึ ่งเป็นผู้มี
ประสบการณ์เกี ่ยวกับบริการสาธารณะประเภทที่
ด าเนินการไม่น้อยกว่าห้าปี และมีผลงานเป็นที่
ประจักษ์ หากเป็นเจ้าหน้าที ่ร ัฐจะต้องเคยด ารง
ต าแหน่งบริหารไม่ต ่ากว่าระดับแปด หรือหากมาจาก
ภาคเอกชนต้องเคยเป็นผู ้บริหารนิติบุคคลทุนจด
ทะเบียนไม่น้อยกว่าร้อยล้านบาท  

อ านาจหน้าท่ี 
ผู ้ว ่าการม ีหน ้าท ี ่ ในการเสนอเป ้าหมาย 

แผนงาน และโครงการต่อคณะกรรมการ เพื่อให้การ
ด าเนินงานขององค์การบรรลุวัตถุประสงค์ เสนอ
ความเห็นเกี ่ยวกับการปรับปรุงกิจการ และการ
ด าเนินงานขององค์การให้มีประสิทธิภาพและ เป็นไป
ตามวัตถุประสงค์ขององค์การ เสนอรายงานประจ าปี
เกี ่ยวกับผลการด าเนินงานด้านต่างๆ ขององค์การ 
รวมทั ้งรายงานการเงินและบัญชี ตลอดจนเสนอ
แผนการเง ินและงบประมาณของป ีต ่อไป ต ่อ
คณะกรรมการเพ ื ่อพ ิจารณา และงานอ ื ่นใดที่
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ
มอบหมาย 

นอกจากนั ้นให้ผ ู ้ว ่าการมีอ  านาจ ในการ
บริหารจัดการโครงการบริการสาธารณะที่องค์การ
สหการจ ัดท  า ออกระเบ ียบข้อบ ังค ับ ประกาศ 
ข้อก าหนดต่างๆ เกี่ยวกับการบริหารจัดการ เกี่ยวกับ
การจัดแบ่งส่วนงาน และขอบเขตหน้าที่ของงาน การ
ก าหนดต าแหน่ง คุณสมบัติเฉพาะต าแหน่ง อัตรา
เงินเดือน ค่าจ้าง และเงินอื ่นของเจ้าหน้าที ่ และ
ลูกจ้างขององค์การสหการ การคัดเลือก สรรหา 
บรรจุ แต่งตั้ง ถอดถอน วินัยและการลงโทษทางวินัย 

การออกจากต าแหน่ง การร้องทุกข์และการอุทธรณ์
การลงโทษของเจ้าหน้าที่และลูกจ้างองค์การสหการ 
การบริหารจัดการการเงิน การพัสดุ และทรัพย์สิน
ขององค์การสหการ การจัดสวัสดิการและสิทธิ
ประโยชน์อื ่นแก่เจ้าหน้าที่และลูกจ้างขององค์การ
สหการ อ านาจหน้าที่และระเบียบเกี่ยวกับการปฏิบัติ
หน้าที ่ของผ ู ้ตรวจสอบภายใน และหน้าที ่อ ื ่นที่
เกี่ยวข้องกับการบริหารจัดการองค์การ จัดท ารายงาน
การด  า เน ินโครงการบร ิการสาธารณะ เสนอ
คณะกรรมการควบคุมการบริหารองค์การสหการ 

เจ้าหน้าที่ผู ้ปฏิบัติงาน ซึ่งประจ าอยู่ในส่วน
ราชการภายในองค์การสหการ ที่ปฏิบัติหน้าที่ตาม
กรอบต าแหน่งที่ก าหนดขึ้นในแต่ละฝ่ายงาน คือ งาน
เกี ่ยวกับการบริหารทั ่วไป การเงินและพัสดุ การ
ทรัพยากรบุคคล การจัดท าบริการสาธารณะ การช่าง
โยธา การประชาสัมพันธ์ และงานอื่นๆ ที่จ าเป็นต่อ
การด าเนินงานขององค์กร 

โครงสร้างส่วนราชการภายในองค์กร คือส่วน
งานภายในองค์การสหการ โดยแบ่งตามภารกิจใน
ความรับผิดชอบประกอบด้วย ฝ่ายอ านวยการ ฝ่าย
บริหารงานการเงิน ฝ่ายบริหารงานบุคคล ฝ่ายบริการ
สาธารณะ ฝ่ายโยธาธิการและฝ่ายประชาสัมพันธ์ 

และประเภทกิจการบริการสาธารณะ ใน
ขอบเขตอ านาจหน้าท ี ่ขององค ์การสหการน ั ้น 
ประกอบด้วยบริการด้านการคมนาคม ด้านการศึกษา 
การสาธารณสุข การจัดการขยะ และด้านอ่ืนๆ 

ข้อเสนอแนะ 
การวิจ ัยได้ค  าตอบคือการจัดตั ้งองค์การ

สหการ เพื่อจัดท าบริการสาธารณะ  ดังนั้น เพื่อให้
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องค์กรนี ้ม ีการจ ัดตั ้งเป็นรูปธรรม การวิจ ัยจึงมี
ข้อเสนอแนะ ดังนี ้

1. ให้มีการจัดท ากฎต้นแบบว่าด้วยการจัดตั้ง
องค์การสหการ โดยจัดท าเป็นพระราชกฤษฎีกา 
อาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พระราชบัญญัติ
ระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ.2542  และ
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งโครงสร้าง
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งองค์การสหการ ประกอบด้วย 
5 ประเด็นหลัก ดังนี ้

1.1 คณะกรรมการสภาองค์การสหการ โดยมี
โครงสร้างองค์คณะและก าหนดอ านาจหน้าที่ไว้อย่าง
ชัดเจน 

1.2 คณะกรรมการควบค ุมการบร ิหาร
องค์การสหการ โดยมีโครงสร้างองค์คณะ ก าหนด
ที่มา คุณสมบัติ และอ านาจหน้าท่ี ไว้อย่างชัดเจน  

1.3 ผู ้ว ่าการองค์การสหการ โดยก าหนด
คุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม รวมทั ้งขอบเขต
อ านาจหน้าท่ีไว้อย่างชัดเจน 

1.4 โครงสร้างองค์การ โดยก าหนดโครงสร้าง
องค์การสหการ เพื่อรับผิดชอบงานด้านต่างๆ ให้
ครอบคลุมภารกิจขององค์การ 

1.5 ประเภทกิจการบริการสาธารณะ โดย
ก าหนดภารกิจขององค์การให้ครอบคลุมภารกิจที่จะ
รับมอบจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  

2. ปรับปรุงแก้ไข พระราชบัญญัติองค์การ
บริหารส่วนจังหวัด พ.ศ.2540 และพระราชบัญญัติ
องค์การบริหารส่วน ต าบล พ.ศ.2537 เพื ่อเพิ ่ม
บทบัญญัติว่าด้วยการจัดตั้งองค์การสหการ และแก้ไข
เพิ่มเติมพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 เพื่อให้
สามารถจัดตั ้งองค์การสหการ ร ่วมกับหน่วยงาน
ภาคร ัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นอื ่นและ
ภาคเอกชนได้ 
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