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ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 มาตรา17 แหง พ.ร.บ. กําหนดแผนการและขั้นตอนฯ พ.ศ. 2542 ซ่ึง
กลาวถึงขั้นตอนและวิธีการถายโอนภารกิจในการใหบริการสาธารณะใหแกองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ิน (อปท.) นําไปสูการสรางกรอบขอตกลงในการดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกัน
ระหวาง อปท. เพื่อเสริมสรางประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ และบรรลุ
เปาหมายในการใหประชาชนในแตละพื้นที่ไดรับบริการสาธารณะอยางทั่วถึงและเทาเทียมกัน 
ภายใตงบประมาณที่แตละ อปท. มีอยูอยางจํากัด โดยโครงการจางที่ปรึกษาวิจัยกฎหมาย การ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินนี้ จึงมีความพยายามขยายกรอบขอจํากัดทาง
กฎหมายให อปท. ในแตละทองถ่ินสามารถทําการรวมมือในการใหบริการสาธารณะในพื้นที่อยาง
เปนระบบและมีความชัดเจนในการปฏิบัติงาน โดยรายละเอียดเกี่ยวกับภารกิจในการใหบริการ
สาธารณะถูกแบงออกเปน 3 ดานไดแก ดานโครงสรางพื้นฐาน สุขอนามัยและการปองกันและ
บรรเทาสาธารณะ โดยภารกิจแตละดานนั้นเปนภารกิจที่ตองให อปท. เขามาดําเนินการรวมกันเพื่อ
ขจัดปญหาในเรื่องของขอจํากัดดานงบประมาณ  ความสามารถในการใชเทคโนโลยีและ
ความสามารถในการบริหารจัดการภารกิจที่มีผลกระทบตอประชาชนในหลายพื้นที่ ดวยเหตุนี้ การ
แกไขปญหาและใหบริการสาธารณะแบบแยกสวนโดยไมมีความรวมมือกันระหวาง อปท. จึงไม
สามารถแกไขปญหาอยางสมบูรณและยั่งยืน 

 
 แนวทางในการรวมมือกันระหวาง อปท. นับเปนนวัตกรรมทางการบริหารงาน สวน
ทองถ่ินที่มีแนวโนมที่จะสามารถเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ เนื่องจากปจจุบนัเปน
แนวทางที่ไดรับความนิยมในการใหบริการสาธารณะในตางประเทศ เชน ฝร่ังเศส เยอรมัน เปนตน 
และกําลังแพรขยายไปสูประเทศอื่นๆ ทั่วโลก เพราะการทําขอตกลงความรวมมือกันระหวาง อปท. 
สามารถแกไขปญหาอยางเฉพาะเจาะจงไดอยางรวดเร็วและตรงตามความตองการของประชาชนใน
แตละพื้นที่ อีกทั้งแกปญหาและใหบริการอยางเปนระบบ  
 
1. แรงผลักดันและแรงจูงใจตอการดําเนินการรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 

 
บทเรียนจากการสํารวจถึงระบบการปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตางๆ แลวพบวา มิติ

ของการดําเนินงานรวมกันระหวาง  อปท . เพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น  เปนมิติหนึ่งที่มี
ความสําคัญและดํารงอยูอยางชานาน ซ่ึงโดยมากจะเกิดจากความริเริ่มและรวมมือกันเองในระดับ
ทองถ่ิน โดยมีแรงผลักดันสําคัญ 3 ประการคือ 
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ประการที่หนึ่ง เพื่อเปนการแกปญหาจากขอจํากัดดานขนาดและทรัพยากรทางการบริหาร 

โดยเฉพาะกลุม อปท. ที่มีขนาดเล็ก ซ่ึงมีผลโดยตรงตอความสามารถและศักยภาพในการดําเนิน
ภารกิจหนาที่ของตน  จึงเกิดความจําเปนตามธรรมชาติที่ทองถ่ินเหลานี้จะตองรวมกันในการใช
ทรัพยากรทางการบริหารเพื่อจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน 

 
ประการที่สอง เพื่อเปนการเพิ่มพูนศักยภาพในการจัดทําภารกิจ เนื่องจากภารกิจบางดาน

เปนภารกิจขนาดใหญที่ตองอาศัยทรัพยากรความรูและความชํานาญในการจัดทําระดับสูง ทําใหเกิด
ความจําเปนที่ อปท. จําเปนตองรวมมือกันดําเนินภารกิจ หรือในอีกกรณีหนึ่ง แมวาทองถ่ินแหง
หนึ่งแหงใดจะสามารถดําเนินภารกิจขนาดใหญไดโดยลําพัง แตก็อาจไมเกิดความคุมคาหรือความ
ประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) เมื่อเปรียบเทียบในการดําเนินการโดยรวมมือกับทองถ่ิน
อ่ืนๆ เพื่อผลิตบริการสาธารณะรวมกัน 

 
ประการที่สาม  เพื่อเปนทางเลือกในการทดแทนการยุบรวมซึ่งเปนแนวโนมที่ปรากฏใน

ระบบการปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศ เชน การลดจํานวนลงขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอันเปนผลมาจากนโยบายการยุบรวมทองถ่ินขนาดเล็กๆ เขาไวดวยกันใหมีขนาดใหญขึ้น
เพื่อเพิ่มศักยภาพทางการบริหารและยกระดับความสามารถการใหบริการสาธารณะ อยางไรก็ดี ผล
ที่เกิดขึ้นจากนโยบายในการยุบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ คือ การไดรับการคัดคาน
ตอตานอยางรุนแรงจาก อปท. เพราะเปนการทําลายเอกลักษณและอํานาจทางการเมืองของชุมชน
ทองถ่ินลง ทําใหระบบการทํางานรวมกันจึงกลายเปนมาตรการหนึ่งที่เขามาทดแทนกระบวนการ
ยุบรวม อปท. ดังกลาว 

 
ขณะที่ประเด็นในเรื่องการสรางแรงจูงใจในการดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกันนั้น

มีปจจัยที่ตองพิจารณาในหลายประเด็น ทั้งนี้การสรางแรงจูงใจดังกลาวจะเปนตัวแปรสําคัญที่สงผล
ตอความสําเร็จในการดําเนินงานรวมกันระหวาง อปท. และการไดรับบริการสาธารณะของ
ประชาชนมากขึ้นทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพและเชิงพื้นที่ หากพิจารณาถึงแรงจูงใจที่ทําใหเกิดการ
ทํางานรวมกันมีประเด็นโดยสังเขปดังนี้ 

 
(1) แรงจูงใจโดยใชเคร่ืองมือทางดานกฎหมาย กลาวคือรัฐตองมีขอกฎหมายเพื่อสนับสนุน

และขจัดปญหาในการทํางานรวมกันระหวาง อปท. เนื่องจากปจจุบันขอกฎหมายเกี่ยวกับการทาง
ทํางานรวมระหวาง อปท. ยังมีความไมชัดเจน นอกจากนั้นขอกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินงาน
รวมกันระหวาง อปท. ไดสรางขอจํากัดในการดําเนินงานที่ไมเอ้ืออํานวยตอการดําเนินงานรวมกัน
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ระหวาง อปท. อีกทั้งการสรางแรงจูงใจโดยใชเครื่องมือทางดานกฎหมายังกอใหเกิดผลในเรื่องของ
การสรางมาตรฐานที่ชัดเจนในการบริหารจัดการการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. ซ่ึง
เทากับเปนการขยายโอกาสในการไดรับบริการสาธารณะของประชาชนในพื้นที่ตางๆ ของประเทศ
ไทย 

 
(2) แรงจูงใจโดยใชเคร่ืองมือทางการคลังจากภาครัฐ เพื่อสนับสนุนและขจัดขอจํากัดดาน

งบประมาณของ อปท. ในการดําเนินงานของ อปท. เนื่องจากขอจํากัดทางดานการคลังนับเปน
ปญหาสําคัญในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในพื้นที่ความรับผิดชอบของ อปท. อยางไรก็
ดีการขยายทรัพยากรทางดานการคลังจําเปนตองการเครื่องมือในการตรวจสอบการบริหาร
งบประมาณและการใชจายของ อปท. เพื่อกอใหเกิดความโปรงใสและประสิทธิภาพในการใช
งบประมาณของ อปท. ดวย 

 
(3) แรงจูงใจจากปจจัยภายนอก เชน ประเด็นเรื่องการสงเสริมแนวความคิดทัศนะคติที่ดีแก

ผูบริหาร อปท. เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. ประเด็นเรื่องการสราง
บรรยากาศในการลงทุนผลิตบริการสาธารณะขนาดใหญครอบคลุมการใหบริการในวงกวางและ
เกินขอบเขตความรับผิดชอบของ อปท. เพียงแหงเดียว อยางไรก็ดีการสรางบรรยากาศการลงทุนนั้น
หมายรวมถึงการลดความขัดแยงทางการเมืองทองถ่ินลงดวยเพราะความขัดแยงดังกลาวสงผล
โดยตรงตอความรวมมือกันระหวาง อปท. ประเด็นเรื่องการลดตนทุนทางธุรกรรม (Transaction 
Cost) ของ อปท. ในการติดตอกับหนวยงานราชการซึ่งทําหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะ
ชนิดนั้นๆ อยูกอนแลวในพื้นที่ความรับผิดชอบของ อปท. การลดตนทุนในการทําธุรกรรมกับ
หนวยงานราชการเปนแรงจูงใจภายนอกที่สําคัญในการสงเสริมให อปท. ทําหนาที่ผลิตบริการ
สาธารณะทั้งในเชิงเดี่ยวและการรวมกลุม อีกทั้งการการลดตนทุนทางธุรกรรมยังสงผลโดยตรงตอ
ระยะเวลาที่ประชาชนในพื้นที่จะไดรับบริการสาธารณะอีกดวย ประเด็นแรงจูงใจใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการแสดงความตองการและปญหาในการดําเนินชีวิตและกิจกรรมทางสังคม ทั้งนี้
แนวความคิดดังกลาวสอดคลองกับปรัชญาทางดานการคลังที่วา “ใครใช ใครจาย” ดังนั้นประชาชน
ในพื้นที่ที่มีการดําเนินการรวมกัน จึงจําเปนตองมีบทบาทในการเสนอชุดความตองการของตนเอง
อันนําไปสูความรวมมือระหวางผูบริหารทองถ่ินและประชาชนในพื้นที่ความรับผิดชอบ และสราง
ความยั่งยืนในการพัฒนาทองถ่ินในระยะยาว แรงจูงในภายนอกที่กลาวมาทั้งหมดนี้จะเปนปจจัย
สําคัญที่สนับสนุนใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในทางปฏิบัติอยางแทจริง  
 

ในการศึกษารูปแบบความรวมมือในการใหบริการสาธารณะพบวาจําเปนตองทําความ
เขาใจเกี่ยวกับประเภทความรวมมือในการใหบริการสาธารณะลักษณะขั้นพื้นฐานกอนซ่ึงแบงเปน 2 
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ลักษณะใหญคือ การทํางานแบบความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ (PUPs) และการทํางานแบบ
หนวยงานภาครัฐกับเอกชน (PPPs) ซ่ึงความรวมมือทั้งสองแบบสามารถจําแนกออกเปนความ
รวมมือ 4 ลักษณะคือ 
 

(1) การรวมมือระหวาง อปท.โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรแยกออกจากกันเพื่อผลิตบริการ                               
       สาธารณะ   

 (2) การรวมมือระหวาง อปท. โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรรวมกันเพื่อผลิตบริการสาธารณะ 
 (3) ซ้ือบริการสาธารณะจากหนวยงานอื่นๆ ของภาครัฐ 
 (4) ซ้ือบริการสาธารณะจากภาคเอกชน 

 
ซ่ึงใน 3 ประเภทแรกนั้นคือการทํางานแบบความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ (PUPs) 

สวนในประเภทสุดทายเปนวิธีการทํางานแบบ หนวยงานภาครัฐกับเอกชน (PPPs) ซ่ึงลักษณะการ
ทํางานแบบมีความรวมมือกับองคกรภายนอกควรจะเปนประเภทใดขึ้นอยูกับความเหมาะสมและ
ความพรอมในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะของแตองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ 
 

อยางไรก็ตามการสรางกรอบความรวมมือระหวาง อปท. มิใชแนวทางในการแกไขปญหา
ในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในพื้นที่เพียงแนวทางเดียว วิธีการในการแกปญหาในการ
ใหบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลยังมีวิธีการอื่นๆ เชน การให อปท. ซ้ือ
บริการสาธารณะจากภาคเอกชน การให อปท. ผลิตบริการสาธารณะเองหาก อปท. นั้นๆ สามารถ
แกปญหาเองอยางมีประสิทธิภาพ จึงเปนวิธีการที่ตองนํามาพิจารณาอยางรอบดานเพื่อกอใหเกิดการ
ประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) เพราะในบางกรณีการรวมมือกันระหวาง อปท. ในการ
ใหบริการสาธารณะก็มิกอใหเกิดการประหยัดจากขนาด อีกทั้งสรางปญหาตนทุนจมในการลงทุน
อันเปนเหตุให อปท. ที่เขารวมในการผลิตบริการสาธารณะมิสามารถนําเงินงบประมาณกอน
ดังกลาวไปใชในการใหบริการสาธารณะในทองถิ่นของตัวเองและไมสามารถแกไขปญหาที่มีความ
เฉพาะเจาะจงในพื้นที่ความรับผิดชอบของตนเองได 
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2. ประเภทความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นในการใหบริการสาธารณะที่เหมาะสม
กับประเทศไทย 
 

ประเภทของบริการสาธารณะซึ่งทางคณะผูวิจัยไดขอเสนอใหมีการสรางความรวมมือ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินในการผลิตบริการสาธารณะทั้งความรวมมือในระดับเดียวกัน
และตางระดับ มีดังตอไปนี้ 
 

(1) ภารกิจการใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐาน แบงเปนภารกิจหลัก 4 ดานคือ 
1) การดูแลบํารุงรักษาและปรับปรุงโครงสรางระบบชลประทานขนาดใหญ  2) ภารกิจ

ในการดูแลระบบขนสงทางน้ําและสิ่งกีดขวางลวงล้ําลําน้ํา 3) การวางผังเมืองรวมของ

จังหวัด และ 4) ภารกิจดานการกอสรางและซอมแซม ทางลาดยางทางหลวงชนบท 

สะพาน ใหเปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบตางระดับ หรือ 
ระดับเดียวกัน โดยขึ้นอยูกับจุดเชื่อมตอของโครงสรางพื้นฐานในแตละพื้นที่วาใน
จุดเชื่อมตอนั้นๆ อยูในพื้นที่อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับใด แต
อยางไรก็ตามภารกิจดานโครงสรางพื้นฐานทั้งหมดใหมีการรวมศูนยของพัสดุ
ครุภัณฑ งบประมาณไวเปนสวนกลางเพื่อประโยชนในการนําทรัพยากรตางๆไปใช
ในการบํารุง รักษา บริการสาธารณะที่มีความเสื่อมสภาพจากการใชงานอยางรวดเร็ว 
และมีประสิทธิภาพ สําหรับการแตงตั้งและคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการ
ดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความ
รวมมือวาเปนระดับใด ในกรณีที่ความรวมมือเปนแบบตางระดับประธานจะมาจาก
ตัวแทนของ อบจ. ในขณะที่กรณีที่เปนความรวมมือในระดับเดียวกันประธานศูนย
ความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการสาธารณะจะมาจากการคัดเลือกจาก
ตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการสาธารณะ โดยหนาทีห่ลัก
ของประธานศูนยฯ คือการควบคุมการดําเนินการ การจัดสรรงบประมาณเพื่อ
กอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

(2) ภารกิจการใหบริการสาธารณะดานสุขอนามัย แบงเปนภารกิจหลัก 2 ดานคือ 1)

ภารกิจการกําจัดขยะมูลฝอยและ 2) การจัดการปญหาดานมลพิษ ใหเปนความรวมมือ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบตางระดับ หรือ ระดับเดียวกัน โดยข้ึนอยูกับ
จุดเชื่อมตอของโครงสรางพื้นฐานในแตละพื้นที่วาในจุดเชื่อมตอนั้นๆ อยูในพื้นที่
อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับใด อยางไรก็ตามภารกิจดานสุขอนามัย
ทั้งหมดใหมีแยกทรัพยากรในการใหบริการสาธารณะ และงบประมาณ ที่ใชในการ
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ใหบริการสาธารณะดานสุขอนามัยออกจากกันเพื่อความยืดหยุนในการจัดสรร
งบประมาณ ทรัพยากรในการใหบริการสาธารณะของแตละ อปท. และลดปญหา
ตนทุนจม (Sunk cost) สําหรับการแตงตั้งและคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการ
ดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความ
รวมมือวาเปนระดับใด ในกรณีที่ความรวมมือเปนแบบตางระดับประธานจะมาจาก
ตัวแทนของ อบจ. ขณะที่ในกรณีที่เปนความรวมมือในระดับเดียวกันประธานศูนย
ความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการสาธารณะจะมาจากการคัดเลือกจาก
ตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการสาธารณะ โดยหนาทีห่ลัก
ของประธานศูนยฯ คือการควบคุมการดําเนินการ การจัดสรรงบประมาณเพื่อ
กอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

(3) ภารกิจการใหบริการสาธารณะดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แบงเปน
ภารกิจหลัก 2 ดานคือ 1) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนประจําทุกป เชน ในเขตที่ตองรับ
ผลกระทบจากไฟปา หรือพื้นที่ที่เกิดภัยแลง เปนตน สําหรับสาธารณภัยที่เกิดขึ้นเปน
ประจําทุกปกําหนดใหมีขอตกลงและจัดตั้งคณะกรรมการความรวมมือในการ
ใหบริการสาธารณภัยแบบรวมทรัพยากร และงบประมาณไวที่สวนกลาง เพื่อความ
สะดวกในการจัดสรรงบประมาณ  พัสดุครุภัณฑ  ในการแกไขปญหาอยางมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งสามารถหาแนวทางปองกันอยางเปนระบบ       
2) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนคร้ังคราว เชน อัคคีภัยในชุมชน ซ่ึงไมสามารถคาดการณภัย
พิบัติลวงหนาไดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการความรวมมือแบบแยกวัสดุครุภัณฑ และ
งบประมาณออกจากกัน เนื่องจากแตละ อปท. มีความสามารถทางการเงินที่จํากัดและ
มีภารกิจหลายดานที่ตองใหบริการสาธารณะแกประชาชน ดังนั้นการแยกทรัพยากร
ทางการผลิต และงบประมาณ ออกจากกันจึงเปนไปเพื่อความยืดหยุนในการจัดสรร
งบประมาณในแตละ อปท. และลดปญหาตนทุนจม (Sunk cost) โดยความรวมมือ
ระหวาง อปท. มีทั้งแบบตางระดับหรือเปนความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกัน
ตามแตพื้นที่ปญหา โดยผูเปนประธานคณะกรรมการความรวมมือเปนไปตามสําหรับ 
การแตงตั้งหรือการคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการดําเนินการใหบริการ
สาธารณะรวมกันระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความรวมมือวาเปนระดับใด ใน
กรณีที่ความรวมมือเปนแบบตางระดับประธานจะมาจากตัวแทนของ อบจ. ขณะที่ใน
กรณีที่เปนความรวมมือในระดับเดียวกันประธานศูนยความรวมมือระหวาง อปท. ใน
การใหบริการสาธารณะจะมาจากการคัดเลือกจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามา
รวมมือกันในการใหบริการสาธารณะ โดยหนาที่หลักของประธานศูนยฯ คือการ
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ควบคุมการดําเนินการ การจัดสรรงบประมาณเพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

 
3. เงื่อนไขความสําเร็จในการดําเนินงานใหบริการสาธารณะ 
 
 เนื่องจากในการใหบริการสาธารณะสามารถดําเนินการในหลายรูปแบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับ
ชนิดของบริการสาธารณะวามีระดับเทคโนโลยีอยูในระดับใดและควรใชความรวมมือในการผลิต
บริการสาธารณะประเภทใดเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความประหยัดจากขนาดใน
การผลิตบริการสาธารณะ  ภายใตงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองในแตละพื้นที่ซ่ึงมีอยูอยาง
จํากัด ดังนั้นความรวมมือในการใหบริการสาธารณะจึงควรพิจารณาเงื่อนไขความเหมาะสําหรับแต
ละพื้นที่ซ่ึงมีความแตกตางทั้งในเรื่องลักษณะทางกายภาพและความตองการบริการสาธารณะของ
ประชาชนในแตละพื้นที่ ประเภทของบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นยังขึ้นอยูกับความเชี่ยวชาญในการ
ผลิตบริการสาธารณะของแตละ อปท. วามีขีดความสามารถในระดับใด 

 
(1) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. ท้ังแบบ

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินรวมกันและแบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินแยกกนั 
 

• การมีวิสัยทัศนที่มุงเพื่อสาธารณะประโยชน วิสัยทัศนในการรวมมือกันในการ
ผลิตจะเปนตัวแปรที่จะทําใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการผลิตบริการสาธารณะเกิดขึ้น 
ซ่ึงเปาหมายในการรวมมือกันคือการพยายามใหเกิดความพอใจในการไดรับ
บริการที่มีคุณภาพของประชาชนในทองถ่ินนั่นเอง 

 

• มีทัศนคติที่ดีตอความรวมมือกัน และการเปนหุนสวน การที่แตละ อปท. มองวา
ความรวมมือกันระหวางองคกรเปนเครื่องมือที่เปนประโยชนในการใหบริการ
สาธารณะของทองถ่ินนั้นเปนเรื่องสําคัญ จะทําใหทัศนคติในการทํางานรวมกัน
เปนไปอยางราบรื่น และยังทําใหปญหาความขัดแยงในความทองถ่ินแตกตางทาง
ความคิดในการบริหารของแตละทองถ่ินลดลง 

 

• ความสมัครใจ ตั้งในการทํางานรวมกัน การทํางานรวมกันนั้นหากปราศจากความ
ตั้งใจจริงกระบวนการผลิตบริการใหไดผลสัมฤทธิ์ยอมไมเกิดขึ้นและเห็นเปน
รูปธรรมอยางแนนอน 
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• มีความเทาเทียมกันในการรวมมือกัน จากขอตกลงที่ไดกลาวแลววามีขั้นตอนอยาง
ในขางตนจําเปนตองมีความเขาใจรวมกันวาสถานะของแตละ อปท. ที่จะเขามา
รวมมือกันอยูตองอยูบนพื้นฐานในความเทาเทียม ไมมี อปท. ของทองถ่ินใดมี
อํานาจเหลื่อมลํ้ากัน เงื่อนไขดังกลาวจะชวยทําใหทัศนคติในการดําเนินงาน
รวมกันเปนไปอยางยุติธรรมรวมถึงการกระจายบริการที่ทําการผลิตขึ้นอยางเทา
เทียมอีกดวย 

 

• มีความโปรงใสในการรวมมือกัน จากเงื่อนไขอื่นๆในการรวมมือกัน เชน ความ
ตั้งใจจริงในการทํางาน การมีความเทาเทียมกันในการรวมมือ การมีทัศนคติในการ
ใหบริการรวมกันแลว เงื่อนไขที่สําคัญในการกํากับการผลิตใหเกิดผลสัมฤทธ์ิคือ 
ความโปรงใสในการดําเนินการเพราะความซื่อสัตยเปนเครื่องมือในการลดความ
ขัดแยงในการทํางานระหวางองคกร และกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมี
ประสิทธิภาพ 

  

• มีขอมูลเพียงพอในเรื่องตนทุน-ผลประโยชนที่เกิดจากการรวมมือกัน เร่ืองตนทุน
และผลประโยชนที่จะไดรับจากการรวมมือกันทํางานนั้นนับเปนเหตุผลหลัก
ในทางเศรษฐศาสตร (Cost- Benefit Analysis) ซ่ึงการวัดตนทุน และผลประโยชน
นั้นตองมีขอมูลเพียงพอ โดยประโยชนจากการวัดตนทุน-ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจะ
ทําใหสามารถกําหนดไดวาจะทําการลงทุนผลิตบริการสาธารณะนั้นๆ หรือไม 
และจะทําการผลิตดวยวิธีการใดใหเกิดประโยชนสูงสุดในการใหบริการแก
ประชาชน 

 

• จะทําอยางไรใหเกิดการนําเครื่องมือการวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน(Cost-
Benefit Analysis) เขามาใชในการประเมินแผนการดําเนินการไดอยางแทจริง
เพราะ สภาพปจจุบันในการวางแผนการดําเนินการผลิตบริการของ อปท. นั้นยังคง
เปนการแสดงชุดความตองการเพียงอยางเดียวโดยปราศจากความตระหนักรูวา 
การดําเนินงานในภารกิจตางๆ นั้นมีตนทุนในการผลิตแฝงอยูดวยเสมอ ทําใหการ
ดําเนินการผลิตของ อปท. เกิดความไมมีประสิทธิภาพ และไรประสิทธิผลในทาง
ปฏิบัติ 

 
• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน

การควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึง
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บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวได
วาบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net 
Social Benefit) ความหมายของคา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถ
ในการเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถ
อานออกเขียน ไดอีกดวย  

 
(2) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และ

องคกรภาครัฐ 
 

• สรางทัศนคติในการปฏิบัติงานของขาราชการ ซ่ึงแตเดิมมีอํานาจในการสั่งการ 
และบริหารอยางเต็มที่ อีกทั้งการดําเนินการในผลิตและการใหบริการตางๆ ถือ
เปนนโยบายจากตนสังกัดที่ขาราชการในสวนภูมิภาคสังกัดอยู ซ่ึงกระบวนการ
ทํางานรูปแบบดังกลาวเปนการขัดกับหลักการการดําเนินงานพัฒนารูปแบบใหมที่
ใหประชาชนมีสวนรวมในการผลิตบริการสาธารณะในทองถ่ินของตน การปรับ
รูปแบบและทัศนะคติในการผลิตบริการนี้ยังถือเปนการปฏิรูปวัฒนธรรมของ
องคกรภาครัฐอีกดวย นับเปนเงื่อนไขเบื้องตนในการกอใหเกิดการทํางานรวมกัน
ระหวาง อปท. และองคกรภาครัฐมีผลในทางการใหบริการแกประชาชนอยาง
แทจริง 

 

• การสรางทัศนคติแกประชาชนในทองถิ่น วาตนเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐมิใช
เปนเพียงผูมาขอรับบริการแบบไดเปลา และขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในทองถ่ิน
เปนพนักงานผูใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเทาเทียมกัน  ดังนั้นการ
ใหบริการของหนวยงานราชการที่กระจายอยูตามภูมิภาคจึงอยูในฐานะผูขาย
บริการในขณะที่ประชาชนในทองถ่ินเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐเทานั้น  

 

• จากเงื่อนไขในสองประการขางตน ประชาชนจึงควรมีสวนรวมในการเลือกสินคา
และบริการที่ตรงตอชุดความตองการของประชาสังคมอยางแทจริง และสราง
ความพอใจสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน นอกเหนือจากนั้นประชาชนทุกคนควร
มีอํานาจในการตรวจสอบ และควบคุมการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐได 

 

• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน
การควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึง

บทสรุปผูบริหาร - 9 



บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวได
วาบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net 
Social Benefit) ความหมายของคา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถ
ในการเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถ
อานออกเขียน ไดอีกดวย  

 
(3) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และ
ภาคเอกชน 

 

• มีระบบการมีสวนรวมของประชาสังคม ซ่ึงทําใหภาคประชาชนสามารถเขาไป คัด
สรรเอกชนที่มีคุณภาพ กอใหเกิดการคัดเลือกที่ยุติธรรม สวนการวาจางเอกชนเขา
มาทํางานไมวาจะ การทําสัญญา เฟรนไชส และการใหสัมปทาน ก็ขึ้นอยูกับ
ประเภทงานและความเหมาะสม ภายใตหลักการประชาธิปไตย 

• ตองมีกติกาที่ชัดเจน เพื่อลดปญหา “การฮั้ว”  ซ่ึงการมีขอตกลงที่ชัดเจนสามารถ
ควบคุมใหการผลิตของภาคเอกชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เชนในกรณี  

- การบริหารจัดการน้ํ าของประเทศฝรั่ ง เศสซึ่ ง ถูกควบคุมโดย  3 
บริษัทเอกชนยักษใหญ ไดแก Vivendi, Suez-Lyonaise des Eaux และ 
SAUR/Bouygues พบวามีอัตราการกระจุกตัวในระดับสูงมาก และมีการ
หลีกเลี่ยงการแขงขันโดยวิธี “Repeated use of negotiated procedure” 
- การใหบริการน้ําในเมือง Jakata ประเทศอินโดนีเซีย มีผูไดรับสัมปทาน 2 
บริษัท คือ Thames Water และ Lyonaise des Eaux แมตอมาจะมีการจัดใหมี
การสัมปทานครั้งใหม พบวาผูไดรับสัมปทานยังคงเปน 2 บริษัทเดิม โดยไมมี
ประเทศคูแขง เปนตน 

• ตองสามารถควบคุมราคาคาบริการสาธารณะได และหากจําเปนตองปรับระดับ
ราคาตองเปนราคาที่สะทอนตนทุนที่แทจริง ใหเกิดการเปนธรรมในการไดรับ
บริการของประชาชน หรือพูดอีกแบบคือราคาสินคาตองไมเปนการเอารัด เอา
เปรียบประชาชนมากจนเกินไปนั่นเอง ทั้งนี้เหตุผลหลักในการใหภาคเอกชนเขา
มามีสวนรวมในการใหบริการก็เพื่อสรางความเปนธรรมในการกระจายบริการ
สาธารณะใหทั่วถึงมากกวาที่ อปท. จะสามารถดําเนินการได ดังนั้นหาก อปท. ไม
สามารถควบคุมราคาคาบริการสาธารณะไดยอมเทากับเปนการใหเอกชนเขามา
แสวงหาประโยชนสวนเกินจากประชาชนซึ่งเปนทําใหปญหาการกระจายบริการ
สาธารณะยิ่งทวีความรุนแรงมากขึ้นขึ้น 
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• เงื่อนไขที่สําคัญอีกประการคือ ตองลดอํานาจแทรกแซงของ ขาราชการ และ/หรือ
ผูมีอิทธิผลในทองถ่ินซ่ึงมีสวนไดสวนเสียกับการผลิตสินคาและบริการสาธารณะ
ในทองถ่ินนั้นๆ การลดอํานาจในการแทรกแซงจะเปนตัวแปรที่สนับสนุนให
ภาคเอกชนสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน
การควบคุม ตรวจสอบวิธีการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึงบริการ
สาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวไดวา
บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net Social 
Benefit) ความหมายของคําวา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถใน
การเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถอาน
ออกเขียน ไดอีกดวย  

 
4. การสรางองคกรท่ีมีบทบาทในการเปนผูพิจารณา และกําหนดเงื่อนไขในการทํางานรวมกัน แบบ
รัฐกับเอกชน (PPPs) และแบบรัฐกับรัฐ (PUPs) 
 

เนื่องจากโครงสรางองคกร หรือหนวยงานตางๆ ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการ
สาธารณะตางมีโครงสรางการทํางานและโครงสรางการบริหารงานที่แตกตางกันไมมากก็นอย 
ดังนั้นการที่จะสรางกรอบกติกาเดียวกันเพื่อลดขอจํากัดทางการบริหาร จึงจําเปนตองมีการจัดตั้ง
ศูนยความรวมมือดังที่กลาวไวแลวในขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งลักษณะการทํางานรวมกันระหวาง 
อปท. ระหวางระดับบน และระดับลาง ซ่ึงโครงสรางการบริหารงานรวมถึงระบบการจัดสรร
งบประมาณของ อปท. แตละระดับมีขอจํากัดอยางยิ่งยวดประกอบกับปญหาในเรื่องความสามารถ
ทางการเงินในการใหบริการสาธารณะ การยื้อแยงอํานาจทางการเมืองระดับทองถ่ิน สงผลตอ
โครงสรางการบริหาร และความรวมมือของศูนยความรวมมือทั้งแบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน
รวมกันและแบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแยกกัน ในระดับพื้นฐาน ทางคณะผูวิจัยเห็นวา ควรมี
องคกรกลางที่เปนอิสระ ซ่ึงสังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) เปนผูทําหนาที่สราง
กรอบกติกาเบื้องตนเพื่อเปนบรรทัดฐานในการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กอนที่จะเกิดศูนยความรวมมือในระดับทองถ่ิน ทั้งแบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินรวมกันและแบบ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแยกกัน  
 
 โครงสรางขององคกรกลางจะตองประกอบดวย คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากหนวยงาน
ตางๆ ที่มีความเชี่ยวชาญในการใหบริการสาธารณะ ประเภทนั้นๆ รวมถึงเจาหนาที่จากหนวยงาน
ซ่ึงเปนผูมี อํานาจหนาที่ในการจัดสรรงบประมาณลงสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดย
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คณะกรรมการจะเปนผูพิจารณาแผนงานที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการยื่นเสนอตอคณะ
กรรมการฯ เพื่อใหแผนงานการทํางานรวมกันสามารถนําไปใชไดอยางมีประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผล ทั้งนี้คณะกรรมการดังกลาวจะมีหนาที่ในการเปนที่ปรึกษาทางเทคนิคในการทําหนาที่
รวมกัน จึงจําเปนที่คณะกรรมการดังกลาวตองมีความเชี่ยวชาญพิเศษตามแผนงานทั้ง 3 ดาน 
(แผนงานดานโครงสรางพื้นฐาน สาธารณสุข และการบรรเทาสาธารณภัย) โดยคณะกรรมการ
สามารถเสนอแนะปรับปรุงแผนงานที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นเสนอมา แตไมสามารถ
บังคับบัญชาการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติหนาที่ใดหนาที่หนึ่งตามความตองการของ
คณะกรรมการฯได เพื่อปองกันปญหาการแทรกแซงจากระบบราชการ ที่นําไปสูการขาดความเปน
อิสระของการบริหารงานระดับทองถ่ิน  เพราะเปาหมายหลักในการตั้งองคกรกลางดังกลาวคือ การ
สรางหนวยงานกลางซึ่งทําหนาที่รับเรื่องที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดยื่นเสนอตาม
เจตจํานงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ เพื่อพิจารณาวาควรมีกรอบการดําเนินงานอยางไร 
จะสามารถดําเนินงานรวมระหวาง อปท. ไดหรือไม ตลอดจนความพรอมทางเทคนิคในการ
ดําเนินการมากนอยเพียงใดและหากมีการพิจารณาวาสามารถดําเนินงานรวมกันได การทํางาน
รวมกันจะตองกอใหเกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ความประหยัดจากขนาด และผลประโยชน
กับประชาชนผูรับบริการมากที่สุด  
 

ดังนั้นองคกรกลางดังกลาวจึงถูกสรางขึ้นเพื่อเพิ่มความเปนอิสระแก องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมากกวาที่จะเปนหนวยงานที่ทําหนาที่ออกคําสั่งใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตางๆ 
ดําเนินการตามที่คณะกรรมการมอบหมายให ซ่ึงอาจขัดแยงกับวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 นอกจาก
หนาที่ในการพิจารณาความเปนไปไดในการดําเนินงานรวมกันระหวาง อปท. แลว หนวยงาน
ดังกลาวจะตองทําหนาที่ในการประเมินและติดตามผลการทํางานรวมกัน คณะกรรมการสามารถ
พิจารณาวาแผนงานนั้นๆ สามารถนําไปใชปฏิบัติจริงได โดยการประเมินผลอาจจะเปนการสราง
ความรวมมือกับองคกรสถาบันการศึกษาในเขตทองถ่ินใหเปนผูทําหนาที่ในการตรวจสอบและ
ประเมินผลจากการทํางานรวมกันระหวาง อปท. เปนระยะๆ ตามมาตรฐานที่คณะกรรมการเปนผู
กําหนด  
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บทท่ี 1 
 

บทนํา 
 

1.1 หลักการและเหตุผล 
 
 สืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 78 มีเจตนารมณใหรัฐ
กระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง สามารถพัฒนาเศรษฐกิจ สาธารณูปโภค รวมทั้งโครงสรางพื้นฐาน
ใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ และในมาตรา 284 สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความ
เปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การเงินการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ ดังนั้นเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามรัฐธรรมนูญจึงไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ขึ้นมา เพื่อสงเสริมใหเกิด
การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 
 
  อยางไรก็ตาม ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 นั้น มีกฎหมายมาตรา 17 (24) ไดกําหนดใหองคการบริหารสวนจังหวัด
จัดทํากิจกรรมใดอันเปนอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่อยูในเขตและกิจการ
นั้ น  เ ป นก ารสมควรให อ งค ก า รบริห า รส วนจั งหวั ด จั ดทํ า  และมาตร า  2 2  กํ าหนดให                        
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมอบอํานาจใหเอกชนดําเนินการตามอํานาจและหนาที่แทนได ทั้งนี้ 
ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง ซ่ึงในกฎหมายทั้ง 2 มาตราดังกลาว เปน
เพียงกรอบแนวความคิดกวางๆ ยังไมมีรายละเอียด และวิธีการในการดําเนินการตามกฎหมายดังกลาว 
 
 ดังนั้น จึงควรมีการศึกษาถึงรูปแบบ หลักเกณฑ และวิธีการที่เหมาะสมในการที่จะใหองคกร
ปกครองส วนท อ ง ถ่ิ นสาม า รถทํ า ง านร ว มกั น ได  (ต ามม าตร า  1 7  ( 2 4 ) )  และก าร ให                            
องคกรปกครองสวนทองถ่ินใหเอกชนเขามาทํางานแทน (ตามมาตรา 22) เพื่อใหกฎหมายดังกลาว
สามารถนําไปใชในทางปฏิบัติไดจริง โดยเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนในทองถ่ินเอง 
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เหตุผลท่ีองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองการความรวมมือจากองคกรอ่ืนแบงเปน 3 ลักษณะ คือ 
 

1. องคกรมีขนาดเล็ก (Comparative small) เนื่องจากหากทองถ่ินมีขนาดเล็กจะไดมีประโยชนจาก
การประหยัดจากขนาด (Economy of Scale) ในการใหบริการสาธารณะ ดังนั้น การรวมมือกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นอาจทําใหตนทุนเฉลี่ยตอหนวยในการใหบริการสาธารณะนั้นๆ 
ลดลง 

2. ทักษะในการใหบริการอยูในระดับต่ํา (Low skill for provide service) หากองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไมมีความถนัดหรือไมมีทักษะในการใหบริการสาธารณะนั้นๆ อาจตองการความ
รวมมือจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นมาชวยในการใหบริการสาธารณะนั้นๆ หรืออาจให
ทองถ่ินอื่นทําแทนแลวจายคาตอบแทนให เปนตน 

3. ปญหาการแยงชิงทรัพยากร (Competing themselves for resource) หากการไมรวมมือกัน
กอใหเกิดการแยงชิงทรัพยากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกอใหเกิดผลเสียตอท้ัง 2 
ฝาย ดังนั้นจึงเปนอีกสาเหตุหนึ่งที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมมือกัน 

 

• เหตุผลการทํางานรวมกัน ในเชิงทฤษฏี คอื 
 

(1) เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการสาธารณะ กลาวคือ เมื่อเกิดความรวมมือกันนั้นยอม
สงผลใหเกิดการขยายกําลังในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะมากขึ้นทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ 
เนื่องจากทรัพยากรในการผลิตนั้นไดถูกขยายออกจากการรวมมือกันไมวาจากระดับ  อปท. ดวยกันเอง  
การเขามามีบทบาทของภาคเอกชน หรือแมแตการไดรับการบริการสาธารณะจากภาครัฐ 

 
(2) ความคุมคาและประหยัดจากขนาด  จากกรณีศึกษาการผลิตที่มีความรวมมือกันในลักษณะ

อปท. รวมกันในการผลิตสินคาและบริการประเภทเดียวกันในหลายทองที่ โดยนําทรัพยากรมารวมกัน
เพื่อการผลิตบริการออกมาเปนจํานวนมากเพื่อตอบสนองความตองการของทองถ่ินยอมเกิดการ
ประหยัดตนทุนในการผลิตไมวาจะอยูในของรูปทรัพยากรการผลิต แรงงาน เปนตน เพื่อตอบสนอง
ความตองการสินคาและบริการในระดับที่กวางขึ้นกวาการผลิตเชิงเดี่ยวที่ชุมชนแตละแหงแยกกันผลิต
ตามแตกําลังของทรัพยากรที่ตนถือครองอยูอยางจํากัด 
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(3) ขยายการใหบริการสาธารณะ เมื่อเกิดการทํางานรวมกันมากกวาหนึ่งองคกรเพื่อผลิตสินคา
และบริการประเภทหนึ่งประเภทใดแลว ผลผลิตที่ไดยอมกระจายไปในทองถ่ินในวงกวางมากขึ้น
เชนกันตามระดับความรวมมือและตามขอตกลงที่ไดทํารวมกันไว (กรณีศึกษา การผลิตที่มีความรวมมือ
กันในลักษณะ อปท.) 

 
(4) รักษาบทบาทหนาที่ จากการที่ตองทํางานรวมกันในทองถ่ิน และ/หรือนอกทองถ่ินตนเอง

นั้นยอมเกิดกระบวนการเรียนรูที่จะพยายามปองกันไมใหเกิดเอารัดเอาเปรียบทองถ่ินของตน 
กระบวนการจัดการและตรวจสอบหนาที่การทํางานของแตละฝายที่มาจากหลายหมูบานซึ่งตองทํางาน
รวมกันยอมที่จะเกิดขึ้นอยางหลีกเลี่ยงไมได กระบวนการการรักษาบทบาทหนาที่นี้ยังเกิดขึ้นกับกรณี
ของการรวมกันทํางานผลิตสินคาและบริการสาธารณะระหวาง อปท. กับเอกชน หรือ อปท. กับภาครัฐ
อีกดวย เพื่อรักษาผลประโยชนที่ทองถ่ินของตนพึงมีพึงไดจากการจัดสรรทรัพยากรของทองถ่ินของตน
ในการผลิตสินคาสาธารณะ  

แตขอแมสําคัญที่จะกอใหเกิดผลสําเร็จในเชิงทฤษฏีอยูที่วา ความตระหนักรูของประชาสังคม
ในแตละทองถ่ินในการรักษาสิทธิ์และรักษาผลประโยชนของทองถ่ินมีมากนอยเพียงไรดวย 
 
แผนภาพ : เหตุผลการทํางานรวมกันของ อปท. ในเชิงทฤษฏี 

เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ 
ในการใหบริการ

สาธารณะ 

ความคุมคาและ 
ประหยัดจากขนาด 

 

รักษาบทบาทหนาที่ 

ขยายการใหบริการ
สาธารณะ 

การทํางาน 
รวมกัน 
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• เหตุผลในการทํางานรวมกันในทางปฏิบตัิ คือ 
 

การไมสามารถตอบสนองตอปญหาที่เกิดขึ้นหากยังคงมีการทํางานในลักษณะเชิงเดี่ยว(แยกกัน
ทําในแตละหมูบาน) ซ่ึงเปนวิธีการที่ไมสามารถตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 

- ลักษณะของปญหาที่ อปท. เดียวไมอาจทําหนาที่ไดอยางมีประสิทธิภาพ เพราะมีพื้นที่ทับ
ซอนในการจัดการ เชน การจัดการสิ่งแวดลอมที่มีความเชื่อมโยงหลายพื้นที่ปญหา ตัวอยางเชน การ
กําจัดและทําลายขยะ เปนตน 

- ขอจํากัดของ  อปท. ในดานขนาดและจํานวนของ อปท. ที่มีมากและขนาดเล็กความแตกตาง
ในความสามารถจัดการทรัพยากรที่มีอยูระหวาง  อปท. จากเหตุผลในขางตนนั้นจึงกอใหเกิดการแบง
งานกันทําขององคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยมุงหวังที่จะสรางประสิทธิภาพในการผลิตสินคาและ
บริการแกสาธารณะ อีกทั้งในกระบวนการผลิตดังกลาวโดยมีการรวมมือกันของ อปท. ยังสงผลใหเกิด
การผลิตที่สามารถตอบสนองความตองการของชุมชนไดในวงกวางมากขึ้น มีความคุมคาและการ
ประหยัดจากขนาด สามารถลดทอนเวลาในการผลิตและใชทรัพยากรลดลง 
 
แผนภาพ: กรอบความรวมมือและผลประโยชนท่ีคาดวาจะไดรับในการรวมมือกัน 
 

  

ประชาชนไดรับ 
ความพอใจมากขึ้น 

หนาท่ีตามกฎหมาย 

หนาท่ีทําแลวมี 
ประสิทธิภาพมากขึ้น 

ทําแลวมีการ 
ประหยัดจากขนาด 

หนาท่ีทําแลวมี 
มาตรฐานงานสูงขึน้ 

การทํางาน 
รวมกัน 
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(1) หนาท่ีตามกฎหมาย การทํางานรวมกันนั้นถือเปนลักษณะการรวมกันทําการผลิตบริการ
สาธารณะซึ่งเปนหนาที่แตละทองถ่ินจําเปนตองดําเนินการเพื่อสนองตอบตอความตองการบริการของ
ประชาชน  

(2) ตองกอใหเกิดประสิทธิภาพมากขึ้น การทํางานรวมกันจําเปนตองมีกรอบในการพัฒนาที่
ชัดเจน รวมถึงการจัดสรรทรัพยากรที่ใชในการผลิตใหมีประสิทธิภาพมากที่สุด เพราะเปาหมายหลักที่
กอใหเกิดการทํางานรวมกันอีกประการคือ การผลิตนั้นตองสามารถลดตนทุนการผลิตใหต่ําที่สุดเพื่อให
ไดผลผลิตมากที่สุดอีกดวย หากการทํางานรวมกันแลวไมกอใหเกิดการลดตนทุนการผลิตยอมเทากับวา
ไมสามารถบรรลุเปาหมายดังกลาวได การติดตอธุระกรรมระหวางองคกรตางๆ ยอมเสียไปโดยเปลา
ประโยชน 

(3) ทําแลวกอใหเกิดการประหยัดจากขนาด ผลประโยชนที่ตามมาจากการผลิตสินคาและ
บริการอยางมีประสิทธิภาพคือ การสามารถลดตนทุน และทรัพยากร แตขณะเดียวกันสามารถเพิ่ม
ความสามารถในการใหบริการมากยิ่งขึ้น 

(4) บริการตองมีมาตรฐานสูงขึ้น เปนหลักการที่สอดคลองกับเรื่องประสิทธิภาพในการผลิต
สินคาและบริการ ฉะนั้นการผลิตยอมมีเปาหมายในการกอใหเกิดบริการที่มีคุณภาพสูงขึ้นเพื่อ
ตอบสนองความตองการของประชาสังคม อีกทั้งการรวมมือกันทํางานนี้ยังกอใหเกิดเปาหมายในการ
ยกระดับการทํางานของ อปท. ในเชิงปฏิบัติมากขึ้นดวย 

(5) ประชาชนไดรับความพอใจมากขึ้น  การผลิตสินคาและบริการนั้นยอมเปนไปเพื่อ
สนองตอบตอความตองการของประชาสังคมในแตละทองถ่ิน การสรางกรอบที่จะใชดําเนินการผลิต
ยอมคาดหวังที่จะสรางความพึงพอใจแกประชาชนในทองถ่ินนั้นๆ มากขึ้น และกระบวนการทํางาน
รวมกันยังเปนกรอบความคิดที่พยายามขยายขีดความสามารถของทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดเพื่อ
สนองตอบตอความตองการของประชาชนใหมากที่สุดโดยใชวิธีการไมวาจะเปน การผลิตแบบ Mass 
Products จากการรวมมือระหวางทองถ่ิน การใหเอกชนที่มีความสามารถและทักษะสูงมาเปน
ผูดําเนินการผลิตแทน หรือแมแตการวาจางใหภาครัฐทําหนาที่ผลิตบริการสาธารณะแทน 
 
1.2 วัตถุประสงค 
 

1. เพื่อศึกษาแนวทางการดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในมาตราที่ 17 (24) และมาตรา 22 
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2. นําเสนอรูปแบบหลักเกณฑในการดําเนินการรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน และการ
มอบใหเอกชนดําเนินการแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

3. เพื่อศึกษาวิจัยและนําไปสูการนําเสนอรางกฎหมายใหองคการบริหารสวนจังหวัดจัดทํากิจกรรม
ในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น และการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมกัน
ดําเนินการ รวมถึงการที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินมอบใหเอกชนดําเนินการแทน 

4. เพื่อใหมีกฎหมายระดับรองในการดําเนินการตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในมาตราที่ 17 (24) และมาตรา 22 
 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 
  

1. วิเคราะหขอบเขตการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการดําเนินการตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 
2542 มาตรา 17 (24) และมาตรา 22 

2. รวบรวมและศึกษารูปแบบการจัดองคกร การบริหารคน และกฎหมายตางๆ ที่เกี่ยวของทั้งใน
และตางประเทศ 

3. ยกรางการออกกฎกระทรวงและประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครอง
สวนทองถ่ิน เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถปฏิบัติตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ 
ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 17 (24) และมาตรา 22 

4. เสนอแนะแนวทางการแกไขปญหาที่อาจเกิดขึ้นจากการบังคับใชกฎหมาย 
 
1.4 วิธีการศึกษา 
 

ในหัวขอวิธีการศึกษาจะแบงออกเปน 4 สวน เพื่อใหเกิดกระบวนทัศนของหลักเกณฑ และ
วิธีการที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน และเปดโอกาสใหเอกชนเขารวมใหบริการ
สาธารณะของทองถ่ิน โดยมีรายละเอียด ดังนี้ 

 
1. ทบทวนกฎหมายและกฎระเบียบของประเทศไทยที่เกี่ยวของกับอํานาจ หนาที่ขององคกร

ปกครองสวนทองถ่ินที่อนุญาตหรือจางวานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการใหองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินทํางานรวมกัน เพื่อพิจารณาวาประเทศไทยมีกฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องดังกลาวอยูหรือไม 
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และถามีอยูแลวกฎหมายดังกลาวมีรายละเอียดเปนอยางไร รวมทั้งกฎหมายดังกลาวมีความเหมาะสม
แลวหรือไม อยางไร โดยกฎหมายที่จะทบทวน ไดแก รัฐธรรมนูญราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540, 
พระราชบัญญัติกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542, 
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2543, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542, 
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล (อบต.), พระราชบัญญัติองคการบริหารสวน
จังหวัด (อบจ.), พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2542 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ เปนตน 

 
2. ทบทวนหลักการทางวิชาการ ทั้งทางดานเศรษฐศาสตร และรัฐศาสตร ที่เกี่ยวของกับอํานาจ 

หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อนุญาตหรือจางวานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน ซ่ึงหลักเกณฑที่จะใชในการทบทวน มีดังตอไปนี้  

− แนวคิดเรื่องการประหยัดตอขนาด (Economy of scale) คือ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ผลิตสินคาหรือบริการสาธารณะในปริมาณที่เพิ่มมากขึ้น จะสงผลใหตนทุนโดยเฉลี่ยตอหนวย
ของการผลิตหรือใหบริการสาธารณะนั้นๆ ลดลง 

− แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล (Good governance) คือ การวางกรอบในการบริหารปกครอง และ
การประพฤติปฏิบัติขององคกรทางปกครอง ใหมุงตอบสนองตอประโยชนสุขของประชาชน
สวนรวมเปนสําคัญ ซ่ึงมีองคประกอบที่สําคัญ ไดแก การบริหารงานอยางรับผิดชอบและ
ตรวจสอบได (Responsibility and Accountability) เปดเผยและโปรงใส (Transparency) การ
บริหารงานอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) รวมทั้งการมี
สวนรวมของประชาชน (Participation) 

− แนวคิดเรื่องทุนทางสังคม (Social capital) เปนแนวคิดที่สงเสริมใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมีความสมานฉันท และสามารถทํางานรวมกันได เนื่องจากการรวมมือกันระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือไดวาเปนทุนทางสังคมรูปแบบหนึ่งที่จะชวยพัฒนาทองถ่ินทั้ง
ในเชิงการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมอยางเขมแข็งและยั่งยืนได 

− แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ (Decentralization) ซ่ึงสามารถแบงออกเปนอีก 3 องคประกอบ
ที่สําคัญ ไดแก ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy) ในการคิด ริเร่ิม และตัดสินใจ
แกไขปญหาตางๆ, การบริหารงานที่รับผิดชอบและตอบสนองตอความตองการของประชาชน 
(Public services and responsiveness) และศักยภาพทางการคลังและงบประมาณ (Budget 
capacity)  
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3. ทบทวนประสบการณของตางประเทศที่เกี่ยวของกับหลักเกณฑ ภารกิจ และวิธีการที่องคกร

ปกครองสวนทองถ่ินมอบอํานาจใหเอกชนดําเนินการแทน รวมทั้งการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ทํางานรวมกัน โดยทบทวนจากประสบการณของตางประเทศมากกวา 2 ประเทศ เชน ฝร่ังเศส, 
สหรัฐอเมริกา, และอังกฤษ เปนตน เพื่อนําไปสูขอเสนอหลักการเบื้องตนสําหรับประเทศไทย 

 
4. ศึกษาถึงสภาพปญหาและอุปสรรค รวมทั้งความตองการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินของ

ไทย โดยการลงสํารวจพื้นที่จริง แลวนํามาเทียบเคียงกับหลักการเบื้องตนที่นําเสนอในขอที่ 2. เพื่อ
นําเสนอเปนระเบียบหรือกฎหมายที่เหมาะสมสําหรับประเทศไทยในการที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
มอบอํานาจใหเอกชนดําเนินการแทน รวมทั้งการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน 
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บทท่ี 2 
 

หลักการที่เหมาะสมสําหรับความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ 
ในการใหบริการสาธารณะ (Public-Public Partnerships: PUPs) 

 
เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินจําเปนตองทําหนาที่ในการดูแลคุณภาพชีวิตและ

สวัสดิการของประชาชนเพื่อที่จะใหเกิดความพอใจหรืออรรถประโยชนสูงสุด (Maximize utility) 
ของประชาชน จากเหตุผลดังกลาวจึงกอใหเกิดกระบวนการการมีสวนรวมขององคกรตางๆ
นอกเหนือจากตัวองคกรปกครองสวนทองถ่ินเพียงหนวยเดียว นอกเหนือจากการความรวมมือ
ระหวางหนวยงานภาครัฐกับเอกชน (PPPs) แลวยังมีลักษณะความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ 
(PUPs) ในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในเขตความรับผิดชอบขององคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินอีกดวย 

 

• ลักษณะของการรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐแบงไดเปนประเภทตางๆ ดังนี้ 
 

 (1) การรวมมือระหวาง อปท.โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรแยกออกจากกันเพื่อผลิตบริการ                               
       สาธารณะ   

 (2) การรวมมือระหวาง อปท. โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรรวมกันเพื่อผลิตบริการสาธารณะ 
 (3) ซ้ือบริการสาธารณะจากหนวยงานอื่นๆ ของภาครัฐ 
 (4) ซ้ือบริการสาธารณะจากภาคเอกชน 
 

ซ่ึงใน 3 ประเภทขางตนนั้นคือการทํางานแบบความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ 
(PUPs) สวนในประเภทสุดทายเปนวิธีการทํางานแบบ หนวยงานภาครัฐกับเอกชน (PPPs) ซ่ึง
ลักษณะการทํางานแบบมีความรวมมือกับองคกรภายนอกควรจะเปนประเภทใดขึ้นอยูกับความ
เหมาะสมและความพรอมในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะของแตละองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินนั้นๆ 
 
2.1 หลักการท่ีเหมาะสมในการสรางความรวมมือระหวางรัฐกับรัฐ (Public-Public Partnerships: 
PUPs) 
 

ความรวมมือระหวางองคกรภาครัฐนั้นเปนวิธีการอันนําไปสูการเพิ่มขีดความสามารถใน
การบริหารจัดการ และใหบริการสาธารณะอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ทั้งนี้ปรัชญาความ

บทที่ 2 -1 



รวมมือดังกลาวตองอยูบนพื้นฐานของความเทาเทียมกันในการดําเนินการรวมกันใหบริการ
สาธารณะ ดังนั้นความรวมมือกันระหวางองคกรภาครัฐจึงมิใชการเปนผูรับนโยบายจากสวนบน สู
สวนลาง (Hierarchy) เชนในอดีต ในสวนของมุมมองเรื่องผลประโยชนที่จะไดรับจากความรวมมือ
คือ สามารถขจัดปญหาเรื่องตนทุนการผลิตที่สูงและไมมีประสิทธิภาพดังกลาวมาจากสาเหตุที่
หนวยงานแตละหนวยงานทําการผลิตบริการสาธารณะประเภทเดียวกันหรือคลายคลึง ดังนั้นความ
รวมมือกันระหวางหนวยงานรัฐจะสามารถลดตนทุนในการใหบริการสาธารณะทั้งที่อยูในรูป
งบประมาณและเวลา เพื่อตอบสนองความตองการบริการสาธารณะของประชาชนในแตละพื้นที่
อยางเทาเทียมกัน 
  
 (ก) กิจการที่เหมาะสมในการรวมมือกัน 

 

• หลักการการประหยัดตอขนาด (Economy of Scale) 
 
Economy of Scale คือ แนวคิดที่วาในกิจการบางประเภทขนาดการผลิต (Production size) 

มีผลตอตนทุนการผลิตตอหนวย (Average Production Cost) ในทิศทางตรงกันขาม คือ ขนาดที่ใหญ
ขึ้นจะทําใหตนทุนการผลิตตอหนวยลดลง เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีขนาดเล็ก ใน
กิจการบางประเภท เชน การบําบัดน้ําเสีย หรือ การประปา การแยกการผลิตจะทําใหขนาดของการ
ผลิตเล็ก สงผลใหตนทุนการผลิตตอหนวยสูง หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ติดกันไดมาทําการ
ผลิตรวมกันเปนหนวยผลิตเดียวจะทําใหหนวยผลิตมีขนาดใหญขึ้น และตนทุนการผลิตตอหนวย
ลดลง จะกอใหเกิด Economy of Scale นอกจากนั้นยังกอใหเกิดการแบงงานกันทํา (Division of 
Labor) องคกรปกครองสวนทองถ่ิน ก. อาจรับผิดชอบการบําบัดน้ําเสียขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ิน ก. และ ข. รวมกัน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ข. รับผิดชอบการผลิตน้ําประปาของ
ทั้ง 2 องคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

 
ดังนั้น กิจการใดที่การรวมมือกันกอใหเกิด Economy of Scale พึงเปนกิจการที่เหมาะสมใน

การรวมมือกัน 
 

• หลักการตนทุนสังคม (Social Capital) 
 

 เปนแนวคิดที่สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความสมานฉันท และสามารถ
ทํางานรวมกันได เนื่องจากการรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินจัดเปนทุนทางสังคม
รูปแบบหนึ่งที่จะชวยพัฒนาทองถ่ินใหเขมแข็งและยั่งยืนได อีกทั้งยังชวยสงเสริมใหเกิดการมีสวน
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รวมของประชาสังคมในการพัฒนาชุมชนทองถ่ินที่ประชาชนอาศัยอยู การมีสวนรวมของชุมชนใน
ระดับทองถ่ินจึงเปนการตอกย้ําหลักการทางประชาธิปไตยที่มุงสรางการตระหนักรูและสิทธิหนาที่
ของประชาชนในระดับทองถ่ินมากยิ่งขึ้น  
 

• หลักการการกระจายอํานาจ (Decentralization) 
 

 แบงออกเปน  3 องคประกอบที่ สําคัญ  ไดแก  ความเปนอิสระของทองถ่ิน  (Local 
Autonomy) ในการคิด ริเ ร่ิม และตัดสินใจแกปญหาตางๆ การบริหารงานที่ รับผิดชอบและ
ตอบสนองตอความตองการของประชาชน (Public services and responsiveness) และศักยภาพ
ทางการคลังและงบประมาณ (Budget Capacity) เมื่อแตละชุมชนมีความตระหนักรูในสิทธิและ
หนาที่ของชุมชนนับเปนพื้นฐานในการสรางระบบการบริหารและจัดการพัฒนาที่เปนอิสระ ภายใต
กรอบของงบประมาณที่มีอยูอยางจํากัดเพื่อตอบสนองความตองการบริการสาธารณะของประชาชน
ในทองถ่ินตางๆ อยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 

• หลักการความรวมมืออยางสมานฉันท (Cooperation) 
 
เพื่อหลีกเลี่ยงปญหาการแยงชิงทรัพยากร งบประมาณ และบุคลากร โดยอาศัยการทํางาน

รวมกัน และการแบงงานกันทํา (Division of labor) หลักการสมานฉันทจึงเปนการสรางกรอบกติกา
ในการจัดสรรทรัพยากรแบบไมเปนทางการของแตละทองถ่ิน อีกทั้งยังเปนตัวเสริมใหเกิดความ
สามัคคีในการแกปญหาของการผลิตสินคาและบริการสาธารณะเพื่อสนองตอบตอความพอใจของ
ประชาชน 
 
(ข) วิธีการท่ีเหมาะสมในการรวมมือกัน 
 

• หลักการผลประโยชนรวม (Mutual Benefits) 
 

 ไมวาจะเปนขอตกลงในการใหบริการ ( Service Agreement) หรือ ขอตกลงวาดวยความ
รวมมือในการใหบริการ (Joint Agreement) การรวมมือตองอยูบนพื้นฐานที่วาเปนวิธีการที่ทําให
องคกรปกครองสวนทองถ่ินทุกฝายที่เขารวมไดรับประโยชนเพิ่มขึ้น การรวมมือนั้นตองอยูใน
ลักษณะเสมอภาคและประชาสังคมควรไดรับประโยชนสูงสุดในการไดรับบริการสาธารณะที่ทํา
การผลิตขึ้น หลักการผลประโยชนรวมกันจึงเปนไปในลักษณะที่ทําใหเกิดการกระบวนการ
ตรวจสอบ และรักษาผลประโยชนของทุกคนในทองถ่ิน 
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• หลักการความโปรงใส (Transparency) 
 
 เปนวิธีการที่โปรงใสเปนหลักคิดที่จําเปนตองนําพิจารณาในการพัฒนาทองถ่ินเนื่องจากใน
การพัฒนานั้นคือการที่ทองถ่ินแตละทองถ่ินที่ เขามารวมมือกันพยายามสรางบริการใหแก
สาธารณชนซึ่งหลีกเลี่ยงไมไดที่การพัฒนาทองถ่ินจะถูกเชื่อมโยงกับเรื่องการบริหารงบประมาณใน
การจัดการ รวมถึงระบบการจัดการ ดังนั้นหากการพัฒนาที่เกิดขึ้นในทองถ่ินที่ไมมีหลักคิด วาดวย
เรื่องความโปรงใสในการทํางานการพัฒนาทองถ่ินก็จะกลายเปนเครื่องมือในการแสวงหา
ผลประโยชนจากผูมีอิทธิพลและผูมีอํานาจในการบริหารจัดการงบประมาณได ความโปรงใสจึงอยู
ในกรอบของคําจํากัดความที่วาดวยเรื่อง ความสามารถในการอธิบายเหตุผลใหสาธารณะชนไดดวย
วิธีการที่ไมสลับซับซอนในการอธิบายใหบุคคลทุกกลุมในทองถ่ินไดทราบถึงความเปนไปของ
งบประมาณ และเหตุผลจําเปนและขั้นตอนในการผลิตสินคาและบริการเพื่อสนองตอบความ
ตองการของประชาชน อีกทั้งความสามารถที่ประชาสังคมจะสามารถวัดผลสําเร็จของงานได 
 

• หลักการการมีสวนรวม 
 
 เปนวิธีการที่ทําใหสมาชิกในทองถ่ินไดมีสวนรับรู และมีสวนรวมในการตัดสินใจทั้งใน
การวางแผนกลยุทธในการพัฒนาและการปฏิบัติจริง ในการผลิตบริการสาธารณะนั้นขอควร
พิจารณายิ่งสําหรับหลักการการมีสวนรวมคือ ทองถ่ินจะสามารถกอใหเกิดกระบวนการการมี     
สวนรวมของประชากรทุกกลุมในทองถ่ินไดมากนอยเพียงใด เพราะกลุมประชากรตางๆ ที่มีอยูใน
ทองถ่ินยอมมีระดับความสามารถในการรับรูและเขาใจเนื้อหาสาระของแผนพัฒนาทองถ่ินที่จัดทํา
ขึ้นไมเทากัน หลักการการมีสวนรวมจึงจําเปนตองมีหลักการการประชาสัมพันธ และการสื่อสาร 
เขามาพิจารณาประกอบกันเสมอเพื่อเปนการผนึกรวมใหเกิดการมีสวนรวมและเขาใจปญหาในการ
พัฒนาไดอยางแทจริงในการตอบสนองความตองการของประชาสังคม 
 
(ค) ประเภทของวิธีการสรางรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐ  
 

1. ขอตกลงวาดวยความรวมมือในการเสริมพลังทางการผลิต (Joint Power Agreement) 
สามารถแบงออกเปน 2 ชนิด คือ 

 
- แบงอํานาจ (Share power) เปนวิธีที่พบคอนขางมาก หมายถึง การแบงความรับผิดชอบใน

การใหบริการระหวาง 2 หนวยงานภาครัฐ (Jointly share responsibility for providing a service) 
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- แบงสัญญา (Share Contract) หมายถึง หนวยงานภาครัฐหนึ่งทําสัญญากับหนวยงาน
ภาครัฐอีกแหงหนึ่งในการใหบริการหนึ่งๆ (One or more government contract with another 
government for service) 
 

2. ขอตกลงในการรวมมือระหวางองคกรภาครัฐ (Intergovernmental Service 
Agreement) จัดเปนประเภทของการรวมมือที่พบมากที่สุด มีหลากหลายรูปแบบทั้งอยางเปน
ทางการ และไมเปนทางการ เชน สัญญาปากเปลาในการยืมอุปกรณระหวาง อปท. เปนตน 
 

3. ขอตกลงในการถายโอนบริการระหวางองคกรภาครัฐ (Intergovernmental Service 
Transfer Agreement) หมายถึง การที่หนวยงานภาครัฐหนึ่งไดถายโอนอํานาจ หนาที่ และความ
รับผิดชอบในการใหบริการทั้งหมดไปใหหนวยงานภาครัฐอีกแหงหนึ่งเชน อบต. โอนอํานาจหนาที่
ดานการบริหารจัดการขยะใหแก อบจ. จัดการ โดย อบจ. สามารถเรียกเก็บคาบริการจาก อบต. อีกที
หนึ่ง เปนตน 
 

รูปแบบการกํากับดูแลในภาครัฐ แบงออกเปน 3 ประเภท หลักๆ ไดแก 
 
(1) การควบคุมแบบใหดูแลตนเอง (Self-control) เปนกรณีที่หนวยงานที่ถูกกํากับดูแล 

(Public bodies) มีอิสระคอนขางสูง สามารถทํางานไดเองโดยลําพัง 
(2) การควบคุมกึ่งระบบตลาด (Quasi-market control) เปนการเพิ่มการแขงขันในตลาดขึ้น

อีกระดับหนึ่ง อาจเปนการอนุญาตใหมีผูใหบริการ (service provider) รายอ่ืนเขามาแขงขันได 
(3) การควบคุมดูแลแบบสั่งงานจากระดับบนสูระดับลาง(Direct Management) หรือ 

(Hierarchical Control) เปนระดับที่มีการกํากับดูแลขั้นสูงที่สุด เนื่องจากหนวยงานที่ถูกกํากับดูแล 
(Regulated Bodies) จะเปนหนวยงานภายในองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล (Regulator) 
 

4. ขั้นตอนความรวมมือระหวาง อปท. ดวยกันเอง 
 

1. การใหความรู ความเขาใจในการรวมมือระหวาง อปท. ในการรวมมือของ 
อปท.นั้นในขั้นเริ่มแรกจําเปนตองสรางกรอบความคิดในทิศทางเดียวกันกอน เพิ่มใหการ
ปฏิบัติงานรวมกันเปนไปอยางสะดวกเรียบรอย อีกทั้งเปนการลดตนทุนดานเวลาในการ
ผลิตลง ฉะนั้นการใหความรูความเขาใจในการทํางานรวมกันของ อปท. จึงเปนยางกาวที่
สําคัญในการกอใหเกิดการผลิตรวมกันอยางมีประสิทธิภาพ 
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2. คนหาความตองการหรือปญหารวม นอกเหนือจากความเขาใจถึงเหตุผลที่
ทองถ่ินตองทํางานรวมกันแลวจําเปนตองมีกรอบความคิดในเรื่องความตองการหรือปญหา
รวมกัน เพื่อเปนแนวทางในการแกปญหาในการใหบริการรวมกันอีกดวย 
 

3. การระบุภารกิจที่จะรวมมือกัน เมื่อแตละ อปท. มีความตองการที่จะรวมมือใน
การผลิตบริการรวมกันแลว ขั้นตอนในการกอใหเกิดการผลิตจริงคือการระบุชุดความ
ตองการในการผลิตรวมกันเพื่อความสะดวกในการผลิต และทําใหทราบวาการที่จะบรรลุ
เปาหมายในการผลิตจําเปนตองใชทรัพยากรในการผลิตใดบางเพื่อใหเกิดการผลิตบริการที่
มีประสิทธิภาพสูงสุด 
 

4. หาหุนสวนที่ตั้งใจและจริงใจในการทํางานรวม การทํางานเพื่อบรรลุผลสําเร็จ
ในการดําเนินการ หุนสวนที่จะเขารวมดําเนินการตามแผนที่วางไวตองมีจิตสํานึกและ
ความจริงจังในการปฏิบัติงานรวมกันอีกดวย หากในการรวมมือกันปราศจากความตั้งใจ
จริงในการทํางานยอมเปนไปไมไดที่จะเกิดการผลิตที่มีประสิทธิภาพเกิดขึ้น  เพื่อ
ตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชน 
 

5. หารูปแบบที่เหมาะสม รูปแบบโครงสรางในการดําเนินงานที่เหมาะสมกับ
ประเภทบริการที่จะทําการผลิตนับเปนตัวแปรที่จะทําใหเกิดการประหยัดจากขนาดในการ
ทํางานรวมกันหรือไม และเปนการควบคุมไมใหเกิดการใชงบประมาณบานปลายอีกดวย 
 

6. ศึกษากฎหมาย ระเบียบที่เปดโอกาสใหรวมมือกัน โดยหลักการใหญในการทํา
ขอตกลงตองไมขัดกับกฎหมายรัฐธรรมนูญที่เปนหลักใหญในการบริหารราชการแผนดิน
ดวย อีกทั้งขอกฎหมายที่จะนํามาใชยังตองเอื้ออํานวยใหเกิดกระบวนการการมีสวนรวม 
อีกดวย 
 

7. ทําการประชาสัมพันธกับสาธารณะเพื่อสรางความเขาใจ เพื่อกอใหเกิดความ
เขาใจอันดีในระดับประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่ที่ทํางานรวมกันจําเปนตองมีการ
ประชาสัมพันธลงไปในทุกพื้นที่ ซ่ึงประโยชนที่จะไดรับคือ ความขัดแยงทางความคิดของ
ประชาชนในแตละทองถ่ินจะลดลงไปอยางมาก อีกทั้งการดําเนินภารกิจตางๆ จะไดรับ
ความรวมมือจากประชาชนในทองถ่ินมากยิ่งขึ้น 
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8. ทําขอตกลงเพื่อรวมมือกัน หลังจากทําความเขาใจในบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ
ซ่ึงเปนกรอบใหญในการดําเนินงานแลว อปท. ที่ทํางานรวมกันจําเปนตองสรางกรอบ
ขอตกลงและบทลงโทษในการทํางานซึ่งเปนการเชื่อมโยงการทํางานระหวางองคกร ดังนั้น
กฎและกติกาในการทํางานรวมกันจึงเปนขอแมสําคัญในการกอใหเกิดความมีระเบียบวินัย 
และไมเกิดการเอารัดเอาเปรียบกันในการดําเนินการระหวาง อปท. โดยกฎระเบียบ
ขอบังคับหมายรวมถึงการระบุใหการดําเนินงานรวมกันจําเปนที่ตองใหเกิดการมีสวนรวม
และการแสดงความคิดเห็นของประชาสังคมในแตละทองถ่ินอีกดวย 
  

9. มีการติดตามและประเมินผลอยางตอเนื่อง ขั้นตอนสุดทายในการรวมมือกันคือ 
การตองมีเครื่องมือในการติดตามและประเมินผลในการใหบริการสาธารณะที่ อปท. ตางๆ
ไดรวมกันผลิตขึ้น ซ่ึงเปนการตอกย้ําถึงเปาหมายหลักในการใหบริการคือ การผลิตตอง
กอใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผลอยางสูงสุดนั่นเอง 
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บทท่ี 3 
 

หลักการที่เหมาะสมสําหรับความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐกับเอกชน 
ในการใหบริการสาธารณะ (Public-Private Partnerships: PPPs) 

 
 

เนื่องจากการทํางานในการผลิตบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนในระดับทองถ่ินนั้น ดวยศักยภาพของตัว อปท. เองนั้นศักยภาพในระดับดําเนินการ
ใหบริการสาธารณะที่ตนเองรับผิดชอบอยูตามกฎหมายกําหนดแผนขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ ป 
2542 ที่มุงใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําหนาที่ดูแลคุณภาพชีวิตและสวัสดิการของประชาชน
เพื่อที่จะใหเกิดความพอใจหรืออรรถประโยชนสูงสุด (Maximize utility) ของประชาชน จากเหตุผล
ดังกลาวจึงกอใหเกิดกระบวนการการมีสวนรวมขององคกรตางๆ นอกเหนือจากตัวองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ินเพียงหนวยเดียว ซ่ึงลักษณะและกรอบของความรวมมือดังกลาวสามารถแยกออกเปน
หลายรูปแบบตามลักษณะความเหมาะสมของประเภทสินคาและบริการสาธารณะที่ประชาชนใน
ทองถ่ินตองการ 

 

• ลักษณะของการรวมมือแบงเปน 4 ประเภทดังนี้ 
 

 (1) การรวมมือระหวาง อปท.โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรแยกออกจากกันเพื่อผลิตบริการ                               
       สาธารณะ   

 (2) การรวมมือระหวาง อปท. โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรรวมกันเพื่อผลิตบริการสาธารณะ 
 (3) ซ้ือบริการสาธารณะจากหนวยงานอื่นๆ ของภาครัฐ 
 (4) ซ้ือบริการสาธารณะจากภาคเอกชน 
 

ซ่ึงในสวนของการสรางความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐกับเอกชนจะเปนในลักษณะ
ที่หนวยงานภาครัฐดําเนินการซื้อ และ/หรือ จางใหเอกชนดําเนินการผลิตบริการสาธารณะแทน
ลักษณะความรวมมือดังกลาวเห็นไดจากในหลายๆ ประเทศในแถบทวีปยุโรป  
 
3.1 หลักการที่เหมาะสมในการใหเอกชนเขามาทํางานแทน (Public-Private Partnerships: PPPs)  
 

การผลิตบริการสาธารณะที่นําภาคเอกชนเขามาดําเนินการผลิตแทนสามารถใชจุดแข็งของ
พฤติกรรมทางเศรษฐกิจของภาคเอกชนเปนตัวเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลใหสูงขึ้นโดยมี
งบประมาณที่จํากัด เนื่องจากภาคเอกชนเปนองคกรที่พยายามแสวงหากําไรสูงสุดจึงมีพฤติกรรมที่
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พยายามลดตนทุนการผลิตใหต่ําที่สุด อีกทั้งการไดรับบริการสาธารณะยังอยูบนพื้นฐานที่วา “ใคร
ใช ใครจาย” มากกวาที่จะใหประชาชนในทองถ่ินเปนเพียงหนวยรับบริการจากหนวยงานภาครัฐ
เพียงอยางเดียว เมื่อหลักการ “ใครใช ใครจาย” ถูกนํามาใชในเชิงปฏิบัติจะเปนการสงเสริมให
ประชาชนเขาใจและหวงแหนบริการสาธารณะที่มีอยูในทองถ่ินมากขึ้นซึ่งนําไปสูความเขาใจใน
สิทธิขั้นพื้นฐานที่ประชาชนควรมีอยางถูกตอง  

 
ในกรณีพิจารณาวาบริการสาธารณะประเภทใดควรใหภาคเอกชนเขามาผลิตแทนจะใช

หลักการคือ อปท. ในแตละพื้นที่จําเปนตองประเมินระดับความสามารถในการใหบริการในพื้นที่
อํานาจของตนวามีประสิทธิภาพหรือไมเพียงใด หากพบวาระดับความสามารถในการใหบริการ
สาธารณะอยูในระดับต่ําไมสามารถใหบริการไดอยางทั่วถึงหรือมีตนทุนการผลิตที่สูงกวาที่ควรจะ
เปนเมื่อเปรียบเทียบกับคุณภาพและปริมาณบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้น ก็ควรพิจารณาใหภาคเอกชน
เปนหนึ่งในตัวเลือกที่จะดึงเขามาทําการผลิตบริการแทน อปท. และ/หรือ หนวยงานภาครัฐอื่นๆ ที่
ทําหนาที่อยูเดิม 
 
(ก) กิจกรรมที่เหมาะสมในการใหเอกชนเขามาทํางานแทน 
 

หลักเกณฑในการพิจารณาที่เหมาะสมในการใหเอกชนเขามาทํางานแทนประกอบดวย 
 

• หลักการประสิทธิภาพ (Efficiency) 
 
หลักการประสิทธิภาพ (Efficiency) สามารถพิจารณาเปน 2 สวน คือ 1) ประสิทธิภาพใน

การลดตนทุน (Cost Efficiency) และ2) ประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร (Resource 
Allocation Efficiency) โดยหลักการประสิทธิภาพแบบ Cost Efficiency พิจารณาจากทางเลือกที่
ไดรับผลผลิตในปริมาณและคุณภาพที่เทากัน แตสามารถใชตนทุนที่ต่ํากวาโดยเปรียบเทียบ สวน 
Resource Allocation Efficiency พิจารณาจากการจัดสรรทรัพยากรอยางเหมาะสม ดังนั้น กิจการใด
ที่ใหเอกชนเขามาดําเนินการแทนแลวเกิดการพัฒนาดานประสิทธิภาพ (Efficiency Improvement) 
โดยใหบริการที่พอเพียงตอความตองการของทองถ่ิน ควรพิจารณาใหภาคเอกชนเขามาดําเนินการ
แทน 
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• หลักการลดบทบาทภาครัฐ 
 
ภาครัฐควรมีบทบาทในดานการเปนผูผลิตสินคาและบริการนอยลง โดยมีบทบาทในดาน

การกํากับดูแลมากขึ้น ดังนั้น กิจการที่สามารถใหเอกชนเขามาดําเนินการแทนได ควรมีการถายโอน
เพื่อชวยลดขนาดขององคกรภาครัฐ ชวยแกปญหางบประมาณของภาครัฐ และชวยพัฒนา
ประสิทธิภาพการใหบริการและสอดคลองกับแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล (Good Governance) 
 

• หลักการผลประโยชนสุทธิของสังคม (Net Social Benefit) 
 
หลักการผลประโยชนทางสังคมสุทธิ (Net Social Benefit) คือ การวิเคราะหปญหาทาง

เศรษฐศาสตร โดยพิจารณาคนหาทางเลือกที่ดีที่สุด จากหลักการนี้ ทางเลือกที่ดีที่สุด คือ ทางเลือกที่
กอใหเกิด Net Social Benefit ประโยชนทางสังคมสุทธิ (Net Social Benefit) คํานวณจากสวนตาง
ของผลประโยชนที่สังคมไดรับประโยชนทางสังคม (Social Benefit) และตนทุนที่สังคมตองเสียไป 
(Social Cost) หากประโยชนทางสังคม (Social Benefit) สูงกวาตนทุนทางสังคม (Social Cost) ก็จะ
ไดผลประโยชนทางสังคมสุทธิเปนบวก เนื่องจากโครงการลงทุนสวนใหญเปนโครงการที่มี
ระยะเวลา คือ กอใหเกิดประโยชนทางสังคมและตนทุนทางสังคมตอเนื่องยาวนาน ในการคิด
ประโยชนทางสังคมสุทธิจึงสามารถคํานวณในรูปมูลคาปจจุบัน โดยมีการใชดัชนีทางการเงินมา
เปนตัวช้ีวัด เชน Net Present Value (NPV), Benefit Cost Ratio (Benefit/Cost Ratio) และ 
Economic Internal Rate of Return (EIRR) โดยกิจการใดที่เอกชนรับไปดําเนินการแลวกอใหเกิด
ผลประโยชนสุทธิของสังคมเปนบวก และสูงกวาการที่ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําเอง ควร
พิจารณาใหเอกชนเขามาดําเนินการแทน 

 
(ข) วิธีการท่ีเหมาะสมในการใหเอกชนเขามาผลิตบริการสาธารณะ 

 
วิธีการที่จะใหเอกชนเขามาดําเนินงานมีหลายวิธี เชน Contracting, Franchise, Concession 

และ Open Competition อยางไรก็ตาม หลักการในการเลือกวิธีการที่เหมาะสมประกอบดวย 
 

• หลักการของความโปรงใส (Transparency) เพราะเปนที่เขาใจกันอยางเดนชัดอยูแลว
วาระบบราชการนั้นเกิดปญหาในการแสวงหาประโยชนจากคาเชาสวนเกิน(Rent 
Seeking) ของขาราชการทุกระดับ เนื่องจากระบบบริหารที่เปนสายยาวตั้งแตระดับบน
จนถึงระดับลางไมสามารถที่จะทําใหระบบการตรวจสอบมีประสิทธิภาพเทาที่ควร ซ่ึง
ระบบการทํางานของเอกชนสามารถแกไขปญหาจุดบกพรองของระบบบริหารงาน
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ราชการไดในระดับหนึ่ง  แตปญหาที่ สําคัญคือจะทําอยางไรใหได เอกชนที่มี
ความสามารถในการทํางานอยางแทจริงและไดผลผลิตที่คุมคากับงบประมาณที่เสียไป 
ระบบการมีสวนรวมของประชาสังคมจึงมีความสําคัญในการเขาไปคัดสรรเอกชนที่มี
คุณภาพ กอใหเกิดการคัดเลือกที่ยุติธรรม สวนการวาจางเอกชนเขามาทํางานไมวาจะ 
Contracting, Franchise, Concession ก็ขึ้นอยูกับประเภทงานและความเหมาะสม 
ภายใตหลักการประชาธิปไตย 

• หลักการประสิทธิภาพของวิธีการ เมื่อระบบการบริหารงานของเอกชนมุงเนนไปที่
กําไรสูงสุด (Maximize Profit) หลักการบริหารวาดวยประสิทธิภาพในการผลิตจึงเปน
หลักการที่สําคัญในการนํามาซึ่งกําไรสูงสุดของภาคเอกชนนั่นเอง เปนที่เชื่อกัน
โดยทั่วไปวาการผลิตที่ เกิดจากภาคเอกชนจะสามารถกาวผานปญหาความไมมี
ประสิทธิภาพในการผลิตที่เกิดจากภาครัฐได   จากเหตุผลดังกลาว จึงเปนหลักคิดใน
การตัดสินใจเลือกภาคเอกชนใหเขามามีบทบาทในการผลิตสินคาและบริการ
สาธารณะแทนที่ภาครัฐและชุมชนทองถ่ิน  

• หลักการผลประโยชนสุทธิของสังคมของวิธีการ ในการผลิตสินคาและบริการ
สาธารณะนั้นผลประโยชนในสินคาและบริการที่ผลิตไดทั้งหมดยอมตกอยูกับ
ประชาชนในทองถ่ิน ดังนั้นหลักการที่ควรคํานึงถึงและเปนหัวใจในการตัดสินใจ
วาจางเอกชนเขามามีบทบาทในการผลิตแทนทองถ่ินจึงขึ้นอยูกับวาประโยชนสุทธิที่
สังคมจะไดรับนั้นมากนอยหรือมีความคุมคาอยางไรนั่นเอง 

 
(ค) ขอโตแยงในการใหเอกชนรวมทํางานผลิตบริการสาธารณะ (กรณีศึกษาจากประเทศตางๆ) 
 

การใหเอกชนรวมทํางานผลิตบริการสาธารณะในการใหบริการสาธารณะ นั้นเปนอีก
ทางเลือกหนึ่งในการที่จะชวยพัฒนาคุณภาพของบริการสาธารณะใหสอดคลองกับความตองการ
ของประชาชนในทองถ่ิน หรือชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการเมื่อเทียบกับการที่ทองถ่ินใด
ทองถ่ินหนึ่งใหบริการเพียงลําพัง อยางไรก็ตามก็มีปญหาจากการใหภาคเอกชนดําเนินการผลิตแทน
จากกรณีศึกษา PPPs ของตางประเทศดังตอไปนี้ 
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• ความไมมีประสิทธิภาพ (Inefficiency) 
 

การใหบริการสาธารณะที่เอกชนเขามามีบทบาทในการผลิตแทนที่ภาครัฐและประชา
สังคมอาจเกิดกรณีปญหาเกิดขึ้นซึ่งจากหลักคิดที่วาการใหภาคเอกชนเขามาผลิตจะสามารถทําให
เกิดประสิทธิภาพการผลิตมากกวาเดิม แตเมื่อเกิดการปฏิบัติจริงกลับสงผลในทิศทางตรงกันขาม
กลาวคือ ระบบการผลิตของภาคเอกชนกลับสรางความไมมีประสิทธิภาพ อีกทั้งเสียงบประมาณ
โดยเปลาประโยชนในประเทศ Trinidad and Tobago และ ประเทศ Puerto Rico เปนตน 

- ประเทศ Trinidad and Tobago ในป 1994 ไดตัดสินใจถายโอนอํานาจการบริหารงานดาน
การจัดการน้ําและน้ําเสียใหแกบริษัท Severn Trent ตอมาในป 1997 พบวาการบริหารงานโดย
บริษัทเอกชนดังกลาวไมไดกอใหเกิดการพัฒนาประสิทธิภาพอยางเห็นไดชัด และทายที่สุด
สัญญาการใหบริษัทเอกชนเขามาบริหารงานไดถูกยกเลิกไปในป 1999 
ในป 1995 ประเทศ Puerto Rico ไดถายโอนการบริหารจัดการน้ําใหแกบริษัท Compania de 
Aguas ซ่ึงตอมาในป 1999 หนวยงานภาครัฐไดออกมาแถลงการณวาการตัดสินใจดังกลาวเปน
การตัดสินใจที่ผิดพลาด  

 

• การแขงขันมีอยางจํากัดและปญหาคอรรัปชั่น (Restricted competition and 
corruption) 

 
ในการผลิตของภาคเอกชนนั้นหากกระบวนการผลิตไมอยูในสภาพที่เปนตลาดแขงขัน

ยอมทําใหการผลิตบริการสาธารณะไมกอใหเกิดประสิทธิภาพในการผลิต (จากหัวขอขางตน) จาก
สภาพการณที่ตลาดการผลิตไมเปนตลาดแบบแขงขันสมบูรณ (Prefect Competition Markets) นี้
ประกอบกับการพยายามแสวงหากําไรสูงสุดในลักษณะการรวมมือหรือตกลงรวมกันที่รูจักในชื่อ 
“การฮั้ว” กันของผูประกอบการในภาคเอกชนยอมสงผลเสียหายในการใหบริการโดยภาพรวม  

 
สวนการคอรรัปชั่นก็เปนอีกเหตุผลหนึ่งที่สงเสริมใหปญหาการมีสุญญากาศในการ

แขงขันรุนแรงมากยิ่งขึ้นเพราะผูมีหนาที่ในการควบคุมคุณภาพและการใหบริการกลับเพิกเฉย ไม
พยายามควบคุมการผลิตใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ปญหาการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ 
(Rent Seeking) ของขาราชการที่ทําหนาที่ดูแลรวมถึงผูมีประโยชนรวมในการผลิตบริการดังกลาว
จะยิ่งเปนการบั่นทอนศักยภาพในการผลิตเพื่อตอบวนองความตองการของประชาชนในระยะยาว
ตอไป 
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- การบริหารจัดการน้ําของประเทศฝรั่งเศสซึ่งถูกควบคุมโดย 3 บริษัทเอกชนยักษใหญ 
ไดแก Vivendi, Suez-Lyonaise des Eaux และ SAUR/Bouygues พบวามีอัตราการกระจุกตัวใน
ระดับสูงมาก และมีการหลีกเลี่ยงการแขงขันโดยวิธี “Repeated use of negotiated procedure” 

- การใหบริการน้ําในเมืองจาการตา (Jakarta) ประเทศอินโดนีเซีย มีผูไดรับสัมปทาน 2 
บริษัท คือ Thames Water และ Lyonaise des Eaux แมตอมาจะมีการจัดใหมีการสัมปทานครั้ง
ใหม พบวาผูไดรับสัมปทานยังคงเปน 2 บริษัทเดิม โดยไมมีประเทศคูแขง  

 

• ราคาที่สูงเกินจริงและปญหาการเขาถึงบริการสาธารณะ (Excess pricing and 
restricted access) 

 
จากเหตุผลของการมีการแขงขันที่จํากัด การรวมตกลงกันหรือการฮั้วกันของภาคเอกชนทํา

ใหการแขงขันและการเพิ่มศักยภาพในการผลิตบริการสาธารณะลดลง ปญหาที่ตามมาคือผูผลิตใน
ภาคเอกชนจึงสามารถดันราคาของสินคาและบริการสาธารณะใหสูงขึ้นกวาราคาที่สะทอนตนทุนที่
แทจริง ผลจากเหตุการณดังกลาวคือประชาชนที่มีกําลังซ้ือต่ําจะไมมีโอกาสไดรับบริการตามไปดวย
ประกอบกับความตองการกําไรสูงสุดจึงพยายามลดตนทุนการผลิตมากขึ้นโดยวิธีที่เอกชนใชวิธี
หนึ่งก็คือการปรับลดการใหบริการในพื้นที่ที่มีตนทุนในการเขาถึงสูงออกไป  

- จากป 1991 ถึงป 1992 การเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนในการบริหารจัดการน้ํา
สาธารณะในกลุมประเทศสหราชอาณาจักรกอใหเกิดจํานวนผูบริโภคที่ถูกตัดขาดจากบริการ 
เนื่องจากไมสามารถจายคาบริการไดเพิ่มขึ้นประมาณ 200%  
- ราคาน้ําในเมือง Budapest ประเทศฮังการี ในป 1998 (1 ป หลังจากใหเอกชนเขามา
ดําเนินการ) เพิ่มขึ้น 175% เมื่อเทียบกับราคาป 1994 กอใหเกิดความกังวลวาระดับราคาดังกลาว
จะสงผลใหประชาชนจํานวนมากไมสามารถเขาถึงบริการสาธารณะได 
- ในประเทศฟลิปปนส Subic Water ไดเพิ่มคาบริการน้ําแกลูกคาที่เปนภาคอุตสาหกรรม
ประมาณ 400% จากราคา 6 เปโซตอคิวบิตเมตร เปน 32.26 เปโซตอคิวบิตเมตร สงผลใหบริษัท
ภาคอุตสาหกรรมหลายแหงถูกตัดขาดจากบริการน้ําสาธารณะ เนื่องจากปฏิเสธที่จะจาย
คาบริการในอัตราดังกลาว 
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• การแสวงหากําไรสวนเกินและคุณภาพบริการสาธารณะลดลง (Excess profit and low 
quality) 

 
การแสวงหากําไรสูงสุดของบริษัทเอกชนนําไปสูการลดคาใชจายในดานการบํารุงรักษา 

ลดตนทุนการดําเนินการ ซ่ึงสงผลกระทบตอคุณภาพของสินคาและบริการสาธารณะ ตัวอยางเชน 
- ในสหราชอาณาจักร เจาหนาที่ฝายควบคุมไดรายงานวา ในป 1996 Yorkshire Water PLC’s 
ประสบปญหาการใหบริการน้ําไดอยางตอเนื่องและไมสามารถควบคุมการรั่วไหลของน้ําได 
ซ่ึงปญหาเหลานี้เกี่ยวของกับนโยบายการปนผลของบริษัท นอกจากนี้ ในป 1995 บริษัท North 
West Water มีแนวโนมที่จะเพิ่มเงินปนผลแกผูถือหุนมากกวาที่นําเงินไปลงทุนในการพัฒนา
โครงสรางพื้นฐานที่จําเปน 

 

• ปญหาในการกระจายบริการสาธารณะ (Problem in delivering development 
objective) 

 
 นอกจากการลดตนทุนในการใหบริการของเอกชนแลว อีกดานหนึ่งคือประชาชน

ผูใชบริการในกลุมยากจนไมสามารถจายคาใชบริการได บริษัทเอกชนจึงไมมีความตองการในการ
ใหบริการซึ่งมีความไมคุมทุนในการใหบริการและไมเกิดกําไรในการประกอบการในลักษณะ
ดังกลาว  

- ตัวอยางในปญหานี้ คือ บริษัท Agaus argentines ซ่ึงไดรับสัมปทานดานการบริหารจัดการ
น้ําในบริเวณ Buenos Aires ประเทศอาเจนตินา ไมสามารถเก็บคาบริการจากการขยายพื้นที่การ
ใหบริการไปยังบริเวณที่ยากจน สงผลใหบริษัทเกิดการขาดทุน บริษัทจึงตัดสินใจแกปญหานี้
โดยการเรียกเก็บคาบริการจากลูกคาทุกคนเพิ่มขึ้น 2 ดอลลารในชวง 2 เดือน เพื่อชดเชยการ
ขาดทุนดังกลาว 

 
 

บทที่ 3 -7 





บทท่ี 4 
 

ทบทวนงานศกึษาของตางประเทศ 
 
4.1 การรวมมือกันระหวางภาครัฐและภาครัฐ (Public-Public Partnerships: PUPs) 
 

(ก) สาเหตุท่ีทําใหภาครัฐทํางานรวมกัน  
 

สาเหตุสําคัญที่กอใหเกิดความรวมมือกันดานกลยุทธในการใหบริการสาธารณะที่ดีขึ้น (SSPs) 
คือ ความไมสอดคลองกันระหวางความตองการบริการสาธารณะ (Demand) ของประชาชนและ
ความสามารถในการใหบริการสาธารณะ (Supply) ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) ซ่ึงเปนผล
มาจากการเปลี่ยนแปลงบทบาทของภาครัฐโดยการกระจายอํานาจให อปท. ปกครองตนเอง อยางไรก็ดี 
อปท. ยังคงประสบกับปญหาสืบเนื่องจากการกระจายอํานาจฯ ในเรื่องทรัพยากรทางการเงินที่มีอยูอยาง
จํากัด และ อปท. ไมสามารถใหบริการสาธารณะไดอยางมีคุณภาพตรงตามความตองการของประชาชน
ในทองถ่ิน จึงกอใหเกิดความรวมมือระหวาง อปท. ดังคํากลาวที่วา 
 
“Why collaboration happens and what the key imperatives … an important explanatory variable is the 
changing role of the state in the late twentieth and early twenty-first centuries”  

Sullivan and Skelcher (2002); p. 2 
 

“Local Authorities are unlikely to have all the resources and skills needed to go it alone. That is way 
we have emphasized the need for working in partnership across boundaries and traditional divides”  

        ODPM (2003); p. 18 
 

ทั้งนี้ จากการสํารวจประเภทของความรวมมือของ อปท.ในประเทศอังกฤษ 5,030 กรณี ในป 
1999 พบวา การรวมมือกับภาคเอกชนมีสัดสวนสูงที่สุด (26%) ในขณะที่การรวมมือระหวาง อปท. มี
สัดสวนประมาณ 17% (ตารางที่ 3.9) 
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ตารางที่ 1 ชนดิของการรวมมือกันของ อปท. ในประเทศอังกฤษ 
 

ประเภท จํานวน รอยละ 

ทํางานรวมกันตั้งแตสอง อปท.หรือมากกวา 866 17 

ทํางานรวมกับภาคเอกชน 1296 26 

ทํางานรวมกับองคกรอาสาสมัคร 1034 21 

ทํางานรวมกันตั้งแตสอง อปท.หรือมากกวา ภาคเอกชน 
อาสาสมัคร และองคกรภาครัฐ หลายราย 

734 15 

เครือขายผสมระหวางภาครฐั เอกชน และอาสาสมัคร 868 17 

อ่ืนๆ 232 4 

รวม 5030 100 
ที่มา: Sullivan and Skelcher (2002) 

 
นอกจากนี้ ODPM (2003) ไดระบุวา ลักษณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ตองการความ

รวมมือจากองคกรอ่ืนแบงออกเปน 3 ลักษณะ คือ 
- Comparative small เนื่องจากหากทองถ่ินมีขนาดเล็กจะไดมีประโยชนจากการ

ประหยัดจากขนาด (Economy of Scale) ในการใหบริการสาธารณะ ดังนั้น การรวมมือ
กับองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นอาจทําใหตนทุนเฉลี่ยตอหนวยในการใหบริการ
สาธารณะนั้นๆ ลดลง เชน หากอปท. A เพียงทองถ่ินเดียวมีขนาดเล็ก จะซื้อเครื่อง
บําบัดน้ําเสียหนึ่งเครื่องตนทุนตอหนวยจึงสูง แตหากมี อปท. B ซ่ึงตองการเครื่อง
บําบัดน้ําเสียเชนเดียวกัน แลวมารวมเงินกันซื้อจะสงผลใหมีตนทุนตอหนวยต่ํากวา
การที่ อปท.  A ซ้ือเพียงฝายเดียว เปนตน 

- Low skill for provide service หากองคกรปกครองสวนทองถ่ินไมมีความถนัดหรือไม
มีทักษะในการใหบริการสาธารณะนั้นๆ อาจตองการความรวมมือจากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินอื่นมาชวยในการใหบริการสาธารณะนั้นๆ หรืออาจใหทองถ่ินอื่นทําแทน
แลวจายคาตอบแทนให ตัวอยางเชน อปท. A มีความเชี่ยวชาญในดานการกําจัดขยะ 
แต อปท. B มีความเชี่ยวชาญดานการบําบัดน้ําเสีย หากทั้ง 2 ทองถ่ินตางทํางานทั้ง 2 
ดาน จะตนทุนสูงกวาการแบงงานกันทําตามความถนัดของแตละทองถ่ิน เชน อปท.  A 
วาจางให อปท. B บําบัดน้ําเสีย ในขณะเดียวกันอปท. B ก็ให อปท. A กําจัดขยะให ซ่ึง
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หลักการดังกลาวตรงกับหลักความได เปรียบเ ชิง เปรียบเทียบ  (Comparative 
Advantage) ในทางเศรษฐศาสตร เปนตน 

- Competing themselves for resource หากการไมรวมมือกันกอใหเกิดการแยงชิง
ทรัพยากรระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ซ่ึงกอใหเกิดผลเสียตอท้ัง 2 ฝาย ดังนั้น
จึงเปนอีกสาเหตุหนึ่งที่ทําใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินรวมมือกัน  

 
อยางไรก็ตาม การรวมมือแบบ PUPs มีทั้งขอดีและขอเสีย ดังตอไปนี้ 

 
ขอดี  

1. ลดตนทุนในการผลิตและเพิ่มประสิทธิภาพในการผลิตบริการสาธารณะ(Reduce Cost and 
Promote Efficiency) เปนขอดีที่คลายคลึงกับ PPPs และเปนสาเหตุหลักที่ทําใหเกิดการรวมมือกัน 

2. ลดขอจํากัดของการทํางานของภาครัฐ (Limited Government Restructuring) หากองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน (อปท.) สามารถรวมมือกันไดจะชวยประหยัดเวลา ตนทุน รวมทั้งไมจําเปนตอง
ปรับโครงสรางของทองถ่ินใหม หรือมีหนวยงานใหม เชน หาก อปท.ทั้ง 2 แหงสามารถแกปญหา
รวมกันได ภาครัฐก็ไมจําเปนจะตองจัดตั้งหนวยงานใหมขึ้นมาเพื่อแกปญหาดังกลาว เปนตน 

3. การรวมมือและการวางแผน (Coordination and Planning) คือการรวมมือกันของ อปท. 
กอใหเกิดนโยบายสําหรับพื้นที่และการทํางานเพื่อแกปญหารวมกัน (Common Problem) ซ่ึงการรวมมือ
กันดังกลาวจะชวยลดปญหาที่เกิดจากการผลกระทบภายนอก (Negative Externality) ได เชน หาก 
อปท. 2 แหง สามารถจัดการกับปญหาขยะรวมกัน จะสามารถลดปญหาขยะแกกันและกันได (แตหาก
อปท. ทั้ง 2 แหงไมสามารถรวมมือกัน ปญหาขยะอาจกอใหเกิดผลกระทบภายนอกทางลบซึ่งกันและ
กันได) 

4. การขยายกรอบในการใหบริการสาธารณะ (Expand Service) การรวมมือกันของ อปท. 
สามารถแกปญหาขอจํากัดทางดานการเงิน (Financial Constraint) ได ทําให  อปท. สามารถขยาย
ขอบเขตการใหบริการที่ อปท. เพียงแหงเดียวไมสามารถทําได เชน จากเดิม อปท. A มีปญหาเรื่องน้ํา
เสียในชุมชน แตไมสามารถซื้อเครื่องบําบัดน้ําเสียได เนื่องจากขอจํากัดทางดานงบประมาณ แต
ภายหลังจากการรวมมือกับ อปท. B (ซ่ึงมีปญหาน้ําเสียเชนกัน ดังนั้น น้ําเสียจึงเปน Common Problem) 
ทําใหสามารถซื้อเครื่องบําบัดน้ําเสียมาใชรวมกันได เปนตน 
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ขอเสีย 
1. อปท. แตละแหงในภาคีความรวมมือพยายามรักษาผลประโยชนของตนเองมากกวา

ประโยชนของทั้งภาคีความรวมมือ (Reaching and Maintaining an Agreement) ในโลกแหงความเปน
จริง การรวมมือกันของ อปท. อาจทําไดยาก เนื่องจากตองมีการยินยอมจากทั้ง 2 ฝายเชน ทั้ง อปท. A  
และ อปท. B อาจเห็นวาปญหาน้ําเสียเปนเรื่องจําเปนที่จะตองแกไข แตระดับความสําคัญในการ
แกปญหาของ อปท. A และ B อาจแตกตางกัน เชน อปท. B อาจมีความเห็นวาปญหาเรื่องขยะมี
ความสําคัญมากกวาเรื่องน้ําเสีย เปนตน 

2. ความไมเทาเทียมในการทํางานรวมกันระหวาง อปท. (Unequal Partner) อาจเกิดขึ้นเมื่อการ
รวมมือกันกอใหเกิดปญหาวามี อปท. ฝายใดฝายหนึ่งมีอํานาจมากกวาอีกฝายหนึ่ง 

3.การปกปองและดูแลตนเองของทองถิ่น (Local Self-Preservation and Control) ภายหลังจาก
การรวมมือกัน อปท. บางแหงอาจรูสึกวาอํานาจอธิปไตยและสิทธิของตนถูกลิดรอนไป เปนตน 

 
(ข) ทฤษฏีท่ีอธิบายถึงสาเหตุท่ีกอใหเกิดความรวมมือในการใหบริการสาธารณะ 
 
ในปจจุบันการรวมมือในการใหบริการสาธารณะเกิดขึ้นอยางแพรหลาย และมีหลายรูปแบบ 

สงผลใหนักวิชาการสาขาตางๆ พยายามที่จะอธิบายปรากฏการณความรวมมือดังกลาวนี้ ดังนั้น ทฤษฎีที่
ใชอธิบายถึงสาเหตุที่กอใหเกิดความรวมมือในการใหบริการสาธารณะจึงแบงออกเปนหลายมุมมอง 
เชน ทฤษฏีทางดานการจัดการองคกรทางสังคมศาสตร (Organizational Sociology) ทฤษฏีทางดาน
รัฐศาสตร รวมทั้งทฤษฏีทางดานเศรษฐศาสตร 

 
 ทั้งนี้ Sullivan and Skelcher (2002) ไดแบงทฤษฏีที่อธิบายถึงสาเหตุที่เปนแรงผลักดันใหเกิด
ความรวมมือในการใหบริการสาธารณะออกเปน 3 มุมมองหลักๆ ไดแก มุมมองในแงดี (Optimist 
Perspective) มุมมองในแงลบ (Pessimist Perspective) และมุมมองตามความเปนจริง (Realist 
Perspective) (ตารางที่ 2) 
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ตารางที่ 2 ทฤษฏีท่ีอธิบายถงึสาเหตุท่ีกอใหเกิดความรวมมือในการใหบริการสาธารณะ 

 
 มุมมองแงบวก มุมมองแงลบ มุมมองแบบเปนจริง 

แนวคดิ 
เพื่อแบงปนวิสัยทัศน 
และใชท รัพยากรสูง
ที่สุด 

เ พื่ อ ที่ จ ะ รั กษ า  และ
ขยายตําแหนง อํานาจ 
หรือทรัพยากร 

เพื่อตอบสนองตอการ
เ ป ลี่ ย น แ ป ล ง
สภาพแวดลอม 

ทฤษฏี 

ทฤษฎีการเปลี่ยนแปลง 
ทฤษฎีระบบสังคม 
(Exchange Theory, 
Regime Theory) 

ท ฤ ษ ฎี ก า ร พึ่ ง พิ ง
ทรัพยากร 
(Resource Dependency 
Theory) 

ทฤษฎีวิวัฒนาการ 
(Evolutionary Theory) 

ที่มา: Sullivan and Skelcher (2002) 
 

• มุมมองในแงดี (Optimist Perspective) 
 
 ลักษณะสําคัญ 2 ประการของทฤษฏีทางดานมุมมองแงดีตอความรวมมือในการใหบริการ
สาธารณะ คือ  

1. การรวมมือกันจะกอใหเกิดการพัฒนา หรือผลลัพธแงบวก (Positive Outcome) ในภาพรวม 
2. ผลลัพธแงบวกในภาพรวมขางตนจะมีความสําคัญเหนือกวาผลประโยชนของคนเพียงบางกลุม

ในองคกร 
ทฤษฏีทางดานมุมมองแงดี ที่จะกลาวถึงเปนทฤษฏีแรก คือ ทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Exchange 

Theory) ซ่ึงเปนหนึ่งในทฤษฏีทางดานการจัดการองคกรทางสังคมศาสตร Levine and White, 1962 (ใน 
Sullivan and Skelcher, 2002) เปนผูที่กลาวถึงทฤษฏีนี้เปนคนแรก ทฤษฎีการแลกเปลี่ยนกลาววาใน
องคกรหนึ่งอาจมีทรัพยากรที่จําเปนสําหรับอีกองคกรหนึ่งในการบรรลุเปาหมายรวมกัน ดังนั้น ความ
รวมมือในรูปของการแลกเปลี่ยนและแบงปนทรัพยากรซึ่งกันและกัน และจะกอใหเกิดประโยชนใน
ภาพรวม Levine and White, 1962 ยกตัวอยางการใหบริการของโรงพยาบาล ซ่ึงมีหลายหนวยงานอยูใน
โรงพยาบาลแหงเดียว ในขณะที่เปาหมายหลักของโรงพยาบาล คือ การรักษาโรคใหแกคนไข ดังนั้น 
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การแบงปนทรัพยากรซึ่งกันและกัน (เชน ประวัติคนไข) ระหวางหนวยงานตางๆ ภายในโรงพยาบาลจะ
กอใหเกิดประโยชนแงบวกในภาพรวม ดังคํากลาวของ Levine and White, 1962 ที่วา  

 
“Organizational exchange is any voluntary activity between two organizations which has 

consequences, actual or anticipated, for the realization of the respective goals or objectives.” 
Levine and White, 1962 

 
ทั้งนี้ ทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Exchange Theory) ไมเพียงแตอธิบายปรากฏการณของการรวมมอื

กันภายในองคกร แตยังสามารถใชอธิบายการรวมมือกันของหลายองคกรที่มีเปาหมายรวมกันได เชน 
หาก อปท. 2 แหงมีเปาหมายรวมกัน เชน การกําจัดน้ําเสียในชุมชนของตน การรวมมือกันแบงปน
ทรัพยากร (เครื่องกําจัดน้ําเสีย เงินทุน ฯลฯ) อาจกอใหเกิดประโยชนในภาพรวมแก อปท. ทั้ง 2 ฝายได  
อยางไรก็ตามทฤษฎีการแลกเปลี่ยนยังไมสามารถใชอธิบายปรากฏการณความรวมมือไดทุก
ปรากฏการณ ในบางคราวการรวมมืออาจเกิดจากการพยายามแยงชิงทรัพยากรของผูอ่ืนมาเปนของตน 
(ตามทฤษฏีการพึ่งพิงทรัพยากร (Resource Dependency Theory) ซ่ึงเปนหนึ่งในทฤษฏีทางดาน มุมมอง
แงลบ) และทฤษฎีการแลกเปลี่ยน (Exchange Theory) ยังขึ้นอยูกับขอสมมุติที่วาคนจะคํานึงถึง
ประโยชนของผูอ่ืน (Altruistic Behavior) อีกดวย 

 
ทฤษฏีทางดานมุมมองแงบวกอีกชิ้นหนึ่งที่พยายามอธิบายถึงสาเหตุที่ทําใหเกิดความรวมมอืกนั

ในการใหบริการสาธารณะ คือทฤษฎีระบบสังคม (Regime Theory) ซ่ึงมีแนวคิดวา อปท. หนึ่งมีอํานาจ
และมีอิทธิพลอยางจํากัด ดังนั้น จําเปนที่จะตองแสวงหาความรวมมือกับ อปท. อ่ืนเพื่อที่จะบรรลุ
วัตถุประสงคของสวนรวมโดยการสรางความรวมมือระหวาง อปท. และจะมีอํานาจหนาที่ในการ
ควบคุมและตัดสินใจขั้นเด็ดขาด แตอํานาจหนาที่ดังกลาวจะถูกจํากัดโดยความซับซอนของปญหา 
ดังนั้นเพื่อที่จะใหเกิดประสิทธิภาพ อปท. จําเปนที่จะตองผสมผสานความสามารถ และทรัพยากรของ
ตนเขากับ อปท. อ่ืนๆ ซ่ึงจะทําให อปท.เปลี่ยนบทบาทหนาที่เปน ผูเคล่ือนยายทรัพยากร (Mobiliser) 
และ ผูใหความรวมมือ (Coordinator)  

 

• มุมมองในแงลบ (Pessimist Perspective) 
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 ทฤษฏีทางดานของมุมมองแงลบ ที่อธิบายสาเหตุที่ทําใหเกิดการรวมมือกันในการใหบริการ
สาธารณะ คือ ทฤษฎีการพึ่งพิงทรัพยากร (Resource Dependency Theory) โดยมีแนวคิดวา การรวมมือ
เกิดจากองคกรตางตองการที่จะรักษาพลัง อํานาจ หรือผลประโยชนของตนไว ในขณะเดียวกันองคกรก็
ตองการพลัง อํานาจ หรือผลประโยชนขององคกรอื่นดวยเชนกัน เชน อปท. A  มีวัตถุประสงคที่จะ
กําจัดขยะในทองถ่ิน แตไมสามารถทําไดดวยตนเองเพียงฝายเดียว เนื่องจากมีขอจํากัดทางดาน
ทรัพยากร ดังนั้น อปท. A จึงตองการรวมมือกับ อปท. B  เพื่อตองการทรัพยากรจาก อปท. B เพื่อใชใน
งานดานการกําจัดขยะของตน เปนตน  
 
 ทั้งนี้ สามารถสังเกตไดวา ทฤษฎีการพึ่งพิงทรัพยากร และทฤษฎีการแลกเปลี่ยนมีจุดเริ่มตนที่
คลายคลึงกัน กลาวคือ มีหนวยงาน 2 แหงมีทรัพยากรของตน และทรัพยากรของตนเพียงฝายเดียวไม
สามารถบรรลุวัตถุประสงคได แต 2 ทฤษฏีนี้แตกตางกันตรงที่ทฤษฎีการเปลี่ยนแปลงเชื่อวาการรวมมือ
เกิดจากการแบงปนทรัพยากรซึ่งกันและกัน แตทฤษฎีการพึ่งพิงทรัพยากรธรรมชาติเชื่อวาการรวมมือ
เกิดจากการที่ตางฝายตางตองการทรัยพากรของอีกฝายหนึ่งเพื่อบรรลุวัตถุประสงคของตน ดังนั้น 
ทฤษฎีการพึ่งพิงทรัพยากรจึงเปนที่ยอมรับกันอยางแพรหลายมากกวา เนื่องจากทฤษฎีการเปลี่ยนแปลง 
มีจุดออน คือ ขอสมมุติพฤติกรรมในเชิงปฏิบัติ (Altruistic Behavior) 
 
 นอกจากนี้ Benson, 1975 (ใน Sullivan and Skelcher, 2002) ไดอธิบายถึงสาเหตุของการรวมมอื
กันในการใหบริการสาธารณะในมุมมองทางดานทฤษฏีเศรษฐศาสตรการเมือง (Political Economy) 
ของการรวมมือกันในรูปแบบของเครือขายองคกร (Inter-organization Network) ทฤษฏีนี้มีแนวคิดวา
การมีปฏิสัมพันธระหวางองคกร เชน การรวมมือกันเพื่อใหบริการสาธารณะ สามารถอธิบายไดโดยการ
แยงชิงทรัพยากรขององคกรในเครือขาย โดย Benson, 1975 เชื่อวาทุกองคกรตางตองการดึงดูด
ทรัพยากรหลักที่ตนเองตองการหรือขาดแคลน เชน เงินทุน มาเปนของตน 
 
 อยางไรก็ตาม ประโยชนจากการมีปฏิสัมพันธระหวางองคกรในเครือขายจากการแลกเปลี่ยน
ทรัพยากรที่ขาดแคลนระหวางกันนั้นไมจําเปนจะตองเกิดขึ้นเสมอไป แตจะขึ้นอยูกับปจจัยหลาย
ประการ เชน ตําแหนงขององคกรในเครือขาย (เปน Nodal หรือ Peripheral) จํานวนทรัพยากรที่ตนมีอยู 
และจํานวนทรัพยากรที่ตองการ เปนตน 
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• มุมมองตามความเปนจริง (Realist Perspective) 
 

ในมุมมอง Realist การรวมมือในการใหบริการสาธารณะเกิดขึ้นเนื่องมาจาก การเปลี่ยนแปลง
สภาพแวดลอมตางๆ เชน การเปลี่ยนแปลงเปาหมายทางดานการเมือง หรือทางดานเศรษฐกิจ การ
เจริญเติบโตทางเทคโนโลยี ความตองการสินคาและบริการสาธารณะที่มีคุณภาพสูงขึ้น เปนตน ดังนั้น 
การรวมมือจึงเกิดขึ้นเพื่อที่จะใหไดรับประโยชนและสามารถตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงดังกลาวได
อยางเหมาะสม แนวความคิดดังกลาวนี้ เปนการผสมผสานแนวความคิดของทั้งทางดานมุมมองเชิงบวก 
(ความตองการการพัฒนา) และมุมมองเชิงลบ (ความตองการทรัพยากร) เขาดวยกันเรียกทฤษฏีนี้วา 
ทฤษฎีวิวัฒนาการ (Evolutionary Theory) 
 

(ค) วิธีการท่ีจะใหภาคเอกชนเขามาทํางานแทนภาครัฐ หรือทํางานรวมกับภาครัฐ  
 
Coon (1998) แบงความรวมมือระหวางหนวยงานภาครัฐอยางเปนทางการออกไดอีก 2 ประเภท 

คือ  
 
1. ขอตกลงในการใหบริการ (Service Agreement) คือ การที่หนวยงานภาครัฐหนึ่งทําสัญญากับ

หนวยงานภาครัฐอีกแหงหนึ่ง เพื่อใหหนวยงานภาครัฐดังกลาวดําเนินการหรือใหบริการสาธารณะแทน 
เชน อปท. A  ทําสัญญาให อปท. B  ดําเนินการกําจัดขยะในเขตพื้นที่ที่ อปท. A รับผิดชอบ เปนตน  

2. ขอตกลงวาดวยความรวมมือกัน (Joint Agreement) เปนอีกรูปแบบหนึ่งของความรวมมือ
ระหวางหนวยงานภาครัฐ แตในกรณีขอตกลงวาดวยความรวมมือนี้ หนวยงานทั้ง 2 ฝายจะแบงปน
หนาที่และความรับผิดชอบในการดําเนินการหรือใหบริการสาธารณะ เชน อปท. A รวมมือกับ อปท .B 
ในดานกําจัดน้ําเสีย เปนตน 

นอกเหนือไปจากการกํากับดูแลหนวยงานภาคเอกชนแลว ในบางกรณียังมีการกํากับดูแล
หนวยงานภาครัฐดวยกันเอง (Regulation inside Government) ดวย ซ่ึงสิ่งแตกตางที่สําคัญ คือ 
หนวยงานที่ถูกกํากับดูแลจะมีคุณสมบัติความเปนเจาของโดยรัฐ (Public Ownership) และไดรับเงินทุน
จากรัฐ (Public Funding) 

 
 James (2000) ไดแบงรูปแบบของการกํากับดูแลออกเปน 3 ประเภทหลักๆ ไดแก 
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1. การดูแลดวยตัวเอง (Self-control) เปนกรณีที่หนวยงานที่ถูกกํากับดูแล (Public Bodies) มีอิสระ
คอนขางสูง สามารถทํางานไดเองโดยลําพัง 

2. การดูแลแบบกึ่งตลาด (Quasi-market control) เปนการเพิ่มการแขงขันในตลาดขึ้นอีกระดับ
หนึ่ง อาจเปนการอนุญาตใหมีผูใหบริการ (Service provider) รายอื่นเขามาแขงขันได 

3. การจัดการโดยตรงหรือการดูแลแบบบนลงลาง (Direct Management หรือ Hierarchical 
control) เปนระดับที่มีการกํากับดูแลขั้นสูงที่สุด เนื่องจากหนวยงานที่ถูกกํากับดูแล (Regulated 
Bodies) จะเปนหนวยงานภายในองคกรที่ทําหนาที่กํากับดูแล (Regulator) 

 
ทั้งนี้ รูปแบบที่แตกตางกันเหมาะสมสําหรับการแกปญหาความลมเหลวของกลไกตลาดที่

แตกตางกัน เชน หากใชรูปแบบ Self-control และ Quasi-market control อาจไมเหมาะสมหากเกิด
ปญหาผลกระทบภายนอก เนื่องจากทั้ง 2 รูปแบบขางตนมีโครงสรางแรงจูงใจใหดําเนินงานเพื่อบรรลุ
เปาหมายของตนโดยไมคํานึงถึงเปาหมายของหนวยงานอื่น ดังนั้นหากมีปญหา Externality รูปแบบที่
เหมาะสมอาจเปน Hierarchical control อยางไรก็ตาม Hierarchical control ก็มีปญหาในแงของการ
บริหารงานที่มีความยืดหยุนคอนขางนอย เปนตน 

 
(ง) ทบทวนประสบการณของตางประเทศในการใหภาครัฐทํางานรวมกันเอง (PUPs 
Experience) 

 
การรวมมือกันเองระหวางภาครัฐ (PUPs) ในการใหบริการสาธารณะ นั้นเปนอีกทางเลือกหนึ่ง

ในการที่จะชวยพัฒนาคุณภาพของบริการสาธารณะใหสอดคลองกับความตองการของประชาชนใน
ทองถ่ิน หรือชวยเพิ่มประสิทธิภาพในการใหบริการเมื่อเทียบกับการที่ทองถ่ินใดทองถ่ินหนึ่งใหบริการ
เพียงลําพัง ตัวอยางดังตอไปนี้เปนกรณีศึกษา PUPs ของตางประเทศ 
 

• Rand Water และ Council of Odi 
 
 กรณีศึกษานี้เปนการรวมมือกันเพื่อใหบริการน้ําสาธารณะในประเทศแอฟริกาใตระหวาง Rand 
Water และ Council of Odi (ซ่ึงประกอบดวย Ga-rankuwa, Mabopane และ Winterveldt) เพื่อแกปญหา 
3 ประการในการใหบริการน้ําสาธารณะ ไดแก 1.ระดับของน้ําที่ไมถูกนับรวมสูง (High level of 
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unaccounted water) 2. ระดับของการจายเงินต่ํา (Low level of payment) และ 3.มีการเชื่อมตอน้ําแบบ
ผิดกฎหมายเปนจํานวนมาก (Large number of illegal connection) 
 
 กระทรวงน้ําและปาไมของแอฟริกาใต (DWAF) ตองการให Rand Water ทําหนาที่เปนผู
ใหบริการ (Service Provider) ในเรื่องน้ําสาธารณะในบริเวณ Odi Area ในชวง 5 ปแรก ภายหลังจากนั้น
ทองถ่ินสามารถตัดสินใจไดเองวาจะเลือกใหบริการน้ําสาธารณะเอง หรือจะทําสัญญากับผูใหบริการน้ํา
ตอไป 
 
 ภายหลังจากการรวมมือกันกอใหเกิดการปรับปรุงแนวทางใหมเพื่อแกปญหาหลัก 3 ประการ
ขางตน ไดแก 1. ระบบจักการสูญน้ํา (Water Loss Management) เปนการนําเอาระบบการบริหารจัดการ
เขามาเพื่อชวยลดปญหา Unaccounted water 2.มีการนําระบบ Billing มาใช ทั้ง Assume Consumption 
Billing และ Share Consumption Billing สงผลใหผูบริโภคที่เชื่อมตอน้ําแบบผิดกฎหมายจะถูกจับได
และจะตองชําระคาบริการ และ 3.ระบบการพัฒนาการจายเงิน (Improve payment) ซ่ึงเปนการรวม 2 
วิธีการ คือ Persuasive และ Punitive Measure เขาดวยกัน เพื่อพัฒนาการจายเงินของผูบริโภค 
 
 การรวมมือกันของ Rand Water และ Council of Odi ถือเปนกรณีตัวอยางของการรวมมือกัน
ระหวางภาครัฐ (PUPs) ที่ประสบความสําเร็จ เนื่องจากสามารถแกปญหาตางๆ ได เชน กอนการรวมมือ
ในป 2539 ระดับการชําระเงินของผูบริโภคโดยเฉลี่ยอยูที่ 20% แตภายหลังจากการรวมมือพบวา ระดับ
การชําระเงินของผูบริโภคเพิ่มขึ้นมาอยูที่ระดับ 80%  
 

• Norfolk County Services 
 

เปนการรวมมือกันระหวางอปท. 3 แหงไดแก Norfolk County Council, North Norfolk District 
Council (NNDC) และ Great Yarmounth Borough Council (GYBC) เพื่อท่ีจะใหบริการที่เรียกวา “Blue 
Collar” Service และ การบํารุงรักษาสิ่งกอสราง การบริการจัดการยานยนตและกองเรือ รวมทั้ง การทํา
ความสะอาดถนน เปนตน 
 
 การรวมมือกันของทั้ง 3  อปท. เกิดขึ้นเนื่องมาจาก ทั้ง NNDC และ GYBC  ตางไมพอใจกับ
ระดับผลงานและคุณภาพของการใหบริการตางๆ ที่แตละ อปท. ใหบริการขึ้นเองซึ่งทั้ง 2 แหงเชื่อวา 
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อปท. ของตนไมมีความสามารถเพียงพอในการพัฒนาการใหบริการดังกลาวดวยตนเอง (in-house) จึง
ตัดสินใจที่จะรวมมือกับ Norfolk County Service (NCS) เพื่อที่จะพัฒนาคุณภาพของการใหบริการ 
รวมทั้งลดตนทุนการใหบริการดังกลาว โดยทั้ง NNDC และ GYBC ตางรวมมือกับ NCS เปนระยะเวลา
นานถึง 10 ป และ ไดใชเงินลงทุนประมาณ 5.5 ลานปอนด และ 6.0 ลานปอนดตอป ตามลําดับ 
 
 ทั้งนี้ ในชวงแรกของความรวมมือไดประสบปญหาการขาดทุนเล็กนอย เนื่องจากอยูในชวงการ
ปรับเปลี่ยนและการถายโอน แตในระยะเวลาตอมา (ประมาณปที่ 2) การรวมมือดังกลาวเริ่มประสบ
ผลสําเร็จ เนื่องจากสามารถขจัดปญหาความซ้ําซอน (Duplication) หนวยงานได สงผลใหความรวมมือ
ดังกลาวกอใหเกิดผลดีตอท้ัง 3 อปท. 
 

• Partnering Adur and Worthing Services (PAWS) 
 
 PAWS เปนความรวมมือระหวาง อปท. 2 แหงคือ Adur District Council และ Worthing 
Borough Council ซ่ึงทั้ง อปท. 2 แหงมีพื้นที่อยูบริเวณใกลเคียงกัน จึงมีลักษณะทางกายภาพและ
ภูมิศาสตรคลายคลึงกัน (ดังนั้น จึงมีปญหาที่คลายคลึงกัน (common problem) จึงมีโอกาสที่จะรวมมือ
กันงายมากขึ้น)  
 

PAWS เปนการรวมมือกันในเรื่องการบริหารจัดการกองเรือ การรีไซเคิ่ล และการทําความ
สะอาดถนน โดยแบงเปน 3 ชวงเวลา ไดแก 

- ชวงแรก จะเปนการแบงปนทรัพยากรและอํานวยความสะดวกใหแกกันและกัน โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อที่จะลดตนทุน พัฒนาคุณภาพของการใหบริการ และความมี
ประสิทธิภาพ (มีเปาหมายภายในป 2547) 

- ชวงที่ 2 จะมีการฝกอบรม พัฒนาบุคลากรใหสอดคลองกัน เพื่อที่จะใหผลของการ
ใหบริการคงเสนคงวา และมีมาตรฐานสูง (เปาหมายภายในป 2549) 

- ชวงที่ 3 จะสรางหนวยงานกลางขึ้นมาเพื่อทําหนาที่ใหบริการแทนทั้ง 2 อปท. ในเรื่อง
ดังกลาว (เปาหมายภายในป 2551) 

ทั้งนี้ ปจจัยสําคัญที่กระตุนใหเกิดความรวมมือระหวาง อปท. ทั้ง 2 แหงคือ การพัฒนาคุณภาพ
ของบริการ และการประหยัดตนทุน (อปท. ทั้ง 2 แหงคาดการณวาจะสามารถประหยัดตนทุนได
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ประมาณ 400-200,000 ปอนด ตอชวงเวลา) อยางไรก็ตาม PAWS เปนความรวมมือแบบ PUPs ที่ยังไม
อาจประเมินไดวาประสบผลสําเร็จ หรือลมเหลว เนื่องจากเปนความรวมมือที่ใหม และยังไมส้ินสุด 

 
4.2 การรวมมือกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-Private Partnerships: PPPs) 
 

(ก) สาเหตุท่ีทําใหภาคเอกชนเขามาทํางานแทนภาครัฐ  
 

สาเหตุที่สําคัญประการหนึ่งที่ทําใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการใหบริการสาธารณะ คือ 
จํานวนประชากรมีการเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง สงผลใหความตองการบริการสาธารณะเพิ่มขึ้นเชนกัน 
ในขณะที่ตนทุนในการใหบริการสาธารณะของภาครัฐกลับสูงขึ้น จึงเปนสาเหตุสําคัญที่ทําใหภาครัฐ
จําเปนที่จะตองเปดโอกาสใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะ 
 

• Kessler 2004 สรุปสาเหตุที่ภาคเอกชนเขามาทํางานแทนภาครัฐ (Private Provision)1 ไว 4 
ประการ ไดแก 

 
1. เพื่อลดปญหาความยากจน 
 

การเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนมีสวนในการชวยแกปญหาความยากจน เนื่องจาก หนวย
ธุรกิจภาคเอกชนมีเงินลงทุนเพียงพอที่จะใหบริการประชาชนที่ยากจนไดอยางทั่วถึง (Expanding 
access) (ในบางกรณีภาครัฐเพียงฝายเดียวไมสามารถใหบริการไดอยางทั่วถึงได) อยางไรก็ตาม การที่จะ
ใหหนวยธุรกิจภาคเอกชนใหบริการแกประชนชนที่ยากจนไดอยางทั่วถึงนั้น รัฐบาลจําเปนที่จะตอง
แทรกแซง หรือออกแบบโครงสรางแรงจูงใจใหเหมาะสม เพื่อปองกันปญหาที่เรียกวา “Cherry picking” 
ซ่ึงเปนพฤติกรรมของหนวยธุรกิจเอกชนที่มีแนวโนมที่จะหลีกเลี่ยงการใหบริการแกประชาชนที่ไม
สามารถทํากําไรได (unprofitable people) โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนที่มีกําลังซื้อนอย ประชาชนที่อยู
ในชนบท คนยากจน เปนตน 

 
 

                                                 
1 Private Provision คือ การที่ภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการในสินคาสาธารณะบางสวน โดยสินทรัพยสาธารณะ

ยังคงเปนของภาครัฐ ในขณะที่ Full Privatization  สินทรัพยสาธารณะจะถูกโอนกรรมสิทธิ์ไปเปนของเอกชน 
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2. เพื่อชวยแกปญหางบประมาณของภาครัฐ 
 

สาเหตุที่การเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนสามารถชวยลดการขาดดุลงบประมาณของ
หนวยงานภาครัฐได เนื่องจาก การใหบริการสาธารณะของภาครัฐโดยสวนมากจะมีตนทุนที่สูงกวาเมื่อ
เทียบกับภาคเอกชน2 ดังนั้น เพื่อที่จะใหบริการสาธารณะโดยภาครัฐไดอยางทั่วถึง ภาครัฐจึงจําเปนที่
จะตองใชเงินอุดหนุน (Subsidies) โดยเฉพาะการใหเงินอุดหนุนแกประชาชนที่ยากจน 

 
อยางไรก็ตาม การใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะ ภาครัฐยังจําเปนที่

จะตองใหเงินสนับสนุนแกคนจนที่ไมสามารถเขาถึงบริการของภาคเอกชนในราคาตลาดได ซ่ึงก็ยังไมมี
หลักฐานสําคัญที่ช้ีใหเห็นวาระบบการใหเงินอุดหนุนภายใหการมีสวนรวมของภาคเอกชนจะมี
ประสิทธิภาพมากกวาการใหเงินอุดหนุนภายใตการใหบริการของภาครัฐ 

 
นอกจากการเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนจะชวยแกปญหาดานเงินอุดหนุนแลวยังมีสวน

ชวยในโครงการที่ตองใชเงินลงทุนเปนจํานวนมากอีกดวย อยางไรก็ตาม หนวยธุรกิจภาคเอกชนจะ
ลงทุนเฉพาะในโครงการที่ไดผลกําไร หรือหากมีความเสี่ยงมากก็จําเปนจะตองมีผลตอบแทนที่สูง 
(Risk premium) ดังนั้น ภาครัฐอาจมีความจําเปนที่จะตองดึงดูดการลงทุนของภาคเอกชนโดยการให
ส่ิงจูงใจ เชน การลดการเก็บภาษี หรือใหกูในอัตราดอกเบี้ยต่ํา เปนตน 
 

3. เพื่อพัฒนาประสิทธิภาพการใหบริการ 
 

การใหบริการของภาครัฐมีขีดจํากัดเนื่องจากหลายสาเหตุ เชน ปญหาความลาชาของระบบ
ราชการ การขาดแรงจูงใจในการคิดคนนวัตกรรมใหมๆ เปนตน ในทางตรงกันขามภาคเอกชนมี
ประสิทธิภาพมากกวา เนื่องจากภาคเอกชนมีแรงจูงใจที่จะบริหารงานใหมีประสิทธิภาพโดยใชตนทุน
ต่ําที่สุด และยินดีที่จะมีลูกคามีกําลังซ้ือเปนจํานวนมาก 

 
สาเหตุที่ภาคเอกชนสามารถดําเนินการไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวาภาครัฐ เนื่องจาก 

โครงสรางภาคเอกชนมีการแขงขันมากกวาภาครัฐ ดังนั้น ภาคเอกชนที่ไมสามารถใหบริการไดดี หรือ

                                                 
2 ตนทุนการใหบริการสินคาสาธารณะของภาครัฐที่สูงกวาภาคเอกชน อาจแบงออกเปน 2 ประเภท คือ 1. ตนทุนดานการ

บริหารงานทั่วๆ ไป (Administrative Cost) และ 2. ตนทุนที่เกิดจากการเมือง (Political Cost) 
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บริหารจัดการไมดี ตนทุนสูง จะไมสามารถแขงขันไดและจะตองออกจากธุรกิจไปในที่สุด ทั้งนี้ มีงาน
ศึกษาหลายชิ้นที่พบวาการแปรรูปรัฐวิสาหกิจโดยใหเอกชนเปนเจาของสามารถเพิ่มประสิทธิภาพได 
โดยวัดจากกําไรที่เพิ่มขึ้นเมื่อเทียบกับการบริหารงานโดยรัฐวิสาหกิจ  

 
อยางไรก็ตาม กําไรอาจสะทอนถึงความมีประสิทธิภาพจากการบริหารงานของเอกชน แตไมได

หมายความวาเปนความมีประสิทธิภาพบนความเสมอภาค ในแงของการใหบริการที่ทั่วถึง เขาถึง
ประชาชนที่ยากจน ซ่ึงความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) และความเสมอภาค (Equity) อาจเปน
เปาหมายที่ขัดแยงกัน เนื่องจากการใหบริการประชาชนที่ยากจนมักไมทํากําไรใหแกหนวยธุรกิจเอกชน  

 
4. เพื่อการแปรรูปอยางถาวร 
 

เหตุผลประการสุดทายที่ทําใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการทํางานรวมกับภาครัฐ คือ เพื่อ
การแปรรูปอยางถาวร เพื่อลดการแทรกแซงทางการเมือง โดยเฉพาะการคอรัปชั่น (Corruption) และ
การแสวงหาผลประโยชน (Rent seeking) จากขาราชการฝายการเมือง  

นอกจากนี้ การแปรรูปอยางถาวรยังเปนการจํากัดขอบเขตการแทรกแซงของภาครัฐ เพื่อให
สอดคลองกับการเปดเสรีภาคบริการขององคการการคาโลกอีกดวย (WTO General Agreement on 
Trade in Services) 

• Ahmed and Ali 2004 เชื่อวาการรวมมือกันระหวางภาครัฐและภาคเอกชน (Public-private 
partnerships: PPP)3 เปนการนําเอาขอดีของทั้งสองฝายมารวมกัน ซ่ึงขอดีของแตละฝายมี ดังนี้ 
 
ตารางที่ 3 ขอดีของภาครัฐและภาคเอกชน 

 

ภาครัฐ ภาคเอกชน 
ความรับผิดชอบตอสังคมสูง มีความยืดหยุนในการดําเนนิงาน 

ตระหนกัถึงส่ิงแวดลอมของชุมชน ความสามารถในดานเงินทุน 
มีความเชี่ยวชาญในพื้นที ่ เชี่ยวชาญในการใชเทคโนโลยี 

ตระหนกัถึงการประกอบอาชีพในทองถ่ิน ระบบการจัดการมีประสิทธิภาพ 

                                                 
3 public-private partnerships are alternatives to full privatization in which government and private companies assume co-

responsibility and co-ownership for the delivery of city services (Ahmed and Ali 2004) 
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 การประกอบการเนนการแสวงหา
กําไร 

   ที่มา: Ahmed and Ali 2004 
 
ทั้งนี้ Ahmed and Ali 2004 ไดสรุปทฤษฎีเบื้องหลังการรวมมือกันระหวางภาครัฐและ

ภาคเอกชนเอาไว 3 ทฤษฎี ดังนี้ 
 

1. ทฤษฎีทางสังคมศาสตร 
 

ในแงของทฤษฏีทางสังคมศาสตรอาจสามารถอธิบายได 2 ทฤษฏีหลักๆ คือ 1. Functionalism 
theory ซ่ึงมีแนวคิดวาภาครัฐและภาคเอกชนตางก็เปนหนวยยอยๆ ในองคกรหลักองคกรหนึ่ง ซ่ึงมี
หนาที่แตกตางกันแตมาทํางานรวมกันเพื่อบรรลุเปาหมายรวมกัน นั่นคือ การใหบริการสาธารณะที่
ประสิทธิภาพและทั่วถึง และ 2.General system theory ซ่ึงแบงออกเปน system relations, system 
effectiveness และ system dynamics ซ่ึงภาครัฐและภาคเอกชนจะตองกําหนดความสัมพันธ บทบาท
หนาที่ของแตละฝายอยางชัดเจน ซึ่งควรแบงไปตามความถนัดของแตละฝาย เชน หากดานการบริหาร
การจัดการภาคเอกชนสามารถทําไดดีกวาภาครัฐก็ควรปลอยใหเปนหนาที่ของภาคเอกชน ในขณะที่
ภาครัฐทําหนาที่ควบคุมดูแลใหภาคเอกชนใหบริการอยางทั่วถึง และไมกระทบตอส่ิงแวดลอม เปนตน 

 
2. ทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร 
 

มีขอบงชี้ที่ชัดเจนวาภาคเอกชนบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวา และทํากําไรได
มากกวาภาครัฐ ซ่ึงมีทฤษฎีทางเศรษฐศาสตรที่อธิบายปรากฏการณดังกลาว คือ “Property right theory” 
ซ่ึงเชื่อวาสิทธิในความเปนเจาของจะกอใหเกิดแรงจูงใจในการแสวงหากําไรสูงสุด โดยภาคเอกชนจะ
พยายามใชตนทุนต่ําที่สุด ในขณะที่ภาครัฐผูบริการไมไดมีสิทธิเปนเจาของในบริการสาธารณะ รวมทั้ง
โครงสรางตลาดที่ไมมีการแขงขัน ทําใหตนทุนการใหบริการสาธารณะของภาครัฐสูงกวาภาคเอกชน 

 
หลักการสําคัญของทฤษฏีทางเศรษฐศาสตรในประเด็นนี้ คือ การพยายามผลิตสินคาและ

บริการสาธารณะใหมีคุณภาพดีที่สุด ภายใตตนทุนต่ําที่สุด  
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“The question is how to minimize the cost and maximize the resource utilization, while maintaining 
the best possible quality of service. A hybrid or mixed organization composed of both the private and 
public sector may offer such opportunity” 

Ahmed and Ali 2004 
 

3. ทฤษฎีทางการจัดการ 
 

ทฤษฏีทางดานการบริการจัดการที่ เกี่ยวของ คือ กรอบการวิเคราะหความรวมมือ “Co-
operation framework” ซ่ึงเปนการเปลี่ยนแปลงสถานการณจากรูปแบบที่มีฝายหนึ่งไดประโยชนใน
ขณะที่อีกฝายหนึ่งเสียประโยชน (win-lose) ไปเปนสถานการณที่ไดประโยชนทั้ง 2 ฝาย (win-win) 
หรือ การเปลี่ยนฝายตรงขามจากที่เปนคูแขงขัน (competitor) ใหกลายเปนพันธมิตร (complementor) ซ่ึง 
Brandenhurger and Nalebuf 1996 อางใน Ahmed and Ali 2004 ไดใหคํานิยาม complementor ไวดังนี้ 

 
‘‘A player is your complementor if customers value your product more when they have the other 
player’s product than when they have your product alone’’ 

 
ดังนั้น หากภาคเอกชนมีคุณสมบัติเปนพันธมิตรของภาครัฐแลว การเขามามีสวนรวมของ

ภาคเอกชนจะทําใหทั้ง 2 ฝายไดประโยชน (Win-Win) 
 

(ข) วิธีการท่ีจะใหภาคเอกชนเขามาทํางานแทนภาครัฐ หรือทํางานรวมกับภาครัฐ  
 

มีงานศึกษาหลายชิ้นที่กลาวถึงประเภทของการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการ
สาธารณะในที่นี้จะขอกลาวถึงงาน 3 ช้ิน ไดแก Seader (2002), Loew and McLindon (2002), และ
Cointreau-Levine (1994) 

 
• Seader (2002) ไดแบงประเภทของวิธีการในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมใหบริการ

สาธารณะออกเปน 2 ประเภท ใหญ คือ  
 

1. รูปแบบการรวมมือ PPPs สําหรับโครงการใหม   
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ไดแก 1) สัญญาประเภทการสราง - การถายโอน (Build-Transfer (BT)) 2) การสราง – การเชา

ชวง (Build-Lease-Transfer (BLT)) 3) การสราง-การถายโอน-การเชาชวง (Build-Transfer-Operate 
(BTO)) 4) การสราง – การติดตอประสานงาน การถายโอน (Build-Operate-Transfer (BOT))  5) การ
สราง – การเปนเจาของ – การถายโอน (Build-Own-Operate-Transfer (BOOT)) และ 6) การสราง – การ
เปนเจาของ – การติดตอประสานงาน (Build-Own-Operate)  ซ่ึงเรียงลําดับตามสัดสวนการมีสวนรวม
ของภาคเอกชนจากนอยไปมาก โดยจัดให Build-Transfer (BT) หรือ Turnkey เปนประเภทที่เอกชนมี
สวนรวมนอยที่สุด และให Build-Own-Operate (BOO) เปนประเภทที่เอกเชนมีสวนรวมมากที่สุด (รูป
ที่ 3.1) 

 
รูปท่ี 1 รูปแบบการรวมมือ PPPs สําหรับโครงการใหม (new project) 

 

 
 
 

2. รูปแบบการรวมมือ PPPs สําหรับโครงการเดิม  
 

• ไดแก สัญญาในการใหบริการ (Service Contracts) สัญญาในการจัดการ (Management 
Contracts) การเชาชวง (Lease) และสัมปทาน   (Concessions) และการถายโอนบางสวน/
ภารกิจเต็ม (Partial/Full Divestiture) ซ่ึงเรียงลําดับตามการมีสวนรวมของภาคเอกชนจากนอย
ไปยังมาก เชนกัน (ดังรูปขางลาง) 

 
รูปท่ี 2 รูปแบบการรวมมือ PPPs สําหรับโครงการเดิม (existing project) 
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• Loew and McLindon (2002) ไดแบงประเภทของวิธีการในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมใน
บริการสาธารณะออกเปน 5 ประเภทหลักๆ ไดแก สัญญาในการใหบริการ (Service Contracts) 
สัญญาในการจัดการ (Management Contracts) การเชาชวง (Lease) สัญญาวาดวยการสราง-การ
ปฏิบัติ-การสงมอบ(Build-Operate-Transfer Contracts and Variants) และสัมปทาน   
(Concessions)  

 
1. สัญญาการใหบริการ(Services Contracts) 
 
 เปนวิธีการที่ใชระยะเวลาสั้น (ประมาณ 6 เดือน – 2 ป) โดยปกติจะใชกับงานที่ไมใชงานหลัก 

(non-core task) เชน ไฟฟา น้ํา และการสื่อสาร สัญญาประเภทนี้มักจะเปนการประมูลแขงขันกันเพื่อเขา
รวมเปนผูใหบริการ หลังจากหมดสัญญาแลวจึงทําการประมูลใหม หนาที่ความรับผิดชอบในดานการ
จัดหาบริการ (Service Provision) รวมทั้งดานการลงทุน (Capital Investment) ยังคงเปนของภาครัฐ แต
ภาครัฐจะเปลี่ยนบทบาทหนาที่จากผูใหบริการไปเปนคนกํากับดูแล (Supervision) 
 

2. สัญญาในการจัดการ(Management Contracts) 
 
ในสัญญาประเภทนี้จะมีการถายโอนความรับผิดชอบดานการปฏิบัติการและการบํารุงรักษา 

(Operation and Maintenance) จากภาครัฐมาสูภาคเอกชน แตความเปนเจาของรวมทั้งหนาที่ความ
รับผิดชอบในการจัดหาบริการสาธารณะยังคงอยูที่ภาครัฐ ทั้งนี้ระยะเวลาของสัญญาประเภทนี้ประมาณ 
3-5 ป  

 
สัญญาประเภทนี้ยังสามารถแบงไดอีก 2 ประเภท คือ ประเภทแรก Fixed Fee Management 

Contracts ซ่ึงภาคเอกชนจะไดผลตอบแทนจากภาครัฐตายตัว และประเภทที่สอง คือ Performance-
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Based Management Contracts ซ่ึงแตกตางกันตรงผลตอบแทนที่ภาคเอกชนจะไดจากภาครัฐจะขึ้นอยู
กับผลงานของภาคเอกชน  

 
อยางไรก็ตาม สัญญาประเภทนี้ไมไดมีประสิทธิภาพในการขยายการใหบริการหรือเพิ่มการ

ลงทุนใหม เนื่องจากหนาที่ความรับผิดชอบดานการลงทุนยังคงอยูกับภาครัฐ นอกจากนี้การที่ไมมีการ
ถายโอนความเสี่ยงทางการเงิน (Financial risk) ไปสูภาคเอกชน สงผลใหภาคเอกชนไมมีแรงจูงใจที่จะ
ลดตนทุนและเพิ่มคุณภาพการใหบริการ 

 
3. สัญญาเชาชวง (Leases) 

 
ภายใตสัญญาเชา บริษัทเอกชน (Lessee) จะเชาทรัพยสินของภาครัฐไดโดยที่ความรับผิดชอบ

ในการปฏิบัติการเต็มที่ และมีความรับผิดชอบในดานการลงทุนสวนหนึ่งตลอดชวงระยะเวลาการเชา 
(โดยปกติ ประมาณ 10-15 ป) ซึ่งภาครัฐจะไดผลตอบแทนจากการใหเอกชนเชา คือ “Lessee Fee” 

 
Loew and McLindon (2002) มีความเห็นวาวิธีการนี้เหมาะสมที่สุดหากตองการความมี

ประสิทธิภาพจากการปฏิบัติการของภาคเอกชน แตมีขอจํากัดหากตองการขยายการลงทุนใหมๆ 
นอกจากนี้สัญญาเชามีความซับซอนมากกวาสัญญาใน 2 ประเภทแรก ดังนั้นจึงมีความจําเปนที่จะตองมี
หนวยงานที่เปนอิสระ (Independent Regulatory) เพื่อมาควบคุม (Monitor) และบังคับใช (Enforce) ให
เปนไปตามสัญญา 
 

4. สัญญาวาดวยการสราง-การปฏิบัติ-การสงมอบ (BOT Contracts and Variant) 
 
สัญญาประเภทนี้ ไดแก Build-Operate-Transfer (BOT), Build-Own-Operate (BOO), Build-

Own-Operate-Transfer (BOOT) และ Rehabilitate-Operation-Transfer (ROT) เปนตน สัญญาประเภท
นี้จะมีระยะเวลาประมาณ 15-30 ป มีความแตกตางกันในแงของการสราง ความเปนเจาของ และการถาย
โอน 

โดยปกติแลวบริษัทเอกชนจะมีหนาที่ในการออกแบบ กอสราง และบริหารงาน ซ่ึงมีหลักการ
เบื้องตน คือ “Take or Pay” Basis กลาวคือ ภาครัฐสามารถเลือกไดระหวางจายเงินชดเชยใหเอกชนแลว
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ภาคเอกชนจะโอนทรัพยสินมาใหภาครัฐ หรือวาจะปลอยใหภาคเอกชนไดครอบครองทรัพยสิน
ดังกลาวไป 

 
5. สัมปทาน (Concession)  
 
สัญญาประเภทนี้จัดอยูในประเภทที่ เอกชนมีสวนรวมสูงที่สุดจากทั้ง 5 ประเภท และมี

ระยะเวลายาวนานที่สุดดวย (ประมาณ 20-30 ป ขึ้นอยูกับขนาดของการลงทุนและระยะเวลาคุมทุนที่
ภาคเอกชนไดลงทุนไปในชวงแรก )  ภายใตสัญญาประเภทนี้  ภาคเอกชนผูได รับสัมปทาน 
(Concessionaire) จะไดรับการถายโอนความรับผิดชอบจากภาครัฐทั้งหมด ไมวาจะเปนการปฏิบัติการ 
(Operation) การบํารุงรักษา (Maintenance) และการลงทุนสําหรับการขยายขอบเขตบริการ หรือการ
ลงทุนเพื่อสรางบริการใหมตลอดชวงระยะเวลาที่ไดรับสัมปทาน ทั้งนี้ การคัดเลือกผูไดรับสัมปทาน
สวนใหญจะเปนการประมูลวาใครจะเก็บคาบริการไดต่ํากวากัน ผูที่สามารถใหบริการไดในระดับที่เก็บ
คาบริการต่ําที่สุดจะไดรับสัมปทานไป 

 
สัญญาสัมปทานมีขอดีตรงที่สามารถถายโอนหนาที่ความรับผิดชอบจากภาครัฐไปสูภาคเอกชน

ไดเต็มที่ ซ่ึงจะกอใหเกิดความมีประสิทธิภาพมาก อยางไรก็ตาม เนื่องจากสัญญาสัมปทานจะกอใหเกิด
การผูกขาดเปนชวงเวลานาน (ตลอดชวงระยะเวลาที่ไดสัมปทาน) ทําใหภาครัฐจําเปนที่จะตองมีการ
กํากับดูแลอยางมีคุณภาพ โดยเฉพาะดานการควบคุม (Monitoring) และการบังคับใช (Enforcement) ซ่ึง
จําเปนจะตองมีการจัดสรรทรัพยากรระหวางผูไดรับสัมปทาน (ในรูปของกําไร) และผูบริโภค (ในรูป
ของราคาและคุณภาพของบริการ) อยางมีประสิทธิภาพ 

 
ทั้งนี้ Loew and McLindon (2002) ไดเรียงลําดับจากระยะเวลานอยที่สุดไปยังระยะเวลามาก

ที่สุด และเรียงลําดับจากสัดสวนการลงทุนของภาคเอกชนนอยที่สุดไปยังมากที่สุดดวย (รูปที่ 3) 
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รูปท่ี 3 ชนดิของ PPPs แบงตามสัดสวนการลงทุน และระยะเวลา 
 

        ที่มา: Loew and McLindon (2002) 
 

 จากรูปที่ 3 จะเห็นไดวาวิธีการ Service Contract เปนชนิดของ PPPs ที่ใชระยะเวลานอยที่สุด
และภาครัฐลงทุน และมีสวนรวมสูงที่สุด ในทางตรงกันขามวิธีการ Divestiture เปนวิธีการที่ใชเวลา
ยาวนานที่สุด และภาคเอกชนลงทุนสูงที่สุด บทบาทของภาครัฐมีนอยที่สุด  

 
 

• นอกจากนี้ Cointreau-Levine 1994 ไดสรุปวิธีการที่จะใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
ใหบริการสาธารณะ (ในกรณีของการบริหารจัดการขยะ) ไว 4 วิธี ไดแก contracting, franchise, 
concession และ open competition ซ่ึงสามารถสรุปได ดังนี้ 
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1. การทําสัญญา (Contracting) 
 
Cointreau-Levine 1994 สรุปวาในการบริหารจัดการขยะสําหรับประเทศที่กําลังพัฒนา วิธีการ 

contracting ถือเปนวิธีการหนึ่งที่มีตนทุนต่ําที่สุด เมื่อเทียบกับวิธีการอื่นๆ มีงานศึกษาในประเทศ
สหรัฐฯ พบวา วิธีการดังกลาวมีตนทุนการควบคุมดูแล Monitoring cost เกิดขึ้น ซ่ึง Monitoring cost มี
สัดสวนประมาณ 25% ของตนทุนโดยรวม แตอยางไรก็ตามวิธีการ Contracting สามารถลดตนทุนไดถึง 
10-30% เมื่อเทียบกับการใหภาครัฐทํางานเพียงฝายเดียว  
  

อยางไรก็ตาม วิธีการ Contracting ยังมีปญหาสําคัญ คือ ความไมสมมาตรของขอมูลขาวสาร 
(Asymmetric information) ระหวางผูวาจาง (Principle) และผูถูกวาจาง (Agent) เนื่องจากผูถูกวาจาง (ใน
กรณีนี้ คือ หนวยธุรกิจเอกชน) มีขอมูลขาวสารมากกวาผูวาจาง (ในกรณีนี้ คือ ภาครัฐ) ซ่ึง Agent 
สามารถนําขอมูลขาวสารที่มากกวาไปทําประโยชนแกตนเองไดโดยที่ Principle ไมทราบ  

 
ซ่ึงวิธีการที่จะแกปญหาดังกลาว คือ การควบคุมดูแลอยางเพียงพอ (Adequate monitoring) และ

ตรวจสอบผลงานของผูถูกวาจาง ซ่ึงมักออกแบบสัญญาใหอยูในรูปแบบที่เรียกวา “Performance-base 
contract” 
 

2. การทําแฟรนไชส (Franchise) 
 
สําหรับบริการสาธารณะที่สามารถแบงเขต (zone) การใหบริการได เชน การบริหารจัดการขยะ 

เปนตน วิธีการอีกวิธีการหนึ่งที่จะใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการใหบริการสาธารณะ คือ การ
ใหแฟรนไชสแกภาคเอกชน โดยภาคเอกชนจะเก็บคาบริการสาธารณะจากผูบริโภค (ซ่ึงจะตองมากกวา
ตนทุนที่เสียไป) แลวนําเงินสวนหนึ่งไปจายคืนใหแกภาครัฐในรูปของคาแฟรนไชส (franchise fee)  

 
 

3. การใหสัมปทาน (Concession) 
 
การใหสัมปทาน (Concession) คือ การโอนกรรมสิทธิ์สินคาหรือบริการสาธารณะไปใหเอกชน

เปนเจาของในชวงระยะเวลาหนึ่ง ซ่ึงสัญญาสัมปทานจะเปนสัญญาระยะยาวมีความเกี่ยวของกับ 4 

บทที่ 4 -22 



ประเด็นหลักๆ คือ การกอสราง (Building) ความเปนเจาของ (Owning) การดําเนินการ (Operating) และ
การถายโอน (Transfer) ซ่ึงสงผลใหสัญญาสัมปทานมีความแตกตางกัน เชน Build-Own-Operate and 
Transfer (BOOT), Build-Own-Operate (BOO) และ Build-Operate-Transfer (BOT) เปนตน 

 
4. การเปดการแขงขันแบบตลาด (Open competition) 

 
Cointreau-Levine 1994 จัดวิธีการเพิ่มการแขงขันในตลาด (ในรูปแบบ Private firm แขง

กันเอง) เปนวิธีการที่มีตนทุนสูงที่สุดเมื่อเทียบกับวิธีการอื่นๆ แตถือเปนวิธีการหนึ่งที่จะชวยเพิ่ม
ประสิทธิภาพของบริการสาธารณะได เนื่องจากจะชวยลดตนทุน และสงผลใหไดสินคาหรือบริการ
สาธารณะที่มีคุณภาพดีในราคาที่ถูก 

อยางไรก็ตาม ในสินคาหรือบริการสาธารณะไมสามารถเปดใหมีการแขงขันได เนื่องจากมี
ลักษณะที่เรียกวาการผูกขาดโดยธรรมชาติ (Natural monopoly) นอกจากนี้ การฮั้วกัน (Collusion) ก็เปน
อีกปญหาหนึ่งในวิธีการเปดการแขงขันแบบตลาด โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศที่กําลังพัฒนา ทั้งนี้ จะใช
วิธีการไหนที่จะใหเอกชนเขามามีสวนรวม ขึ้นอยูกับลักษณะของความเปนสินคาสาธารณะของบริการ 
(รูปที่ 3.4) 
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รูปท่ี 4 ชนดิของ PPPs แบงตามลักษณะของสินคาสาธารณะ 

 
ที่มา: Cointreau-Levine 1994 

 
Cointreau-Levine 1994 ไดแบงชนิดของ PPPs ตามลักษณะของสินคาสาธารณะ ไดแก การไม

เบียดเบียนการบริโภค (non-rival) และการกีดกันไมใหผูอ่ืนเขามาใชได (Non-exclusion)4 ซ่ึงลักษณะ
ของสินคาสาธารณะที่แทจริง (Pure public goods) จะตองมีคุณลักษณะทั้ง 2 ประการ ในขณะทีสิ่นคากึง่
สาธารณะแบงออกเปน 2 ประเภท คือ Toll Goods และ Common-pool goods ซ่ึงขาดคุณสมบัติอยางใด
อยางหนึ่ง แตหากขาดคุณสมบัติทั้ง 2 อยางจะถือวาเปนสินคาเอกชน (Private goods)  

 
 จากรูปที่ 3.4 จะเห็นวา วิธีการ PPPs ที่เหมาะสําหรับสินคาสาธารณะ ไดแก Contract และ 
Concession สวนวิธีการที่เหมาะสําหรับสินคาเอกชน คือ Open competition  

 
 

                                                 
4 การไมเบียดเบียนการบริโภค หมายถึง การบริโภคของคนหนึ่งไมสงผลกระทบกับผูบริโภคคนอื่นๆ สวนการกีดกันไมให

ผูอื่นเขามาใชได หมายถึง สินคาดังกลาวไมสามารถกีดกันการเขามาบริโภคได เชน ไมมีการเก็บคาบริการ เปนตน 
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(ค) เปรียบเทียบวิธีการในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมใหบริการสาธารณะ 
 
 ในหัวขอนี้จะกลาวถึงงานศึกษาที่ไดเปรียบเทียบประเภท/ชนิดของวิธีการในการใหเอกชนเขา
มามีสวนรวมใหบริการสาธารณะ ซ่ึงจะกลาวถึงงานสําคัญ 3 ช้ิน ไดแก Loew and McLindon (2002), 
European Commission (2003) และ Naylor (2004)   
 

• Loew and McLindon (2002) ไดเปรียบเทียบวิธีการตางๆ โดยแบงตามระยะเวลา (Duration) 
รายไดที่ภาคเอกชนจะไดรับ (What the contractor receives) คุณลักษณะภาคเอกชนหลังทํา
สัญญา (Nature of contractor performance) รวมทั้งตัวอยาง (Example) ของวิธีการดังกลาว  
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ตารางที่ 4 ลักษณะและรูปแบบ PPPs 
 

รูปแบบความ
รวมมือ 

ระยะเวลา สิ่งที่เอกชนจะไดรับ ลักษณะของงาน ตัวอยาง 

Service 
contract 

ระยะสั้น 
(1-3 ป) 

ผลตอบแทนจากหนวยงานภาครัฐจากการ
ใหบริการนั้นๆ 

เฉพาะเจาะจง ข้ึนอยู
กับชนิดของบริการ 

บํารุง ซอมแซม สิ่งอํานวย
ความสะดวกสาธารณะ 

Management 
contract 

ระยะปาน
กลาง 

(3-8 ป) 

ผลตอบแทนจากหนวยงานภาครัฐจากการ
ใหบริการนั้นๆ และอาจไดรับสิ่งจูงใจอื่น เพือ่
กระตุนใหเอกชนทํางานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(Performance-base incentive) 

บริหารการดําเนินงาน
ของการใหบริการโดย
หนวยงานภาครัฐ 

บริหารจัดการน้ําใน
ภูมิภาค 

Lease 
ระยะยาว 
(8-15 ป) 

รายรับทั้งหมดจากผูบริโภคสาํหรับการ
ใหบริการนั้นๆ แตบริษัทเอกชนจะตองจายเงนิ

จํานวนหนึ่งใหหนวยงานภาครัฐ 

บริหารจัดการ 
ดําเนินการ ซอมแซม 
และบํารุงรักษา 

สนามบิน หรือทาเรือ 
(ท่ีมีอยูแลว) 

Build-
operate-
transfer 

ระยะยาว 
(15-25 ป) 

โดยทั่วไปหนวยงานภาครัฐจะใหผลตอบแทน
ในรูปของ a unit basis 

กอสราง และ
ดําเนินการ 

สราง/บํารุงรักษา โรงเรียน 
โรงพยาบาล ฯลฯ 

Concession 
ระยะยาว 
(15-30 ป) 

เหมือน Lease 
บริหารจัดการ 

ดําเนินการ ซอมแซม 
บํารุงรักษา และลงทุน 

สรางสนามบิน ทาเรือ ทาง
ดวน และสะพาน เปนตน 

ที่มา: Loew and McLindon (2002) 
 

• European Commission (2003) ไดเปรียบเทียบประสิทธิภาพของวิธีการในการใหเอกชนเขามา
ดําเนินการรวมกับภาครัฐ 5 วิธี ไดแก Service Contracts, Management Contracts, Leasing, 
BOT และ Design-Build-Finance-Operate (DBFO) Concession 

 
 ตัวช้ีวัดความมีประสิทธิภาพแบงออกเปน 7 ชนิด ไดแก การพัฒนาคุณภาพการใหบริการ 
(Improving Service), การเพิ่มประสิทธิภาพในระดับปฏิบัติการ (Enhancing Operational Efficiency), 
การเพิ่มการกระจายความเสี่ยง (Enhancing Risk Sharing), Life Cycle Costing, ชวยใหงานเสร็จเร็วขึ้น 
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(Accelerated Implementation) ชวยเพิ่มอํานาจทางการเงินของภาครัฐ (Leveraging of Public Funds) มี
ขอจํากัดในการนําไปปฏิบัติ (Implementation Constraint)  
 
ตารางที่ 5 เปรียบเทียบประสิทธิภาพระหวางรูปแบบ PPPs 

 
 พัฒนา

คุณภาพ
บริการ 

การเพิ่ม
ประสิทธิภาพใน
ระดับปฏิบัติการ 

การเพิ่มการ
กระจาย
ความเสี่ยง 

Life 
Cycle 

Costing 

ชวยให
งานเสร็จ
เร็วขึ้น 

เพิ่มอํานาจทาง
การเงินของ
ภาครัฐ 

มีขอจํากัด
ในการ
ปฏิบัติ 

Service Contract เปนไปได      ตํ่า 

Management 
Contract 

      ปานกลาง 

Leasing เปนไปได  มีบาง เปนไปได   ปานกลาง 

BOT   มีบาง    สูง 

DBFO 
Concession 

      สูงมาก 

ที่มา: European Commission (2003) 
 

• Naylor (2004) ไดเปรียบเทียบวิธีการในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมใหบริการสาธารณะ 5 
วิธี ไดแก Operation and Management Contract, BOT Contract, Lease Contract, Full Utility 
Concession และ Asset Sale ระหวางภาครัฐและภาคเอกชน ในแงของความเปนเจาของ
ทรัพยสิน (Asset Ownership) หนาที่ความรับผิดชอบในการปฏิบัติการ (Operational 
Responsibilities) และหนาที่ในการเก็บคาบริการ (Tariff Collection)  
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ตารางที่ 6 เปรียบเทียบวิธีการ PPPs 
 

 ความเปนเจาของสินทรัพย 
ความรับผดิชอบในการ

ปฏิบตัิงาน 
การเก็บ
คาบริการ 

Operation and 

Management Contract 
(2 - 5 ป) 

ภาครัฐ 
สวนใหญเปนภาครัฐ แต

ภาคเอกชนอาจรับผิดชอบใน
งานพิเศษบางดาน 

ภาครัฐ 

BOT Contract ตอนตน : ภาคเอกชน 
ระยะเวลาสัมปทาน : 

ภาคเอกชน 
(10 - 30 ป) ตอนปลาย : ภาครัฐ หลังจากนัน้ : ภาครัฐ 

ภาครัฐ 

Lease Contract 
(10 - 15 ป) 

ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

Full Utility concession สินทรัพยเดิม : ภาครัฐ 
(20 - 30 ป) สินทรัพยใหม : ภาคเอกชน 

ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

Assets sale 
(กรรมสิทธิ์ตลอดไป) 

ภาคเอกชน ภาคเอกชน ภาคเอกชน 

ที่มา: Naylor (2004) 
 

(ง) ขั้นตอนพิจารณาในการเลือกใชวิธีการ PPPs  
 

1. ระดับการชวยเหลือ/ลด การสนับสนุนจากภาครัฐและการมีสวนรวมของภาคเอกชนในระดับ
ประชาสงัคม (Degree of support (or the lack of it) of government and the community for 
private sector involvement)  

- หากมีแรงสนับสนุนใหรวมมือกับภาคเอกชนนอย อาจเลือกวิธีการ Service contract หรือ 
Management contract เนื่องจากภาคเอกชนมีสวนรวมนอยกวา และใชระยะเวลานอยกวาเมื่อ
เปรียบเทียบกับวิธีการอื่นๆ 

- วิ ธีการอื่นๆ  เชน  Concession จํา เปนตองได รับการสนับสนุนจากภาครัฐ  หรือชุมชน 
คอนขางมาก เนื่องจากสวนใหญจะเปนโครงการใหญ มักมีการกอสราง และมีผลกระทบตอ
ประชาชนในทองถ่ิน 
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2. ธรรมชาติและความสําคัญของภารกิจ (The nature and magnitude of the tasks) 
- หากเปนงานประเภทตองการการดําเนินงานและบริการ (Operation and delivery of service) 

เชน การเก็บคาบริการ การเก็บขยะ อาจเลือกใชวิธีการ Service contract  
- หากเปนงานประเภทที่เกี่ยวกับการผลิต หรือการลงทุน อาจตองเลือกวิธีการ Concession เปน

ตน 
 
3. ความเรงดวนในการใหบริการสาธารณะ (the urgency to supply the service) 
- หากเปนงานดวนที่ตองการความรวดเร็ว เชน การเก็บขยะ หรือกําจัดน้ําเสีย อาจเลือกใชวิธีการ 

Service contract หรือ Management contract เนื่องจากใชระยะเวลานอยกวาทางเลือกอื่นๆ โดย
เปรียบเทียบ 

- หากเปนงานที่สามารถรอไดตองใชเงินลงทุนสูง เชน การกอสรางถนน หรือสาธารณูปโภค 
เชน โรงเรียน หรือโรงพยาบาล เปนตน อาจเลือกใชวิธีการ Concession เนื่องจากสัญญา
สัมปทานจําเปนตองอาศัยเงินลงทุนของภาคเอกชน ดังนั้นจําเปนจะตองใชระยะเวลาคอนขาง
นาน เพื่อใหเอกชนคุมที่จะลงทุน  

 
4. วิธีการหลักของ PPPs (the main objective of PPPs) 
- การเลือกวิธีการ PPPs ใดขึ้นอยูกับมีวัตถุประสงคหลักอยางไร ซ่ึงวัตถุประสงคหลักของแตละ

วิธีการแตกตางกัน (ดูตารางประกอบที่3.3) 
 
(จ) ทบทวนประสบการณของตางประเทศในการใหเอกชนเขามาทํางานแทนรัฐ (PPPs 
Experience) 

 

• ประสบการณของสหรัฐอเมริกา 
 

1. ขอมูลพื้นฐาน 
 
การเขามามีสวนรวมของภาคเอกชนในการใหบริการสาธารณะ (Public-Private partnerships: 

PPP) ของประเทศสหรัฐอเมริกาเริ่มเกิดขึ้นในชวงทศวรรษที่ 1970s และในชวงตนทศวรรษ 1980s การ
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รวมมือกันระหวางรัฐและเอกชนในการใหบริการสาธารณะมีอยางแพรหลาย ซ่ึงสามารถพบเห็นไดใน
หลายภาคการผลิตของสหรัฐอเมริกาในปจจุบัน เชน ดานโครงสรางพื้นฐานทางสิ่งแวดลอม (น้ํา, 
ชลประทาน, ขยะ เปนตน) ดานการบริการสังคม (สาธารณสุข, การศึกษา เปนตน) ดานพลังงาน ดาน
การขนสง ดานการสื่อสาร รวมทั้งดานการปองกันประเทศ เปนตน 

เนื่องจากประเทศสหรัฐอเมริกามีประสบการณในการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการ
ใหบริการสาธารณะมาเปนระยะเวลานานแลว (มากกวา 25 ป) ดังนั้นจึงพบวาในหลายกรณีการเขามามี
สวนรวมของภาคเอกชนสามารถชวยประหยัดตนทุนได (เมื่อเทียบกับภาครัฐใหบริการเองฝายเดียว) ซ่ึง
ในปจจุบันพบวาภาครัฐสามารถประหยัดตนทุนไดถึงประมาณ 20-25% และมีแนวโนมที่จะประหยัด
ตนทุนมากขึ้น (มีอัตราเพิ่มขึ้นประมาณ 5-15% เมื่อเทียบกับทศวรรษกอน) 

 
2. สาเหตุที่ทําใหเกิด PPP ในสหรัฐอเมริกา 
 
สาเหตุที่ทําใหภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะในประเทศสหรัฐอเมริกา

ไมแตกตางจากประเทศอื่นๆ คือ  
- เพื่อลดการขาดดุลงบประมาณ เนื่องจากเชื่อวาภาคเอกชนสามารถเขาถึงแหลง

เงินทุนไดดีกวาภาครัฐ มีความเปนมืออาชีพในการบริหารงาน ดังนั้นจึงมีตนทุน
ในการบริหารงานต่ํากวาเมื่อเทียบกับภาครัฐ 

- เพื่อพัฒนาและปรับปรุงคุณภาพการใหบริการสาธารณะ เนื่องจากเชื่อวา การ
เปลี่ยนโครงสรางไปสูการแขงขันมากขึ้นผานการเขามามีสวนรวมของภาคเอกชน
จะทําใหคุณภาพของบริการดีขึ้นได 

 
3. New PPP Arrangement and Legal Provision 
 
New PPP Arrangement ของสหรัฐอเมริกาถูกออกแบบเพื่อใหระยะเวลาของสัญญายาวนาน

ยิ่งขึ้น เพื่อเพิ่มระดับการบริการสาธารณะ และสงเสริมการใชเทคโนโลยีใหม โดยสัญญาจะมีความ
ซับซอนมากขึ้นในการกระจายความเสี่ยงระหวางภาครัฐและเอกชน ตัวอยางเชนใน Water sector ใน
อดีตเปนสัญญา 5 ป แบบ Operation and Management contract แตปจจุบันพัฒนาเปนสัญญา 20 ป แบบ 
Well-constructed using various PPP technique (เชน DBO concession เปนตน)  
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New legal provision in supporting PPP เพื่อพัฒนาโครงสรางแรงจูงใจในการสนับสนุนการ
แขงขันมากขึ้น และดึงดูดเงินลงทุนมากขึ้น เชน มีการยกเวนการเก็บภาษี รวมทั้งการออกแบบสัญญา
ใหเปน Incentive-based management contract5 ตัวอยางกฎหมายดังกลาว เชน Water Investment Act 
2002 เปนตน  
 

4. สรุป PPP ในสหรัฐอเมริกา 
 
อาจกลาวไดวาสหรัฐอเมริกาเปนประเทศกลุมแรกๆ ที่เร่ิมนําแนวความคิดที่ใหเอกชนเขามามี

สวนรวมในการใหบริการสาธารณะ และประสบความสําเร็จเปนอยางดี สงผลใหสหรัฐอเมริกาใน
ปจจุบันพยายามพัฒนาและขยายขอบเขตของ PPP ใหเพิ่มมากขึ้น ดังคํากลาวของ Karpova (2002) ซ่ึง
ไดสรุปลักษณะของ PPP ในสหรัฐอเมริกาในปจจุบัน ดังนี้ 

“In the United States, most of the effort today is aimed at improving the design and 
implementation of PPP arrangements, strengthening PPP techniques, enhancing legislative support, 
and increasing the scope of PPP utilization in yet more groundbreaking areas” 
 

• ประสบการณของฝรัง่เศส 
 

1. ขอมูลพื้นฐาน 
 
การมีสวนรวมของภาคเอกชนในการใหบริการสาธารณะ (PPP) ในประเทศฝรั่งเศสเกิดขึ้น

ภายหลังประเทศสหรัฐอเมริกา กลาวคือ เกิดขึ้นในชวงทศวรรษ 1980s และมีการขยายตัวอยางรวดเร็ว
โดยเฉพาะในระดับทองถ่ิน ซ่ึง PPP ในฝรั่งเศสมีช่ือเรียกแตกตางกันขึ้นอยูกับระดับของการมีสวนรวม
ของภาคเอกชน เชน “Outsourcing Public Service” หรือ “Joint Delivery of Public Services” เปนตน 

สินคาและบริการสาธารณะของฝรั่งเศสที่มีลักษณะของ PPP ไดแก การสรางอุโมงค การสราง
สะพาน โครงขายไฟฟา รางรถไฟ ซ่ึงสวนใหญจะอยูในรูปของสัมปทาน เชน สัมปทานไฟฟา รถไฟ 
สายการบิน รถไฟใตดิน รัฐวิสาหกิจอื่นๆ ที่เกี่ยวของกับการขนสง การจัดสรรทรัพยากรน้ํา รวมทั้งการ
กําจัดขยะ เปนตน 

 

                                                 
5 ตัวอยางเชน บริษัทเอกชนจะไดรับโบนัสพิเศษสําหรับผลงานที่สูงกวาระดับที่กําหนดไว 
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2. ปจจัยสําคัญที่กอใหเกิด PPP ในฝรั่งเศส 
 
สาเหตุที่ทําใหเกิด PPP ในฝรั่งเศสแตกตางจากในสหรัฐอเมริกา กลาวคือ มี 3 สาเหตุสําคัญ 

ไดแก 
- ลักษณะของรัฐบาลทองถิ่น นโยบายการกระจายอํานาจสงผลใหรัฐบาลทองถ่ินมี

หนาที่เพิ่มมากขึ้นในการใหบริการสาธารณะ แตเนื่องจากรัฐบาลทองถ่ินเองยังไม
สามารถหารายไดใหสอดคลองกับความตองการสินคาและบริการสาธารณะ 
ดังนั้น การมีสวนรวมของภาคเอกชนจึงเริ่มมีความสําคัญขึ้น   

- Changing nature of public sector problem ความตองการในสินคาและบริการ
สาธารณะไดเปลี่ยนแปลงไป โดยมีความหลากหลาย ซับซอนมากขึ้น รวมทั้ง
ตองการคุณภาพบริการที่ดีขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งดานสิ่งแวดลอมสาธารณะ 
ภาครัฐเพียงฝายเดียวไมสามารถตอบสนองความตองการดังกลาวได ดังนั้นความ
รวมมือกับภาคเอกชนจึงเปนอีกทางเลือกหนึ่ง 

- Overlap of public policy การซอนทับกันของนโยบาย Decentralization และ 
Outsourcing เปนอีกปจจัยหนึ่งที่มีสวนเรงใหเกิดความเปนหุนสวนกันระหวาง
ภาครัฐและเอกชน 

 
ทั้งนี้ Jean-Paul Delevoye (อางใน Sadran, 2004) ไดกําหนดลําดับขั้นตอนในการใหบริการ

สินคาหรือบริการสาธารณะไว โดยใหความสําคัญกับความรวมมือกันเองในภาครัฐมากกวาความ
รวมมือระหวางภาครัฐกับภาคเอกชน ดังนี้ 

 
“My starting-point is a simple logic — that of supply and demand. If the public sector is 

capable of offering the public high-quality services at less cost, public sector management is attractive 
and should be encouraged. When the options of the public sector are limited, elected representatives 
should first look into the prospects of cooperating with other local authorities or merger. If that 
response remains inadequate, consideration should then be given to a public–private partnership.” 

 
 
 

บทที่ 4 -32 



3. วิธีการ PPP ในฝรั่งเศส 
 
วิธีการหลักของประเทศฝรั่งเศสในการใหเอกชนเขามามีสวนรวม คือ Concession และ 

Licenses โดย Douat (อางใน Sadran, 2004) ไดสรุปขอแตกตางของวิธีการตางๆ ในการใหเอกชนเขามา
มีสวนรวมใหบริการสาธารณะในระดับทองถ่ิน (ตารางที่ 3.5) 
 
ตารางที่ 7 เปรียบเทียบวิธีการ PPPs ในฝรัง่เศส 

 

   หมายเหต:ุ METP คือ Public Work Enterprise Market 
 
ทั้งนี้ Sadran (2004) ไดสรุปวาลักษณะของ Partnerships ในฝรั่งเศสแบงออกเปน 4 ประเภท 

ไดแก 
 
- แบบ A --> ทั้งภาครัฐและเอกชนเทาเทียมกันทั้งในแงของอํานาจและโครงสราง (The 

partner are equal in terms of power and structure) โดยโครงสรางแบบ A นี้มักพบใน
ภาคโครงสรางพื้นฐาน และการขนสงสาธารณะ 
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- แบบ B --> ภาครัฐและเอกชนแตกตางกันในแงของขนาด และสัดสวนในการ
ดําเนินงาน (Bodies differing in size and weight operate in relationships with 
seasoned property developers) พบมากในการบริการสาธารณะในเมืองและดานการ
พัฒนา 

- แบบ C --> เอกชนเปนประเภทที่ไมแสวงหากําไร (The public sector partner 
encounter a non-profit sector fragmented into very varied entities) พบมากในดาน
นโยบายสังคม  

- แบบ D --> Two comparable agencies of modest scale develop a one-off initiative at 
the local level เปนกรณีพิเศษ เชน ความรวมมือดานวัฒนธรรม  

 
4. ปญหา PPP ในฝรั่งเศส 
 
เปาหมายของการรวมมือกันในรูปแบบ PPP คือ ทั้ง 3 ฝายไดประโยชน (ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน 

และประชาชนที่ไดรับสินคาหรือบริการสาธารณะนั้นๆ) แตเนื่องจากในความเปนจริงนั้นทั้ง 3 ฝายมี
ความไมเทาเทียมกัน ดังนั้นจึงกอใหเกิดปญหาขึ้น โดยปญหาที่สําคัญ ไดแก 

- ปญหาดานการประเมิน (Evaluation) และการควบคุม (Monitoring) ของรัฐบาล
ทองถิ่น เกิดจากการที่รัฐบาลทองถ่ินไมคุนเคยกับหนาที่ในการประเมินและการกํากับ
ดูแล อาจทําใหเอกชนซึ่งเปนฝายที่มีขอมูลขาวสารมากกวาประพฤติตนไปในทางมิ
ชอบได อาจสงผลใหการรวมมือไมไดรับประสิทธิภาพเทาที่ควร 

- ปญหาดานความยืดหยุนของระบบราชการ เกิดจากลักษณะพิเศษของประเทศฝรั่งเศส
ที่มีความยืดหยุนของระบบราชการ (Bureaucratic reflex) รวมทั้งความยืดหยุนทาง
วัฒนธรรม (Cultural reflex) มากเกินไป เปนอีกปญหาหนึ่งที่อาจทําให PPP ใน
ประเทศฝรั่งเศสไมมีประสิทธิภาพเทาที่ควร 

 
5. สรุป PPP ในฝรั่งเศส 
 
อาจสรุปไดวาการมีสวนรวมของภาคเอกชนในการใหบริการสินคาหรือบริการสาธารณะใน

ฝร่ังเศสแมจะมีมานานแลว แตยังคงมีอุปสรรค และปญหาพอสมควร ซ่ึงในฝรั่งเศสนั้นเปนที่ยอมรับกัน
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โดยทั่วไปแลววา PPP มีประโยชน แตปญหาสําคัญ คือ จะทําอยางไรใหไดรับประโยชนจาก PPP อยาง
แทจริง ดังที่ Lorrain (อางใน Sadarn) ไดสรุปเอาไววา 

“It is no longer a matter of knowing that there must be delegation, nor of discussing the 
advantages of large private firms over public institutions. The main question now is how, rather than 
why. How do we organize sustainable forms of co-operation between public authorities and private 
companies? How do we develop services accessible to the greatest number while meeting public, or 
universal service obligations?” 

 

• ประสบการณของไอรแลนด 
 

1. วิวัฒนาการของ PPPs ใน Ireland 
 

Ireland เปนประเทศอุตสาหกรรมที่เริ่มใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธาณะ
คอนขางชา เมื่อเทียบกับประเทศอุตสาหกรรมอื่นๆ เชน อังกฤษ นิวซีแลนด และฝรั่งเศส โดยในชวง
กอนป 1999 มีรัฐวิสาหกิจเพียง 4 แหงเทานั้นที่ถูกขายใหเอกชนเขามาดําเนินงานแทน นอกจากนี้ การ
เขามามีสวนรวมของภาคเอกชนในการใหบริการสาธารณะในทองถ่ินก็มีจํานวนจํากัดเชนกัน 

 
อยางไรก็ตาม ในป 1999 รัฐบาล Ireland เริ่มใหความสําคัญตอบทบาทของภาคเอกชนในการ

เขามามีสวนรวมใหบริการสาธารณะ ไมวาจะเปนทางดานโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) เชน การ
สรางถนน ดานสิ่งแวดลอม เชน การจัดการขยะ และน้ําเสีย ดานสังคม เชน การศึกษา และการ
สาธารณสุข เปนตน โดยในป 1999 รัฐบาล Ireland ไดประกาศใหเอกชนเขามามีสวนรวมในโครงการ
ตางๆ ถึง 8 โครงการ (ตารางที่ 3.6) 
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ตารางที่ 8 ตัวอยาง PPPs ในไอรแลนด 
 

  
ที่มา: Reeves 2003 

 
นอกจากนี้ รัฐบาล Ireland ยังไดนําเอาประเด็นการรวมมือกันระหวางภาครัฐและเอกชน 

(Public-private partnerships: PPPs) เขาไปอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศในชวงป 2000-2006 
อีกดวย 

 
2. สาเหตุที่กอใหเกิด PPPs ใน Ireland 
 
ถึงแมวาการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของ Ireland ในชวงป 1993-2000 จะเพิ่มขึ้นมากกวา 2 

เทาตัว เมื่อเทียบกับชวง 30 ปกอน (8.0% เทียบกับ 3.5%) แตการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจไดถูกจํากัด
โดยปญหาดานโครงสรางพื้นฐานทางกายภาพ (Physical Infrastructure) ของ Ireland สงผลใหการ
ลงทุนของ Ireland สวนใหญขึ้นอยูกับเงินโอนจากประเทศสมาชิกสหภาพยุโรป (EU) และเมื่อถึงชวง
กลาง ค.ศ. 1990s โครงสรางพื้นฐานทางกายภาพของ Ireland ไดเปนปญหาอยางเห็นไดชัด เมื่อเงินโอน
จาก EU ไดลดลงอยางมาก ในขณะเดียวกันมาตรฐานการครองชีพของคน Ireland ไดเพิ่มสูงขึ้น 
ประกอบกับการขยายตัวของ EU สงผลใหรัฐบาล Ireland จําเปนจะตองพิจารณาทางเลือกในการให
เอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะ (PPPs)  
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ทั้งนี้ สาเหตุที่ Ireland เริ่มใช PPPs  อาจแบงออกเปน 2 สาเหตุที่สําคัญ คือ 1. ความตอง
ทางดานโครงสรางพื้นฐาน และ 2. ขอจํากัดทางดานงบประมาณของรัฐบาล Ireland เอง ดังคํากลาวของ
กระทรวงการคลัง Ireland ดังนี้ 

 
 “The increasing weight of infrastructural investment, which will be required in the future, 
coupled with the Government’s commitment of fiscal restraint, has presented an opportunity to seek 
other ways of financing costly capital needs of the economy. Therefore it is my aim to attract greater 
participation from the private sector in the financing and development of infrastructure projects” 

Ministry of Finance, Ireland (25 May 1998) 
 

3. วิธีการ PPPs ใน Ireland 
 
เนื่องจาก PPPs ใน Ireland ยังอยูในชวงเริ่มตน จึงยังไมมีกรณีศึกษามากนัก ดังนั้นวิธีการ PPPs 

จึงยังไมแพรหลายมากนัก ทั้งนี้จาก 8 โครงการที่รัฐบาล Ireland ประกาศในป 1999 จะเห็นไดวาวิธีการ
สัมปทาน (Concession) เปนวิธีการที่ถูกนํามาใชมากที่สุด อยางไรก็ตาม กระทรวงการคลังของ Ireland 
ไดประมาณการรูปแบบการใช PPPs ในอนาคต พบวา DBOF จะเปนวิธีการที่พบมากที่สุด ซ่ึงมีถึง 117 
โครงการ ในขณะที่ Concession มีเพียง 17 โครงการเทานั้น ดัง (ตารางที่ 3.7) 

 
ตารางที่ 9 ชนดิของ PPPs ในไอรแลนด 

 

 
  ที่มา: Reeves 2003 
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4. สรุป PPPs ใน Ireland 
 
ถึงแมวา Ireland จะเปนประเทศอุตสาหกรรมที่มีพัฒนาการทางดาน PPPs ชากวาประเทศอื่น 

แตในปจจุบัน Ireland ไดเร่ิมนําแนวคิด PPPs มาใชอยางจริงจัง โดยนําเขาไปอยูในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
ของประเทศในชวงป 2000-2006 ซ่ึงสาขาที่จะมีการนําวิธีการ PPPs มาใชจะแบงออกเปน 4 สาขาหลกัๆ 
ไดแก ดานการสรางถนน, ดานการขนสง, ดานการบริหารจัดการน้ํา และดานการบริหารจัดการขยะ 
โดยคาดวาการลงทุนจาก PPPs ในชวงแผนพัฒนาดังกลาวจะไมต่ํากวา 2.3 พันลานยูโร (ตารางที่ 3.8) 
 
ตารางที่ 10 การลงทุนดาน PPPs ในไอรแลนด 

 

 
  ที่มา: Reeves 2003 
 

• ประสบการณของอินเดีย 
 

1. วิวัฒนาการและสาเหตุของ PPPs ใน India 
 

 ในอดีตประเทศ India ยังไมมีการนํา PPPs เขามาใช เปนผลมาจาก ประเทศอินเดียยังไมให
ความสําคัญกับการพัฒนาทางดานโครงสรางพื้นฐานมากนัก จะเห็นไดจากตั้งแต 1950s งบประมาณ
ทางดานการพัฒนาโครงสรางพื้นฐานในแผนพัฒนาเศรษฐกิจของอินเดียมีนอยมาก (สัดสวนประมาณ 
10% ของงบประมาณทั้งหมด) ในขณะเดียวกันภาวะเศรษฐกิจในชวงเวลานั้นยังไมประสบปญหา แตยัง
มีอัตราการเจริญเติบโตอยูในเกณฑดี (ประมาณ 3-4% ตอป) 
 อยางไรก็ตาม หลังจากป ค.ศ. 1991 ประเทศอินเดียไดเร่ิมเปดประเทศมากขึ้น ในขณะเดียวกัน
รัฐบาลอินเดียตั้งเปาการเจริญเติบโตทางดานอุตสาหกรรมสูงถึง 7-8% ตอป เพื่อที่จะปรับโครงสราง
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ไปสูประเทศอุตสาหกรรม การเปดประเทศสงผลใหการแขงขันของภาคอุตสาหกรรมของอินเดียเพิม่ขึน้
เปนอยางมาก ในขณะเดียวกันก็ตองการดึงดูดการลงทุนจากบรรษัทขามชาติ (MNC) ปจจัยตางๆ เหลานี้ 
ลวนเปนสาเหตุที่ทําใหประเทศอินเดียจําเปนจะตองพัฒนาทางดานโครงสรางพื้นฐาน 
 

2. วิธีการ PPPs ใน India 
 

 วิธีการ PPPs สามารถแบงออกเปน 5 รูปแบบหลักๆ คือ  
- Lease Contract 
- Build-Operate-Transfer (BOT) 
- Build-Operate-Own-Transfer (BOOT) 
- Build-Operate-Own (BOO)  
- Build-Operate-Lease-Transfer (BOLT)  
 

Lease Contract เปนวิธีการที่งายที่สุด และใชระยะเวลานอยที่สุด ตัวอยางสินคาหรือบริการ
สาธารณะในอินเดียที่ใชวิธีการนี้ ไดแก การบริหารจัดการขยะ และน้ํา เปนตน 

ในขณะที่วิธีการอื่นๆ อีก 4 วิธีการ จะเปนวิธีการที่ใชระยะเวลานาน และตองการเงินลงทุนเปน
จํานวนมาก เชน การสรางถนน ทาเรือ พลังงาน และการสื่อสาร เปนตน ทั้งนี้จะใชระยะเวลาประมาณ 
30-40 ป ขึ้นอยูกับจํานวนเงินที่ภาคเอกชนลงทุน และอัตราผลตอบแทนที่จะไดรับ 
  

3. ตัวอยาง PPPs ใน India 
 
ตัวอยาง PPPs ในประเทศอินเดียที่โดดเดน คือ The Sustainable City Programme (SCP) ซ่ึง

ไดรับการสนับสนุนโดยหนวยงานดานการพัฒนาของสหประชาชาติ (UNDP) มีวัตถุประสงค
เพื่อที่จะใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมทั้งหนวยงานตางๆ ทั้งทางภาครัฐ และเอกชนสามารถ
พัฒนาการบริหารจัดการทางดานสิ่งแวดลอมในเมือง 
 เมืองแรกที่นํา SCP ไปใช คือ เมือง Chennai ซ่ึงประกอบไปดวย 3 หนวยงานหลักๆ ไดแก 
ภาครัฐบาล (Public Sector) ภาคเอกชน (Private Sector) และภาคชุมชน (Community Organization) 
โดย 3 ภารกิจหลักที่เมือง Chennai จะทําไดแก การพัฒนาดานสาธารณสุขในเมือง การทําความสะอาด
ทางน้ําภายในเมือง และการลดปญหาจราจรในเมือง  
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4. สรุป PPPs ใน India  
 

 ในปจจุบันการใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ทางดานโครงสรางพื้นฐาน (Infrastructure) ในประเทศอินเดียเร่ิมมีมากขึ้น ซ่ึงเปนผลมาจากการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางทางเศรษฐกิจของประเทศที่หันไปพัฒนาภาคอุตสาหกรรม และเปดประเทศมาก
ขึ้น อยางไรก็ตาม การใหเอกชนเขามามีสวนรวมในการใหบริการสาธารณะในอินเดียยังเปนเรื่องที่ใหม 
และมีหลายโครงการที่กําลังดําเนินการอยู มีเพียงบางโครงการที่ไดดําเนินการเสร็จแลว ดังนั้นคงเร็ว
เกินไปที่จะประเมินวาอินเดียประสบความสําเร็จหรือไมในการใหเอกชนเขามาดําเนินการสาธารณะ 
 
4.3 สรุปทายบท  

 
 เมื่อมองถึงเครื่องมือที่จะสามารถแกไขปญหาในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนไดอยาง
มีประสิทธิผล และประสิทธิภาพแลว จากรูปแบบการจัดการทั้งสองรูปแบบที่กลาวไวขางตนพอจะสรุป
และแยกแยะประโยชนได ทั้งนี้ทั้งนั้นเครื่องมือในการจัดการรูปแบบดังกลาวมีทั้งแงบวกและแงลบซึ่ง
จําเปนจะตองพิจารณาประกอบกันไปดวยเพื่อกอใหเกิดประโยชนสูงสุดในการผลิตสินคาและบริการ
สาธารณะแกประชาชนในระดับองครวมตอไป  
 

1. แกปญหาความสามารถในการเขาถึง ผานการใหบริการที่ท่ัวถึงมากขึ้น (Expanding Service 
Access) 

 
การรวมในการใหบริการสาธารณะระหวาง อปท. กับวิธีการเปดโอกาสเขามามีสวนรวมของ

ภาคเอกชนในการใหบริการสาธารณะมีสวนในการชวยแกปญหาความยากจน เนื่องจาก หนวยธุรกิจ
ภาคเอกชนมีเงินลงทุนเพียงพอที่จะใหบริการประชาชนที่ยากจนไดอยางทั่วถึง (Expanding access)  
(ในบางกรณีภาครัฐเพียงฝายเดียวไมสามารถใหบริการไดอยางทั่วถึงได)  

 
อยางไรก็ตาม การที่จะใหหนวยธุรกิจภาคเอกชนใหบริการแกประชนชนที่ยากจนไดอยาง

ทั่วถึงนั้น รัฐบาลจําเปนที่จะตองแทรกแซง หรือออกแบบโครงสรางแรงจูงใจใหเหมาะสม (Universal 
service obligation) เพื่อปองกันปญหาที่เรียกวา “Cherry picking” ซ่ึงเปนพฤติกรรมของหนวยธุรกิจ
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เอกชนที่มีแนวโนมที่จะหลีกเลี่ยงการใหบริการแกประชาชนที่ไมสามารถทํากําไรได (Unprofitable 
people) โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนที่มีกําลังซ้ือนอย ประชาชนที่อยูในชนบท คนยากจน เปนตน 

 
ทั้งนี้ การรวมมือระหวาง อปท. ดวยกันเอง (PUPs) ก็สามารถสรางการใหบริการที่ทั่วถึงมาก

ขึ้นเชนเดียวกัน ดังนั้นในขอ 1. นี้ เปนไปไดทั้ง PPPs และ PUPs  
 
2. แกปญหาดานงบประมาณของรัฐ (Reduce cost) 
 
สาเหตุที่ทําใหตนทุนในการผลิตสินคาหรือบริการสาธารณะลดลง ไดแก  
 
1. การประหยัดจากขนาด (Economy of scale) หมายถึง การที่มีขนาดใหญขึ้นแลวตนทุน

เฉล่ียลดลง ซ่ึงการมีขนาดใหญขึ้นสามารถทําไดทั้ง PPPs และPUPs 
2. เทคโนโลยี (Technology) ชวยลดตนทุนการผลิตได เชน ระบบการบริหารจัดการที่ดี 

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศที่ทันสมัย สวนใหญจะเปน PPPs 
 
ทั้งนี้ งานศึกษาบางชิ้นชี้ใหเห็นวาตนทุนการใหบริการสินคาสาธารณะของภาครัฐที่สูงกวา

ภาคเอกชน อาจแบงออกเปน 2 ประเภท คือ ตนทุนดานการบริหารงานทั่วๆ ไป (Administrative Cost) 
และตนทุนที่เกิดจากการเมือง (Political Cost) 
 

3. เพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการ (Promote efficiency) โดยประสิทธิภาพ หมายถึง 
 
1.ใชตนทุนการผลิตเทากัน แตไดผลผลิตมากกวา (คุณภาพบริการดีกวา) 
2.ผลผลิตเทากัน (คุณภาพบริการเหมือนกัน) แตใชตนทุนต่ํากวา ซ่ึงคุณภาพในการใหบริการ

ในที่นี้ หมายรวมถึง การใหบริการที่ทั่วถึงมากขึ้นดวย 
 
 
 
 
 

บทที่ 4 -41 



4.ประโยชนจากการรวมมือและวางแผนรวมกัน  
 
จากที่ไดกลาวไปแลววา เงื่อนไขสําคัญสําหรับการที่จะใหองคกร 2 องคกรมาทํางานรวมกัน 

คือ องคกรทั้ง 2 แหงจะตองมีปญหาที่คลายคลึงกัน (Common problem) หรือมีเปาหมายรวมกัน 
(Common goals) ดังนั้น อปท. ที่มีโอกาสจะรวมมือกันมาก คือ อปท. ที่อยูใกลเคียงกัน 

 
นอกจากนี้ การรวมมือและวางแผนรวมกันยังชวยแกปญหาผลกระทบภายนอก (Externality) ที่

เกิดขึ้นระหวางอปท. ทั้ง 2 แหงที่จะรวมมือกันไดอีกดวย เชน หากไมรวมมือกัน อปท. A อาจปลอยน้ํา
เสียลงสูแมน้ําหรือลําคลองเดียวกัน กอใหเกิดมลภาวะตอ อปท B โดยที่ อปท. A ไมคํานึงถึงตนทุนของ
อปท. B ดังนั้น การปลอยน้ําเสียดังกลาวจึงมีมากกวาระดับที่เหมาะสม ซ่ึงวิธีการ PUPs สามารถ
แกปญหาดังกลาวได 
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บทท่ี 5  
 

ตัวอยางเนื้อหากฎหมายของประเทศสาธารณรัฐแอฟริกาใตวาดวยเรื่อง 
“การทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น” โดยสังเขป 

 
 ขณะที่ระบบการปกครองสวนทองถ่ินยังตองเผชิญหนากับปญหาการแบงแยกสีผิวซ่ึง
ตรงกันขามกับ เนื้อหาของตัวบทกฎหมายในรัฐธรรมนูญซึ่งพยายามใหเกิดระบอบประชาธิปไตยที่
ปราศจากการแบงแยกเชื้อชาติ และพยายามกอใหเกิดความรวมมือในทองถ่ินโดยไมเพียงแตที่
ประชาชนทุกคนจะไดรับบริการสาธารณะอยางเทาเทียมแลว รัฐธรรมนูญยังพยายามสรางพื้นฐาน
ในการพัฒนาระบบการบริหารงานระดับทองถ่ินอีกดวย 
 
 ดังนั้นประเทศจําเปนตองสรางหลักการพื้นฐานกลไกและกระบวนการเพื่อใหเกิดระบบ
การพัฒนาการปกครองสวนทองถ่ินไดมีอํานาจในการผลิตบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานแก
ประชาชนทองถ่ินทั้งหมดอยางเทาเทียมกัน 
 
 ในแงหนึ่งของการปกครองสวนทองถ่ินระบบใหม (New Local Government System) ได
พยายามดึงใหชุมชนและประชาสังคมไดเขามาจัดการภารกิจที่เคยเปนหนาที่ของภาครัฐอยางบูรณา
การทั้งในเรื่อง การมีสวนรวมในการวางแผน (Particular in Planning) การสงมอบบริการสาธารณะ 
(Service Delivery) รวมถึงรูปแบบการจัดการสวนทองถ่ิน (Performance Management)  
 
 ขณะที่การปกครองสวนทองถ่ินระบบใหมตองการกอใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 
และความโปรงใสในการบริหารงาน ซ่ึงเปนหลักการเดียวกับรัฐธรรมนูญเชนกัน ขณะเดียวกัน
ทองถ่ินก็มีความจําเปนตองมีความมั่นใจในงบประมาณที่จะใชในการบริหารงานอีกดวย 
 
 จากที่กลาวทั้งหมดจึงเกิดกรอบความคิดที่จะสรางความเชื่อมโยงระหวางระบบการ
ปกครองสวนทองถ่ิน ผูมีหนาที่ในการบริหารงานภาครัฐในระดับทองถ่ิน และชุมชนระดับทองถ่ิน
(Local Community) เขาดวยกันโดยกอใหเกิดการตระหนักในสิทธิและหนาที่ของแตละองคกรใน
การบริหารงานสวนทองถ่ิน เพื่อเปนการสรางความเขมแข็งใหกับระบบการปกครองสวนทองถ่ิน
ระบบใหม ใหมีความสามารถมากขึ้นในการทําหนาที่ รัฐธรรมนูญจึงจําเปนตองบูรณาการภาคทุก
สวนเขาไวในตัวบทกฎหมายและเกิดผลจริงในการปฏิบัติตอไป 
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5.1 หลักการของระบบการปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบใหม (New Local Government System) 
 
 หลักการของระบบการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใหมเปนไปเพื่อกระตุนใหเกิดการมี
สวนรวมของชุมชนทองถ่ิน และกอใหเกิดการรวมตัวกันเพื่อสรางแผนพัฒนาทองถ่ินเพื่อสนองตอ
ความตองการบริการสาธารณะ ซ่ึงเปาหมายของระบบการปกครองสวนทองถ่ินรูปแบบใหมคือ 
หลักการผลิตที่มีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล รวมถึงความโปรงใสในการทํางานในระดับทองถ่ิน 
ภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญ 
 
5.2 ธรรมชาติของกฎหมาย สิทธิและหนาท่ีของระบบการปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ก. ธรรมชาติของกฎหมายที่กอใหเกิดการกําหนดอํานาจในการบริหารงานภายในทองถิ่น
ประกอบดวย 

 
(1) กฎหมายเปนโครงสรางการบริหารของเจาหนาที่รัฐในการบริหารงานในระดับทองถ่ิน 
(2) กฎหมายกําหนดหนาที่ของเจาหนาที่รัฐในพื้นที่ใหสอดคลองกับระบบการเมืองรวมถึง

ชุมชนดวย 
กฎหมายจึงเปนเครื่องมือในการประสานงานกันระหวางโครงสรางการบริหารภาครัฐและ

ระบบของชุมชนในทองถ่ินนั้นๆ รวมถึงความสามารถในการเขาถึงผูมีอํานาจในการบริหารของ
สวนราชการของประชาสังคมอีกดวย 

 
ข. หลักการการรวมมือกันระหวางภาครัฐ (Co-operative Government) 
 
กฎหมายรัฐธรรมนูญไดกําหนดไววา “ส่ิงที่ผูมีอํานาจและ/หรือสภานิติบัญญัติจําเปนตอง

ระลึกคือการไมเขาไปกีดกันความสามารถและสิทธิของการปกครองสวนทองถ่ิน” 

• กอใหเกิดการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพในทองถ่ิน 

• ยกระดับความรวมมือและแบงปนทรัพยากรในการผลิตสินคาและบริการ
สาธารณะ 

• กอใหเกิดรูปแบบความสัมพันธระหวางรัฐ และองคกรนอกรัฐ(ชุมชน) ในการ
พัฒนาแกไขปญหาการผลิตบริการสาธารณะ 
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ค. สิทธิและหนาท่ีของคณะที่ประชุมของสภาทองถิ่น (Rights and Duties of Municipal 
Councils) 

 
(1) สิทธิของคณะที่ประชุมของสภาทองถิ่น  
 

• สิทธิที่จะปกครองตัวเองรวมถึงกอใหเกิดความคิดริเร่ิมในการจัดการภารกิจตางๆ
โดยทองถ่ิน และลดการแทรกแซงจากภาครัฐ 

• มีความสามารถในการบริหารทัพยากรทางการเงินได เอง  เชน  การเก็บ
คาธรรมเนียม ภาษีสินคา และการเก็บคาบริการสาธารณะ ภายใตขอบเขตของ
อํานาจที่ไดรับจากกฎหมาย 

 
(2) หนาท่ีของคณะที่ประชุมของสภาทองถิ่น 
 

• ผลิตสินคาและบริการสาธารณะใหมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดสําหรับ
ชุมชน 

• สรางใหเกิดระบบทํางานแบบประชาธิปไตยและความสุจริตในการบริหารงาน
ของชุมชนทองถ่ิน 

• กระตุนใหเกิดการมีสวนรวมของประชาชนในทองถ่ิน 

• ใหเกิดความเทาเทียมกันในการไดรับบริการสาธารณะ 

• พยายามสรางใหเกิดความตระหนักรู ถึงสิทธิที่ประชาชนควรไดรับและให
ประชาชนสามารถปกปองสิทธิ์ที่ตนเองมี รวมถึงเคารพในสิทธิของผูอ่ืน 

 
ง. สิทธิและหนาท่ีของสมาชิกของประชาสังคม (Members of Local Community) 
 
(1) สิทธิของสมาชิกของประชาสังคม 

 

• สิทธิที่จะดําเนินการงานตางๆ ในทองถ่ินภายใตกฎหมายและโครงสรางการเมือง
การปกครองวาดวย อํานาจในการบริหารการปกครองสวนทองถ่ิน 

• เปนผูมีสวนในการตัดสินใจขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน 

• สิทธิในการไดรับขอมูลขาวสารตางๆ จากภาครัฐทั้งในเรื่องการบริหารและ 
สถานะทางการเงินของทองถ่ินของตนเอง 
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• ไดรับการใหบริการจากภาครัฐดวยความสะดวก 
 

(2) หนาท่ีของสมาชิกของประชาสังคม 
 

• สอดสองดูแลกลไก กระบวนการในการดําเนินภารกิจขององคกรปกครองระดับ
ทองถ่ินของตนเอง 

• หนาที่ในการจายภาษี คาธรรมเนียมในการใชบริการสาธารณะ 

• เขาไปมีสวนรวมในการบริหารงานสวนทองถ่ินเพื่อดูแลสิทธิของพวกเขาเหลานั้น
ในระดับที่สมเหตุสมผล 

 
(3) หนาท่ีของผูมีอํานาจในการบริหารราชการสวนทองถิ่น 
 

• ตองบริการงานราชการดวยระบอบประชาธิปไตยและเห็นผลอยางเปนรูปธรรม 

• ตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของชุมชนทองถ่ิน 

• อํานวยความสะดวกใหเกิดความสามารถในการตรวจสอบได 

• มีมาตรการในการปองกันปญหาการทุจริตในการดําเนินงาน 

• หนาที่ในการสรางความสัมพันธอันดี และอํานวยความสะดวกใหเกิดความรวมมือ
ในทองถ่ิน 

• มีการใหขอมูลขาวสารในกระบวนการจัดการรวมถึงตนทุนในการจัดการรูปแบบ
ตางๆ แกชุมชนทองถ่ิน 

 
จ. การมีสวนรวมในระดับชุมชนทองถิ่น 
  

การปกครองสวนทองถ่ินนั้นจําเปนตองเกิดการพัฒนาวัฒนธรรมการมีสวนรวมใน
การบริหารภาครัฐเพื่อใหกระบวนการการมีสวนรวมของภาคประชาชนชนเกิดผลอยาง
สมบูรณ โดยการพัฒนาการมีสวนรวมดังกลาวจําเปนตองมีองคประกอบดังนี้ 

 
 (1) กลไกและกระบวนการการมีสวนรวมของชุมชนและทองถิ่น 

 

• กระตุนใหเกิดสภาวะใหเกิดการคิดสรางสรรคในการปกครองระดับทองถ่ิน การมี
สวนรวมจะเกิดจาก 
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- การมีแผนพัฒนาทองถ่ินแบบบูรณาการรวมถึงวิธีการดําเนินงานบริหารที่
มีความชัดเจน 

- สรางใหเกิดกระบวนการบริหารงานและการตรวจสอบจากภาคประชาชน
อยางเปนระบบ 

- มีกระบวนการตรวจสอบกระบวนการบริหารและผลลัพธจากการบริหาร 
- มีกระบวนการจัดเตรียมระบบงบประมาณและ 
- มีกระบวนการตัดสินใจซึ่งสอดคลองกับระดับการผลิตสินคาสาธารณะ 

กระบวนการตางๆที่เกิดขึ้นนั้นตองไมเกิดการแทรกแซงของผูมีอํานาจในการ
บริหารงาน 

 

• กระบวนการและวิธีการการดําเนินงานสาํหรับการมีสวนรวมของทองถ่ิน 
- ประชาชนสามารถเขาไปอุทธรณ หรืออยูในกระบวนการตัดสินใจในการ

บริหารงาน 
- มีการรายงานกระบวนการดําเนินงานและวิธีการบริหารงานระดับทองถ่ิน

กลับไปยัง Local community 
 

• ซ่ึงในกระบวนการบริหารและวิธีการการดําเนินงานแบบมีสวนรวมของชุมชน
ทองถ่ินนั้นตองมีความตระหนักในการรับผิดชอบตอบุคคลในกลุมพิเศษดังนี้ 

- ประชาชนซึ่งไมสามารถอานออกเขียนได 
- ผูพิการ 
- ผูหญิง 
- และผูถูกเอารัดเอาเปรียบในสังคม 
 

• ในกระบวนการมีสวนรวมในระดับชุมชนทองถ่ินนั้น ในการทําหนาที่บริหารของ 
Municipal Council อาจจะมีผูที่ใหคําแนะนําซึ่งกลุมผูใหคําแนะนําดังกลาวควร
ประกอบไปดวยผูอยูนอกเหนือจากคณะกรรมการบริหารใน Municipal Council 
ดวย 

 
(ฉ) ขอควรพิจารณาในการใหขอมูลขาวสารเพื่อใหเกิดการมีสวนรวมของชุมชนทองถิ่น 

 

• ตองสามารถสื่อสารใหเกิดความตระหนักถึงสิทธิและหนาที่ของประชาชน 
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• ลักษณะของภาษาในการใชเพื่อติดตอส่ือสารนั้นตองกอใหเกิดความเขาใจแก
ประชาชนไดอยางทั่วถึง 

• และการสื่อสารตองรวมถึงความสามารถในการรับรูของผูซ่ึงไมสามารถอานออก
เขียนไดอีกดวย 

• ตองมีคําประกาศจากการประชุมขององคกรปกครองสวนทองถ่ินเพื่อให
ประชาชนในทองถ่ินไดทราบถึงวิธีการดําเนินงานขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินวามีทิศทางเชนไร ซ่ึงคําประกาศดังกลาวตองมีออกมาเปนประจํา และ
สม่ําเสมอ 

 
(ช) แผนพัฒนาทองถิ่นแบบบูรณาการ (Integrated Development Planning) 
 
แผนพัฒนาทองถ่ินแบบบูรณาการดังกลาวถูกสรางขึ้นมาเพื่อทําใหเกิดความมั่นใจวาจะ

เกิดการพัฒนาทองถ่ินอยางทั่วถึง ซ่ึงถูกบัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
 

(1) แผนพัฒนาทองถิ่นในบริบทของการรวมมือกันระหวางรัฐ ( Municipal planning in 
co-operative Government) 
 
แผนพัฒนาทองถ่ินของชุมชนจําเปนตองไดรับการบรรจุไวในขอตกลงวาดวยการ

พัฒนาและกลยุทธในระดับเทศบาลตอไป  อีกทั้งยังตองถูกรวมเขาไปอยูในแผนพัฒนาระดับ
จังหวัดดวย กระบวนการบูรณาการแผนดังที่กลาวมาเหลานี้ไดถูกบัญญัติไวในรัฐธรรมนูญ 
 

(2) องคประกอบหลักในการทําแผนพัฒนาแบบบูรณาการ คือ 
 

• การบริหารงานระดับทองถ่ินตองมีการตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของ
ประชาชนและประชาสังคมอยางแทจริง 

• ตองมีการประเมินระดับการพัฒนาของทองถ่ิน ผูมีอํานาจในการบริหาร (Council) 
จําเปนตองกําหนดกลยุทธในการพัฒนาโดยนําเอาสภาพเศรษฐกิจของทองถ่ิน 
และความตองการขั้นพื้นฐานมาพิจารณาประกอบ 

• แผนพัฒนาฯ ตองเปนกรอบในการพัฒนาเพื่อสามารถสรางประสิทธิภาพในการ
ผลิตใหเกิดขึ้น 
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• แผนพัฒนาฯ ตองถูกบรรจุไวในแผนพัฒนาแบบบูรณาการในพื้นที่การบริหาร
ราชการระดับจังหวัดตอไป 

• แผนพัฒนานั้นตองกอใหเกิดการใชในทางปฏิบัติไดอยางแทจริง 

• แผนการจัดสรรงบประมาณที่จะใชในแผนพัฒนาฯ ตองมีการวางแผนไวอยางนอย
ที่สุด 3 ป 

 
(3) กรอบของแผนพัฒนาแบบบูรณาการ 

 

• แผนที่จัดทําขึ้นตองถูกบูรณาการไวในแผนพัฒนาในระดับจังหวัดระบุรูปแบบ
และหลักการการรวมมือ การประยุกตแผนใหนําไปใชไดอยางแทจริง 

• แผนพัฒนาระดับทองถ่ินตองไดกําหนดวิธีการดําเนินงานลงไปดวย (มิใชเปน
เพียงแผนที่อธิบายเพียงวา ทองถ่ินนั้นๆ ตองการบริการขั้นพื้นฐานใด)  

• ระบุผลกระทบที่จะทําใหเกิดการเปลี่ยนแปลงเนื้อหาสาระในแผนพัฒนาฯ ไวดวย 
 

(4) การยอมรับกระบวนการแผน (Adoption of process) 
 

• คณะผูบริหาร อปท. ที่ไดรับการเลือกตั้งเขามาบริหารตองเขียนแนวทางของ
แผนพัฒนา รางขอเสนอและการตรวจสอบแผนพัฒนาฯ ขึ้นมา 

• ซ่ึงกลไกและกระบวนการตางๆ ที่ไดจัดทําไวจะตอถูกการกลั่นกรอง พิจารณาโดย
ประชาคม (Local community)  

• ฉะนั้นแผนพัฒนาฯจะตองเปนไปตามเจตนารมณของประชาคม  (Local 
community) 

 
(ซ) การใหบริการสาธารณะโดยองคปกครองสวนทองถิ่น 
 

(1) หนาท่ีท่ัวไป Municipality ตองไดรับผลกระทบจากบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญซึ่งมี
รายละเอียดดังนี้ 

 

• ทั้งนี้ตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญกลาวไววาการตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐาน
ของชุมชนทองถ่ิน 

• บทบัญญัติรัฐธรรมนูญสงเสริมใหเกิดการพัฒนาในทองถ่ิน 
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• และยังสรางความมั่นใจวาสมาชิกในชุมชนทองถ่ิน นั้นๆ จะสามารถเขาไปมีสวน
รวมในการใหบริการสาธารณะซึ่งสัดสวนของการเขามามีสวนรวมในการบริหาร
ตองไมต่ํากวารอยละ 50 

• ทั้งนี้บริการสาธารณะที่เกิดขึ้นตองสรางความเปนธรรมและสามารถเขาไปมีสวน
รวมอยางแทจริง 

• บริการที่ผลิตขึ้นตองกอใหเกิดการสงเสริมประสิทธิภาพ ประสิทธิผลจากการใช
ทรัพยากรในการผลิต ทั้งยังปรับปรุงมาตรฐานและคุณภาพบริการที่ดีขึ้น 

 
(2) การเก็บคาธรรมเนียมในการใหบริการสาธารณะ 

 

• นโยบายการเก็บคาธรรมเนียม (Tariff Policy) 
 
การเก็บคาธรรมเนียมในการใชบริการสาธารณะ การเก็บภาษีในทองถ่ินไดเองตอง 

อยูบนพื้นฐานที่เหมาะสมและไดรับการอนุญาตจากกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งหลักการในการเก็บ
คาธรรมเนียมคาบริการมีดังนี้ 

- ผูใชบริการควรไดรับความเปนธรรมในการไดรับบริการสาธารณะ 
- ผูที่มีฐานะยากจนก็ควรเขาถึงซ่ึงบริการสาธารณะที่ทําการผลิตขึ้นได 
- คาธรรมเนียมที่จัดเก็บตองสะทอนตนทุนในการผลิตอยางแทจริง 
- หากมีการเก็บคาธรรมเนียมเพิ่ม (Surcharge) ตองมีมาตรการการจัดเก็บที่

เหมาะสมกับสถานการณ 
- มีการเก็บภาษีโดยจัดการแบงประเภทของภาษีที่ชัดเจนโดยเฉพาะภาษีที่

จัดเก็บในประเภทการพาณิชยและอุตสาหกรรม 
- ผลจากการจัดเก็บคาธรรมเนียมรูปแบบตางๆ เปนการกระตุนใหเกิดการ

ใชทรัพยากรอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
- ขอบเขตในการอุดหนุนใหกับผูยากไรรวมถึงผูใชบริการสาธารณะกลุม

อ่ืนๆ ในทองถ่ินตองมีการเปดเผย 
 

การผลิตบริการสาธารณะได เองในแตละทอง ถ่ินนั้น เพื่อ เปนการสร าง
อรรถประโยชนสูงสุด ทั้งนี้การบริหารปกครองตนเองนั้นตองอยูในการควบคุมของกฎหมาย (The 
service utility must exercise ownership control over it in terms of its by-laws.) 
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5.3 บทสรุปทายบท 
 
จากตัวอยางของตัวอยางเนื้อหากฎหมายของประเทศสาธารณรัฐแอฟริกาใต วาดวยเรื่อง 

“การทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน” โดยสังเขปนั้นแสดงใหเห็นวารากฐาน
ของกฎหมายรัฐธรรมนูญของประเทศแอฟริกาใต พยายามใหเกิดกระบวนการมีสวนรวม 
ครอบคลุมทั้งในระดับการวางแผนเชิงยุทธศาสตรในการพัฒนาแบบบูรณาการ กลไกและ
กระบวนการบริหารราชการแผนดินสวนทองถ่ิน การจัดสรรงบประมาณในการผลิตบริการ
สาธารณะ รวมถึงมีการตรวจสอบความโปรงใสในการดําเนินงานจากภาคประชาชนในทองถ่ินซึ่งมี
ความแตกตางจากรูปแบบการบริหารราชการสวนทองถ่ินและการตรวจสอบดูแลการบริหาร สวน
ราชการของไทยซึ่งตองรอการตรวจสอบการบริหารราชการจากกระบวนการตรวจสอบในรัฐสภา
เทานั้น  

 
จากกรณีศึกษาขอกฎหมายของประเทศแอฟริกาใตจึงเปนการตอกย้ําใหเกิดการปรับเปลี่ยน

กระบวนทัศนในการพัฒนาโครงสรางการบริการราชการสวนทองถ่ินของไทยอยางมีนัยสําคัญ ซ่ึง
เปนการสงเสริมใหเกิดการตระหนักถึงสิทธิ หนาที่ของแตละภาคสวนในการพัฒนาระดับทองถ่ิน 
และสามารถผลิตสินคาและบริการสาธารณะใหเกิดความพอใจสูงสุดแกประชาชนไดอยางแทจริง 
อีกทั้งการมีสวนรวมในการผลิตบริการยังทําใหเกิดการหวงแหนสาธารณะสมบัติที่ทองถ่ินผลิตขึ้น
ใหเกิดความยั่งยืนและประชาชนในทองถ่ินอยูในฐานะเปนผูจายคาตอบแทน  (ในรูปของ
คาธรรมเนียม ภาษีทองถ่ิน เปนตน) เพื่อเปนการผลิตสาธารณะนั้นๆ ในทองถ่ินของตนตามหลักการ
ที่วา “ใครใช ใครจาย”   

 
แตเหนือส่ิงอ่ืนใดเนื้อหาสาระของกฎหมายฉบับตัวอยางนี้พยายามจะใหเห็นจุดเนนที่วา รัฐ 

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน รวมถึงภาคประชาสังคม จําเปนตองรวมมือกันเพื่อกอใหเกิดการผลิต
บริการสาธารณะที่มีประสิทธิภาพ และประสิทธิผลสูงสุดภายใตขอจํากัดดานทรัพยากรในการผลิต 
อีกทั้งในกฎหมายยังพยายามสรางกรอบความรวมมือขององคกรตางๆ ในระดับทองถ่ินใหเกิดการ
ประหยัดจากขนาดในการทํางานรวมกัน (Economies of Scale) จากขอแมที่วา แผนพัฒนาแบบ
บูรณาการในแตละทองถ่ินตองถูกรวบรวมและบรรจุเปนแผนพัฒนาแบบบูรณาการระดับจังหวัด
ตอไป กระบวนการดังกลาวก็เพื่อเปนการรวบรวมปญหาและความจําเปนเรงดวนในระดับจังหวัด
เพื่อที่จะใชงบประมาณที่มีอยางจํากัดในการแกไขปญหาระดับที่กวางมากขึ้น อันเปนเจตนารมณ
สูงสุดตามรัฐธรรมนูญที่กําหนดไววา การผลิตบริการสาธารณะตองกอใหเกิดความเปนธรรมใน
สังคมมากขึ้น 
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บทท่ี 6 
  

ทบทวนกฎหมายของประเทศไทยที่เก่ียวของ 
และทบทวนความเขาใจเบื้องตนเกี่ยวกับความรวมมือของทองถิ่น 

 
ในบทนี้จะแบงออกเปน 2 สวนหลักๆ โดยสวนแรกจะทบทวน (Review) กฎหมายของไทยที่

เกี่ยวของกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุญาตหรือจางวานใหเอกชนเขา
มาทํางานแทน และการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน เพื่อพิจารณาวาประเทศไทยมี
กฎหมายที่เกี่ยวของกับเรื่องดังกลาวอยูแลวหรือไม และถามีอยูแลวกฎหมายดังกลาวมีรายละเอียดเปน
อยางไร รวมทั้งกฎหมายดังกลาวมีความเหมาะสมแลวหรือไม อยางไร  

 
ในสวนที่สองจะทบทวนความเขาใจเบื้องตนเกี่ยวกับความรวมมือของทองถ่ิน ไมวาจะเปน

กิจการที่ควรมีการรวมมือ รูปแบบของความรวมมือ ลักษณะของความรวมมือ และขั้นตอนการรวมมือ
ระหวางทองถ่ิน 

 
6.1 ทบทวนกฎหมายของประเทศไทย 
 
 ในหัวขอนี้จะแบงออกเปน 2 หัวขอยอย ไดแก กฎหมายที่เกี่ยวของที่จะใชในการทบทวน 
(Review) และขอจํากัดของกฎหมายไทยในปจจุบัน 
  

6.1.1 กฎหมายที่ใชในการทบทวน 
 

ในหัวขอกฎหมายที่ใชในการทบทวนนี้ จะนําเสนอตัวบทกฎหมายที่เกี่ยวของกับอํานาจและ
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุญาตหรือจางวานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการ
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน โดยกฎหมายที่ไดนํามาใชในการทบทวนมี 9 ฉบับ ไดแก 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย, พระราชบัญญัติเทศบาล, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ
เมืองพัทยา, พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล, พระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด, พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร, พระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
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ขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน, ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการ
พัสดุ รวมทั้งกฎหมายแพงและพาณิชย  

 
(ก) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
 

 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย มีการจัดใหกฎหมายที่เกี่ยวของกับการปกครอง สวน
ทองถ่ินอยูในหมวดที่ 9 มาตรา 282-290 แตเปนเพียงการกําหนดขอบัญญัติอํานาจหนาที่ของการ
ปกครอง สวนทองถ่ินในภาพรวมเทานั้น ไมมีกฎหมายที่ระบุถึงอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครอง
สวนทองถ่ินในการอนุญาต/จางวานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินทํางานรวมกัน 
 

(ข) พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (แกไขเพิ่มเติมจนถึงฉบับท่ี 11 พ.ศ. 2543) 
 

 บทที่ 3 ทวิ: การทําการนอกเขตเทศบาลและการทําการรวมกับบุคคลอื่น 
มาตรา 57 ตรี เทศบาลอาจทําการรวมกับบุคคลอื่นโดยกอตั้งบริษัทจํากัด หรือถือหุนในบริษัท

จํากัดเมื่อ 
(1) บริษัทจํากัดนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะเพื่อกิจการคาขายอันเปนสาธารณูปโภค 
(2) เทศบาลตองถือหุนเปนมูลคาเกินกวารอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว ในกรณีที่

มีหลายเทศบาล องคการบริหารสวนจังหวัด องคการบริหารสวนตําบล หรือสุขาภิบาล ถือหุน
อยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ  

(3) ไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย  
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่เทศบาลถืออยูในบริษัทจํากัด ตองไดรับอนุมัติจากรัฐมนตรวีาการ

กระทรวงมหาดไทย 
ความใน (1) และ (2) ของวรรคหนึ่ง ไมใชบังคับในกรณีที่บริษัทจํากัดที่เทศบาลรวมกันกอตั้ง

หรือถือหุนนั้นไมมีเอกชนถือหุนอยูดวย 
(ความในมาตรา 57 ตรี ถูกเพิ่มเติมโดย มาตรา 5 แหงพ.ร.บ.เทศบาลฉบับที่ 6 พ.ศ. 2511) 
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บทที่ 4: สหการ 
มาตรา 58 ถามีกิจการใดอันอยูภายในอํานาจหนาที่ของเทศบาลตั้งแตสองแหงขึ้นไปจะรวมกัน

ทําเพื่อใหเกิดประโยชนอยางยิ่ง ก็ใหจัดตั้งเปนองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีสภาพเปนทบวงการเมือง 
และมีคณะกรรมการบริหาร ประกอบดวยผูแทนของเทศบาลที่เกี่ยวของอยูดวย 

การจัดตั้งสหการจะทําไดก็แตโดยตราเปนพระรากฤษฎีกา ซ่ึงจะไดกําหนดชื่อ อํานาจหนาที่ 
และระเบียบการดําเนินงานไว 

การยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกาโดยกําหนดวิธีการจัดทรัพยสินไวดวย 
 
มาตรา 59 สหการอาจไดรับเงินอุดหนุนจากรัฐบาล และอาจกูเงินไดภายใตบังคับ มาตรา 66 (5) 

หรือ (6) 
 
(ค) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2542 
 
หมวด 4: อํานาจหนาที่ของเมืองพัทยา 
มาตรา 68 ในการจําเปนเพื่อประโยชนในการใหบริการแกประชาชนอยางมีประสิทธิภาพและ

ลดภาระทางการเงินของเมืองพัทยา เมืองพัทยาอาจมอบใหบุคคลอื่นหรือเขารวมกับบุคคลอื่นกระทํา
กิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของเมืองพัทยาได ในกรณีเชนนั้น ผูกระทํากิจการมีสิทธิเรียกเก็บ
คาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทน ที่เกี่ยวของกับกิจการนั้นแทนเมืองพัทยาตามอัตราที่ไดทํา
ความตกลงกับเมืองพัทยาได 

การกระทํากิจการตามวรรคหนึ่งตองไดรับความเห็นชอบจากสภาเมืองพัทยาและรัฐมนตรีกอน
หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่งใหเปนไปตามที่กําหนดไวใน
ขอบัญญัติ ทั้งนี้ ขอบัญญัติดังกลาวตองไมมีลักษณะที่อาจเปนผลใหประชาชนผูใชหรือรับบริการตอง
เสียคาบริการหรือคาใชจายอ่ืนสูงขึ้น 

 
มาตรา 69 เมืองพัทยาอาจรวมกับหนวยงานราชการ หรือหนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจหรือ

องคกรปกครองสวนทองถ่ิน จัดตั้งองคการขึ้นเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล เพื่อทํากิจการใดอัน
อยูภายใตอํานาจหนาที่ของเมืองพัทยาได 
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(ง) พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 
 
หมวด 1 สวนที่ 2 อํานาจหนาที่ของสภาตําบล 
มาตรา 28 เมื่อไดรับความเห็นชอบจากผูวาราชการจังหวัด สภาตําบลอาจทํากิจการนอกเขต

สภาตําบล หรือรวมกับสภาตําบล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือ
หนวยงานบริหารราชการสวนทองถ่ินอื่นเพื่อทํากิจการรวมกันไดเมื่อไดรับความยินยอมจากสภาตําบล 
องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือหนวยงานบริหารราชการสวนทองถ่ินที่
เกี่ยวของและกิจการนั้นเปนกิจการที่จําเปนตองทําและเปนการเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่
ของตน 

 
หมวด 2 สวนที่ 2 อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนตําบล 
มาตรา 73 องคการบริหารสวนตําบลอาจทํากิจการนอกเขตองคการบริหารสวนตําบล หรือ

รวมกับสภาตําบล องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือหนวยงานบริหารราชการ
สวนทองถ่ินอ่ืนเพื่อกระทํากิจกรรมรวมกันได ทั้งนี้ เมื่อไดรับความยินยอมจากสภาตําบล องคการ
บริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด หรือหนวยงานบริหารราชการสวนทองถ่ินที่เกี่ยวของ 
และกิจการนั้นเปนกิจการที่จําเปนตองทํา และเปนการเกี่ยวเนื่องกับกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของตน 

 
(จ) พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 
 

 หมวด 4: อํานาจหนาที่ขององคการบริหารสวนจังหวัด  
 มาตรา 46 องคการบริหารสวนจังหวัดอาจทํากิจการใดๆ อันเปนอํานาจหนาที่ของราชการสวน
ทองถ่ินอ่ืน หรือองคการบริหารสวนจังหวัดอื่นที่อยูนอกเขตจังหวัดได เมื่อไดรับความยินยอมจาก
ราชการสวนทองถ่ินอื่นหรือองคการบริหารสวนจังหวัดอื่นที่เกี่ยวของ ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และ
เงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 

(ดูรายละเอียดใน กฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 2 พ.ศ.2541 ออกตามความในพ.ร.บ.องคการ
บริหารสวนจังหวัด 2540) 

 
 มาตรา 49 องคการบริหารสวนจังหวัดอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการซึ่งอยูในอํานาจหนาที่
ขององคการบริหารสวนจังหวัดและเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทน
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องคการบริหารสวนจังหวัดได แตตองไดรับความเห็นชอบจากสภาองคการบริหารสวนจังหวัด และผูวา
ราชการจังหวัดเสียกอน 
 หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการใหกระทําตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามระเบียบที่
กระทรวงมหาดไทยกําหนด 
 สิทธิในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง เปนสิทธิเฉพาะสวนตัวจะโอนไปไมได 
 (ดูรายละเอียดใน ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการใหเอกชนกระทํากิจการขององคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2541) 
  

มาตรา 50 การดําเนินกิจการขององคการบริหารสวนจังหวัดที่มีลักษณะเปนการพาณิชยอาจทํา
ไดโดยการตราเปนขอบัญญัติ ทั้งนี้ ตามระเบียบที่กระทรวงมหาดไทยกําหนด 

(ดูรายละเอียดใน ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการดําเนินกิจการพาณิชยขององคการ
บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2541) 

 
(ฉ) พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ.2528 
 

 หมวด 5 อํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร 
 มาตรา 94 กรุงเทพมหานครอาจทํากิจการรวมกับบุคคลอื่นโดยกอตั้งบริษัท หรือถือหุนใน
บริษัทไดเมื่อ 

(1) บริษัทนั้นมีวัตถุประสงคเฉพาะกิจการเปนสาธารณูปโภค แตทั้งนี้ไมกระทบกระเทือนถึง
กิจการที่กรุงเทพมหานครไดกระทําอยูแลวกอนวันที่พระราชบัญญัตินี้ใชบังคับ และ 

(2) กรุงเทพมหานครตองถือหุนเปนมูลคาเกินรอยละหาสิบของทุนที่บริษัทนั้นจดทะเบียนไว ใน
กรณีที่มีกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ิน
ถือหุนอยูในบริษัทเดียวกันใหนับหุนที่ถือนั้นรวมกัน และ 

(3) สภากรุงเทพมหานครมีมติใหความเห็นชอบดวยคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจํานวนสมาชิก
สภากรุงเทพมหานคร และ 

(4) ไดรับความเห็นชอบจากรัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย 
การเปลี่ยนแปลงจํานวนหุนที่กรุงเทพมหานครถืออยูตองไดรับอนุมัติจากสภากรุงเทพมหานคร 
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มาตรา 95 ถากิจการใดอยูภายใตอํานาจหนาที่ของกรุงเทพมหานคร กรุงเทพมหานครอาจ
ดําเนินการนั้นรวมกับสวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ หรือราชการสวนทองถ่ินอ่ืนได โดย
จัดตั้งเปนองคการเรียกวา สหการ มีฐานะเปนนิติบุคคล และมีคณะกรรมการบริหารประกอบดวยผูแทน
ของกรุงเทพมหานคร สวนราชการ หนวยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และราชการสวนทองถ่ินที่เกี่ยวของ
แลวแตกรณี 

การจัดตั้งสหการจะกระทําไดโดยตราเปนพระราชกฤษฎีกา ในพระราชกฤษฎีกานั้นใหกําหนด
ช่ือ อํานาจ หนาที่ และวิธีดําเนินการ เมื่อจะยุบเลิกสหการใหตราเปนพระราชกฤษฎีกา  และใหระบุวิธี
จัดการทรัพยสินไวดวย 

 
มาตรา 96 ในกรณีจําเปน กรุงเทพมหานครอาจมอบใหเอกชนกระทํากิจการ ซ่ึงอยูในอํานาจ

หนาที่ของกรุงเทพมหานครและเรียกเก็บคาธรรมเนียม คาบริการ หรือคาตอบแทนที่เกี่ยวของแทน
กรุงเทพมหานครได แตตองไดรับความเห็นชอบจากสภากรุงเทพมหานคร และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทยเสียกอน 

หลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง ใหเปนไปตามระเบียบ
กรุงเทพมหานคร  ซ่ึงได รับความเห็นชอบจากสภาพกรุงเทพมหานคร  และรัฐมนตรีวาการ
กระทรวงมหาดไทย สิทธิในการกระทํากิจการตามวรรคหนึ่ง เปนสิทธิเฉพาะตัวจะโอนไปมิได 

 
(ช) พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่น พ.ศ. 2542 
 

 หมวด 2: การกําหนดอํานาจหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
 มาตรา 17 ภายใตบังคับมาตรา 16 ใหองคการบริหารสวนจังหวัดมีอํานาจและหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเอง ดังนี้ 

(24) จัดทํากิจการใดอันเปนอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่อยูในเขตและกิจการ
นั้นเปนการสมควรใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นรวมกันดําเนินการ หรือใหองคการ
บริหารสวนจังหวัดจัดทํา ทั้งนี้ตามที่คณะกรรมการประกาศกําหนด 
 
มาตรา 22 องคกรปกครองสวนทองถ่ินอาจมอบใหเอกชนดําเนินการตามอํานาจและหนาที่

แทนได ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ วิธีการ และเงื่อนไขที่กําหนดในกฎกระทรวง 
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(ซ) ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการพัสดุ พ.ศ. 2535 
 

 ไมพบวามีกฎหมายใดในระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ ที่เกี่ยวของกับอํานาจ
และหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุญาต/จางวานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการ
ใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกันโดยตรง  โดยเรื่องสําคัญที่พบในระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการพัสดุ คือ กฎหมายที่เกี่ยวกับการจัดซื้อจัดจางของภาครัฐ (Government 
Procurement) ซ่ึงมีสวนเกี่ยวของกับประเด็นที่ศึกษา เชน ในสวนที่เกี่ยวของกับการจัดหา และการซื้อ
การจาง เปนตน  
 

(ฌ) ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชย 
 

 ประมวลกฎหมายแพงและพาณิชยแบงออกเปน 6 บรรพ ไดแก บรรพที่1: หลักทั่วไป, บรรพที่
2: หนี้, บรรพที่3: เอกเทศสัญญา, บรรพที่4: ทรัพยสิน, บรรพที่5: ครอบครัว และบรรพที่6: มรดก  ไม
พบวามีกฎหมายที่เกี่ยวของกับอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการอนุญาต จาง
วานใหเอกชนเขามาทํางานแทน และการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกันโดยตรง 
 กฎหมายแพงและพาณิชยที่มีสวนเกี่ยวของเล็กนอย ไดแก บรรพที่ 2: หนี้ ลักษณะที่ 2: สัญญา 
ซ่ึงมีรายละเอียดเกี่ยวกับ กอใหเกิดสัญญา ผลแหงสัญญา มัดจําและกําหนดเบี้ยปรับ และการเลิกสัญญา 
ในมาตราที่ 354-394 เปนตน 

 
6.1.2 ขอจํากัดของกฎหมายไทยในปจจุบัน 

 
 จากการทบทวนกฎหมายปจจุบัน 9 ฉบับที่อาจจะเกี่ยวของกับอํานาจ หนาที่ ขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินในการใหเอกชนเขามาดําเนินการแทน และการทํางานรวมกันระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน พบวามีกฎหมาย 6 ฉบับจาก 9 ฉบับที่มีสวนเกี่ยวของกับเรื่องดังกลาว ซ่ึงกฎหมาย
ทั้ง 6 ฉบับ ไดแก พระราชบัญญัติเทศบาล พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา 
พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล พระราชบัญญัติองคการบริหารสวนจังหวัด 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
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อยางไรก็ตาม จากกฎหมาย 6 ฉบับที่เกี่ยวของพบวามีเพียงกฎหมายพระราชบัญญัติองคการ

บริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 เพียงฉบับเดียวเทานั้นที่มีรายละเอียดขอปลีกยอย (โดยเฉพาะอยางยิ่ง
ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการใหเอกชนกระทํากิจการขององคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 
2541 และกฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2541 ออกตามความในพระราชบัญญัติองคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ. 2540) สวนที่เหลืออีก 5 ฉบับนั้นกลาวถึงอํานาจหนาที่อยางกวางโดยไมมีรายละเอียด 
หลักการ และวิธีการมารองรับ 

 
ซ่ึงเมื่อพิจารณาถึงวิธีการจัดสรรงบประมาณรวมถึงอํานาจหนาที่ของ อบจ. พบวา เม็ดเงินที่ 

อบจ. ไดรับนั้นมีขอจํากัดในการนําเงินงบประมาณดังกลาวไปใชเพื่อชวยงานใน อปท. อ่ืนๆ เนื่องจาก
ขอกฎหมายระบุวาไมอยูในอํานาจและหนาที่ของ อบจ. กรณีตัวอยางที่สามารถพบไดเชน การจัดการ
เร่ืองการกําจัดขยะ และสิ่งปฏิกูล การจัดการเรื่องอัคคีภัยซ่ึง อบจ. มีความสามารถในดานการเงิน สวน
เทศบาลมีรถเก็บขยะ มีรถดับเพลิง ในขณะที่ อบต. มีพื้นที่ความรับผิดชอบกวางขวางกลับไมมีเงิน
งบประมาณ และมีหนาที่คอนขางมาก แมปจจุบันมีกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องสหการ แตในทางปฏิบัติยังไม
มีความชัดเจนในระบบการบริหารจัดการ ดังนั้น จึงยังไมมี อปท. ใดดําเนินงานในรูปแบบสหการ
เนื่องจากกฎกติกายังไมชัดเจน เชน เทศบาลมีรถดับเพลิงเยอะ การขับออกไปดับเพลิงในเขต อบต. หาก
น้ํามันหมด รถเสีย ใครเปนผูรับผิดชอบความเสียหายที่เกิดขึ้น 

 
 ดังนั้น อาจกลาวโดยสรุปไดวากฎหมายของไทยในปจจุบันที่เกี่ยวของกับอํานาจ หนาที่ ของ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินในการใหเอกชนเขามาดําเนินการแทน และการทํางานรวมกันระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีอยูอยางจํากัด และไมมีรายละเอียดมากนัก เปนเพียงการกําหนดอํานาจ 
หนาที่อยางกวางๆ เทานั้น สําหรับระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการใหเอกชนกระทํากิจการของ
องคการบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2541 และกฎกระทรวงมหาดไทย ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2541 ออกตามความ
ในพระราชบัญญัติองคกรบริหารสวนจังหวัด พ.ศ. 2540 นั้น แมจะมีรายละเอียดมากขึ้น แตก็ยังไมมีการ
ระบุอยางชัดเจนวากิจการลักษณะใดควรจะใหเอกชนเขามาดําเนินการ หรือกิจการใดภาครัฐควรรวมมอื
กันเอง หรือหากตองมีการรวมดําเนินการควรจะดําเนินการดวยวิธีใด เปนตน 
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6.2 ทบทวนความเขาใจเบื้องตนเกี่ยวกับความรวมมือระหวางทองถิ่น1

 
 ในหัวขอนี้จะแบงออกเปน 4 สวนยอยๆ ไดแก กิจการที่ควรจะรวมมือ รูปแบบของความ
รวมมือ ลักษณะของความรวมมือ และขั้นตอนในการรวมมือของทองถ่ิน ดังนี้  

 
6.2.1 กิจการที่ควรจะมีความรวมมือ 

  
1. เปนกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน หรือเปนกิจการที่ไมมี

กฎหมายหามมิใหทองถ่ินดําเนินการ เชน การกําจัดขยะ การบําบัดน้ําเสีย การสราง
สาธารณูปโภค เปนตน 

2. เปนกิจการที่เมื่อรวมมือกันทําแลวกอใหเกิดประสิทธิภาพในการใหบริการ หรือการพัฒนา
ทองถ่ินเพิ่มมากขึ้นกวาเดิม เชน กิจการดับเพลิง การทองเที่ยว เปนตน 

3. เปนกิจการที่เมื่อรวมมือกันทําแลวกอใหเกิดความคุมคา ประหยัดกวาที่จะทําเพียงลําพังองคกร
เดียว เชน กิจการดับเพลิง การบําบัดน้ําเสีย การกําจัดขยะมูลฝอย เปนตน 

4. เปนกิจการที่เมื่อรวมมือกันทําแลวทําใหบริการนั้นไดมาตรฐานสูงขึ้น เชน บริการดาน
สาธารณสุข บริการดานน้ําสะอาดเพื่อการบริโภค 

5. เปนกิจการที่เมื่อรวมมือกันแลวทําใหทุกฝายที่เขารวมมีความพึงพอใจและเกิดประโยชนสุขแก
ประชาชน หรือผูมีสวนได-เสียทุกฝายไดประโยชนรวมกัน (Win-win situation) 

 
6.2.2 รูปแบบการรวมมือระหวางทองถิ่น 

 
1. การมีอํานาจการบริหารรวมกัน (Share power cooperation) เปนรูปแบบการรวมมืออยางเปน

ทางการแบบ “สหการ (Union)” โดยมีกฎหมายบัญญัติใหสามารถทําไดในรูปของการที่องคกร
ปกครองสวนทองถ่ินสองหรือมากกวาสองแหงตกลงที่จะรวมกันดําเนินกิจการใหบริการ
สาธารณะบางประการ ซ่ึงกฎหมายของประเทศไทยไดมีการเขียนเรื่อง “สหการ” ไว แตในทาง
ปฏิบัตินั้นแทบจะยังไมมีการรวมมือในรูปแบบดังกลาวเกิดขึ้น 

2. การมีขอตกลงความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินดวยกัน หรือกับหนวยงานอื่น 
(Intergovernmental cooperation) เปนความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน

                                                 
1 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดใน อิสระและคณะ (2547) 
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ดวยกันเอง เชน ระหวางเทศบาลกับเทศบาล หรือเทศบาลกับองคการบริหารสวนตําบล เปนตน 
หรือองคกรปกครองสวนทองถ่ินกับองคกรอื่น เชน เทศบาลกับกรมโยธาธิการและผังเมือง 
เปนตน โดยมีการลงนามในขอตกลง (Agreement) ที่จะรวมกันดําเนินการใหบริการสาธารณะ
หรือกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ของทองถ่ิน  

3. การใหดําเนินการแทน (Entrustment) เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการรวมมือระหวางองคกร
ปกครองสวนทองถ่ินดวยกันเอง หรือกับหนวยงานอื่น ในกรณีที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ไมสามารถจะใหบริการสาธารณะตามที่กฎหมายกําหนดใหเปนหนาที่ได เนื่องจากขอจํากัด
ดานรายได ความรูความชํานาญ หรือเทคโนโลยี ในกรณีนี้องคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้น
สามารถจะรองขอใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่น หรือหนวยงานอื่นที่มีขีดความสามารถให
ดําเนินการแทนจนกวาองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่รองขอจะสามารถดําเนินการเองได เชน 
อบต. มีงบประมาณนอย ไมมีรถเก็บขยะมากอยางเทศบาล อบต.อาจใหเทศบาลดําเนินการเก็บ
ขยะในพื้นที่ อบต. แทน แลว อบต. อาจใหผลประโยชนบางสวนคืนแกเทศบาลเพื่อดําเนินการ
ดังกลาว เปนตน 

4. การสงมอบคืน เปนรูปแบบความรวมมือท่ีองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งมอบคืนภารกิจให
หนวยงานเดิม เนื่องจากพิจารณาแลวเห็นวา ภารกิจหนาที่ที่รัฐถายโอนมาใหดําเนินการนั้น ไม
มีความเหมาะสมกับสภาพของทองถ่ิน หรือไมตรงกับความตองการของประชาชน  

 
6.2.3 ลักษณะของความรวมมือระหวางทองถิ่น 

  
1. การใหความชวยเหลือกันโดยสมัครใจ (Voluntary assistance) ทั้งนี้ องคกรปกครองสวน

ทองถ่ินหนึ่งอาจใหบริการแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินขางเคียงอยางสมัครใจ เชน เทศบาล
ใหความชวยเหลือแกองคกรปกครองสวนทองถ่ินใกลเคียงที่ไมมีอุปกรณการดับเพลิง หรือขาด
แคลนอุปกรณดับเพลิงที่เพียงพอได โดยจัดสงรถดับเพลิงและหรืออุปกรณดับเพลิง เชน น้ํายา
ดับเพลิง ไปชวยเหลือองคกรปกครองสวนทองถ่ินอื่นที่ตองการได เปนตน 

2. การแลกเปลี่ยนบริการ (Trading service) เปนลักษณะที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะ
แลกเปลี่ยนอุปกรณที่สามารถใชรวมกัน เชน องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งอาจขอยืมรถ
เก็บขยะจากอีกองคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งมาใชช่ัวคราว เปนตน 

3. การใหเชาอุปกรณ (Renting equipment) ในบางครั้งการที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งจะ
จัดซื้ออุปกรณบางอยางมาไวใชเองอาจไมเปนการคุมคา เชน รถสําหรับทําความสะอาดผิดถนน 
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หรือเครื่องจักรกลหนัก ก็อาจใชวิธีการเชาจากองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่อยูใกลเคียงที่มี
อุปกรณดังกลาวไดแทนที่จะตองใชจัดซื้ออุปกรณนั้นเอามาเก็บไว 

4. การจาง (Contracting) องคกรปกครองสวนทองถ่ินหนึ่งอาจจางใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอื่นหรือหนวยงานอื่นในการดําเนินกิจการบางอยางแทนได เชน การจางใหจัดเก็บหรือ
กําจัดขยะและสิ่งปฏิกูลแทน โดยองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เปนผูถูกวาจางอาจไดรับ
ผลตอบแทนในรูปตัวเงิน เปนตน 

5. การใชบุคลากรรวมกัน (Sharing staff) เปนอีกรูปแบบหนึ่งของการใชทรัพยากรรวมกันของ
ทองถ่ิน เชน กรณีที่องคการบริหารสวนจังหวัดมีบุคลากรตําแหนงวิศวกรอยู แลวองคการ
บริหารสวนตําบลอาจขอยืมตัววิศวกรมาชวยงานขององคการบริหารสวนตําบลไดเปน
ระยะเวลาหนึ่ง 

6. การรวมบริการ (Consolidating services) เปนการรวมบริการที่หลายองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินตางหนวยตางทําเพื่อใหเกิดประโยชนสูงสุดในการใชทรัพยากร เชน การกําจัดขยะมูล
ฝอยและสิ่งปฏิกูล อาจรวมกันตั้งศูนยกําจัดขยะรวมขึ้นเพื่อรับกําจัดขยะจากองคกรปกครอง
สวนทองถ่ินที่มารวมกันตั้งศูนยกําจัดขยะรวม ซ่ึงการรวมมือแบบนี้เกิดขึ้นแลวกับการกําจัด
ขยะแบบแบงเขตพื้นที่ (Zoning) ในจังหวัดอยุธยา (ดูรายละเอียดในภาคผนวก ข.) 

7. การรวมกันใชส่ิงอํานวยความสะดวก (Joint use of a facility) เชน องคการบริหารสวนตําบล
ขอใชหองประชุมขององคการบริหารสวนจังหวัด แทนที่จะไปจัดการประชุมที่โรงแรม เปน
ตน 

8. การจัดตั้งเขตบริการพิเศษ (Special purpose districts) เขตบริการพิเศษเปนแนวทางการจัดการ
ความรวมมือระหวางทองถ่ินที่มุงใหบริการเฉพาะดานใดดานหนึ่ง โดยมีการจัดตั้งองคกรใน
รูปคณะกรรมการขึ้นมาบริหารกิจการนั้นเปนการเฉพาะ เชน เขตบริการพิเศษดานการดับเพลิง 
ดานน้ําประปา 

9. การจัดซื้อและเปนเจาของอุปกรณรวม(Joint purchase and ownership of equipment) หากเปน
วัสดุอุปกรณที่ตองใชงบประมาณจํานวนมาก การรวมกันซื้อและเปนเจาของรวมกันก็สามารถ
ทําได เชน การจัดซื้อรถเก็บขยะ หรือ รถดับเพลิง เปนตน 

10. การจัดซ้ืออุปกรณรวมกัน (Cooperative purchasing) การรวมกันซื้อทีละมากๆ จะชวยใหมี
อํานาจตอรองกับผูขายมากขึ้น อาจซื้อไดในราคาถูกกวาซ้ือเพียงหนวยงานเดียว เนื่องจากการ
ประหยัดจากขนาด (Economy of scale)  
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6.2.4 ขั้นตอนของการรวมมือระหวางทองถิ่น 
 

1. ใหความรูความเขาใจเกี่ยวกับการรวมมือระหวางทองถิ่น เพื่อใหผูมีสวนได-เสีย เห็นถึง
ประโยชนของการรวมมือ โดยเฉพาะผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่จะมารวมมือกัน 
เปนตน 

2. หาความตองการหรือความจําเปนในการรวมมือกัน การรวมมือกันของทองถ่ินนั้นจําเปนอยาง
ยิ่งที่จะตองมีเปาหมายรวมกัน (Common goal) หรือ ผลประโยชนรวมกัน (Common interest) 
ของทองถ่ินที่จะรวมมือกัน เพื่อใหเกิดประโยชนแกทั้ง 2 ฝาย (Win-win situation) 

3. ระบุกิจการสาธารณะที่จะรวมมือกัน ไมวาจะเปนการรวมมือทางดานการกําจัดน้ําเสีย การ
กําจัดขยะ เปนตน 

4. แสวงหาทองถิ่นที่จะเปนหุนสวนที่ตั้งใจจริงในการที่จะรวมมือกันใหบริการสาธารณะที่จําเปน 
ขั้นตอนนี้ถือเปนขั้นตอนที่สําคัญอยางยิ่ง เนื่องจากพันธมิตรที่ดีและโปรงใสนั้นนํามาซึ่งผล
ของความรวมมือที่ดีเชนกัน 

5. การหารือถึงรูปแบบของความรวมมือ รูปแบบของความรวมมือมีความสําคัญเปนอยางยิ่ง 
ดังนั้นจึงจําเปนที่จะตองเลือกรูปแบบความรวมมือใหเหมาะสมกับกิจการที่จะรวมมือ (ดู
รายละเอียดในบทที่ 3 ทบทวนงานศึกษาของตางประเทศ) 

6. ตรวจสอบดานกฎหมาย กฎระเบียบ เปนการศึกษาวามีกฎหมาย กฎระเบียบที่เกี่ยวของอยางไร
บาง หากมีปญหา อุปสรรคจะมีแนวทางการแกไขอยางไร เปนตน 

7. ประชาสัมพันธใหผูอ่ืนที่เกี่ยวของไดรับทราบ โดยเฉพาะอยางยิ่งประชาชนในทองถ่ินที่ไดรับ
ผลได-เสียจากความรวมมือดังกลาว โดยในบางกรณีอาจตองมีการทําประชาพิจารณกอนที่จะ
รวมมือกัน 

8. การเตรียมทํารางขอตกลงเพื่อการลงนาม ในกรณีการรวมมืออยางเปนทางการจําเปนจะตอง
จัดทําบันทึกขอตกลงรวมกันระหวางทองถ่ินที่รวมมือกัน โดยขอตกลงดังกลาวจะตองระบุถึง
วัตถุประสงคของความรวมมือ อํานาจหนาที่ของแตละหนวยงานที่มารวมมือกัน เปนตน 

9. ลงนามและเริ่มตนโครงการรวมมือ ขั้นตอนนี้เปนขั้นตอนดานลงมือปฏิบัติ (Implementation) 
ซ่ึงแตละหนวยงานจะทํางานในอํานาจหนาที่ของตนที่ไดลงนามไปในขอตกลง 

10. ติดตาม และประเมินผลอยางตอเนื่อง ขั้นตอนสุดทายนี้มีความสําคัญเปนอยางยิ่ง เพราะหาก
ดําเนินการรวมมือไปแลว ไมมีการติดตามและประเมินผลอยางใกลชิด ผลลัพธของความ
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รวมมืออาจต่ํากวาเปาหมายที่ตั้งเอาไวในเบื้องตน ซ่ึงในขั้นตอนนี้จําเปนอยางยิ่งที่ผูบริหาร
องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองเขามามีบทบาทคอนขางมาก 
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บทท่ี 7 
 

ปจจัยและความจําเปนในการนําไปสูความรวมมือระหวางทองถิ่นและ 
ลักษณะของ ขอตกลงความรวมมือประเภทตางๆ สาํหรับประเทศไทย 

 
จากตัวอยางการใหบริการสาธารณะที่มีความรวมมือกันทําหนาที่ของตางประเทศนํามาสู

กรอบแนวคิดเบื้องตนในการทําขอตกลงนั้น เปนการแยกลักษณะความรวมมือออกเปนรูปแบบ
ตางๆ ซ่ึงมีความแตกตางกันในลักษณะของความรวมมือ เชน ความรวมมือเปนแบบรัฐกับรัฐ 
(PUPs) และรัฐกับเอกชน (PPPs) ซ่ึงแตละรูปแบบเปนไปตามความเหมาะสมของประเภทบริการ
สาธารณะรวมถึงงบประมาณที่จะใชในการผลิตอีกดวย แตเปาหมายในการรวมมือประเภทตางๆ 
นั้นเปนไปเพื่อหลักการที่สําคัญคือ ตอบสนองความพอใจในการไดรับบริการของประชาชนอยาง
เทาเทียมกัน กรอบแนวคิดและการสรางความรวมมือรวมมือเพื่อการดําเนินภารกิจในการใหบริการ
สาธารณะในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบของ อปท. ทางคณะผูวิจัยไดทําการศึกษาแบงเปน 4 ประเภท
ดังนี้ 
 

(1) กรอบแนวคิดและการรวมมือระหวาง อปท.โดยกรรมสิทธิ์ในทรัพยากรแยกออกจาก
กันเพื่อผลิตบริการสาธารณะ 

 
(2) กรอบแนวคิดและการรวมมือระหวาง อปท.โดยกรรมสิทธ์ิในทรัพยากรรวมกันเพื่อ

ผลิตบริการสาธารณะ 
 
(3) กรอบแนวคิดและการซื้อบริการสาธารณะจากหนวยงานอื่นๆ ของภาครัฐ 
 
(4) กรอบแนวคิดและการซื้อบริการสาธารณะจากภาคเอกชน 

  
ลักษณะของกรอบความรวมมือตางๆ นั้นเปนการสรางคําจํากัดความเพื่อสรางกติกาใหม

ของความรวมมือใหเกิดขึ้น การมีกรอบที่ชัดเจนยอมสงผลตอการแบงหนาที่ความรับผิดชอบ และ
การสรางเปาหมายในการผลิตบริการสาธารณะที่ชัดเจน คงปฏิเสธไมไดวาในการทํางานลักษณะ
มากกวาหนึ่งองคกรขึ้นไปนั้นยอมเกิดปญหาในการกําหนดหนาที่ ภาระผูกพันที่จะเกิดขึ้นในรูป
ของการใชทรัพยากร การสรางหนี้ขององคกรที่จะเขามารวมกันผลิตบริการ การวางแผนโครงสราง
ของแผนพัฒนาของทองถ่ิน อยางหลีกเลี่ยงมิไดไมทางตรงก็ทางออม  
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เมื่อเขาใจในความหมายของการกําหนดกรอบขอตกลงอีกทั้งเหตุผลซ่ึงกอใหเกิดกติกา
รวมกันแลว ในขั้นตอมาจึงจําเปนตองเขาใจความแตกตางในขอกําหนดที่มีของรูปแบบความ
รวมมือ 4 ประเภทที่ไดแยกไวในขั้นตน  

 
(ก) ปจจัยและความจําเปนในการนําไปสูความรวมมือระหวางทองถิ่นในประเทศไทย1

  
 ปจจัยอันนําไปสูความรวมมือระหวางทองถ่ิน เนื่องจาก ระบบโครงสรางการปกครองสวน
ทองถ่ินมีโครงสรางระบบสองชั้น (Two-tiers System) รวมถึงยังมีการจัดแบงหนาที่ในการดําเนิน
ภารกิจเปนระดับบนและระดับลาง2  อยางชัดเจนดังที่ปรากฏใน พ.ร.บ. กําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ในมาตรา 16 และมาตรา 17 ซ่ึง
พยายามวางกฎเกณฑ อํานาจในการบริหาร และประเภทของบริการสาธารณะที่อนุญาตให อปท. 
สามารถทําการใหบริการสาธารณะไดเอง 
 

ประเด็นดังกลาวจึงเปนผลให อปท. ระดับลาง ซ่ึงมีศักยภาพในการผลิต และบริหารจัดการ
อยูในระดับที่อาจเหมาะสมกับพื้นที่ขนาดเล็กแตมีความใกลชิดกับประชาชนโดยตรงทําใหการทํา
หนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในระดับนี้อาจประสบปญหาการประหยัดจากขนาด และ
ประสิทธิภาพในการทําหนาที่ของตนเอง จึงจําเปนตองสรางความรวมมือกันในการผลิตหรือ
ใหบริการสาธารณะบางประเภทเพื่อขจัดปญหาในการดําเนินการ และมุงหวังใหมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลในการใหบริการที่สูงขึ้นกวาในในเชิงปริมาณ อีกทั้งเพิ่มคุณภาพของการใหบริการ
สาธารณะในเขตพื้นที่ความรับผิดชอบมากกวาการแยกความรับผิดชอบการบริการสาธารณะ
ประเภทเดียวกัน สวนแนวทางอื่นที่มีการนําขึ้นมาเปนประเด็นเพื่อใหเกิดการปรับปรุงโครงสราง
การใหบริการคือ การยุบรวม อปท. ระดับลางเขาดวยกัน ซ่ึงมีเปาหมายเชนเดียวกับรูปแบบการใช
ความรวมมือระหวางทองถ่ินคือ เปนการพยายามสรางศักยภาพและระดับขีดความสามารถในการ
ใหบริการสาธารณะแกประชาชนในทองถ่ินใหทั่วถึงยิ่งขึ้น ปญหาของการใชการยุบรวม อปท. 
ระดับลางเขาดวยกันคืออาจเกิดอคติจากการยุบรวม อปท. ตางๆ ซ่ึงมีอํานาจหนาที่เทาเทียมกัน และ
ความใกลชิดประชาชนในพื้นที่ของตนเอง รวมทั้งเอกลักษณ และวัฒนธรรมภายในองคกรที่

                                                 
1 รศ.ดร. นครินทร เมฆไตรรัตน และคณะ, “ตนแบบบันทึกขอตกลง เพื่อการจัดกลุมพื้นที่การใหบริการขององคกรปกครองสวน
ทองถิ่น”, 2549. 
2 ความหมายของคําวาระดับบน หมายถึง องคกรปกครองสวนทองที่ที่มีฐานะเปน อบจ. สวนคําวาระดับลางนั้นหมายรวมถึง องคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่เปน อบต. และ เทศบาล 
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แตกตางกัน รวมถึงปญหาในเรื่องการรักษาผลประโยชนของแตละทองถ่ินที่ถูกยุบรวมเขาดวยกัน 
เปนตน3

 
ดังนั้นการใหบริการสาธารณะของ อปท. ในประเทศไทยโดยมีวัตถุประสงค ประการที่

หนึ่งคือ เพื่อใหเกิดการรวมมือกันในการใชทรัพยากรทางการบริหารระหวาง อปท. ทั้งในระดับบน
และระดับลางในการดําเนินภารกิจรวมกัน ซ่ึงอยูภายใตกรอบของระบบการดําเนินการเพื่อจัดทํา
บริการสาธารณะของ อปท. (Local Government Cooperative System) ส่ิงที่เปนจุดเดนของลักษณะ
ความรวมมือกันระหวาง อปท. ระดับตางๆ มากที่สุดคือ ระบบการดําเนินงานรวมกันของทองถ่ิน 
ไดมีการเพิ่มขีดความสามารถในการสงมอบบริการสาธารณะ (Mode of Public Service Delivery) 
ใหกับประชาชนภายในชุมชนทองถ่ินนอกเหนือจากรูปแบบเดิม อาทิเชน การจัดทําและสงมอบ
บริการโดย อปท. แตเพียงลําพัง หรือการจางเหมาบริการโดยวาจางองคกรอื่นมาจัดทําแทน 
(Contracting out) แทนที่จะเปนเพียงการรอรับบริการสาธารณะจากภาครัฐเพียงอยางเดียว ระบบ
การดําเนินงานรวมกันของทองถ่ินไดกลายเปนเครื่องมือสําคัญในการที่จะยกระดับและเพิ่มพูน
ประสิทธิภาพในการใหจัดทําและใหบริการสาธารณะของ อปท. กลาวคือระบบการดําเนินงาน
รวมกันไดจะเขามามีบทบาทในการแกปญหาจากขอจํากัดของ อปท. ที่มีศักยภาพต่ําหรือมีขนาด
งบประมาณที่เล็กใหสามารถจัดทําบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนใน
พื้นที่ของตนเองได ในประการที่สอง ระบบการทํางานรวมกันไดกลายเปนมาตรการการทดแทน
การยุบรวม (Amalgamation) อปท. ขนาดเล็กเขาไวดวยกันซึ่งมีแนวโนมจะไดรับการตอตานจาก 
อปท. ตางๆ เปนอยางมาก และประการที่สาม ระบบการทํางานรวมกันสามารถนํามาเปนเครื่องมือ
สําคัญในการแกไขปญหาความไรเอกภาพในการดําเนินภารกิจภายในพื้นที่ซ่ึงมีความเปนเมืองหรือ
มหานครใหเกิดประสิทธิภาพได เชน ดานการจัดระบบการขนสงมวลชน การวางแผนพัฒนาเมือง 
เปนตน  

 
จากที่กลาวมาจึงทําใหเห็นไดวา ระบบการดําเนินงานรวมกันของ อปท. นั้นไดกลายเปน

มิติหนึ่งที่ทวีความสําคัญเปนอยางมากในการเพิ่มประสิทธิภาพการใหบริการสาธารณะแก
ประชาชนในแตละทองถ่ิน ดังจะเห็นไดวา ในกลุมประเทศที่มีการปกครองสวนทองถ่ินมีความ
เขมแข็งและมีการพัฒนามายาวนานเชน สหรัฐอเมริกา ฝร่ังเศส สหราชอาณาจักร เปนตน  จะ

                                                 
3
 การยุบรวม แมวาจะเปนระเบียบที่กฎหมายไดเปดชองอนุญาตใหเกิดการยุบรวมของ อปท. ระดับลางเขาดวยกันได เชน อปท.  ท่ีมีขนาด

ของประชากรในพื้นท่ี นอยกวา 2,000 คนสามารถทําการยุบรวมไดตามกฎหมาย แตในทางการปฏิบัติจริงในการดําเนินการยุบรวมนั้นยังมี
ปญหาติดขัดในเรื่องของ วิธีการ และปญหาการเมืองทองถิ่น เนื่องจาก ในภายหลังจากการยุบรวมแลวผูมีอิทธิพลทางการเมืองในทองถิ่น
อาจสูญเสียอํานาจในการบริหารจึงพยายามหลีกเลี่ยงการถูกยุบรวม อีกทั้งหนาที่ในการบริหารงานจะอยางไรไมเปนท่ีทราบแนชัด ทําให
การยุบรวมไมประสบผลสําเร็จเทาท่ีควรในเชิงปฏิบัติจริง  
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ปรากฏระบบการทํางานรวมกันของทองถ่ินดํารงอยูในระบบการบริหารปกครองภายในพื้นที่
ทองถ่ินของประเทศเหลานี้ อีกทั้งในสภาพปจจุบันและแนวโนมในอนาคต การจัดการภาครัฐแนว
ใหม (New Public Management) ที่มุงเนนความประหยัดและผลสัมฤทธ์ิของงาน เหลานี้ก็เปนที่
คาดการณวา ระบบความรวมมือระหวางทองถ่ินนั้น จะเปนรูปแบบของการจัดทําบริการในระดับ
ทองถ่ินที่มีความสําคัญและเปน “ความจําเปน” ที่ทองถ่ินจะตองดําเนินภารกิจภายใตความรวมมือ
ระหวางกัน มิใชเปนแตเพียง “ทางเลือก” ในการผลิตบริการสาธารณะอีกตอไป 
 

(ข) แรงผลักดันและแรงจูงใจตอการดําเนินการรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
บทเรียนจากการสํารวจถึงระบบการปกครองสวนทองถ่ินในประเทศตางๆ แลวพบวา มิติ

ของการดําเนินงานรวมกันระหวาง  อปท . เพื่อจัดทําบริการสาธารณะนั้น  เปนมิติหนึ่งที่มี
ความสําคัญและดํารงอยูอยางชานาน ซ่ึงโดยมากจะเกิดจากความริเริ่มและรวมมือกันเองในระดับ
ทองถ่ิน โดยมีแรงผลักดันสําคัญ 3 ประการคือ 

 
ประการที่หนึ่ง เพื่อเปนการแกปญหาจากขอจํากัดดานขนาดและทรัพยากรทางการบริหาร 

โดยเฉพาะกลุม อปท. ที่มีขนาดเล็ก ซ่ึงมีผลโดยตรงตอความสามารถและศักยภาพในการดําเนิน
ภารกิจหนาที่ของตน  จึงเกิดความจําเปนตามธรรมชาติที่ทองถ่ินเหลานี้จะตองรวมกันในการใช
ทรัพยากรทางการบริหารเพื่อจัดทําบริการสาธารณะรวมกัน 

 
ประการที่สอง เพื่อเปนการเพิ่มพูนศักยภาพในการจัดทําภารกิจ เนื่องจากภารกิจบางดาน

เปนภารกิจขนาดใหญที่ตองอาศัยทรัพยากรความรูและความชํานาญในการจัดทําระดับสูง ทําใหเกิด
ความจําเปนที่ อปท. จําเปนตองรวมมือกันดําเนินภารกิจ หรือในอีกกรณีหนึ่ง แมวาทองถ่ิน แหง
หนึ่งแหงใดจะสามารถดําเนินภารกิจขนาดใหญไดโดยลําพัง แตก็อาจไมเกิดความคุมคาหรือความ
ประหยัดจากขนาด (Economies of Scale) เมื่อเปรียบเทียบในการดําเนินการโดยรวมมือกับทองถ่ิน
อ่ืนๆ เพื่อผลิตบริการสาธารณะรวมกัน 

 
ประการที่สาม  เพื่อเปนทางเลือกในการทดแทนการยุบรวมซึ่งเปนแนวโนมที่ปรากฏใน

ระบบการปกครองสวนทองถ่ินในตางประเทศ เชน การลดจํานวนลงขององคกรปกครองสวน
ทองถ่ินอันเปนผลมาจากนโยบายการยุบรวมทองถ่ินขนาดเล็กๆ เขาไวดวยกันใหมีขนาดใหญขึ้น
เพื่อเพิ่มศักยภาพทางการบริหารและยกระดับความสามารถการใหบริการสาธารณะ อยางไรก็ดี ผล
ที่เกิดขึ้นจากนโยบายในการยุบรวมองคกรปกครองสวนทองถ่ินตางๆ คือ การไดรับการคัดคาน
ตอตานอยางรุนแรงจาก อปท. เพราะเปนการทําลายเอกลักษณและอํานาจทางการเมืองของชุมชน
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ทองถ่ินลง ทําใหระบบการทํางานรวมกันจึงกลายเปนมาตรการหนึ่งที่เขามาทดแทนกระบวนการ
ยุบรวม อปท. ดังกลาว  

 
ขณะที่ประเด็นในเรื่องการสรางแรงจูงใจในการดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกันนั้น

มีปจจัยที่ตองพิจารณาในหลายประเด็น ทั้งนี้การสรางแรงจูงใจดังกลาวจะเปนตัวแปรสําคัญที่สงผล
ตอความสําเร็จในการดําเนินงานรวมกันระหวาง อปท. และการไดรับบริการสาธารณะของ
ประชาชนมากขึ้นทั้งในเชิงปริมาณ คุณภาพและเชิงพื้นที่ หากพิจารณาถึงแรงจูงใจที่ทําใหเกิดการ
ทํางานรวมกันมีประเด็นโดยสังเขปดังนี้ 

 
1) แรงจูงใจโดยใชเคร่ืองมือทางดานกฎหมาย กลาวคือรัฐตองมีขอกฎหมายเพื่อสนับสนุน

และขจัดปญหาในการทํางานรวมกันระหวาง อปท. เนื่องจากปจจุบันขอกฎหมายเกี่ยวกับการทาง
ทํางานรวมระหวาง อปท. ยังมีความไมชัดเจน นอกจากนั้นขอกฎหมายเกี่ยวกับการดําเนินงาน
รวมกันระหวาง อปท. ไดสรางขอจํากัดในการดําเนินงานที่ไมเอ้ืออํานวยตอการดําเนินงานรวมกัน
ระหวาง อปท. อีกทั้งการสรางแรงจูงใจโดยใชเครื่องมือทางดานกฎหมายังกอใหเกิดผลในเรื่องของ
การสรางมาตรฐานที่ชัดเจนในการบริหารจัดการการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. ซ่ึง
เทากับเปนการขยายโอกาสในการไดรับบริการสาธารณะของประชาชนในพื้นที่ตางๆ ของประเทศ
ไทย 

 
2) แรงจูงใจโดยใชเคร่ืองมือทางการคลังจากภาครัฐเพื่อสนับสนุนและขจัดขอจํากัดดาน

งบประมาณของ อปท. ในการดําเนินงานของ อปท. เนื่องจากขอจํากัดทางดานการคลังนับเปน
ปญหาสําคัญในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในพื้นที่ความรับผิดชอบของ อปท. อยางไรก็
ดีการขยายทรัพยากรทางดานการคลังจําเปนตองการเครื่องมือในการตรวจสอบการบริหาร
งบประมาณและการใชจายของ อปท.เพื่อกอใหเกิดความโปรงใสและประสิทธิภาพในการใช
งบประมาณของ อปท. ดวย 

 
3) แรงจูงใจจากปจจัยภายนอก เชน ประเด็นเรื่องการสงเสริมแนวความคิดทัศนะคติที่ดีแก

ผูบริหาร อปท. เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะรวมกันระหวาง อปท. ประเด็นเรื่องการสราง
บรรยากาศในการลงทุนผลิตบริการสาธารณะขนาดใหญครอบคลุมการใหบริการในวงกวางและ
เกินขอบเขตความรับผิดชอบของ อปท. เพียงแหงเดียว อยางไรก็ดีการสรางบรรยากาศการลงทุนนั้น
หมายรวมถึงการลดความขัดแยงทางการเมืองทองถ่ินลงดวยเพราะความขัดแยงดังกลาวสงผล
โดยตรงตอความรวมมือกันระหวาง อปท. ประเด็นเรื่องการลดตนทุนทางธุรกรรม (Transaction 
Cost) ของ อปท. ในการติดตอกับหนวยงานราชการซึ่งทําหนาที่เกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะ
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ชนิดนั้นๆ อยูกอนแลวในพื้นที่ความรับผิดชอบของ อปท. การลดตนทุนในการทําธุรกรรมกับ
หนวยงานราชการเปนแรงจูงใจภายนอกที่สําคัญในการสงเสริมให อปท. ทําหนาที่ผลิตบริการ
สาธารณะทั้งในเชิงเดี่ยวและการรวมกลุม อีกทั้งการการลดตนทุนทางธุรกรรมยังสงผลโดยตรงตอ
ระยะเวลาที่ประชาชนในพื้นที่จะไดรับบริการสาธารณะอีกดวย ประเด็นแรงจูงใจใหประชาชนเขา
มามีสวนรวมในการแสดงความตองการและปญหาในการดําเนินชีวิตและกิจกรรมทางสังคม ทั้งนี้
แนวความคิดดังกลาวสอดคลองกับปรัชญาทางดานการคลังที่วา “ใครใช ใครจาย” ดังนั้นประชาชน
ในพื้นที่ที่มีการดําเนินการรวมกัน จึงจําเปนตองมีบทบาทในการเสนอชุดความตองการของตนเอง
อันนําไปสูความรวมมือระหวางผูบริหารทองถ่ินและประชาชนในพื้นที่ความรับผิดชอบ และสราง
ความยั่งยืนในการพัฒนาทองถ่ินในระยะยาว แรงจูงใจภายนอกที่กลาวมาทั้งหมดนี้จะเปนปจจัย
สําคัญที่สนับสนุนใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในทางปฏิบัติอยางแทจริง  
 

(ค) รูปแบบการดําเนินงานรวมกันในการผลิตบริการสาธารณะในตางประเทศ 
 
จากตัวอยางการจัดทําบริการสาธารณะของระดับ อปท. ในตางประเทศพบวา มีรูปแบบ

โครงสรางที่หลากหลาย และมีขอบเขตการดําเนินแตกตางกันมากในแตละประเทศ ทําใหการ
พิจารณาตัวอยางตางๆที่จะทําการนําเสนอนั้นตองแยกเกณฑการพิจารณาเปนหลายลักษณะดังนี้ 

 
1)  เกณฑดานขอบเขตการดําเนินการรวมกันกวางหรือแคบเพียงใด 
 

• ระบบความรวมมือที่เกิดขึ้นเพื่อทํางานเปนการเฉพาะดาน เชน เขตพิเศษ(Special 
Districts) ในประเทศสหรัฐอเมริกา หรือสหการ (Partial Associations) ในประเทศ
ญี่ปุน หรือองคกรความรวมมือเฉพาะ (“Zweckverbande” or joint municipal 
special-purpose organization) ในประเทศเยอรมนี ซ่ึงถูกจัดตั้งเพื่อทํางานเฉพาะ
ดาน เชน การศึกษา การดับเพลิงและบรรเทาสาธารณะภัย เปนตน 

• ระบบความรวมมือในการดําเนินงานรวมกันที่หลากหลาย ซ่ึงเปนรูปแบบที่
แพรหลายในยุโรป โดยองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมามีลักษณะโครงสราง บทบาท และ
อํานาจทางการคลังที่คลายคลึง อปท.  

 
2) เกณฑดานวัตถุประสงคความรวมมือในการทํางานดานหนึ่งดานใดรวมกัน โดยแบง

ออกเปน 3 ประเภทดังนี้ 
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• ระบบความรวมมือเพื่อจัดการทําบริการสาธารณะรวมกัน โดยรวมมือกันในการ
ผลิตและใหบริการสาธารณะตางๆ ตั้งแตงานที่มีความเฉพาะดานรวมถึงงาน
ใหบริการที่มีความหลากหลาย 

• ระบบความรวมมือในการแกปญหาความขาดแคลนและขอจํากัดของ อปท. ตางๆ
รวมกัน เชน ทรัพยากรการผลิต การประหยัดและความคุมคาในการผลิต โดย
ลักษณะความรวมมือไดแบงออกเปน สองลักษณะใหญดังนี้  

 
หนึ่ง เปนการรวมมือเพื่อใชทรัพยากรการผลิตรวมกันเปนสําคัญสวนมากจะ

อยูในลักษณะขอตกลงในการใหความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  
 
สอง เปนการบูรณาการโครงสรางการบริหารงานขึ้นใหมเพื่อประโยชนใน

การทํางานรวมกัน กลาวคือ มีการกําหนดบาบาท หนาที่ของแต อปท. ที่มาทํางาน
รวมกันอยางชัดเจน ตัวอยางความรวมมือในสวนที่สองนี้ไดแก การรวมมือใน
ทองถ่ินของประเทศเยอรมนีระหวางอําเภอและเทศบาลหลายๆ แหงซ่ึงเรียกวา 
“Iter” หรือเปนความรวมมือระหวางเทศบาลก็ได ซ่ึงเรียกวา  “Amter” หรือ
สํานักงานบริหาร หรืออาจเรียกวา “สหพันธเทศบาล” ก็ได โดยมาตรการดังกลาว
มิไดทําใหฐานะของ อปท. ตางๆ ทํางานรวมกันถูกยุบรวมและแตละ อปท. ยังมี
ความเปนอิสระทางการเมือง (Political Autonomy) และเปนการเพิ่มศักยภาพ
ทางการบริหารและการผลิตของสมาชิก อปท. เล็กๆ โดยอํานาจในการบริหาร
ขึ้นอยูกับคณะกรรมการของสหพันธที่ถูกตั้งขึ้นมา  

 
สาม ระบบความรวมมือเพื่อการวางแผนเชิงยุทธศาสตร เปนการสรางรูปแบบ

การทํางานระหวาง อปท. ดวยกันทั้งในระดับลางกับลาง ระดับลางกับบน และ/
หรือ การทํางานรวมกับองคกรภาครัฐอ่ืนๆ ซ่ึงการทํางานรวมกันในลักษณะ
ดังกลาวสงผลตอการใหบริการแกประชาชนในวงกวาง การกําหนดยุทธศาสตรจึง
เปนการจัดระบบการดําเนินงานของ อปท. ที่เขามาทํางานรวมกันและสามารถ
สรางทิศทางที่ชัดเจนทั้งในเชิงเศรษฐกิจและสังคม ตัวอยางลักษณะความรวมมือ
ในแบบที่สามนี้เชน กรณีประเทศเยอรมนี มีอยูหลายๆ เมืองในเขตเมืองใหญ เชน 
Hanover มีการจัดตั้ง “Verband Groβraum Hanover” หรือ “VGM” ซ่ึง
ประกอบดวยความรวมมือกันระหวาง อปท. ระดับบนและระดับลางเขาดวยกัน
โดยมีนครหลักคือ เมือง Hanover  อําเภอในเขตขางเคียง 3 แหง เทศบาล 210 แหง 
ทําหนาที่รับผิดชอบในการใหบริการสาธารณะที่หลากหลาย จากการทํางาน
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รวมกันของ Hanover นั้นทําใหขีดความสามารถในการใหบริการสาธารณะ
ครอบคลุมพื้นที่ในวงกวางได ซ่ึงองคกรที่จัดตั้งขึ้นจะทําหนาที่ในการผลิตบริการ
สาธารณะเชน ระบบขนสงมวลชน การพัฒนาผังเมือง การสงเสริมเศรษฐกิจ เปน
ตน จากตัวอยางความรวมมือในลักษณะที่สามนี้แสดงใหเห็นถึงการประสานความ
รวมมือของ อปท. ซ่ึงมีทั้งระดับบนและระดับลางเขาดวยกัน จึงเปนการเพิ่ม
ศักยภาพทางการบริหารและการผลิตทั้งในเชิงประสิทธิภาพในการใหบริการ และ
ยังสามารถวางนโยบายในการพัฒนาระยะยาวใหเห็นเปนรูปธรรมอันมีแนวโนมที่
จะเกิดขึ้นจริงอีกดวย 

 
3) เกณฑการใชอํานาจทางการคลัง โดยการพิจารณาลักษณะความรวมมือที่เกิดขึ้นนั้น 
องคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นมีการเก็บคาธรรมเนียมในการใหบริการสาธารณะหรือไม แบงไดเปน 
2 ประเภทดังนี้ 
 

• ไมสามารถเก็บคาธรรมเนียมในการใหบริการได การดําเนินงานรวมกันจึงมี
แหลงที่มาของตนทุนทางการเงินจากทรัพยากรทางการเงินของแต อปท. ที่เขามา
ทํางานรวมกันเพียงอยางเดียว ตัวอยางเชน สหการของประเทศฝรั่งเศส และ 
สหภาพองคกรบริหารสวนทองถ่ินในประเทศญี่ปุน เปนตน 

• สามารถเก็บคาธรรมเนียมในการใหบริการได โดยคาธรรมเนียมที่ไดรับมาจากการ
ใหบริการจะถูกนําไปเปนตนทุนในการผลิตบริการสาธารณะตอไป ตัวอยาง
รูปแบบเชน กลุมองคกรที่เรียกวา “Establissements Publics Cooperation 
Intercommunale” หรือ “EPCI” อันประกอบดวยประชาคมกลุมตางๆ ในประเทศ
ฝร่ังเศส  

 
(ง) ความรวมมือในฐานะที่เปนนิติบุคคล 
 
ความรวมมือในรูปแบบนิติบุคคลเปนระบบความรวมมือที่เกิดจากการรวบรวมทั้งปญหา 

วิธีการ และเปาหมายในการใหบริการรวมกันโดยจัดตั้งองคกรใหมซ่ึงแยกอํานาจในการบริหาร 
จัดการทรัพยากรออกจากโครงสรางของ อปท. ที่เขามารวมกันทํางานในการผลิตบริการสาธารณะ 
โดยมีฐานะเปนนิติบุคคลขึ้นโดยองคกรดังกลาวมีเปาหมายใน 2 กรณีคือ  
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หนึ่ง การรวมกลุมเพื่อผลสัมฤทธิ์ในการผลิตบริการสาธารณะ ซ่ึง อปท. มอบภารกิจ
บางอยางใหกับองคกรที่ถูกจัดตั้งขึ้นดําเนินงานแทน หรืออาจจะมีความหลากหลายก็ไดแลวแตการ
ตกลงของ อปท.  

 
สอง การรวมกลุมเพื่อสรางองคกรในการจัดการ ผลจากการรวมมือในลักษณะดังกลาวเปน

ผลให อปท. ตางๆตองปรับบทบาทเปนสัญลักษณทางการเมืองและดํารงฐานะเพื่อใหเปนเวที
สะทอนความคิดเห็น และความตองการของประชาชนในทองถ่ิน สวนอํานาจในการบริหารจัดการ
ผลิตบริการสาธารณะเปนอํานาจขององคกรที่จัดตั้งขึ้น รูปแบบความรวมมือลักษณะดังกลาวอาจ
เรียกไดวา “Semi-amalgamation” 
 
7.1 กฎหมายวาดวยการกําหนดแผนการและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง สวน
ทองถิ่น 
 
 ภายใตบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญปพุทธศักราช 2540 ไดใหรายละเอียดในขั้นตอน การ
กําหนดแผนและขอบเขตของการใหอํานาจของ อปท. ในระดับตางๆ เพื่อใหองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินไดใชอํานาจตามขอบเขตซึ่งระบุไวใน พรบ. กําหนดแผนการและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถิ่น  พ .ศ. 2542 เพื่อเปนประโยชนและสามารถเพิ่มขีด
ความสามารถในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล
หมายรวมถึงการอนุญาตให อปท. ในระดับตางๆ สามารถดําเนินการรวมกันในการผลิตบริการ
สาธารณะแกประชาชนรวมทั้งใหบริการแกประชาชนอยางทั่งถึง ตามที่มาตรา 16 มาตรา 17 แหง 
พรบ. กําหนดแผนการและขั้นตอนฯ พ.ศ. 2542 ใหรายละเอียดไว ดังนี้ 
 

7.1.1 พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวน
ทองถิ่น พ.ศ. 2542 
 
 ในการแยกประเภทของภารกิจสามารถแบงไดตาม พรบ. กําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจใหองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และมาตรา 17 4 เพื่อ
ประกอบการพิจารณาในการทําขอตกลงรวมมือระหวาง อปท. ตางๆ ทั้งในระดับบน และระดับลาง
ในการใหบริการสาธารณะ จุดมุงหมายเปนไปเพื่อ เพิ่มประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการใหบริการ
                                                 
4 มาตรา 16 มีเนื้อหาเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะโดยเกิดจากการรวมมือระหวาง อปท. ในระดับเดียวกัน 

  มาตรา 17 มีเนื้อหาเกี่ยวกับการใหบริการสาธารณะโดยเกิดจากการรวมมือระหวาง อปท. ระดับบน และระดับลาง และ/หรือ 
เกี่ยวกับการรวมมือกับ อบจ.  
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สาธารณะ อีกทั้งสามารถใหบริการครอบคลุมในสวนที่รัฐเขาไมถึงหรือมีความสามารถใหบริการ
สาธารณะอยางมีขอจํากัด กรณีที่มีความรวมมือตางระดับ กลาวคือมีการรวมมือกันระหวาง อปท. 
ระดับบน (อบจ.) และระดับลาง (อบต. และเทศบาล) นั้นซึ่งสงผลดีตอการใหบริการในเขตพื้นที่ที่มี
ความหางไกลความเจริญและมีขอจํากัดในการไดรับบริการจากภาครัฐไดมากขึ้น ประโยชนที่จะ
ไดรับจากการรวมมือดังกลาวยอมเปนไปเพื่อเพิ่มทรัพยากรในการผลิตทั้งในรูปของบุคลากร 
เงินทุน และระดับเทคโนโลยีที่สูงขึ้น มีการประหยัดจากขนาดการผลิต (Economies of Scale)  
 

ทั้งนี้ประโยชนที่คาดวาจะไดรับจากการมีขอตกลงในการทํางานรวมกันนั้นยังขึ้นอยูกับ
ปจจัยหลายปจจัย เชน ระยะเวลาของขอตกลงในการรวมมือกันทํางานระหวาง อปท. จําเปนตองมี
ความสอดคลองกับชวงเวลาที่ตองใชในการผลิตบริการสาธารณะ ซ่ึงนําไปสูปจจัยที่นอกเหนือ
ปจจัยดานเวลาอีกหนึ่งประการคือ จะตองมีระบบการจัดสรรงบประมาณในการผลิตบริการ
สาธารณะที่มีความชัดเจน และเหมาะสมเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในการผลิต มีการควบคุม
งบประมาณซึ่งครอบคลุมรายละเอียดคาใชจายตางๆ ในการดําเนินการอีกทั้งควรมีระบบการจัดสรร
งบประมาณที่มีความยืดหยุนในการบริหารจัดการตามสมควรเพื่อความรวดเร็วและลดทุนดานเวลา
การผลิตบริการสาธารณะอีกดวย การแบงประเภทในการทํางานรวมกันสามารถแบงไดเปน 3 
ประเภทดังนี้ 

(ก) ประเภทโครงสรางพื้นฐาน  
(ข) ประเภทสุขอนามัย 
(ค) ประเภทการบรรเทาสาธารณภัย 

 
(ก) ประเภทโครงสรางพื้นฐาน ประเภทภารกิจที่เกี่ยวของกับโครงสรางพื้นฐาน ตามมาตรา 16 ซ่ึง
วาดวยความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกัน อันประกอบไปดวย 
 (2) การใหมีการบํารุงรักษาทางบก ทางน้ํา และทางระบายน้ํา 
 (4) การสาธารณูปโภคและการกอสรางตางๆ 
 (5) การสาธารณูปโภค 
 
 ในสวนของมาตรา 17 ภายใตขอบังคับมาตรา 16 ให อบจ. มีอํานาจและหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะประโยชนเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองซึ่งเกี่ยวของ
กับการรวมมือของ อปท. ระดับลางในการใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐานรวมกับ อบจ. 
ไดแก 
 (16) การสรางและบํารุงรักษาทางบกและทางน้ําที่เชื่อมตอระหวาง อปท. 
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(ข) ประเภทสุขอนามัย  ในสวนของการใหบริการดานสาธารณสุขมีบทบัญญัติตามมาตรา 16 ซ่ึงวา
ดวยความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกัน อันประกอบไปดวย  
 (17) การรักษาความสะอาด และความเปนระเบียบเรียบรอยของบานเมือง 
 (18) การจํากัดขยะมูลฝอย ส่ิงปฏิกูล และน้ําเสีย 
 (19) การสาธารณสุข การอนามัยครอบครัว และการรักษาพยาบาล 
  
 ในสวนของมาตรา 17 ภายใตขอบังคับมาตรา 16 ให อบจ. มีอํานาจและหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะประโยชนเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองในการ
ใหบริการสาธารณะดานสุขอนามัยรวมกับ อบจ. ไดแก 
 (10) การจัดตั้งและดูแลระบบบําบัดน้ําเสียรวม 
 (11) การกําจัดขยะมูลฝอย และส่ิงปฏิกูลรวม 
 (12) การจัดการสิ่งแวดลอม และมลพิษตางๆ 
 
(ค) ประเภทการบรรเทาสาธารณภัย ในสวนของการใหบริการดานการบรรเทาสาธารณภัยมี
บทบัญญัติตามมาตรา 16 ซ่ึ

                                                

งวาดวยความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกัน อันประกอบไปดวย 
 (29) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 
 ในสวนของมาตรา 17 ภายใตขอบังคับมาตรา 16 ให อบจ. มีอํานาจและหนาที่ในการ
จัดระบบบริการสาธารณะประโยชนเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถ่ินของตนเองในการ
ใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐานรวมกับ อบจ. ไดแก 
 (22) การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 

 
7.1.2 รายละเอียดการถายโอนภารกิจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นและความรวมมือใน

การผลิตบริการสาธารณะรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 
 ในการทําขอตกลงในการรวมมือในการผลิตบริการสาธารณะจําเปนตองเขาใจในลักษณะ
พื้นฐานของระดับการปกครองสวนทองถ่ินกอน ซ่ึงปจจุบัน อปท. ถูกแบงออกเปน 2 ระดับคือ 
ระดับบน และระดับลาง5 โดย อปท. ระดับบนมีความสามารถในการบริหารจัดการ และทรัพยากร
ทางการเงินสูงกวาระดับลางอยางชัดเจน อีกทั้งมีบุคลากรที่มีคุณภาพและปริมาณสูงกวา อปท. 

 
5 ระดับบน ไดแก อบจ. 
  ระดับลางไดแก เทศบาล และอบต.  
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ระดับลาง จากความไดเปรียบดังกลาวยอมเปนทําใหเกิดความตางระดับในการใหบริการสาธารณะ
แกประชาชนในทองถ่ิน ดังนั้นเพื่อประโยชนสูงสุดของผูรับบริการจึงมีการสรางแนวทางความ
รวมมือระหวาง อปท. ทั้งในระดับบนดวยกันเอง หรือความรวมมือของ อปท. ตางระดับ (เชน ความ
รวมมือระหวาง อบจ. กับ เทศบาล และ/หรือ อบต.) ปจจัยที่เอ้ืออํานวยใหนโยบายดังกลาวสัมฤทธ์ิ
ผลจําเปนตองสรางกฎระเบียบของขอตกลงในการกําหนดลักษณะความรวมมือและประเภทของ
บริการสาธารณะที่จะรวมมือกัน เปาหมายของระเบียบดังกลาวเพื่อขจัดปญหาเรื่องความตางระดับ
ของศักยภาพในการผลิต ลดปญหาความไรประสิทธิภาพในการผลิตบริการสาธารณะ ระเบียบวิธี
ในการรวมมือกอใหเกิดการผลิตบริการสาธารณะใหเกิดประโยชนสูงสุดตอผูรับบริการและมี
ตนทุนที่ต่ําที่สุดในการผลิต อยางไรก็ตามกฎระเบียบนั้นตองคํานึงถึง การสรางความความยืดหยุน
ดานงบประมาณ เพื่อความรวดเร็วในการบริหารจัดการ อีกทั้งกฎระเบียบที่สรางขึ้นตองลดทุนดาน
เวลาการผลิตบริการสาธารณะอีกดวย  
 
 ดังนั้นเมื่อพิจารณาถึงองคประกอบ โครงสราง และขอจํากัดตางๆ ที่จําเปนตองพึงพิจารณา
แลวทางคณะผูวิจัยจึงไดขอสรุปในการสรางแบบจําลองความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวน
ทองถ่ินออกมา และเปนโครงสรางความรวมมือที่สามารถนําไปใชปฏิบัติไดจริง ดังนี้ 
 
(ก) ประเภทของบริการสาธารณะแบงออกเปน 3 ประเภทดังนี้ 
 

(1) ประเภทโครงสรางพื้นฐาน  
(2) ประเภทสุขอนามัย 
(3) ประเภทการบรรเทาสาธารณภัย 

 
 ซ่ึงประเภทบริการสาธารณะที่ถูกแบงออกเปน 3 ประเภทขางตน จําเปนตองมีการระบุ
ภารกิจวาภารกิจใดควรใชรูปแบบความรวมมือระหวาง อปท. แบบตางระดับของอํานาจ หรือ
ภารกิจใดควรเปนความรวมมือระหวาง อปท. ระดับเดียวกัน ทั้งนี้ความเปนไปไดในการสรางความ
รวมมือกันระหวาง อปท. ในการผลิตบริการสาธารณะยังขึ้นอยูกับความคุมทุนในการผลิต ซ่ึงใน
กรณีที่ภารกิจนั้นสามารถผลิตโดย อปท. เพียงแหงเดียวและสามารถดําเนินการผลิตบริการ
สาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพและ ประสิทธิผล อีกทั้งเกิดความประหยัดจากขนาด (Economies 
of  Scale) มากกวาการรวมมือกันระหวาง อปท. ก็เห็นสมควรให อปท. นั้นๆ ทําหนาที่ในการผลิต
บริการสาธารณะเพียงแหงเดียว 
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ดังนั้นเปาหมายที่แทจริงของการสรางความรวมมือในการผลิตบริการสาธารณะจึงเปนเรื่อง
ของความพยายามในการใชทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัดใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดทั้งในเชิงปริมาณ
และคุณภาพเพื่อสนองตอบความตองการของประชาชนในกลุมพื้นที่ตางๆ อยางมีประสิทธิภาพ 
แทนที่จะพุงเปาเชิงนโยบายไปที่การสรางความรวมมือระหวาง อปท. ในการผลิตบริการสาธารณะ
เพียงอยางเดียว 
 
(ข) ลักษณะการแบงหนาท่ีของแตละ อปท. หลังจากมีขอตกลงในการดําเนินการใหบริการ

สาธารณะมีดังตอไปนี้ 
 
 ความจําเปนในการแบงหนาที่ความรับผิดชอบของแตละ อปท. ซ่ึงมีขอตกลงรวมกัน
ระหวาง อปท. เพื่อเปาหมายในการผลิตบริการสาธารณะรวมกันนั้นนับเปนขั้นตอนที่สําคัญที่สุด
ประการหนึ่งในการผลิตบริการสาธารณะใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิดการประหยัด
จากขนาดการผลิตบริการสาธารณะ อีกทั้งการแบงหนาที่ที่ชัดเจนยังสามารถลดทอนเวลาในการ
ผลิตมากขึ้น  
 

หลักเกณฑการแบงหนาที่ความรับผิดชอบของแตละ อปท. ใหพิจารณาจากความสามารถ
ในการใชเทคโนโลยีในการผลิตบริการสาธารณะ งบประมาณของ อปท. ซ่ึงเปนขอแตกตางที่เกิด
จากการถายโอนอํานาจจากภาครัฐและระดับงบประมาณที่แตละ อปท. ไดรับตามขนาดพื้นที่และ
ประชากร  ดังนั้นความเปน อปท. ระดับบน (อบจ.) และระดับลาง (เทศบาลและ อบต.) จึงเปน
หลักเกณฑในการแบงอยางกวางๆ ที่ถูกนํามาพิจารณาเปนอันดับแรก  
 
 ในสวนของการแบงหนาที่ในการทํางานรวมกันในการใหบริการสาธารณะจําเปนตองให
แตละ อปท. มีความเขาใจโครงสรางการบริหารงานรวมกันระหวาง อปท. วา อปท. ใดจะรับหนาที่
ในการเปนประธานคณะกรรมการดําเนินงาน เนื่องจาก อปท. ที่เปนประธานจะตองรับหนาที่ใน
การบริหารจัดการ ควบคุมการดําเนินงานทั้งหมดของภารกิจ ซ่ึงในการรวมมือในการดําเนินการ
ใหบริการสาธารณะมีความรวมมือหลัก 2 ประเภทคือ การทําความรวมมือในการใหบริการ
สาธารณะแบบตางระดับ และ ความรวมมือในการใหบริการสาธารณะแบบระดับเดียวกันดังที่กลาว
มาแลว ตอประเด็นที่วาในลักษณะความมือ 2 ประเภทดังกลาว อปท. ใดจะรับหนาที่เปนประธาน 
จากขอพิจารณาดังกลาวจําเปนตองกําหนดให อบจ. อยูในระดับที่สูงกวา อปท. อ่ืนๆ เนื่องจาก 
อบจ.เปนองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่ถูกออกแบบใหมีอํานาจในการบริหาร งบประมาณ และ
ระดับการใชเทคโนโลยีที่สูงกวา อปท. อ่ืนๆ เมื่อเปนเชนนี้การรวมมือระหวาง อปท. ในการ
ใหบริการสาธารณะแบบตางระดับจึงเห็นสมควรให อบจ. รับหนาที่เปนประธานเพื่อบริหารจัดการ
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โดยไมมีเงื่อนไข ขณะที่ในกรณีความรวมมือกันระหวาง อปท. ในระดับเดียวกัน ผูเปนประธานใน
การทําหนาที่รวมกันจะมาจากการคัดสรรเองระหวาง อปท. ที่เขามาทํางานรวมกันในการใหบริการ
สาธารณะนั้นๆ ในพื้นที่ 
 

• การแบงหนาท่ีของแตละ อปท. กรณีภารกิจซึ่งเก่ียวกับการใหบริการสาธารณะดาน
โครงสรางพื้นฐาน 

 
 งานดานโครงสรางพื้นฐานที่สําคัญและนําไปสูความรวมมือในการใหบริการสาธารณะมี
ภารกิจ ซ่ึงสวนใหญการทํางานรวมกันนั้นมีลักษณะความรวมมือของ อปท. แบบตางระดับ เชน     
1) การดูแลบํารุงรักษาและปรับปรุงโครงสรางระบบชลประทานขนาดใหญ  2) ภารกิจในการดูแล

ระบบขนสงทางน้ําและสิ่งกีดขวางลวงลํ้าลําน้ํา 3) การวางผังเมืองรวมของจังหวัด ขณะที่ 4) ภารกิจ

ดานการกอสรางและซอมแซม ทางลาดยางทางหลวงชนบท สะพาน อยางไรก็ตามการกอสราง
ตางๆจะมีสวนที่เปนจุดเชื่อมตอระหวางเขตการปกครองสวนทองถ่ินโดยจุดเชื่อมตอดังกลาว
จําเปนตองมีการทําขอตกลงในการใหบริการสาธารณะอยางเปนระบบที่ครอบคลุมทั้ง อบจ. 
เทศบาล และ อบต. ดังนั้นการใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐานจึงเปนขอตกลงในการ
รวมมือแบบตางระดับ โดยให อบจ. ทําหนาที่ในการเปนประธานศูนยกลางความรวมมือในการ
ใหบริการสาธารณะ และความรวมมือดังกลาวจะตองมีการรวมศูนยทรัพยากรมาไวที่สวนกลาง เพื่อ
ความสะดวกในการนําทรัพยากรการผลิตมาใหอยางมีประสิทธิภาพและสามารถสนองตอบความ
ตองการบริการสาธารณะของประชาชนในพื้นที่นั้นๆ อีกทั้งการรวมศูนยทรัพยากรการผลิตบริการ
สาธารณะสําหรับงานใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐานมีปจจัยสําคัญอีกประการคือ 
เนื่องมาจาก บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นเปนบริการสาธารณะที่มักมีการเสื่อมสภาพอายุการใชงาน
สูง ดังนั้นการรวมศูนยทรัพยากร พัสดุครุภัณฑ จะทําใหเกิดการประหยัดจากขนาดที่ชวยลดตนทุน
ในการจัดหาวัสดุครุภัณฑ และงบประมาณเพื่อทําการลงทุนทดแทนหรือเพื่อการซอมบํารุง ดีกวาที่
จะทําการรวมมือกันในการใหบริการสาธารณะแบบรวมศูนย แตทําการแยกทรัพยากรการผลิตเปน
ของแตละ อปท. ที่เขามารวมกันในการใหบริการสาธารณะ 
 
 ปญหาในการรวมมือในการใหบริการสาธารณะแกประชาชนในแตละพื้นที่ยังประสบ
ปญหาขอจํากัดในการใหบริการสาธารณะของ อปท. เนื่องจากมีขอกําหนดในการถายโอนภารกิจ
ในการใหบริการสาธารณะ ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให
องคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 ยังมิไดใหความเปนอิสระในการดําเนินงานแก อปท. 
ทั้งหมด โดยสวนใหญการถายโอนภารกิจในการใหบริการสาธารณะยังมีงานที่อยูในอํานาจความ
รับผิดชอบของหนวยงานรัฐซึ่งกระจายอยูตามภูมิภาคหลงเหลืออยู ดังนั้นการดําเนินงานโดยมี

บทที่ 7 - 14 



ขอตกลงความรวมมือระหวาง อปท. จึงยังมีความจําเปนตองดําเนินการผลิตบริการสาธารณะ
รวมกับหนวยงานรัฐซึ่งกระจายอยูตามภูมิภาคอีกดวย  ลักษณะการแบงหนาที่ในการดําเนินงานของ 
อปท. ที่เขามาดําเนินการผลิตบริการสาธารณะรวมกันมีดังตอไปนี้ 
 

• การแบงหนาท่ีของแตละ อปท. กรณีภารกิจซ่ึงเกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะดาน
สุขอนามัย 
 
งานดานสุขอนามัยที่สําคัญและนํามาซึ่งการรวมมือกันในการใหบริการสาธารณะไดแก 

ภารกิจการกําจัดขยะมูลฝอยและการจัดการปญหาดานมลพิษ เปนตน เนื่องจากภารกิจดังกลาว
จําเปนตองใชเทคโนโลยีสูงและสามารถสรางปญหาซึ่งกระทบตอสุขอนามัยของประชาชนใน      
วงกวางจึงไมควรเปนภารกิจที่ อปท. แตละแหงจะใหบริการเชิงเดี่ยว โดยขาดการประสานเชื่อมโยง
การดําเนินงานในการกําจัดขยะมูลฝอยและการจัดการปญหาดานมลพิษอยางเปนระบบตามพื้นที่ที่
อยูในอาณาบริเวณเดียวกันและไดรับปญหาจากขยะมูลฝอยและมลพิษรวมกัน  อีกทั้งการ
ดําเนินการรวมกันในการใหบริการสาธารณะในภารกิจที่ตองใชเงินลงทุนและระดับเทคโนโลยีสูง
จึงมีความจําเปนอยางยิ่งที่ อปท. ทุกแหงที่ไดรับผลกระทบจากปญหารวมกัน การเขามาดําเนินการ
ใหบริการสาธารณะเพื่อลดตนทุนในการใหบริการสาธารณะและเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

 
ลักษณะความรวมมือระหวาง อปท. ในภารกิจดานสุขอนามัยของประชาชนในพื้นที่ ควร

เปนไปในลักษณะความรวมมือแบบรวมศูนยการดําเนินงาน แตใหทรัพยากรการผลิต และ
งบประมาณแยกออกจากกันเนื่องจาก ระบบการกําจัดขยะมูลฝอยและจัดการปญหามลพิษมีตนทุน
ในการจัดการสูง ขณะที่แตละ อปท. มีความสามารถทางการเงินที่จํากัด ขาดความรูความสามารถ
ทางเทคนิค และมีภารกิจหลายดานที่ตองใหบริการสาธารณะแกประชาชน ดังนั้นการแยกทรัพยากร
ทางการผลิต และงบประมาณ ออกจากกันจึงเปนไปเพื่อความยืดหยุนในการจัดสรรงบประมาณใน
แตละ อปท. ในการใหบริการที่หลากหลายและเปนประโยชนสูงสุดแกประชาชนในพื้นที่เขตความ
รับผิดชอบที่ตนตองดูแลทุกดาน ขณะเดียวกันสําหรับ อปท. ที่มีความสามารถในดานเงินลงทุน 
และขีดความสามารถในการใชเทคโนโลยีสูง จําเปนตองรับผิดชอบดูแลงานดานสุขอนามัยมากกวา 
อปท. ที่มีขอจํากัดทางการเงิน และระดับการใชเทคโนโลยี ซ่ึงในเขตพื้นที่จังหวัดอาจจะเปนไปใน
ลักษณะความรวมมือแบบตางระดับหรือความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกันตามแตพื้นที่ที่มี
ปญหา โดยผูเปนประธานคณะกรรมการความรวมมือระหวาง อปท. มาจากตัวแทนของแตละ อปท. 
ที่ เขามาดําเนินการรวมกันซึ่งหากเปนความรวมมือระหวาง  อปท . ตางระดับ ใหประธาน
คณะกรรมการความรวมมือมาจากตัวแทนของ อบจ. แตในกรณีที่เปนความรวมมือระหวาง อปท. 
ในระดับเดียวกันประธานคณะกรรมการความรวมมือจะมาจากการพิจารณากันเองในที่ประชุม  
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อีกทั้งภารกิจที่ไดรับการถายโอนจึงยังมีความเชื่อมโยงและจําเปนตองดําเนินการรวมกับ
หนวยงานรัฐซึ่งกระจายอยูตามภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 

 

• การแบงหนาท่ีของแตละ อปท. กรณีภารกิจซ่ึงเกี่ยวของกับการใหบริการสาธารณะดานการ
ปองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
 
แนวทางการแบงหนาที่ในงานดานการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยในพื้นที่จะกอใหเกิด

ผลดีในหลายดานเชน ทําใหเกิดความสะดวกรวดเร็วในการใหบริการสาธารณะแกประชาชน ผู
ประสบปญหาความเดือดรอนทั้ง อุทกภัย อัคคีภัย ภัยแลง รวมถึงไฟปา ในเขตพื้นที่ที่ อปท. มี
หนาที่รับผิดชอบ และเมื่อมีการรวมกันในการดําเนินงานใหบริการสาธารณะทําให อปท. ซ่ึงไมมี
ศักยภาพในการดําเนินงานอยางมีประสิทธิภาพเนื่องจากปญหาดานงบประมาณ การขาดแคลน
เครื่องมือในการบรรเทาสาธารณภัยในทองถ่ินในทองถ่ิน ทําใหสามารถใหบริการสาธารณะไดมาก
ขึ้นทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ ภารกิจที่ไดรับการถายโอนจึงยังมีความเชื่อมโยงและจําเปนตอง
ดําเนินการรวมกับหนวยงานรัฐซึ่งกระจายอยูตามภูมิภาคอีกดวย โดยรายละเอียดในการแบงหนาที่
ในการใหบริการสาธารณะมีดังตอไปนี้  
 
 สําหรับพื้นที่ที่มีความเสี่ยงภัยหรืออยูในเขตที่ประสบปญหาสาธารณภัยทุกป การ
กําหนดใหมีการจัดทําขอตกลงความรวมมือในการปองกันและบรรเทาปญหาสาธารณภัย ซ่ึงความ
รวมมือมีทั้งในลักษณะตางระดับและความรวมมือในระดับเดียวกันตามเขตพื้นที่ที่ไดรับปญหา 
อยางไรก็ตามสาธารณภัยที่ เกิดขึ้นในพื้นที่ความรวมมือยอมมีอยูในสองลักษณะใหญไดแก            
1) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนประจําทุกป เชน ในเขตที่ตองรับผลกระทบจากไฟปา หรือพื้นที่ที่เกิดภัย

แลง เปนตน 2) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนครั้งคราว ซ่ึงไมสามารถคาดการณการเกิดภัยพิบัติไดกอน จาก
การแบงปญหาสาธารณภัยออกเปนสองประเภทใหญจึงนําไปสูการจําแนกขอตกลงในการรวมศูนย
คณะกรรมการความรวมมือในการปองกันและบรรเทาสาธารณภัยวาควรมีการรวมศูนยของ
ทรัพยากร และงบประมาณหรือไม อยางไร 
 

สําหรับสาธารณภัยที่เกิดขึ้นเปนประจําทุกป ควรกําหนดขอตกลงและจัดตั้งคณะกรรมการ
ความรวมมือในการใหบริการสาธารณภัยแบบรวมทรัพยากร และงบประมาณไวที่สวนกลาง เพื่อ 
ความสะดวกในการจัดสรรงบประมาณ พัสดุครุภัณฑ ในการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล อีกทั้งสามารถหาแนวทางปองกันอยางเปนระบบ ในกรณีที่สาธารณภัยเปนสภาวการณ
ที่เกิดขึ้นเปนครั้งคราวและไมสามารถคาดการณภัยพิบัติลวงหนาได ควรจัดตั้งคณะกรรมการ ความ
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รวมมือแบบแยกพัสดุครุภัณฑ และงบประมาณออกจากกัน เนื่องจากแตละ อปท. มีความสามารถ
ทางการเงินที่จํากัดและมีภารกิจหลายดานที่ตองใหบริการสาธารณะแกประชาชน ดังนั้นการแยก
ทรัพยากรทางการผลิต และงบประมาณ ออกจากกันจึงเปนไปเพื่อความยืดหยุนในการจัดสรร
งบประมาณในแตละ อปท. และลดปญหาตนทุนจม (Sunk cost) โดยความรวมมือระหวาง อปท. มี
ทั้งแบบตางระดับหรือเปนความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกันตามแตพื้นที่ปญหา โดยผูเปน
ประธานคณะกรรมการความรวมมือระหวาง อปท. มาจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามา
ดําเนินการรวมกันซึ่งหากเปนความรวมมือระหวาง อปท. ตางระดับ ใหประธานคณะกรรมการ
ความรวมมือมาจากตัวแทนของ อบจ. แตในกรณีที่เปนความรวมมือระหวาง อปท. ในระดับ
เดียวกันประธานคณะกรรมการความรวมมือจะมาจากการพิจารณากันเองในที่ประชุม 
 

7.1.3 กรอบแนวคิดและขอกําหนดสําหรับการจัดทําตนแบบขอตกลงเพื่อจัดกลุมภารกิจการ
ใหบริการและการรวมมือในประเทศไทย 

 
1) กรอบแนวความคิดเบื้องตนในการจัดทําตนแบบบันทึกขอตกลง 
 

1.1 ขอบขายของกิจกรรมในแตละกลุมภารกิจ 
  

ในขั้นแรกจําเปนตองมีการศึกษาเพื่อแยกแยะกิจกรรม (Activities) ตางๆ ที่เกี่ยวของกับการ
ดําเนินการทั้งกระบวนการวาประกอบดวยกิจกรรมยอยใด มีวัตถุประสงคครอบคลุมงานใด 
ทรัพยากรที่ตองใช และการจัดแบงความรับผิดชอบที่จะเกิดขึ้นระหวาง  อปท. 

 
1.2 ตนทุนตอหนวยในการจัดทําภารกิจ 

 
โดยทั่วไปแลวสัดสวนของการรับบริการในแตละทองถ่ินยอมไมเทากัน ดังนั้นเพื่อใหเกิด

ความเปนธรรมและใหเกิดการสอดคลองกับหลักการ “ใครใช ใครจาย”  จึงจําเปนตองมีการคํานวณ
ตนทุนตอหนวยของการบริการที่ผลิตขึ้นรวมถึงประเมินถึงความถี่หรือสัดสวนของการไดรับการ
บริการที่จะเกิดขึ้นภายในพื้นที่ของ อปท. แหงหนึ่งๆ วามีมากนอยเพียงใดเพื่อใชในการกําหนด
ภาระความรับผิดชอบตอไป 

 
ตนทุนตอหนวย (Unit Cost) คือ ตนทุนตอหนวยทั้งหมดโดยเฉลี่ย (Average Total Cost) 

ของการผลิตผลผลิตหนึ่งหนวย การคํานวณหาตนทุนหาไดจาก ตนทุนทั้งหมดในการผลิตหารดวย
จํานวนผลผลิตทั้งหมดที่ผลิตได 
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ตนทุนตอหนวย = ตนทุนการผลิตของภารกิจแตละดาน/จํานวนภารกิจท้ังหมดของแตละดาน 6 --
1) 

 
สําหรับตนทุนตอหนวยของบริการสาธารณะ (Unit cost of Public Services) แตละ

โครงการจะอยูในรูปคาใชจายเฉลี่ยตอหนวยของบริการสาธารณะนั้นๆ ซ่ึงสามารถคํานวณจาก
รายจายจริงของบริการสาธารณะ เชนตนทุนในการใหการศึกษาตอคนอยูที่ N บาทตอคน เปนตน 

 
การคํานวณตนทุนตอหนวยของบริการสาธารณะ (Unit Cost of Public Services) มีสูตรการ

คํานวณดังนี้ 
 

Uij = EXPij/Qij

โดยที่ 

Uij         คือ    ตนทุนตอหนวยของบริการสาธารณะ f ที่หนวยบริการที่ระดับที่ i ตองจาย 

EXPij   คือ   รายจายทั้งหมดของบริการสาธารณะนั้นในที่นี้เปนรายจายจริง (Actual 
Expenditure) ในการผลิตบริการสาธารณะ แตละโครงการ 

 Qij         คือ     ปริมาณภารกิจในการใหบริการสาธารณะ ซ่ึงแยกออกตามประเภทแลว 
 
การเปรียบเทียบตนทุนตอหนวยของบริการสาธารณะของหนวยราชการแตละระดับ จะใช

ตนทุนตอหนวยของบริการสาธารณะเฉลี่ยในแตละป โดยใชขอมูลรายจายป 2545-2547 เปนตัวฐาน 
ซ่ึงถาตนทุนตอหนวยของหนวยงานใดต่ํากวาแสดงวางานบริการสาธารณะควรอยูกับหนวยงานนั้น 

 
 
 

                                                 
6 ภารกิจในการใหบริการสาธารณะแบงออกเปน 6 ดาน ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ดังนี้ 1. งานดานโครงสรางพื้นฐาน 2. ดานสงเสริมคุณภาพ
ชีวิต 3. ดานการจัดระเบียบชุมชน/สังคมและการรักษาความสงบเรียบรอย 4. ดานการวางแผน การสงเสริมการ
ลงทุน พาณิชยกรรม และการทองเที่ยว 5. ดานการบริหารจัดการและการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม 
6. ดานศิลปะ วัฒนธรรม จารีตประเพณี และภูมิปญญาทองถิ่น แตในที่นี้การใชแนวความคิดเรื่องการคํานวณ
ตนทุนตอหนวยตองนําไปประกอบกับการทําขอตกลงความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการสาธารณะจะ
แบงภารกิจออกเปน 3 ดานคือ 1. ดานโครงสรางพื้นฐาน 2. ดานสุขอนามัย 3. ดานการปองกันและบรรเทา         
สาธารณภัย 
  

บทที่ 7 - 18 



 
1.3 การประเมินทรัพยากรทางการบริหารและทรัพยสิน 
 
เนื่องจากความรวมมือจะตองมีการรวบรวมทรัพยากรตางๆ ของแตละทองถ่ินมาใชเพื่อ

ดําเนินงานรวมกันใหเกิดประโยชนสูงสุด จึงจําเปนตองประเมินถึงทรัพยากรทางการบริหารและ
ทรัพยสินตางๆ ที่เกี่ยวของทั้งหมดในการดําเนินภารกิจหนึ่งๆ ที่ตองนํามาใชรวมกันซึ่งโดยทั่วไป
จะประกอบดวย 

 
1) บุคลากรในการดําเนินการ 
2) เครื่องมือและอุปกรณในการจัดทําภารกิจทั้งหมด 
3) อาคารสถานที่ที่ใชในการดําเนินภารกิจ 

 
1.4 การแบงความรับผิดชอบ 
 

ขั้นตอนแรก องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะมีสัดสวนความรับผิดชอบที่แตกตางกัน
ตามสัดสวนการรับบริการโดยอาศัยหลักการคิดคํานวณตนทุนตอหนวยและความถี่/สัดสวนในการ
รับบริการที่เกิดขึ้นจริง ทั้งนี้สัดสวนความรับผิดชอบจะตองคิดคํานวณออกมาเปนตัวเงินที่จะตอง
ใชในการจัดทําบริการ 

 
        ขั้นตอนที่สอง อปท.สามารถเขามารับผิดชอบไดสองรูปแบบคือ 
 
 1) ความรับผิดชอบที่ไมใชตัวเงิน หมายถึง การจัดทรัพยากรในการบริหารหรือทรัพยสิน
ตางๆ ที่ อปท. นั้นๆ ครอบครองอยู เพื่อใชในการทําภารกิจรวมกัน เชน รถดับเพลิง พนักงาน
ดับเพลิง เปนตน โดยจําเปนตองคํานวณออกมาเปนตัวเงิน เพื่อแสดงถึงสัดสวนความรับผิดชอบใน
แตละทองถ่ินที่เขามาทํางานรวมกัน 
 2) ความรับผิดชอบที่เปนตัวเงิน หมายถึงเงินอุดหนุนที่ อปท. จะตองจัดสรรเพิ่มเติมในการ
ดําเนินภารกิจนั่นเอง โดย อปท. จําเปนจะตองจัดสรรไปตามตนทุนตอหนวยและสัดสวนการรับ
บริการแตเงินที่ตองจัดสรรเพิ่มเติมนั้นสามารถใชสัดสวนความรับผิดชอบที่ไมใชตัวเงินมาหักลบ
จากเงินอุดหนุนที่ อปท. จะตองจัดสรรมาทําการผลิตบริการสาธารณะรวมกันได ซ่ึงเงินอุดหนุน
เพิ่มเติมนี้จะถูกใชกับความจําเปนอื่นๆ ที่เกินกวาทรัพยากรที่แตละทองถ่ินรวมลงทุนกอนหนา เชน 
ซ้ือวัสดุส้ินเปลืองตางๆ การขยายบริการในอนาคต เปนตน 
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1.5 ขอกฎหมายที่เกี่ยวของ 
 

 อปท. จําเปนที่จะตองศึกษาประเด็นขอกฎหมายตางๆ เชน ความรับผิดชอบเมื่อเกิดกรณีที่ 
อปท. ไมปฏิบัติตามกฎเกณฑที่ทําการตกลงกันไวตามขอตกลงในการทําความรวมมือ นอกจากนี้ยัง
ครอบคลุมถึงกระบวนการในการเจรจาและการแกไขขอขัดแยงที่อาจเกิดขึ้นระหวาง อปท. รวมถึง
การถอนตัวออกจากกรอบบันทึกขอตกลงกอนกําหนดเวลา ซ่ึงเปนกฎเกณฑขั้นพื้นฐานที่ทุก อปท. 
จําเปนตองปฏิบัติตามซึ่งในอีกแงมุมหนึ่งก็คือการลดตนทุนทางเวลาในการปฏิบัติงานรวมกันและ
สามารถผลิตบริการสาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น  
 

2) ขอกําหนดเบื้องตนบันทึกขอตกลง 
 
2.1 เงื่อนไขการเขาเปนสมาชิก (Members) ระบุถึงจํานวนและรายชื่อ อปท. ที่อยูภายใต

บันทึกขอตกลงวาดวยการใหบริการรวมกัน รวมถึงจะตองระบุถึง อปท. ที่จะทําหนาที่ เปน
ศูนยกลางของการดําเนินการภายใตบันทึกขอตกลง 

 
2.2 วัตถุประสงค (Purposes) ระบุถึงวัตถุประสงคในการดําเนินภารกิจรวมกันของอปท.

ภายใตบันทึกขอตกลงที่ชัดเจน 
 
2.3 ระยะเวลาของบันทึกขอตกลง (Term of Agreement) ระบุถึงระยะเวลาของบันทึก

ขอตกลงวา ครอบคลุมระยะเวลาทั้งสิ้นเปนจํานวนตั้งแต วัน/ เดือน/ ปถึงวัน/ เดือน/ ปรวมถึง
หลักเกณฑในการขยายระยะเวลาเพิ่มเติม 

 
2.4 การวางแผนการดําเนินงาน ระบุถึงการจัดทําแผนการดําเนินงานสําหรับใชเปนกรอบ

ทิศทางสําหรับการบริหารจัดการและการดําเนินงานใหเปนไปตามบันทึกขอตกลง 
 
2.5  ขอบขายและกิจกรรมของการจัดทําบริการ (Scope of Services/Service Agreements) 

ระบุถึงขอบขายและกิจกรรมทั้งหมดที่เกี่ยวของกับการจัดทําบริการรวมกันใหเปนไปตามบันทึก
ขอตกลง ซ่ึงจะตองประกอบไปดวย 

- การกําหนดรายการกิจกรรมในรายละเอียดทั้งหมดที่เกี่ยวของ 
- การระบุถึงความถี่ของการดําเนินกิจกรรมตางๆ ขั้นตน 
- การกําหนดภาระความรับผิดชอบของ อปท.ในกิจกรรมตางๆ 
 

บทที่ 7 - 20 



2.6  ขอบเขตของพื้นที่ใหบริการ (Geographic Service Area) ระบุถึงขอบเขตพื้นที่
ใหบริการภายใตขอตกลงอยางชัดเจน 

 
2.7 โครงสรางและระบบบริหาร (Administration)  มีเนื้อหาสําคัญ 3 ดานดังนี้ 
 

         ประการที่หนึ่ง โครงสรางการบริหาร ในการดําเนินการภารกิจตางๆ จําเปนตองอยูในความ
รับผิดชอบของคณะกรรมการบริหารที่ตั้งขึ้นมาโดยที่มาจากตัวแทนของ อปท.ในทองถ่ินที่เขารวม 
โดยมีรายละเอียดดังนี้ 

1) จํานวนของคณะกรรมการบริหาร  เนื่องจากความรวมมือจํากัดงานที่
รับผิดชอบไมมากนักโดยทั่วไปมักกําหนดใหมีจํานวนเทากับจํานวน อปท.ที่
ทํางานรวมกัน 

2) ที่มาของตัวแทน กําหนดใหตัวแทนของ อปท. ตองเปนผูบริหารของอปท. 
เพื่อความสะดวกในการใชอํานาจในการตัดสินใจ 

3) เลขานุการคณะกรรมการ ในการประชุมจําเปนตองมีการทําบันทึกขอตกลง
เบื้องตนในทองที่แหงใดแหงหนึ่งที่เปนศูนยกลางฯ ดังนั้นเลขานุการควรเปน
พนักงานทองถ่ินใน อปท. ที่เปนศูนยกลางนั้น 

 
ประการที่สอง กระบวนการตัดสินใจ ในการดําเนินงานจะตองเกิดจากฉันทามติของคณะ

กรรมการบริหาร จะไมใชการตัดสินโดยเสียงสวนใหญ 
  

ประการที่สาม การมอบหมายงานและการดําเนินงานอื่นๆ กําหนดให อปท. ที่เปนศูนยกลาง
จะตองรับผิดชอบการมอบหมายงานตางๆตามมติของคณะกรรมการที่เกี่ยวของกับกิจการตาม
บันทึกขอตกลง เวนแตมีการมอบหมายงานให อปท. อ่ืนเปนการเฉพาะเจาะจง 

 
2.8 การบริหารงบประมาณ (Financial Administration) จะตองกําหนดใหมีการจัดสรรเงิน

งบประมาณอุดหนุนในทุกปตามจํานวนสัดสวนของการรับบริการตามที่ตกลงกันทั้งนี้กําหนดให 
อปท. ที่เปนศูนยกลางการรวมมือจะตองรับผิดชอบในการเบิกจายเงินอุดหนุนเพื่อการดําเนินการ
ดังกลาว 

 
2.9 การจัดสรรและการบริหารทรัพยากรการบริหารอื่นๆ (บุคลากร เครื่องมือ สถานที่ และ

ทรัพยสินอ่ืนๆ) เพื่อใชในการดําเนินการซึ่งทรัพยสินตางๆ ที่ทองถ่ินนํามาใชรวมกันจะตองคิด
คํานวณออกมาเปนตัวเงินในทุกๆ รอบป เพื่อคํานวณสัดสวนของความรับผิดชอบ 
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2.10 การประชุม (Meeting) ระบุถึงความถี่ในการประชุมวามากนอยเพียงใดรวมถึง

กําหนดให อปท. ที่เปนศูนยกลางจะตองรับผิดชอบในเรื่องสถานที่และคัดเลือกเลขานุการ การ
ประชุม 

 
2.11 การจัดซ้ือ/จัดจาง ใหเปนหนาที่ของ อปท. ที่เปนศูนยกลางทําการจัดซ้ือครุภัณฑหรือ

ทรัพยสินอื่นๆ รวมถึงบุคลากรโดยตองไดรับความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร 
 
2.12 การตรวจสอบและการประเมินผลงาน ระบุถึงความรับผิดชอบในการตรวจสอบและ

ประเมินผลการดําเนินงานตามบันทึกขอตกลง ซ่ึงคณะกรรมการบริหารจะตองมอบหมายให อปท. 
ทุกแหงที่ เปนสมาชิกสงตัวแทนของตนเพื่อรวมกระทําหนาที่ดังกลาวตามระยะเวลาที่
คณะกรรมการบริหารกําหนด 

 
2.13 การแกไขบันทึกขอตกลง ระบุถึงหลักเกณฑและวิธีดําเนินการแกไขที่อาจมีขึ้นอาจจะ

กําหนดทุกๆ รอบปงบประมาณ จะตองมีการประเมินและแกไขบันทึกขอตกลงภายใตการมี ฉันทา
มติของคณะกรรมการบริหาร 
 

2.14 การยกเลิกบันทึกขอตกลง ระบุเงื่อนไข หลักเกณฑ และวิธีการในการยกเลิกบันทึก
ขอตกลง รวมถึงระบุเงื่อนไข หลักเกณฑ และวิธีการในกรณีที่ อปท. ที่เปนสมาชิกตองการถอนตัว
ออกจากบันทึกขอตกลงกอนกําหนด 
 
7.2 หลักเกณฑการทํางานรวมกันในลักษณะตางๆ ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

7.2.1 หลักเกณฑการทํางานรวมกันโดยที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ อปท. 
 

1.เงื่อนไขการเขารวมดําเนินการดวยกัน 
 

 ตองไดเสียงสนับสนุนมากกวากึ่งหนึ่งของผู เขารวมดําเนินการทั้งหมดของแตละ          
สภาองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ทั้งนี้การกําหนดใหตองไดเสียงสนับสนุนมากกวากึ่งหนึ่งของ
ผูเขารวมดําเนินการทั้งหมดเพราะ ในการดําเนินงานนั้นจําเปนตองใหเกิดความเปนเอกภาพในการ
ปฏิบัติงานตามหลักความสมานฉันท 
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2.วัตถุประสงค 
 

เพื่อตอบสนองตอความพึงพอใจของประชาชนโดยคํานึงถึงประโยชนสูงสุดของประชาชน 
ซ่ึงเปนเปาหมายหลักเปนไปเพื่อสนองตอบความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชนอยางเทาเทียม 
และใหบริการสาธารณะไดในวงกวางมากขึ้น 
 

3. ระยะเวลาของบันทึกขอตกลง 
 

กําหนดเปนระยะเวลา 2 ปโดยมีการตรวจสอบและประเมินผลทุกๆ ป ซ่ึงการมีกรอบ
ระยะเวลา 2 ปเนื่องมาจากการมีผลผูกพันถึงงบประมาณทองถ่ินที่จะใชในแตละป ซ่ึงงบประมาณ
ที่ตั้งไวในแตละอปท. เปนงบประมาณรายป 
 

4. การวางแผนการดําเนินงาน 
 
 มีการกําหนดแผนในระดับ  อปท .  และประชาคมทองถ่ินกอน  เมื่อแลวเสร็จจึงให
คณะกรรมการบริหารของศูนยฯ ทําการวินิจฉัยเนื้อหาและพิจารณาแนวทางการดําเนินการ โดย
งบประมาณที่ใชในการดําเนินการใหเปนไปตามแผนกิจกรรมเปนหนาที่ที่แตละ อปท. ตอง
รับผิดชอบ ซ่ึงการวิเคราะหแนวทางในการดําเนินการนั้นจะใชวิธีการวัดความคุมคาในการผลิตโดย
เครื่องมือทางเศรษฐศาสตรคือ การวัดตนทุน-ผลประโยชน (Cost- Benefit Analysis) ในแตละ
โครงการที่จะทําการผลิตรวมกัน เครื่องมือดังกลาวจึงเปนเครื่องมือที่ใชวิเคราะหความสมเหตุสมผล
ในการดําเนินงาน รวมถึงทําใหสามารถวางแผนไดวาควรดําเนินการดวยวิธีใดใหเกิดประสิทธิภาพ
สูงสุดอีกดวย 
 

5. ขอบขายและกิจกรรมของการจัดทําบริการ 
 
 คณะกรรมการบริหารของศูนยฯ แบงงานเปนประเภทตางๆโดยให อปท. ที่เปนประธาน
ศูนยดํารงตําแหนงบริหารแผนงานที่ไดวางแผนไว ขอบขายกิจกรรมการจัดทําบริการที่ชัดเจนจะทํา
เกิดวินัยในการใชจายงบประมาณใหเกิดประสิทธิภาพไมมากก็นอย 
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6. ขอบเขตของพื้นที่ในการใหบริการ 
 
 จะครอบคลุมพื้นที่ทุก อปท. ที่เปนภาคีซ่ึงมีศูนยประสานงานและบริหารจัดการรวมเปน ผู
ประสานงาน การกําหนดกรอบของพื้นที่นั้นเปนไปเพื่อความสะดวกในการรับบริการสาธารณะ
ของประชาชนในทองถ่ิน และเพื่อความสะดวกในการใหบริการหลังจากทําการผลิตบริการออก
มาแลว ที่สําคัญอีกประการคือการกําหนดกรอบของพื้นที่ ยังทําใหสามารถประเมินไดวารายรับที่ 
อปท. จะไดจากการใหบริการอยูในระดับใดซึ่งเปนไปตามหลัก “ใครใช ใครจาย” อีกดวย 
 

7. โครงสรางและระบบการบริหาร 
 
 มีคณะกรรมการบริหารศูนยฯ ทําหนาที่บริหารงานและตัดสินใจในการดําเนินงานกิจกรรม
ซ่ึงคณะกรรมการนั้นควรมาจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เปนภาคีสมาชิกในการทํางานรวมกัน 
โดยประธานคณะกรรมการ ไดรับเลือกมาจากตัวแทนของ อปท. ที่เปนภาคีศูนยฯ ซ่ึงทําหนาที่
รับผิดชอบการดําเนินงาน โดยวาระของคณะกรรมการบริหารศูนยฯ อยูในตําแหนงเปนเวลาไมเกิน 
2 ป ในกรณีการรวมมือโดยมีกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแยกออกจากกัน เพื่อใหสอดคลองกับ
แผนพัฒนา อปท. ประจําป และมีความคลองตัวในการกําหนดงบประมาณรายจายประจําปของแต
ละ อปท.  และทรัพยากรของแตละ อปท.ที่เขารวมการทํางานรวมกัน  เพราะการจัดทํางบประมาณ
ของ อปท. ที่เปนรายปทําใหหากกําหนดอายุการทํางานของกรรมการมากกวา 2 ป อาจประสบ
ปญหาการผูกพันงบประมาณของแตละ อปท. มากเกินไป ที่อาจนําไปสูปญหาวินัยการเงินการคลัง
ของ อปท.ที่เขารวมได 
 

อํานาจหนาที่ของคณะกรรมการศูนยฯ มีดังนี้ 
- ทําหนาที่ในการดําเนินงานตามกรอบระยะเวลาที่กําหนดไว 
- สรางความพึงพอใจใหแกผูรับบริการ 
- ควบคุมและจัดสรรงบประมาณอยางมีประสิทธิภาพ 
- ทําหนาที่ในการดําเนินงานตามกรอบระยะเวลาที่กําหนดไว 
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แผนภาพที่ 7.1 แสดงอํานาจหนาท่ีของ คณะกรรมการศูนย7

ควบคุมการจัดสรร
เงินอยางมี

สรางความพึงพอใจ
แกผูรับบริการ 

คณะกรรมการบริหารศูนยฯ 

ทําหนาที่ตามกรอบ
ระยะเวลาที่กําหนด

 
 
- ตัวช้ีวัดผลสัมฤทธิ์ในการปฏิบัติภารกิจและการดําเนินงานที่ชัดเจน 
- ทําหนาที่กําหนดหลักเกณฑในการดําเนินการอันนํามาซึ่งประสิทธิภาพในการรวมมือ

ในการผลิตบริการสาธารณะรวมกัน 
- มีกรอบเงื่อนไขการดําเนินงานอยางชัดเจนเพื่อในเกิดความเขาใจอันดีในการวางแผน

พัฒนาทองถ่ิน การปฏิบัติภารกิจ การจัดสรรงบประมาณรวมกัน ซ่ึงเงื่อนไขการมีสวน
รวมของประชาชนในแตละทองตองถูกนํามารวมในขอตกลงรวมเชนกัน 

- สรางเปาหมายการดําเนินงานที่ชัดเจนเพื่อความสะดวกในการปฏิบัติภารกิจตางๆ
รวมกัน 

- กําหนดกรอบแบงอํานาจหนาที่ใหแก อปท. ที่เขารวมในการทํางานรวมกัน 
- กําหนดบทบาทหนาที่ที่ชัดเจนของแตละฝายวาจะตองรับผิดชอบในการบริการ

สาธารณะตามศักยภาพที่มีของแตละ อปท. 
- สนับสนุนการสรางเครือขายความรวมมือในการผลิตบริการสาธารณะ ทั้งนี้เครือขาย

ความรวมมือดังกลาวจะชวยใหเปนการเสริมสรางศักยภาพในการผลิตบริการ
สาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น 

- ในกรณีที่ตกลงกันเกี่ยวกับวิธีการดําเนินงาน ใหเปนไปตามมติคณะกรรมการบริหาร
ศูนยฯ เปนผูช้ีขาด  

 

                                                 
7 หมายเหตุ: กรอบระยะเวลาของศูนยฯ จะตองไมตํ่ากวามาตรฐานการใหบริการสาธารณะที่หนวยงาน
ราชการเดิม และสวนราชการอื่นๆ ไดกําหนดไวหรือประกาศใหเปนมาตรฐานแลว 
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8. การบริหารงบประมาณ 
 
 ให อปท. ที่เขารวมเปนภาคีรวมกันกําหนดกิจกรรมของศูนยหลังจากนั้นจะทําการออก
รายงานของสภาแตละทองถ่ินซึ่งรายงานฉบับดังกลาวมีเนื้อหาถึงเรื่องการกําหนด/อนุมัติ การ
จัดเตรียมรายจายงบทั่วไป และ/หรืองบเฉพาะเพื่อการดําเนินงานตามกิจกรรมที่กรรมการศูนยฯ ได
กําหนดรวมกัน 
 

9. การจัดสรรและบริหารทรัพยากรทางการบริหารอื่นๆ 
 
 ใหประธานศูนยฯ ทําหนาที่จัดสรรทรัพยากรทางการบริหารและทรัพยสินตางๆ โดย
ทรัพยสิน (พัสดุ ครุภัณฑ) ที่ใชในการดําเนินการนั้นไดรับการสนับสนุนจาก อปท. ที่เปนภาคี
สมาชิกตามศักยภาพของแตละ อปท. สวน อปท. ที่ไดรับเลือกใหเปนประธานศูนยฯจะทําการ 
สนับสนุนในเรื่องสถานที่ตั้งศูนยฯ ในกรณีที่เกิดความเสียหายของพัสดุ, ครุภัณฑ อปท. ที่เปนภาคี
แตละทองถ่ินจะจัดสรรงบประมาณในการซอมบํารุงเอง 
 

10. การจัดซื้อจัดจาง 
 
 คณะกรรมการบริหารฯ จะจัดทําบัญชีวัสดุ ครุภัณฑ และทรัพยสิน ซ่ึงขอมูลตางๆ จะถูก
บรรจุไวในแผนยุทธศาสตรของแตละ อปท. ที่เปนภาคี สวนการจัดซื้อจัดจางนั้นใหแตละ อปท.  
เปนผูจัดการและถือกรรมสิทธิ์ในสิ่งที่จัดซื้อจัดจาง 
 

11. กระบวนการตรวจสอบ 
 
 จะมีการประเมินทุกๆ หนึ่งปโดยองคกรภายนอก เชน สถาบันการศึกษาองคกรบริหาร
จัดการสาธารณะ  ซ่ึงองคเหลานี้จะทํารายงานแกคณะผูบริหารศูนยฯ กรณีที่มีปญหาหรือมี
ขอเสนอแนะจะแจงแกคณะกรรมการบริหารฯ เพื่อใชเปนขอมูลเพื่อแกไข/หาวิธีการในการ
ดําเนินการในรูปแบบที่เหมาะสมตอไป อีกทั้งขอมูลที่ไดจากองคกรภายนอกนั้นยังจําเปนตองมี การ
ประชาสัมพันธแกประชาชนและหนวยงานที่เกี่ยวของในการผลิตสินคาสาธารณะทราบโดยทั่วกัน
ซ่ึงเปนหนาที่ของประธานศูนยฯ ในการประสัมพันธ 
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12.การแกไขบันทึกขอตกลง 
 
 ในการแกไขบันทึกขอตกลงจําเปนตองไดรับความเห็นชอบจาก อปท. ที่เปนภาคี ซ่ึงการ
แกไขบันทึกขอตกลงจะมีการพิจารณาเมื่อมีการดําเนินการไปแลว 1 ป เพื่อเปนการประเมินผลของ
โครงการความรวมมือวามีความกาวหนาอยางไรในการดําเนินงานรวมกัน อีกทั้งตลอดระยะเวลา
การดําเนินงานมีปญหาและอุปสรรคใดบางที่ตองเรงแกไขและปรับปรุงในการผลิตบริการ
สาธารณะรวมกัน 
 

13.การยกเลิกบันทึกขอตกลง 
 
 จําเปนตองผานการปรึกษาหารือของคณะกรรมการบริหารฯ เพื่อหาขอยุติในการเขา การ
ออก การยกเลิกสัญญา โดยตองใชฉันทามติ 1ใน 2 ของคณะกรรมการบริหารฯ 
 

7.2.2 หลักเกณฑการทํางานรวมกันโดยที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนแบบรวมกันหรือ
แบบรวมศูนย(Centralized) 
 

1.เงื่อนไขการเขารวมดําเนินการของแตละ อปท. 
 
 มีลักษณะเงื่อนไขเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่ทรัพยสินและงบประมาณ
เปนของแตละ อปท. 
 

2.วัตถุประสงค 
 

มีวัตถุประสงคเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่ทรัพยสินและงบประมาณเปน
ของแตละ อปท. 
 

3. ระยะเวลาของบันทึกขอตกลง 
 

กําหนดเปนระยะเวลา 3 ปโดยมีการตรวจสอบและประเมินผลทุกๆ ปซ่ึงการมีกรอบ
ระยะเวลา 3 ปของ อปท. เนื่องมาจาก อปท. จะไดดําเนินการบรรจุแผนในการใหบริการไวใน
แผนการพัฒนา 3 ปของแตละ อปท. ดวย 
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4.การวางแผนการดําเนินงาน 
 
 การวางแผนการดําเนินงานมีลักษณะเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่
ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ อปท. 
 

5. ขอบขายกิจกรรมการจัดทําบริการ 
 
 ขอบขายกิจกรรมและการจัดทําบริการสาธารณะเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง 
อปท. ที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ อปท. 
 

6. ขอบเขตของพื้นที่การใหบริการ 
 
 เหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ 
อปท. 
 

7. โครงสรางและระบบบริหาร 
 
 มีคณะกรรมการบริหารศูนยโดยคณะกรรมการชุดดังกลาวมาจากตัวแทนของแตละ อปท. 
ที่เปนภาคี โดยวาระในการดํารงตําแหนงเปนเวลา 3 ป 
 โดยอํานาจหนาที่ของคณะกรรมการศูนยฯ แบบรวมศูนยมีอํานาจหนาที่ เหมือนกับ
คณะกรรมการการทํางานรวมกันโดยที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ อปท.  
 

8. การบริหารงบประมาณ 
 
 ใหคณะกรรมการบริหารศูนยฯ มีมติในการจําแนกรายการคาใชจาย แสวงหาและจัดสรร
งบประมาณ แตงตั้งและสรรหาพนักงานตรวจสอบบัญชี ในขณะที่ อปท. ที่รวมเปนภาคีสมาชิกจะ
ทําการพิจารณาจัดสรรงบประมาณแกศูนยฯ งบประมาณที่จัดสรรจากแตละ อปท. แบงเปนสอง
ประเภทคือ 1. ฐานะทางการคลังขั้นต่ําที่พึงจัดสรรแกศูนยฯ 2. งบประมาณที่อุดหนุนในอัตรา
กาวหนาตามประเภทบริการสาธารณะแตละดาน 
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9. การจัดสรรและบริหารทรัพยากร 
 

การบริหารงานไดถูกแบงเปนสองประเด็น กลาวคือ การสนับสนุนดานพัสดุ ครุภัณฑ และ
ดานการซอมแซมพัสดุ ครุภัณฑ โดยงานดานสนับสนุนพัสดุ ครุภัณฑนั้นเปนหนาที่ของคณะ
กรรมการบริหารฯ ลงมติเพื่อจัดสรร สวนงานดานการซอมแซมพัสดุ ครุภัณฑนั้น หากการเสียหาย
เกิดจากการกระทําของ อปท. ผูนําไปใชให อปท. นั้นๆ เปนผูดําเนินการชําระคาเสียหาย หากความ
เสียหายเปนไปเพื่อกิจกรรมโดยสวนรวมของศูนยฯ ทางศูนยฯ จะเปนผูรับผิดชอบ 
 

10. การจัดซื้อจัดจาง 
 
 คณะกรรมการบริหารฯ จะจัดทําบัญชีวัสดุ,ครุภัณฑและทรัพยสินตางๆ แลวบรรจุเขาเปน
แผนยุทธศาสตรของแตละ อปท. ที่เปนภาคี สวนการจัดซ้ือจัดจางถูกแบงเปนสองลักษณะคือ การ
จัดซื้อจัดจางของสวนกลาง และการจัดซื้อจัดจางของแตละ อปท. ซ่ึงกรรมสิทธในการจัดซื้อจัดจาง
นั้นๆ จะเปนตามหนวยงานที่ทําการจัดซื้อจัดจางเอง 
 

11. กระบวนการตรวจสอบและประเมินผล 
 

กระบวนการตรวจสอบและประเมินผลมีลักษณะเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง 
อปท. ที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละ อปท. 

 
12. การแกไขขอตกลง 

 
การแกไขขอตกลงมีลักษณะเหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่ทรัพยสินและ

งบประมาณเปนของแตละ อปท. 
 

13.การยกเลิกขอตกลง 
 

การยกเลิกขอตกลงมีลักษณะหมือนกับการทํางานรวมกันระหวาง อปท. ที่ทรัพยสินและ
งบประมาณเปนของแตละ อปท. 
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7.2.3 หลักเกณฑการทํางานรวมกันโดยการซื้อบริการสาธารณะจากองคกรอ่ืนๆ ของภาครัฐ 
 
จากเดิมการใหบริการสาธารณะของทองถ่ินตางๆ จะอยูในอํานาจการจัดการของเจาหนาที่

ที่สังกัดกระทรวง ทบวง กรมซึ่งกระจายอยูตามภูมิภาค ดังนั้นเมื่อมีการปรับให อปท. สามารถเขา
ไปมีบทบาทในการพัฒนา และการผลิตบริการสาธารณะไดเองตามศักยภาพของแตละทองถ่ินตาม
ลักษณะนโยบายการปฏิรูประบบราชการรูปแบบใหม แตก็จะมีภารกิจบางอยางที่ อปท. ไมสามารถ
ที่จะดําเนินการผลิตได เนื่องจากงบประมาณที่อยูอยางจํากัด ความสามารถและทักษะในการผลิตอยู
ในระดับต่ํา การผลิตที่จะทําใหเกิดการประหยัดจากขนาด เปนตน  

 
ดังนั้นองคกรของรัฐซ่ึงมีความเชี่ยวชาญมากกวาจึงสามารถเขามามีบทบาทในการ

ใหบริการสาธารณะแทน อปท. ซ่ึงมีศักยภาพต่ําได ในฐานะที่ อปท. เปนผูซ้ือและ ภาครัฐเปนผูขาย
สินคาและบริการสาธารณะ ซ่ึงตางจากรูปแบบการปกครองสวนทองถ่ินแบบเดิมที่ประชาชนใน แต
ละทองถ่ินเปนเพียงผูรอรับบริการที่ภาครัฐผลิตใหเพียงฝายเดียว การปรับรูปแบบและทัศนะคติใน
การรับและการผลิตบริการนี้ยังเปนการปฏิรูปวัฒนธรรมขององคกรภาครัฐ และการปรับทัศนคติ
ของประชาชนในแตละทองถ่ินอีกดวย นอกเหนือจากสองประเด็นนี้แลว ในระหวางขั้นตอนของ
การไดรับบริการรูปแบบใหมยังชวยสงเสริมใหเกิดกระบวนการมีสวนรวมของประชาสังคมเพื่อ
เรียกรองในสิทธิ์ที่ประชาชนทุกคนควรจะไดรับการบริการอยางทั่วถึง และประชาชนจะมีสวนรวม
ในการเลือกสินคาและบริการที่ตรงตอชุดความตองการของประชาสังคมอยางแทจริง 

  

• กรอบขอตกลงในการซื้อบริการสาธารณะจากองคกรภาครัฐ คือ 
 
ในการผลิตสินคาและบริการสาธารณะของ  อปท . นั้นยอมมีขอจํากัดในเรื่องของ

งบประมาณที่ใชในการผลิต ทักษะในการจัดการและการดําเนินงาน อาจเรียกไดวา ขาดความเปน
มืออาชีพนั่นเอง โดยเฉพาะอยางยิ่งการผลิตบริการที่ตองใชเทคนิคระดับสูงหรือมีความเชี่ยวชาญ
เฉพาะดาน เชน งานบริการดานสาธารณสุข การวางผังเมือง เปนตน เพราะฉะนั้นองคกรที่อยู
นอกเหนือจากตัว อปท. จึงตองเขามามีบทบาทในการผลิตบริการที่ อปท. ไมมีศักยภาพมากพอที่จะ
ทําใหเกิดผลในเชิงปฏิบัติไดอยางแทจริง องคกรภาครัฐที่อยูในฐานะผูผลิตบริการสาธารณะเดิมซ่ึง
มีความเชี่ยวชาญ จึงจําเปนตองเขามามีบทบาทในการใหบริการอยางหลีกเลี่ยงไมได ความไดเปรียบ
อีกประการของการใหบริการจากภาครัฐโดยตรงคือ องคกรภาครัฐที่กระจายอยูตามภูมิภาคมีความ
พรอมและมีโครงสรางการดําเนินการอยูเดิมอยางเปนระบบ ทั้งยังไดลงทุนในการใหบริการในรูป
ของอสังหาริมทรัพยที่ไมสามารถเคลื่อนยายได เชน อาคารสถานที่ ทรัพยากรบุคคลระดับผูบริหาร
และระดับผูปฏิบัติการที่กระจายอยูตามภูมิภาค ซ่ึงการเคลื่อนยายทรัพยากรเหลานี้ทําไดยากและใช
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เวลานาน  ฉะนั้นในกรณีที่ อปท. มีศักยภาพในการผลิตต่ํา และ/หรือการผลิตของ อปท.ไม
กอใหเกิดประสิทธิภาพ และการประหยัดจากขนาด  รัฐในฐานะผูมีความเชี่ยวชาญในการใหบริการ
สินคาที่ตองใชทักษะในการจัดการและเงินลงทุนที่สูงเกินความสามารถของทองถ่ินจึงจําเปนตอง
เขามาทําการผลิตแทน อปท. แตทั้งนี้การเขามาทําการผลิตแทนของภาครัฐจะอยูในฐานะของการ
ซ้ือ-ขาย บริการสาธารณะมิใชการใหบริการในฐานะผูมีอํานาจในการสั่งการและควบคุมการผลิต
ทั้งหมดเชนรูปแบบการบริหารราชการแผนดินแบบเดิม 
 เงื่อนไขสําคัญในการซื้อบริการสาธารณะจากภาครัฐอยูที่ เราควรจะมีนิติกรรมสัญญาที่ให
คําจํากัดความที่ชัดเจนในการซื้อ-ขาย รวมถึงบทลงโทษที่เปนไปตามกฎหมายหากเกิดกรณีการไม
ปฏิบัติตามขอสัญญาที่ไดทํารวมกัน การใหบริการสาธารณะนี้จําเปนตองใหเกิดความเปนธรรมใน
นิติกรรมสัญญาในฐานะคูสัญญาที่เทาเทียม ซ่ึงการปรับทัศนคติในการรวมมือกันระหวางองคกรรัฐ
และ อปท. ใหเปนไปในลักษณะผูซ้ือ-ผูขายจึงมีความสําคัญอยางยิ่ง  
 นอกจากความเทาเทียมในการทํานิติกรรมสัญญาแลว การบริการสาธารณะในลักษณะ
ดังกลาวจําเปนตองใหเกิดกระบวนการมีสวนรวมของภาคประชาชน การแสดงออกซึ่งสิทธิและ
ความตองการขั้นพื้นฐานโดยไมเลือกปฏิบัติ เพื่อตอบสนองความตองการสูงสุดในการรับบริการ
ของประชาชนในทองถ่ิน  
 

7.2.4 หลักเกณฑการทํางานรวมกันโดยการซื้อบริการสาธารณะจากเอกชน 
 
วิธีการที่จะใหเอกชนเขามาดําเนินงานมีหลายวิธี เชน การทําสัญญา (Contracting) แฟรน

ไชส (Franchise), การใหสัมปทาน (Concession) และการเปดการแขงขันระบบตลาด (Open 
Competition) ซ่ึงวิธีการที่ใหเอกชนเขาดําเนินการมีกรอบแนวคิดในการทําขอตกลงดังนี้ 

 
(1) กอใหเกิด Net Social Benefit กลาวคือ การซื้อบริการสาธารณะจากเอกชนจะตองกอใหเกิด
ผลประโยชนเพิ่มมากขึ้น ทั้งนี้อาจจะมองในรูปของความพอใจที่ประชาชนไดรับจากการบริการ 
ประกอบกับการเปรียบเทียบผลประโยชนที่ไดรับกับตนทุนที่จายไปในการซื้อบริการจาก
ภาคเอกชนอีกดวย 

 
(2) กอใหเกิดประสิทธิภาพในการผลิตสูง ในการจัดสรรทรัพยากรเพื่อสรางบริการสาธารณะนั้น
นอกจากจะทําการผลิตสินคาและบริการสาธารณะแลว ผลผลิตที่ไดจําเปนตองผานกระบวนการใน
การผลิตที่มีประสิทธิภาพอีกดวย ซ่ึงลักษณะการผลิตเพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพก็มีวิธีการ
ดําเนินงานหลายวิธี เชน การทําสัญญา แฟรนไชส สัมปทาน การเปดการแขงขันระบบตลาด แลวแต
ประเภทของสินคาและบริการที่ทําการผลิต 
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(3) กอใหเกิดมาตรฐานในการใหบริการที่สูงขึ้น เปาหมายอีกประการในการผลิตคือ บริการบาง
ชนิด อปท. แตละแหงอาจผลิตไดเองแตเมื่อเปรียบเทียบกับบริการที่เอกชนสามารถทําผลิตไดโดย
ใชตนทุนที่ใกลเคียงกับกลับมีมาตรฐานที่ดีกวา จึงเปนเหตุผลวาทําไมเอกชนควรเขามามีบทบาทใน
การผลิตบริการสาธารณะรวมกับ อปท. 

 
(4) ประชาชนไดรับความพอใจมากขึ้น  บริการสาธารณะที่ทําการผลิตไดจะตองกอใหเกิดความ
พอใจของผูใชบริการมากยิ่งขึ้น อันเปนเงื่อนไขจําเปนที่ อปท. ตองทําเพื่อบรรลุผลในการใหบริการ
แกทองถ่ินของตน 
 

• กรอบขอตกลงในการใหภาคเอกชนเขามามีบทบาทในการผลิตบริการาสาธารณะคือ 
 
1. วัตถุประสงคที่ชัดเจน  
ในการสรางความพึงพอใจของประชาชนโดยการคํานึงถึงประโยชนสูงสุดที่ประชาชน

จะตองไดรับอยางเทาเทียม 
 
2. กรอบระยะเวลาที่ชัดเจน และใหประชาสังคมสามารถเขาไปตรวจสอบวิธีการดําเนินงาน 

 
3. แผนในการดําเนินงานที่ชัดเจน  
วาดวยเร่ือง จะผลิตอะไร จะผลิตอยางไร และมีแผนที่เขียนออกมาอยางชัดเจนเพื่อให

ประชาชนทุกกลุมเขาใจถึงส่ิงที่ประชาชนจะไดรับจากการผลิตบริการของภาคเอกชน 
 

4. การกําหนดขอบเขตของพื้นที่ในการใหบริการอยางชัดเจนและภาคเอกชนตองใหความ
มั่นใจไดวาการเขาไปทํางานในพื้นที่ของเอกชนนั้น จะไมเขาไปทําลายโครงสรางเชิง วัฒนธรรม
ของชุมชน 

 
5. มีกรอบและกติกาที่สามารถควบคุมคุณภาพในการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก

หลังจากการรับพิจารณาในการใหเอกชนทําหนาที่แทน จากปญหาในประเทศตางๆขางตน ปญหา
หลักคือการที่ทองถ่ินไมสามารถควบคุมคุณภาพของบริการที่เอกชนผลิตได จึงกอใหเกิดการขึ้น
ราคาบริการสาธารณะสูงเกินกวาตนทุนที่แทจริง  

 
6. วาดวยเรื่องรายละเอียดขอตกลง 
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จะตองสามารถใหประชาสังคมสามารถเสนอชุดความตองการของตน หลังจากมีการผลิต
ในระยะเวลาหนึ่ง เนื่องจากความตองการของประชาชนมีความเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาในการผลิต
เพื่อสนองตอบตอความตองการของประชาชน เอกชนจําเปนที่จะตองมีความสามารถในการปรับตัว
ในลักษณะการสรางบริการใหเขารับระดับความตองการในทองถ่ินนั้นๆได ถึงแมวาจะไดมีการทํา
การตกลงจัดซื้อจัดจางจาก อปท. เปนที่เรียบรอยแลว 

 
7. เงื่อนไขในการยกเลิกสัญญา  
ขอตกลงที่ไดจัดทําขึ้นระหวางอปท. และเอกชน จะตองระบุถึงเงื่อนไขในการยกเลิก

สัญญาและขอตกลง  
 

8. เงื่อนไขในการปรับปรุงขอตกลง 
กําหนดขอบเขตที่ อปท. สามารถแกไขบันทึกขอตกลงใหเอกชนปรับปรุงสินคาและบริการ

ที่เอกชนทําการผลิตขึ้น เพราะมิเชนนั้นขอตกลงอาจไมกอใหเกิดความเปนธรรมในการทํานิติกรรม
สัญญาของคูนิติกรรมสัญญาทั้งสองฝาย 

 
9. การกระจายบริการสาธารณะอยางเปนธรรม  
บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้น จะตองมีการกระจายไปสูประชาชนทุกกลุมที่ตองการรับ

บริการในแตละทองถ่ิน 
 

10. การแทรกแซง  
ขอตกลงจําเปนตองระบุใหภาคเอกชนสามารถทํางานโดยปราศจากการแทรกแซงของผูมี

อํานาจในการบริหารระดับทองถ่ิน เพื่อปองกันปญหาการใชอํานาจในการแทรกแซงการดําเนินงาน
ของภาคเอกชนจากกลุมผูแสวงหาประโยชนในทองถ่ิน  
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7.3 เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันระหวางองคกรเพื่อผลิตสินคาและบริการสาธารณะ 
 

7.3.1 เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. ท้ังแบบ
กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินรวมกันและแบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินแยกกนั 

 

• การมีวิสัยทัศนที่มุงเพื่อสาธารณะประโยชน วิสัยทัศนในการรวมมือกันในการ
ผลิตจะเปนตัวแปรที่จะทําใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการผลิตบริการสาธารณะเกิดขึ้น 
ซ่ึงเปาหมายในการรวมมือกันคือการพยายามใหเกิดความพอใจในการไดรับ
บริการที่มีคุณภาพของประชาชนในทองถ่ินนั่นเอง 

 

• มีทัศนคติที่ดีตอความรวมมือกัน และการเปนหุนสวน การที่แตละ อปท. มองวา
ความรวมมือกันระหวางองคกรเปนเครื่องมือที่เปนประโยชนในการใหบริการ
สาธารณะของทองถ่ินนั้นเปนเรื่องสําคัญ จะทําใหทัศนคติในการทํางานรวมกัน
เปนไปอยางราบรื่น และยังทําใหปญหาความขัดแยงในความแตกตางทางความคิด
ในการบริหารของแตละทองถ่ินลดลง 

 

• ความสมัครใจ ตั้งในการทํางานรวมกัน การทํางานรวมกันนั้นหากปราศจากความ
ตั้งใจจริงกระบวนการผลิตบริการใหไดผลสัมฤทธิ์ยอมไมเกิดขึ้นและเห็นเปน
รูปธรรมอยางแนนอน 

 

• มีความเทาเทียมกันในการรวมมือกัน จากขอตกลงที่ไดกลาวแลววามีขั้นตอนอยาง
ในขางตนจําเปนตองมีความเขาใจรวมกันวาสถานะของแตละ อปท. ที่จะเขามา
รวมมือกันตองอยูบนพื้นฐานในความเทาเทียม ไมมี อปท. ของทองถ่ินใดมีอํานาจ
เหล่ือมลํ้ากัน เงื่อนไขดังกลาวจะชวยทําใหทัศนคติในการดําเนินงานรวมกัน
เปนไปอยางยุติธรรมรวมถึงการกระจายบริการที่ทําการผลิตขึ้นอยางเทาเทียมอีก
ดวย 

 

• มีความโปรงใสในการรวมมือกัน จากเงื่อนไขอื่นๆ ในการรวมมือกัน เชน ความ
ตั้งใจจริงในการทํางาน การมีความเทาเทียมกันในการรวมมือ การมีทัศนคติในการ
ใหบริการรวมกันแลว เงื่อนไขที่สําคัญในการกํากับการผลิตใหเกิดผลสัมฤทธ์ิ คือ 
ความโปรงใสในการดําเนินการเพราะความซื่อสัตยเปนเครื่องมือในการลดความ
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ขัดแยงในการทํางานระหวางองคกร และกอใหเกิดการใชทรัพยากรอยางมี
ประสิทธิภาพ 

  

• มีขอมูลเพียงพอในเรื่องตนทุน-ผลประโยชนที่เกิดจากการรวมมือกัน เร่ืองตนทุน
และผลประโยชนที่จะไดรับจากการรวมมือกันทํางานนั้นนับเปนเหตุผลหลัก
ในทางเศรษฐศาสตร (Cost- Benefit Analysis) ซึ่งการวัดตนทุน และผลประโยชน
นั้นตองมีขอมูลเพียงพอ โดยประโยชนจากการวัดตนทุน-ผลประโยชนที่เกิดขึ้นจะ
ทําใหสามารถกําหนดไดวาจะทําการลงทุนผลิตบริการสาธารณะนั้นๆ หรือไม 
และจะทําการผลิตดวยวิธีการใดใหเกิดประโยชนสูงสุดในการใหบริการแก
ประชาชน 

 

• จะทําอยางไรใหเกิดการนําเครื่องมือการวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน (Cost-
Benefit Analysis) เขามาใชในการประเมินแผนการดําเนินการไดอยางแทจริง
เพราะ สภาพปจจุบันในการวางแผนการดําเนินการผลิตบริการของ อปท. นั้นยังคง
เปนการแสดงชุดความตองการเพียงอยางเดียวโดยปราศจากความตระหนักรูวา 
การดําเนินงานในภารกิจตางๆ นั้นมีตนทุนในการผลิตแฝงอยูดวยเสมอ ทําใหการ
ดําเนินการผลิตของ อปท. เกิดความไมมีประสิทธิภาพ และไรประสิทธิผลในทาง
ปฏิบัติ 

 
• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน

การควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึง
บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวได
วาบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net 
Social Benefit) ความหมายของคา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถ
ในการเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถ
อานออกเขียนไดอีกดวย  

 
7.3.2 เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และ

องคกรภาครัฐ 
 

• สรางทัศนคติในการปฏิบัติงานของขาราชการ ซ่ึงแตเดิมมีอํานาจในการสั่งการ 
และบริหารอยางเต็มที่ อีกทั้งการดําเนินการในการผลิตและการใหบริการตางๆ ถือ
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เปนนโยบายจากตนสังกัดที่ขาราชการในสวนภูมิภาคสังกัดอยู ซ่ึงกระบวนการ
ทํางานรูปแบบดังกลาวเปนการขัดกับหลักการการดําเนินงานพัฒนารูปแบบใหมที่
ใหประชาชนมีสวนรวมในการผลิตบริการสาธารณะในทองถ่ินของตน การปรับ
รูปแบบและทัศนะคติในการผลิตบริการนี้ยังถือเปนการปฏิรูปวัฒนธรรมของ
องคกรภาครัฐอีกดวย นับเปนเงื่อนไขเบื้องตนในการกอใหเกิดการทํางานรวมกัน
ระหวาง อปท. และองคกรภาครัฐมีผลในทางการใหบริการแกประชาชนอยาง
แทจริง 

 

• การสรางทัศนคติแกประชาชนในทองถิ่น วาตนเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐมิใช
เปนเพียงผูมาขอรับบริการแบบไดเปลา และขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในทองถ่ิน
เปนพนักงานผูใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเทาเทียมกัน  ดังนั้นการ
ใหบริการของหนวยงานราชการที่กระจายอยูตามภูมิภาคจึงอยูในฐานะผูขาย
บริการในขณะที่ประชาชนในทองถ่ินเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐเทานั้น  

 

• จากเงื่อนไขในสองประการขางตน ประชาชนจึงควรมีสวนรวมในการเลือกสินคา
และบริการที่ตรงตอชุดความตองการของประชาสังคมอยางแทจริง และสราง
ความพอใจสูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน นอกเหนือจากนั้นประชาชนทุกคนควร
มีอํานาจในการตรวจสอบ และควบคุมการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐได 

 

• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน
การควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึง
บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวได
วาบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net 
Social Benefit) ความหมายของคา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถ
ในการเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถ
อานออกเขียน ไดอีกดวย  
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7.3.3 เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และ
ภาคเอกชน 

 

• ตองเปนระบบที่มีการประสานความรวมมือกับประชาสังคม ซ่ึงทําใหภาค
ประชาชนสามารถเขาไปคัดสรรเอกชนที่มีคุณภาพ กอใหเกิดการคัดเลือกที่
ยุติธรรม สวนการวาจางเอกชน เขามาทํางานไมวาจะ Contracting, Franchise, 
Concession ก็ขึ้นอยูกับประเภทงานและความเหมาะสม  ภายใตหลักการ
ประชาธิปไตย 

• ตองมีกติกาที่ชัดเจน เพื่อลดปญหา “การฮั้ว” ซ่ึงการมีขอตกลงที่ชัดเจนสามารถ
ควบคุมใหการผลิตของภาคเอกชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เชนในกรณี  

- การบริหารจัดการน้ํ าของประเทศฝรั่ ง เศสซึ่ ง ถูกควบคุมโดย  3 
บริษัทเอกชนยักษใหญ ไดแก Vivendi, Suez-Lyonaise des Eaux และ 
SAUR/Bouygues พบวามีอัตราการกระจุกตัวในระดับสูงมาก และมีการ
หลีกเลี่ยงการแขงขันโดยวิธี “Repeated use of negotiated procedure” 
- การใหบริการน้ําในเมือง Jakata ประเทศอินโดนีเซีย มีผูไดรับสัมปทาน 2 
บริษัท คือ Thames Water และ Lyonaise des Eaux แมตอมาจะมีการจัดใหมี
การสัมปทานครั้งใหม พบวาผูไดรับสัมปทานยังคงเปน 2 บริษัทเดิม โดยไมมี
ประเทศคูแขง เปนตน 

• ตองสามารถควบคุมราคาคาบริการสาธารณะได และหากจําเปนตองปรับระดับ
ราคาตองเปนราคาที่สะทอนตนทุนที่แทจริง เพื่อใหเกิดการเปนธรรมในการไดรับ
บริการของประชาชน หรือพูดอีกแบบคือราคาสินคาตองไมเปนการเอารัด เอา
เปรียบประชาชนมากจนเกินไปนั่นเอง ทั้งนี้เหตุผลหลักในการใหภาคเอกชน เขา
มามีสวนรวมในการใหบริการก็เพื่อสรางความเปนธรรมในการกระจายบริการ
สาธารณะใหทั่งถึงมากกวาที่ อปท. จะสามารถดําเนินการได ดังนั้นหาก อปท. ไม
สามารถควบคุมราคาคาบริการสาธารณะไดยอมเทากับเปนการใหเอกชนเขามา
แสวงหาประโยชนสวนเกินจากประชาชนซึ่งทําใหปญหาการกระจายบริการ
สาธารณะยิ่งทวีความรุนแรงมากขึ้น 

•  เงื่อนไขที่สําคัญอีกประการคือ ตองลดอํานาจแทรกแซงของ ขาราชการ และ/หรือ
ผูมีอิทธิผลในทองถ่ินซ่ึงมีสวนไดสวนเสียกับการผลิตสินคาและบริการสาธารณะ
ในทองถ่ินนั้นๆ การลดอํานาจในการแทรกแซงจะเปนตัวแปรที่สนับสนุนให
ภาคเอกชนสามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนใน
การควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึง
บริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวได
วาบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net 
Social Benefit) ความหมายของคําวา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง 
ความสามารถในการเขาถึงและการปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผู
ไมสามารถอานออกเขียน ไดอีกดวย  

 
ทั้งนี้เงื่อนไขในการสรางความสําเร็จในการรวมมือลักษณะตางๆ จําเปนตองอยูบนพื้นฐาน

ของการตอบสนองความตองการของประชาชนในแตทองถ่ิน และสามารถเขาไปแกไขปญหาใน
การไดรับบริการสาธารณะของประชาชนไดอยางแทจริง โดยการผลิตบริการสาธารณะยังคงอยูบน
พื้นฐานอันวาดวยเรื่องของการมีทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด ในสวนของการขยายขีดจํากัดดาน
งบประมาณของแตละ อปท. ในการใหบริการสาธารณะสามารถทําไดหลายรูปแบบตามลักษณะ
ตางๆที่อธิบายแลวในขางตน โดยเงื่อนไขขอจํากัดและขอควรคํานึงถึงในการดําเนินงานรวมกัน
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินซึ่งทรัพยสินเปนของแตละองคกรปกครองสวนทองถ่ิน และ
ขอจํากัดและขอควรคํานึงถึงในการดําเนินงานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินโดยที่
ทรัพยสินและงบประมาณเปนของศูนยการรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน มี
หลักเกณฑและกรอบขอตกลงที่สําคัญและมีลักษณะเฉพาะเจาะจง  
 
7.4 เงื่อนไขในการสรางองคกรท่ีมีบทบาทในการเปนผูพิจารณา และกําหนดเงื่อนไขในการทํางาน
รวมกัน แบบรัฐกับเอกชน (PPPs) และแบบรัฐกับรัฐ (PUPs) 
 

เนื่องจากโครงสรางองคกร หรือหนวยงานตางๆ ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการ
สาธารณะตางมีโครงสรางการทํางานและโครงสรางการบริหารงานที่แตกตางกันไมมากก็นอย 
ดังนั้นการที่จะสรางกรอบกติกาเดียวกันเพื่อลดขอจํากัดทางการบริหารจึงจําเปนตองมีการจัดตั้ง
ศูนยความรวมมือดังที่กลาวไวแลวในขางตน โดยเฉพาะอยางยิ่งลักษณะการทํางานรวมกันระหวาง 
อปท. ระหวางระดับบน และระดับลาง ซ่ึงโครงสรางการบริหารงานรวมถึงระบบการจัดสรร
งบประมาณของ อปท. แตละระดับมีขอจํากัดอยางยิ่งยวดประกอบกับปญหาในเรื่องความสามารถ
ทางการเงินในการใหบริการสาธารณะ การยื้อแยงอํานาจทางการเมืองระดับทองถ่ิน สงผลตอ
โครงสรางการบริหาร และความรวมมือของศูนยความรวมมือทั้งแบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสิน
รวมกันและแบบกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแยกกัน ในระดับพื้นฐาน ทางคณะผูวิจัยเห็นวา ควรมี
องคกรกลางที่เปนอิสระ ซ่ึงสังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี (สปน.) เปนผูทําหนาที่สราง
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กรอบกติกาเบื้องตนเพื่อเปนบรรทัดฐานในการทํางานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน 
กอนที่จะเกิดศูนยความรวมมือในระดับทองถ่ิน ทั้งแบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินรวมกันและแบบ
กรรมสิทธิ์ในทรัพยสินแยกกัน  
 
 โครงสรางขององคกรกลางจะตองประกอบดวย คณะกรรมการผูทรงคุณวุฒิจากหนวยงาน
ตางๆ ที่มีความเชี่ยวชาญในการใหบริการสาธารณะ ประเภทนั้นๆ รวมถึงเจาหนาที่จากหนวยงาน
ซ่ึงเปนผูมี อํานาจหนาที่ในการจัดสรรงบประมาณลงสูองคกรปกครองสวนทองถ่ิน  โดย
คณะกรรมการจะเปนผูพิจารณาแผนงานที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินทําการยื่นเสนอตอคณะ
กรรมการฯ เพื่อใหแผนงานการทํางานรวมกันสามารถนําไปใชไดอยางมีประสิทธิภาพ และ
ประสิทธิผล ทั้งนี้คณะกรรมการดังกลาวจะมีหนาที่ในการเปนที่ปรึกษาทางเทคนิคในการทําหนาที่
รวมกัน จึงจําเปนที่คณะกรรมการดังกลาวตองมีความเชี่ยวชาญพิเศษตามแผนงานทั้ง 3 ดาน 
(แผนงานดานโครงสรางพื้นฐาน สาธารณสุข และการบรรเทาสาธารณภัย) โดยคณะกรรมการ
สามารถเสนอแนะปรับปรุงแผนงานที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินยื่นเสนอมา แตไมสามารถ
บังคับบัญชาการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินปฏิบัติหนาที่ใดหนาที่หนึ่งตามความตองการของ
คณะกรรมการฯได เพื่อปองกันปญหาการแทรกแซงจากระบบราชการ ที่นําไปสูการขาดความเปน
อิสระของการบริหารงานระดับทองถ่ิน  เพราะเปาหมายหลักในการตั้งองคกรกลางดังกลาวคือ การ
สรางหนวยงานกลางซึ่งทําหนาที่รับเรื่องที่ทางองคกรปกครองสวนทองถ่ินไดยื่นเสนอตาม
เจตจํานงขององคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นๆ เพื่อพิจารณาวาควรมีกรอบการดําเนินงานอยางไร 
จะสามารถดําเนินงานรวมระหวาง อปท. ไดหรือไม ตลอดจนความพรอมทางเทคนิคในการ
ดําเนินการมากนอยเพียงใดและหากมีการพิจารณาวาสามารถดําเนินงานรวมกันได การทํางาน
รวมกันจะตองกอใหเกิดประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ความประหยัดจากขนาด และผลประโยชน
กับประชาชนผูรับบริการมากที่สุด  
 

ดังนั้นองคกรกลางดังกลาวจึงถูกสรางขึ้นเพื่อเพิ่มความเปนอิสระแก องคกรปกครองสวน
ทองถ่ินมากกวาที่จะเปนหนวยงานที่ทําหนาที่ออกคําสั่งใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับตางๆ 
ดําเนินการตามที่คณะกรรมการมอบหมายให ซ่ึงอาจขัดแยงกับวัตถุประสงคของพระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 นอกจาก
หนาที่ในการพิจารณาความเปนไปไดในการดําเนินงานรวมกันระหวาง อปท. แลว หนวยงาน
ดังกลาวจะตองทําหนาที่ในการประเมินและติดตามผลการทํางานรวมกัน คณะกรรมการสามารถ
พิจารณาวาแผนงานนั้นๆ สามารถนําไปใชปฏิบัติจริงได โดยการประเมินผลอาจจะเปนการสราง
ความรวมมือกับองคกรสถาบันการศึกษาในเขตทองถ่ินใหเปนผูทําหนาที่ในการตรวจสอบและ
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ประเมินผลจากการทํางานรวมกันระหวาง อปท. เปนระยะๆ ตามมาตรฐานที่คณะกรรมการเปนผู
กําหนด  
 
 
 



ตารางแสดง 7.1 ขอจํากัดและขอควรคํานึงถึงในการดําเนินงานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของแตละองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 

1. เงื่อนไขการเขาเปนสมาชิก - การเข า เปนภาคีอาจมีการเพิ่ม เติมหรือลดจํ านวนลง 
เนื่องจากในการจัดกลุมพื้นที่ของกรมสงเสริมการปกครอง
สวนทองถิ่นยังมีขอจํากัด อปท. บางแหงในพื้นที่ใกลเคียงอาจ
มีความประสงคอยางจะเขารวมเปนภาคี แตไมไดอยูในกลุม
พื้นที่นั้น หรือกรณีที่บาง อปท. ในกลุมพื้นที่ไมเห็นดวยกับ
บันทึกขอตกลงจะไมเขารวมเปนภาคีดวยก็ได 
- ในกรณีของพยานควรเปน ผูวาราชการจังหวัด/นายอําเภอ/
นายก อบจ. / ทองถิ่นจังหวัด/ผูแทนภาคประชาชน 
- การประชาสัมพันธใหประชาชนรับทราบควรทําในลักษณะ
ติดประกาศไวในสํานักงานของแตละ อปท. 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักซอมและทํา
ความเขาใจกับ อปท. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

2. วัตถุประสงค - ควรกําหนดวัตถุประสงคโดยคํานึงถึงประโยชนสูงสุดที่
ประชาชนควรไดรับจากการจัดตั้งศูนยประสานงานและ
จัดการรวม 
 
 
 

- 

บทที่ 7 - 41 



ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
3. ระยะเวลาของการบันทึกขอตกลง - การกําหนดระยะเวลาไว 2 ป เนื่องจากใหมีขอผูกพันถึง

งบประมาณที่จะใชบริหารงานในแตละป ซึ่งเปนงบประมาณ
ที่ตั้งไวในแตละ อปท. ที่เปนงบประมาณราย 
ป  ดังนั้น  จึงกําหนดใหแกไขบันทึกขอตกลงได เมื่อได
ดําเนินการผานไปแลว 1 ป 

- 

4. การวางแผนการดําเนินงาน - การวางแผนการดําเนินงานไดคํานึงถึงความจําเปนของเขต
พื้นที่ที่ มี การจดบันทึกขอตกลงรวมกัน  ว าควรมีการ
ดําเนินการใดกอนหลัง 
- ในกรณีติดประกาศในที่ทําการของ อปท. แตละแหงหรือ
สถานที่ติดประกาศของชุมชน 
 
 
 
 
 
 
 
 

- ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัฒนาของ อปท.  
พ.ศ. 2548 และแผนอื่นๆที่เกี่ยวของ 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
5. ขอบขายและกิจกรรมของการจัดทําบริการ - ขอบขายและกิจกรรมสามารถเพิ่มเติมไดในกรณีที่บางพื้นที่

มีขอบขายหรือกิจกรรมมากกวาที่กํ าหนดไวในบันทึก
ขอตกลง 
- การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบควรคํานึงถึงศักยภาพของ
แตละองคกรปกครองวามีพัสดุ ครุภัณฑพรอมที่จะดําเนินงาน
รวมกันมากนอยเพียงใด และสามารถกระทําการใดไดบาง ซึ่ง
จะตองทําการตกลงและทําบัญชีรายละเอียดพัสดุ ครุภัณฑที่
จะดําเนินการรวมกันอยางชัดเจน 
- กิจกรรมที่กําหนดขึ้นมาทํารวมกันนั้น จะไมทับซอนกับ
กิจกรรมที่ไดดําเนินการอยูแลวใน อปท. นั้นๆ โดยเฉพาะ
กิจกรรมที่แตละ อปท. ดําเนินการเองแลวมีผลคุมคาและ
สัมฤทธิ์ผลที่ดีกวา ก็ให อปท. นั้นดําเนินการตอไป 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีกี่ซักซอมและทําความ
เขาใจกับ อปท. 

6. ขอบเขตของพื้นที่ในการใหบริการ - 
 
 
 
 
 
 
 

- 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
7. โครงสรางและระบบการบริหาร - ในกรณีการพนตําแหนงหรือหมดวาระ 

1. พนจากการดํารงตําแหนงทางบริการของ อปท. ที่เขารวม
เปนภาคี  ใหปลัดองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นดํารง
ตําแหนงแทน 
2. ตําแหนงประธานศูนยฯ จะตองไมต่ํากวามาตรฐานการ
ใหบริการสาธารณะที่กรมฯ และสวนราชการไดกําหนดหรือ
ประกาศใหเปนมาตรฐานไวแลว 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักซอมและทํา
ความเชาใจกับ อปท. 

8. การบริหารงบประมาณ - การนํารายจายงบประมาณทั่วไปและงบเฉพาะการมาใชเพื่อ
การดําเนินงานของศูนยฯ ซึ่งสามารถตั้งเบิกจายไวที่แตละ 
อปท. นั้น ควรมีการจัดทําบัญชีรายรับและรายจาย ซึ่งในสวน
ของรายรับใหตกเปนอํานาจของกรรมการบริหารศูนยฯ ที่จะ
ตกลงรวมกันวาจะไปใชจายเพื่อการใด แตในเบื้องตนควรมี
การตกลงรวมกันไวกอนลงนามในสัญญาแลววา หากเกิด
กรณีมีรายรับควรจะดําเนินการอยางไร เพื่อมิใหเกิดปญหา
หลังจากดําเนินการไปแลวและมีรายรับเกิดขึ้น 
- ควรมีความชัดเจนในการจัดสรรงบประมาณ 
 
 
 
 

เนื่ องจากการ เบิกจ าย เงินสนับสนุนจากแตละ  อปท . 
จําเปนตองผานสภาของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ควรใหมีการเบิกจายเงิน โดยคํานึงถึงเงื่อนไข 
1. ความสมัครใจ 
2. ระเบียบการเบิกจายเงิน ที่มีความคลองตัวและสอดรับกับ
การตรวจสอบของสํานักงานตรวจสอบเงินแผนดิน(สตง.) 
3. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการรับเงิน การเบิก
จายเงิน การเบิกฝากเงิน การเก็บรักษาและตรวจสอบเงินของ 
อปท. พ.ศ. 2547 
4. ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณของ 
อปท. พ.ศ. 2541 และแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
9. การจัดสรรและบริหารทรัพยากรในการบริหารอื่นๆ กรณียุบเลิกศูนยฯ 

- เมื่อศูนยฯ ถูกยุบเลิก หากทรัพยสินทางการบริหารและ
ทรัพยสินตางๆของศูนยฯ ไดมาโดยประธานศูนยฯ ใหตกเปน
ของ อปท. ที่ประธานดํารงตําแหนงอยู 
- เมื่อศูนยฯ ถูกยุบเลิก หากทรัพยสินทางการบริหารและ
ทรัพยสินตางๆของศูนยฯ ไดมาโดยการสนับสนุนของแตละ 
อปท. ที่ใหการสนับสนุนทรัพยสิน ใหตกเปนของแตละ 
อปท. ที่ใหการสนับสนุนทรัพยสินนั้นๆ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักซอมทําความ
เขาใจกับ อปท. 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
10. การประชุมและการตัดสินใจ - ในการประชุมแตละครั้ง ควรมีการทํารายงานผลประชุม 

จัดทําเปนเอกสารไวเปนหลักฐาน เพื่อใหสามารถตรวจสอบ
ยอนหลังขอมูลในประเด็นที่ไดมีการตัดสินใจรวมกัน เพราะ
เนื่องดวยการนํา อปท . หลายแหงมารวมกัน โดยเฉพาะ
กรรมการศูนยฯ ที่เปนหัวหนาของคณะผูบริหารแตละ อปท. 
มารวมไวในสถานที่เดียวกันเพื่อจัดการบริการสาธารณะอาจ
ทําใหเกิดปญหาความขัดแยงขึ้นได 
- การใหอํานาจแกประธานศูนยฯ เปนจํานวนมาก ในฐานะ
เปนเจาของสถานที่และมีศักยภาพในการบริหารจัดการสูงกวา 
อปท. อื่น ซึ่งตองมีการตกลงรวมกันถึงการตัดสินใจขั้น
เด็ดขาด ในบางประเด็นที่ตองตัดสินใจรวมกันไมไดใหเปน
อํานาจของประธานศูนยฯ 

- 

11. การจัดซื้อจัดจาง - การจัดซื้อจัดจางใหแตละ อปท. ดําเนินการจัดซื้อจัดจางของ
ตนเอง เนื่องจากงบประมาณและทรัพยสินอยูที่แตละ อปท. 
มิไดนํามาไวรวมศูนยฯ แตอยางใด 
 
 
 
 
 

กระบวนการจั ดซื้ อ จั ดจ า งต อ ง เป นไปตามระ เบี ยบ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุที่ อปท. ถือปฏิบัติ 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
12. การตรวจสอบและประเมินผลงาน - การสรรหาองคกรภายนอกมาดํา เนินการตรวจสอบ

ประเมินผลจะประสบปญหาในบางพื้นที่ที่เปนการรวมกลุม
ขอ ง  อปต .  ขนาด เ ล็ ก และ ในพื้ นที่ ห า ง ไกล  ที่ ไ ม มี
สถาบันการศึกษาหรือองคการบริหารจัดการสาธารณะเขามา
ดําเนินการได 

- 
 
 
 
 

13. การแกไขบันทึกขอตกลง - - 
14. การยกเลิกบันทึกขอตกลง - เพื่อใหการบอกยกเลิกขอตกลงเปนไปไดยาก จึงควรให

ชี้แจงเหตุผล การใชเสียงจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของ
จํานวนคณะกรรมการบริหารศูนยฯ ทั้งหมดเพราะจุดประสงค
หลักของการบันทึกขอตกลงคือ การสรางความรวมมือในการ
จัดทําบริการสาธารณะใหเกิดขึ้นใน อปท. 

- 
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ตารางที่ 7.2 ขอจํากัดและขอควรคํานึงถึงในการดําเนินงานรวมกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยที่ทรัพยสินและงบประมาณเปนของศูนยการรวมมือระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
 

ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
1. เงื่อนไขการเขาเปนสมาชิก - การเขาเปนภาคีอาจมีการเพิ่มเติมหรือลดจํานวนลง เนื่องจากใน

การจัดกลุมพื้นที่ของกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นยังมีขอจํากัด 
อปท. บางแหงในพื้นที่ใกลเคียงอาจมีความประสงคอยางจะเขา
รวมเปนภาคี แตไมไดอยูในกลุมพื้นที่นั้น หรือกรณีที่บาง อปท. 
ในกลุมพื้นที่ไมเห็นดวยกับบันทึกขอตกลงจะไมเขารวมเปนภาคี
ดวยก็ได 
- ในกรณีของพยานควรเปน ผูวาราชการจังหวัด/นายอําเภอ/นายก 
อบจ. / ทองถิ่นจังหวัด/ผูแทนภาคประชาชน 
- การประชาสัมพันธใหประชาชนรับทราบควรทําในลักษณะติด
ประกาศไวในสํานักงานของแตละ อปท. 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักซอมและทําความ
เขาใจกับ อปท. 

2. วัตถุประสงค - ควรกําหนดวัตถุประสงคโดยคํานึงถึงประโยชนสูงสุดที่
ประชาชนควรไดรับจากการจัดตั้งศูนยประสานงานและจัดการ
รวม 
 
 
 
 

- 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
3. ระยะเวลาของการบันทึกขอตกลง - การกําหนดระยะเวลาไว 3 ป เพื่อใหการดําเนินงานเปนไปตาม

แผนพัฒนา 3 ป ของ อปท. ไดบรรจุรายละเอียดการจัดทําบริการ
สาธารณะรวมไวในแผนพัฒนา 3 ปดวย 

- 

4. การวางแผนการดําเนินงาน - การวางแผนการดําเนินการสามารถเปลี่ยนแปลงได  หากในกรณี
ที่มีการจัดการบริการสาธารณะอื่นๆ ที่นอกเหนือจากที่กําหนดไว
ในขอตกลง  เพราะแตละพื้นที่ที่ประสบปญหาการบริการ
สาธารณะที่ไมเหมือนกัน 
- ดวยขอจํากัดดานศักยภาพทางดานงบประมาณโดยเฉพาะอยางยิ่ง 
อปท .  ขนาดเล็ก  ใหคํานึงถึงงบประมาณของแตละ  อปท .  ที่
สามารถจะกระทําได 
- ในกรณีติดประกาศทั้งในสถานที่ ตั้งศูนยฯ และในที่ทําการ
องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละแหงหรือสถานที่ติดประกาศ
ของชุมชน 
 
 
 
 
 
 
 

- ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัฒนาของ อปท.  
พ.ศ. 2548 และแผนอื่นๆที่เกี่ยวของ 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
5. ขอบขายและกิจกรรมของการจัดทําบริการ - ขอบขายกิจกรรมที่สามารถเพิ่มเติมในบางกรณีที่บางพื้นที่ที่มี

ขอบขายหรือกิจกรรมมากกวาที่กําหนดในขอตกลง 
- การกําหนดหนาที่ความรับผิดชอบควรคํานึงถึงศักยภาพของแต
ละ อปท. วาพัสดุ ครุภัณฑ พรอมที่จะดําเนินการรวมกันมากนอย
เพียงใด และสามารถกระทําการใดไดบาง ซึ่งจะตองทําการตกลง
และทําบัญชีรายละเอียดพัสดุ ครุภัณฑที่จะดําเนินการรวมกันอยาง
ชัดเจน 
- กิจกรรมที่กําหนดขึ้นมาทํารวมกันนั้น  จะตองทับซอนกับ
กิจกรรมที่ไดดําเนินการอยูและใน อปท. นั้น โดยเฉพาะแตละ
กิจกรรมที่แตละ อปท. ดําเนินการเองแลวมีผลคุมคาดีกวา ก็ให 
อปท. นั้นๆ ดําเนินการตอไป 
- กรณีสถานที่ตั้งศูนยฯ ควรจัดตั้งศูนยใหอยูที่ อปท. ที่ประธาน
ศูนยฯ ดํารงตําแนงทางการบริหารอยู 

- ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักถามและทํา
ความเขาใจกับ อปท. 

6. ขอบเขตของพื้นที่ในการใหบริการ - 
 
 
 
 
 
 

- 
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ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
7. โครงสรางและระบบการบริหาร - ในกรณีการพนตําแหนงหรือหมดวาระ 

1. พนจากการดํารงตําแหนงการบริหารของ อปท. ที่เขารวมเปน
ภาคี ใหปลัด อปท. นั้นดํารงตําแหนงแทน 
2. ตําแหนงประธานศูนยวางลง สรรหาใหมภายใน 7 วัน 
- ในเรื่องของกรอบและเวลาการทํางานของศูนยฯ จะตองไมต่ํากวา
มาตรฐานการใหบริการสาธารณะที่กรมฯ และสวนราชการได
กําหนดใหเปนมาตรฐานไวแลว 

ใหกรมสงเสริมการปกครองสวนทองถิ่นมีการซักซอมและทํา
ความเขาใจกับ อปท. 

8. การบริหารงบประมาณ - การนํางบประมาณมาตั้งไวที่ศูนยฯ โดยการจัดสรรงบประมาณ
ตามฐานะทางการของแตละ อปท. ควรมีการจัดทําบัญชีรายจาย
และรายรับซึ่งในสวนรายรับใหตกเปนอํานาจของกรรมการบริหาร
ศูนยฯ ที่จะตกลงรวมกันวาจะไปใชจายเพื่อการใด แตในเบื้องตน
ควรมีการตกลงรวมกันไวกอนลงนามในสัญญาแลววา หากเกิด
กรณีปญหาควรจะดําเนินการอยางไร เพื่อมิใหเกิดปญหาหลังจากที่
ดําเนินการไปแลวและมีรายรับเกิดขึ้น 
- ควรมีความชัดเจนในการจัดสรรงบประมาณ การจัดทําบัญชี
รายรับจายที่จะตองใชเพื่อการดําเนินงานของศูนยฯ โดยเฉพาะ
คาตอบแทนใหกับบุคลากรที่จะนํามาดําเนินการประจําหรือ
ชั่วคราวที่ศูนยฯ ดวย  
 
 

เนื่องจากการเบิกจายเงินสนับสนุนจากแตละ อปท. จําเปนตอง
ผานสภาของแตละองคกรปกครองสวนทองถิ่น ควรใหมีการ
เบิกจายเงิน โดยคํานึงถึงเงื่อนไข 
1. ความสมัครใจ 
2. ระเบียบการเบิกจายเงิน ที่มีความคลองตัวและสอดรับกับ
การตรวจสอบของสํานักงานตรวจสอบเงินแผนดิน(สตง.) 
3. ระเบียบกระทรวงมหาดไทย วาดวยการรับเงิน การเบิก
จายเงิน การเบิกฝากเงิน การเก็บรักษาและตรวจสอบเงินของ 
อปท. พ.ศ. 2547 
4. ระเบียบกระทรวงมหาดไทยวาดวยวิธีการงบประมาณของ 
อปท. พ.ศ. 2541 และแกไขเพิ่มเติม พ.ศ. 2543 

บทที่ 7 - 51 



ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
9. การจัดสรรและบริหารทรัพยากรในการบริหารอื่นๆ กรณียุบเลิกศูนยฯ 

- เมื่อศูนยฯ ถูกยุบเลิก หากทรัพยสินทางการบริหารและทรัพยสิน
ตางๆขิงศูนยไดมาโดยประธานศูนยฯ ใหตกเปนขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่นที่ประธานศูนยดํารงตําแหนงอยู 
- เมื่อศูนยถูกยุบเลิก หากทรัพยสินบริหารและทรัพยสินตางๆของ
ศูนยฯ ไดมาโดยการจัดสรรรวมกันของคณะกรรมการบริหาร
ศูนยฯ ใหทองถิ่นจังหวัดหรือหนวยงานกลางอื่น ทําบัญชีจัดสรร
ใหเปนไปตามศักยภาพของแตละ อปท. ที่จะนําทรัพยสินดังกลาว
ไปใชประโยชนสูงสุดตอไป 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ใหกรมสงเสริมการปกครองทองถิ่นมีการซักซอมทําความ
เขาใจกับ อปท. 

บทที่ 7 - 52 



ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
10. การประชุมและการตัดสินใจ - ในการประชุมแตละครั้ง ควรมีการทํารายงานผลประชุม จัดทํา

เปนเอกสารไวเปนหลักฐาน เพื่อใหสามารถตรวจสอบยอนหลัง
ขอมูลในประเด็นที่ไดมีการตัดสินใจรวมกัน เพราะเนื่องดวยการ
นํา อปท. หลายแหงมารวมกัน โดยเฉพาะกรรมการศูนยฯ ที่เปน
หัวหนาของคณะผูบริหารแตละ  อปท .  มารวมไวในสถานที่
เดียวกันเพื่อจัดการบริการสาธารณะอาจทําใหเกิดปญหาความ
ขัดแยงขึ้นได 
- การใหอํานาจแกประธานศูนยฯ เปนจํานวนมาก ในฐานะเปน
เจาของสถานที่และมีศักยภาพในการบริหารจัดการสูงกวา อปท. 
อื่น ซึ่งตองมีการตกลงรวมกันถึงการตัดสินใจขั้นเด็ดขาด ในบาง
ประเด็นที่ตองตัดสินใจรวมกันไมไดใหเปนอํานาจของประธาน
ศูนยฯ 

- 

11. การจัดซื้อจัดจาง การจัดซื้อจัดจางใหเปนหนาที่ของศูนยฯ เนื่องจากมีงบประมาณ
รวมกันที่ศูนยฯ ดังนั้นจึงควรคํานึงถึงความจําเปนในการจัดซื้อจัด
จางตองเปนไปตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยฯ โดยอาศัย
มติของกรรมการศูนยฯ วาเห็นความจําเปนมากนอยเพียงใดในการ
ดําเนินการจัดซื้อจัดจาง 
 
 
 

กร ะบวนการจั ดซื้ อ จั ด จ า ง ต อ ง เ ป น ไปตามระ เบี ย บ
กระทรวงมหาดไทยวาดวยการพัสดุที่ อปท. ถือปฏิบัติ 

บทที่ 7 - 53 



 

ประเด็น ขอจํากัดและขอที่ควรคํานึงถึง ระเบียบและกฎหมายที่เกี่ยวของ 
12. การตรวจสอบและประเมินผลงาน - การสรรหาองคกรภายนอกมาดําเนินการตรวจสอบประเมินผลจะ

ประสบปญหาในบางพื้นที่ที่เปนการรวมกลุมของ อปท. ขนาดเล็ก
และในพื้นที่หางไกล ที่ไมมีสถาบันการศึกษาหรือองคการบริหาร
จัดการสาธารณะเขามาดําเนินการได 

- 
 
 
 
 

13. การแกไขบันทึกขอตกลง - - 
14. การยกเลิกบันทึกขอตกลง - เพื่อใหการบอกยกเลิกขอตกลงเปนไปไดยาก จึงควรใหชี้แจง

เหตุผล การใชเสียงจํานวนไมนอยกวากึ่งหนึ่งของจํานวนคณะ
กรรมการบริหารศูนยฯ ทั้งหมดเพราะจุดประสงคของการบันทึก
ขอตกลงคือ การสรางความรวมมือในการจัดทําบริการสาธารณะ
ใหเกิดขึ้นใน อปท. 

- 
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บทท่ี 8 
บทสรุป 

 
สืบเนื่องจากรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 มาตรา 78 มีเจตนารมณใหรัฐ

กระจายอํานาจใหทองถ่ินพึ่งตนเอง สามารถพัฒนาเศรษฐกิจ สาธารณูปโภค รวมท้ังโครงสรางพื้นฐาน
ใหทั่วถึงและเทาเทียมกันทั่วประเทศ และในมาตรา 284 สงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินมีความ
เปนอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหาร การเงินการคลัง และมีอํานาจหนาที่ของ
ตนเองโดยเฉพาะ ดังนั้นเพื่อใหบรรลุวัตถุประสงคตามรัฐธรรมนูญจึงไดมีพระราชบัญญัติกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ.2542 ขึ้นมา เพื่อสงเสริมใหเกิด
การกระจายอํานาจใหแกทองถ่ินเปนไปตามเจตนารมณของรัฐธรรมนูญ 

 
ดังนั้น จึงควรมีการศึกษาถึงรูปแบบ หลักเกณฑ และวิธีการที่เหมาะสมในการที่จะใหองคกร

ปกครองสวนทองถ่ินสามารถทํางานรวมกันได (ตามมาตรา 17 (24)) และการใหองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินใหเอกชนเขามาทํางานแทน (ตามมาตรา 22) เพื่อใหกฎหมายดังกลาวสามารถนําไปใชในทาง
ปฏิบัติไดจริง โดยเกิดประโยชนสูงสุดตอประชาชนในทองถ่ินเอง 

 
ในฐานะองคกรปกครองสวนทองถ่ินของไทย ณ ปจจุบัน ไดรับมอบหมายใหดําเนินการใน

หลากหลายภารกิจและมีจํานวนมากขึ้นตามแนวทางการกระจายอํานาจและการถายโอนภารกิจจาก
หนวยงานสวนกลาง รวมถึงการไดรับมอบหมายภารกิจจากนโยบายรัฐบาลใหดําเนินการ แตดวย
ขอจํากัดทางดานทรัพยากรและงบประมาณที่สงผลตอการเกิดชองวางในการใหบริการของ อปท. ที่
สําคัญคือ อปท. ขนาดเล็กที่มีอยูเปนจํานวนมากกลับพึ่งใหบริการหรือปฏิบัติภารกิจที่ไดรับมอบหมาย
ไดไมเต็มที่ ดวยเหตุนี้เพื่อเพิ่มขีดความสามารถในการผลิตบริการสาธารณะจึงเกิดกรอบความคิดในการ
รวมมือกันระหวางองคกรตางๆ ไมวาจะเปน อปท. ดวยกันเอง ความรวมมือระหวาง อปท. กับรัฐ  และ
ความรวมมือระหวาง  อปท . กับภาคเอกชน  ในการผลิตบริการสาธารณะและสามารถเพิ่มขีด
ความสามารถในการใหบริการแกประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพมากขึ้น ส่ิงเหลานี้ถือเปนจุดเริ่มตน
ที่สําคัญตอวิวัฒนาการระบบการเมืองการปกครองของไทยซึ่งการสรางรูปแบบ “สหการ” นั้นไดถูกตรา
ไวในกฎหมายเทศบาลของไทยมาเปนระยะเวลาหลายสิบปมาแลว แตไมเคยปรากฏอยางเปนรูปธรรม 
ในขณะที่ตางประเทศเกิดรูปแบบดังกลาวขึ้นเปนจํานวนมากซึ่งงานวิจัยชิ้นนี้พยายามสรางวิธีการที่จะ
ทําใหเกิดการรวมมือกันผลิตบริการสาธารณะไดอยางแทจริง อีกทั้งรูปแบบความรวมมือประเภทตางๆ
ที่อธิบายไวในเนื้อหาของงานวิจัยช้ินยังเปนรูปแบบการผลิตและเงื่อนไขจําเปนในการกอใหเกิด

บทที่ 8 - 1 



ประสิทธิภาพสูงสุดในการผลิตบริการสาธารณะเพื่อตอบสนองความตองการบริการของประชาชน
อยางทั่งถึง และการใหองคกรปกครองสวนทองถ่ินทํางานรวมกัน ซ่ึงหลักเกณฑที่จะใชในการทบทวน 
มีดังตอไปนี้  

− แนวคิดเรื่องการประหยัดตอขนาด (Economy of scale) คือ การที่องคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ผลิตสินคาหรือบริการสาธารณะในปริมาณที่เพิ่มมากขึ้น จะสงผลใหตนทุนโดยเฉลี่ยตอหนวย
ของการผลิตหรือใหบริการสาธารณะนั้นๆ ลดลง 

− แนวคิดเรื่องธรรมาภิบาล (Good governance) คือ การวางกรอบในการบริหารปกครอง และ
การประพฤติปฏิบัติขององคกรทางปกครอง ใหมุงตอบสนองตอประโยชนสุขของประชาชน
สวนรวมเปนสําคัญ ซ่ึงมีองคประกอบที่สําคัญ ไดแก การบริหารงานอยางรับผิดชอบและ
ตรวจสอบได (Responsibility and Accountability) เปดเผยและโปรงใส (Transparency) การ
บริหารงานอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency and Effectiveness) รวมทั้งการมี
สวนรวมของประชาชน (Participation) 

− แนวคิดเรื่องทุนทางสังคม (Social capital) เปนแนวคิดที่สงเสริมใหองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินมีความสมานฉันท และสามารถทํางานรวมกันได เนื่องจากการรวมมือกันระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินถือไดวาเปนทุนทางสังคมรูปแบบหนึ่งที่จะชวยพัฒนาทองถ่ินทั้ง
ในเชิงการเมือง เศรษฐกิจ และสังคมอยางเขมแข็งและยั่งยืนได 

− แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ (Decentralization) ซ่ึงสามารถแบงออกเปนอีก 3 องคประกอบ
ที่สําคัญ ไดแก ความเปนอิสระของทองถ่ิน (Local Autonomy) ในการคิด ริเร่ิม และตัดสินใจ
แกไขปญหาตางๆ การบริหารงานที่รับผิดชอบและตอบสนองตอความตองการของประชาชน 
(Public services and responsiveness) และศักยภาพทางการคลังและงบประมาณ (Budget 
capacity)  

 
กรอบแนวทางการดําเนินงานและขั้นตอนในการปฏิบัติงานที่สามารถดําเนินงานไดจริงหรือไม 

เปนสิ่งที่ควรเริ่มตนหรือริเริ่มใหเกิดผลอยางเปนรูปธรรมมากกวาการคงไวซ่ึงเพียงการกําหนดอยางเปน
นามธรรม โดยไมมีการนํามาใชประโยชนแตอยางใด 
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รางประกาศคณะกรรมการการกระจายอํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น 
เร่ือง ลักษณะความรวมมือกันระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

ในการใหบริการสาธารณะ 
 

เพื่อใหการดําเนินการตามอํานาจหนาที่ขององกกรปกครองสวนทองถ่ินสามารถผลิตบริการ
สาธารณะไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล และไมเกิดปญหาซับซอนในการดําเนินงานหลังจาก
มีการรวมมือกันใหบริการสาธารณะขององคกรปกครองสวนทองถ่ิน จึงสมควรกําหนดลักษณะของ
อํานาจหนาที่และความรับผิดชอบขององคกรปกครองสวนทองถ่ินขึ้น 

 
อาศัยอํานาจตามมาตรา 16 และ 17 แหงพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย

อํานาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถ่ิน พ.ศ. 2542 จึงกําหนดอํานาจหนาที่และความรวมรับผิดชอบ
ในการใหบริการสาธารณะรวมกันไว ดังตอไปนี้ 

 
ขอ 1 ลักษณะของการดําเนินงานรวมกันขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการใหบริการ

สาธารณะในพื้นที่ความรวมมือ 
 
1) ลักษณะการดําเนินงานขององคกรปกครองสวนทองถ่ินในการใหบริการสาธารณะ 
2) เปนการทําขอตกลงในความรวมมือในการใหบริการสาธารณะรวมกัน เนื่องจากเกิน

ศักยภาพที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินแหงเดียวสามารถทําการใหบริการแกประชาชนได
อยางทั่วถึงหรือไม อาจใหบริการไดอยางมีประสิทธิภาพ และประหยัดตนทุน 

3) ลักษณะความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินนั้นมีทั้งในระดับเดียวกัน และ
ตางระดับ 

4) ลักษณะการทําขอตกลงดังกลาวตามขอ (1) และ (2) เพื่อการดําเนินงานที่มีลักษณะ คาบ
เกี่ยวตอเนื่องหรือมีผูไดรับประโยชนในบริการสาธารณะมากกวา ๑ แหงขึ้นไป 

 
ขอ 2 ในการดําเนินการตามอํานาจและหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถ่ินตามขอ 1 ควร 

ดําเนินการเพื่อใหเปนในลักษณะดังนี้ คือ 
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1) ความรวมมือเปนไปเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ ประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะแก
ประชาชนที่อาศัยอยูในพื้นที่ความรับผิดชอบใหบริการขององคกรปกครองสวนทองถ่ินที่
รวมมือกันในการทําหนาที่ใหบริการ 

2) เพื่อเพิ่มความสามารถในการใหบริการครอบคลุมในสวนที่หนวยงานของรัฐเขาทําหนาที่
ใหบริการไดไมทั่วถึงหรือมีความสามารถใหบริการสาธารณะอยางมีขอจํากัด  

3) ในกรณีที่มีความรวมมือตางระดับขององคกรปกครองสวนทองถ่ินกลาวคือ มีการรวมมือ
กันระหวาง อปท. ระดับบน (อบจ.) และระดับลาง (อบต. และเทศบาล) นั้นจะสงผลดีตอ
การใหบริการสาธารณะในเขตพื้นที่ที่มีความหางไกลความเจริญและลดขอจํากัดในการ
ไดรับบริการจากภาครัฐไดมากขึ้น  

4) เปาหมายจากการรวมมือดังกลาวยอมเปนไปเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพในการใชทรัพยากรใน
การผลิตหรือการใหบริการสาธารณะทั้งในการประหยัดจากขนาดการผลิต บริการ
สาธารณะ งบประมาณ บุคลากรและสามารถใหบริการที่มีการใชระดับเทคโนโลยีที่สูงขึ้น  

 
ขอ 3 ประเภทของบริการสาธารณะที่จําเปนตองสรางความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ิน
ในการผลิตบริการสาธารณะมีดังตอไปนี้ 
 

1) ภารกิจการใหบริการสาธารณะดานโครงสรางพื้นฐาน แบงเปนภารกิจหลัก 4 ดานคือ 1)

การดูแลบํารุงรักษาและปรับปรุงโครงสรางระบบชลประทานขนาดใหญ  2) ภารกิจในการ

ดูแลระบบขนสงทางน้ําและสิ่งกีดขวางลวงล้ําลําน้ํา 3) การวางผังเมืองรวมของจังหวัด 

และ4) ภารกิจดานการกอสรางและซอมแซม ทางลาดยางทางหลวงชนบท สะพาน ใหเปน
ความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบตางระดับ หรือ ระดับเดียวกัน โดย
ขึ้นอยูกับจุดเชื่อมตอของโครงสรางพื้นฐานในแตละพื้นที่วาในจุดเชื่อมตอนั้นๆ อยูใน
พื้นที่อํานาจขององคกรปกครองสวนทองถ่ินระดับใด แตอยางไรก็ตามภารกิจดาน
โครงสรางพื้นฐานทั้งหมดใหมีการรวมศูนยของพัสดุครุภัณฑ งบประมาณไวเปน
สวนกลางเพื่อประโยชนในการนําทรัพยากรตางๆ ไปใชในการบํารุง รักษา บริการ
สาธารณะที่มีความเสื่อมสภาพจากการใชงานอยางรวดเร็ว และมีประสิทธิภาพ สําหรับการ
แตงตั้งและคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกัน
ระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความรวมมือวาเปนระดับใด ในกรณีที่ความรวมมือ
เปนแบบตางระดับประธานจะมาจากตัวแทนของ อบจ. ขณะที่ในกรณีที่เปนความรวมมือ
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ในระดับเดียวกันประธานศูนยความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการสาธารณะจะมา
จากการคัดเลือกจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการสาธารณะ 
โดยหนาที่หลักของประธานศูนยฯ คือการควบคุมการดําเนินการ การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

2) ภารกิจการใหบริการสาธารณะดานสุขอนามัย แบงเปนภารกิจหลัก 2 ดานคือ 1) ภารกิจ

การกําจัดขยะมูลฝอยและ 2) การจัดการปญหาดานมลพิษ ใหเปนความรวมมือระหวาง
องคกรปกครองสวนทองถ่ินแบบตางระดับ หรือ ระดับเดียวกัน โดยขึ้นอยูกับจุดเชื่อมตอ
ของโครงสรางพื้นฐานในแตละพื้นที่วาในจุดเชื่อมตอนั้นๆ อยูในพื้นที่อํานาจขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ินระดับใด อยางไรก็ตามภารกิจดานสุขอนามัยทั้งหมดใหมีแยก
ทรัพยากรในการใหบริการสาธารณะ และงบประมาณ ที่ใชในการใหบริการสาธารณะดาน
สุขอนามัยออกจากกันเพื่อความยืดหยุนในการจัดสรรงบประมาณในแตละ อปท. สําหรับ
การแตงตั้งและคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการดําเนินการใหบริการสาธารณะ
รวมกันระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความรวมมือวาเปนระดับใด ในกรณีที่ความ
รวมมือเปนแบบตางระดับประธานจะมาจากตัวแทนของ อบจ. ขณะที่ในกรณีที่เปนความ
รวมมือในระดับเดียวกันประธานศูนยความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการ
สาธารณะจะมาจากการคัดเลือกจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามารวมมือกันในการ
ใหบริการสาธารณะ โดยหนาที่หลักของประธานศูนยฯ คือการควบคุมการดําเนินการ การ
จัดสรรงบประมาณเพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

3) ภารกิจการใหบริการสาธารณะการปองกันและบรรเทาสาธารณภัย แบงเปนภารกิจหลัก 2 
ดานคือ 1) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนประจําทุกป เชน ในเขตที่ตองรับผลกระทบจากไฟปา หรือ
พื้นที่ที่ เกิดภัยแลง เปนตน สําหรับสาธารณภัยที่เกิดขึ้นเปนประจําทุกปกําหนดใหมี
ขอตกลงและจัดตั้งคณะกรรมการความรวมมือในการใหบริการสาธารณภัยแบบรวม
ทรัพยากร และงบประมาณไวที่สวนกลาง เพื่อความสะดวกในการจัดสรรงบประมาณ 
พัสดุครุภัณฑ ในการแกไขปญหาอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล อีกทั้งสามารถหา
แนวทางปองกันอยางเปนระบบ 2) สาธารณภัยท่ีเกิดเปนครั้งคราว เชน อัคคีภัยในชุมชน 
ซ่ึงไมสามารถคาดการณภัยพิบัติลวงหนาไดใหมีการจัดตั้งคณะกรรมการความรวมมือแบบ
แยกวัสดุครุภัณฑ และงบประมาณออกจากกัน เนื่องจากแตละ อปท. มีความสามารถทาง
การเงินที่จํากัดและมีภารกิจหลายดานที่ตองใหบริการสาธารณะแกประชาชน ดังนั้นการ
แยกทรัพยากรทางการผลิต และงบประมาณ ออกจากกันจึงเปนไปเพื่อความยืดหยุนในการ
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จัดสรรงบประมาณในแตละ อปท. และลดปญหาตนทุนจม (Sunk cost) โดยความรวมมือ
ระหวาง อปท. มีทั้งแบบตางระดับหรือเปนความรวมมือของ อปท. ในระดับเดียวกัน
ตามแตพื้นที่ปญหา โดยผูเปนประธานคณะกรรมการความรวมมือเปนไปตามสําหรับการ
แตงตั้งและคัดเลือกประธานคณะกรรมการในการดําเนินการใหบริการสาธารณะรวมกัน
ระหวาง อปท. นั้นขึ้นอยูกับลักษณะความรวมมือวาเปนระดับใด ในกรณีที่ความรวมมือ
เปนแบบตางระดับประธานจะมาจากตัวแทนของ อบจ. ขณะที่ในกรณีที่เปนความรวมมือ
ในระดับเดียวกันประธานศูนยความรวมมือระหวาง อปท. ในการใหบริการสาธารณะจะมา
จากการคัดเลือกจากตัวแทนของแตละ อปท. ที่เขามารวมมือกันในการใหบริการสาธารณะ 
โดยหนาที่หลักของประธานศูนยฯ คือการควบคุมการดําเนินการ การจัดสรรงบประมาณ
เพื่อกอใหเกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการใหบริการสาธารณะ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

ภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นไดรับการถายโอนจากหนวยงานภาครัฐตามพระราชบัญญัติ กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 และลักษณะภารกิจที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการตามรูปแบบความรวมมือแบบระดับเดียวกันและความรวมมือ
แบบตางระดับ 
 

ตารางที่ 1 สรุปแสดงภารกิจตางๆที่ อปท. สามารถดําเนนิการรวมกัน ขอบเขตการถายโอน ขัน้ตอน/วิธีปฏิบตัิ และเปนความรวมมือแบบตางระดับ 
 

ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

1. โครงสรางพื้นฐาน 
1.1 การคมนาคมและการขนสง 
(ก) ทางบก 

 

งานลาดยางทางหลวงชนบท เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
 

 

1. ป 2546 กรมทางหลวงเปน
ผูดําเนินการเองทั้งหมด โดย
ให อปท. เขามาดําเนินการใน 
4 ขั้นตอน คือ 
(1) การจัดซื้อจัดจาง 
(2) การควบคุมงาน 
(3) การตรวจรับงาน 
(4) การเบิกจายเงิน 
 
2. ให อปท. ดําเนินการเอง
ทั้งหมดในการบํารุงรักษา
กํากับ ควบคุม ตรวจสอบ 
และหากขั้นตอนใดที่ อปท. 
ไมพรอม กรมทางหลวงจะ
เปนผูใหคําปรึกษา แนะนํา 

งานบํารุงรักษาทางหลวง 
(อนุญาตให อปท. เขาไปดูแล
เกาะกลางถนน ทางเทาไหล
ทาง ที่พักริมทางหลวง เปน
ตน) 

เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

กอสรางทางหลวงชนบทและ
สะพานอื่นๆ ที่อยูบนสายทาง 
(ถนนภายในหมูบาน) 

อบจ.  
อบต. 
 

กอสรางทางหลวงชนบท 
และสะพานและอื่นๆที่อยูบน
สายทาง (ถนนลาดยาง
สะพาน ค.ส.ล.) 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
 

 
 
 

1. ศึกษาความเหมาะสมของ
โครงการและการสํารวจ
ขอมูล 
2. การสํารวจ ออกแบบ และ
ประมาณราคา 
3. การจัดซื้อจัดจาง 
4. การทดสอบและควบคุม
คุณภาพวัสดุ 
5. การควบคุมงาน และการ
ตรวจการกอสราง 
6. การจัดทําทะเบียนประวัติ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

งานบํารุงรักษาถนนและ
สะพาน 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. ศึกษาความเหมาะสมของ
โครงการและการสํารวจ
ขอมูล 
2. การจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
3. การสํารวจ ออกแบบ และ
ประมาณราคา 
4. การจัดซื้อจัดจาง 
5. การทดสอบและควบคุม
คุณภาพวัสดุ 
6. การควบคุมงาน และการ
ตรวจการกอสราง 
7. การจัดทําทะเบียนประวัติ 

อบจ.  - การกอสรางถนนในหมูบาน 
- กอสรางทางลาดยาง 
- กอสรางสะพาน ค.ส.ล 
- กอสรางทอ ค.ส.ล. (เปน
กิจกรรมที่อยูบนเสนทางสาย
เกาของ รพช. ในกิจการซอม
บํารุงทาง) 
- ปองกันการกัดเซาะคอ
สะพาน(เปนกิจกรรมที่ใช
เทคนิควิชาการเฉพาะและ
ดําเนินการบนเสนทางเกา) 
- บํารุงปกติผิวจราจรลาดยาง 
- บํารุงปกติผิวจราจร
คอนกรีต 
-เสริมผิวลูกรัง 
- เสริมผิวลาดยาง 
- เสริมผิวลาดยางแบบแอส
ฟลติก 
- บูรณะลาดยางทางและ
ปรับปรุงทาง 
-สํารวจความเหมาะสมทาง 
วิศวกรรม 

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. มอบอํานาจการจัดการให 
อปท. ดําเนินการเอง โดยถาย
โอนถนนที่เปนสาธารณะ
ทั้งหมดที่อยูในความ
รับผิดชอบของกรมสงเสริม
สหกรณ ทั้งในเขตนิคม
สหกรณและนอกเขตนิคม
สหกรณให อปท. รับไป
ดําเนินการใชประโยชน ดูแล 
รักษาซอมแซม หรือกอสราง
เพิ่มเติม โดยใชงบประมาณ
ของ  อปท. หรืองบประมาณ
สนับสนุนจากหนวยงานที่มี
ภารกิจในเรื่องนี้โดยตรงเชน 
กรมทางหลวง และ รพช. 
เปนตน 

การกอสรางและบํารุงรักษา
ถนนและสะพาน  

เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
 

 ถายโอนการกอสรางถนน
ลูกรังในเขตปฏิรูปที่ดินให 
อปท. ดําเนินการ 

กอสรางถนนลูกรัง เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

1.2 สาธารณูปโภค  
 

1. ดําเนินการสํารวจจัดทํา
บัญชี ทรัพยสินบุคลากรที่
ตองถายโอน จัดทําแผนและ
ขั้นตอนกําหนดระยะเวลาการ
ถายโอนสถานีขนสงใหแก 
อปท. 
2. เตรียมการฝกอบรม
บุคลากรให อปท. เพื่อรองรับ
การถายโอน 
3. ถายโอนภารกิจ อาคาร 
ทรัพยสินของสถานีขนสงใน
พื้นที่ของ อปท. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

สถานีขนสงในเขตพื้นที่ของ 
อปท. นั้น สถานีขนสง
จังหวัดใหเทศบาล(นครเมือง) 
กรณีนอกเขตเทศบาลดังกลาว
ให อบจ. โดยให อบต. เขามา
มีสวนรวมในการบริหาร
จัดการ 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

1.3 วิศวกรรมการจราจรทางบก 
 

1. ให อปท. มีอํานาจในการ
จัดทํา ติดตั้งหรือทําให
ปรากฏสัญญาณไฟจราจร
หรือ เครื่องหมายจราจร
ในทางที่อยูในความ
รับผิดชอบ โดยใช
งบประมาณของ อปท. 
2. กอนดําเนินการจัดติดตั้ง
หรือทําใหประกฎซึ่งสัญญาณ
ไฟจราจร หรือเครื่องหมาย
จราจรให อปท. ประสานงาน
กับตํารวจทองที่ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

วิศวกรรมจราจรทางบก โดย
การติดตั้งหรือทําใหปรากฏ
ซึ่งสัญญาณจราจรหรือ
เครื่องหมายจราจรในทางที่
อยูในความรับผิดชอบของ 
อปท. นั้นๆ 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. ประเภทของบริการสาธารณะ 

 3. การจัดทํา ติดตั้ง หรือทําให
ปรากฏซึ่งสัญญาณจราจร 
หรือเครื่องหมายจราจร ไม
รวมการจัดทําระบบจราจร 
การควบคุมกํากับ ดูแลการสั่ง
การศูนยสั่งจราจรที่เกี่ยวกับ
การถวายความปลอดภัยกับ 
พระบรมวงศานุวงศ บุคคล
สําคัญ ศูนยระบบควบคุมสั่ง 
การจราจร 
4. ใหผูบัญชาการตํารวจมี
อํานาจในการกําหนด
มาตรฐานการจราจรและการ
ดําเนินการของ อปท. ให
เปนไปตามมาตรฐาน รวมทั้ง
มีอํานาจสั่งการให อปท. 
ดําเนินการในกรณีที่มีเหตุ
จําเปน 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

(ข) ทางน้ํา 
 

1. ภารกิจที่ควรยกให อปท. 
ดูแล 
(1) งานกําจัดขยะ 
(2) งานกําจัดผักตบชวา 
(3) งานขุดลอก 
(4) งานกอสรางเขื่อนกันตลิ่ง
พัง 
(5) งานติดตั้งและบํารุงรักษา
และปายเครื่องหมายการ
เดินเรือ 
ทั้งนี้ ภารกิจทั้ง 5 ขอนี้ตองอยู
ในทางน้ําที่เปนบึง ลําคลอง
และแมน้ําขนาดเล็กที่มีอยูใน 
อปท. นั้นๆเพียงแหงเดียว 
หรือกรณีกระทบกับพื้นที่
ทองถิ่นหลายแหง อปท. อาจ
ทํารวมกันได 
 
 
 
 
 

 รองน้ําภายในประเทศที่เปน
บึง ลําคลอง แมน้ําขนาดเล็กที่
มีพื้นที่อยูใน อปท. นั้นๆ 
เพียงแหงเดียว  

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
 

 

อปท. ดําเนินการดูแล
บํารุงรักษารองน้ําชายฝงทะเล
ขนาดเล็ก การปฏิบัติ
ประกอบดวย 
1. งานสํารวจสภาพของรอง
น้ําและสิ่งแวดลอมตางๆ 
2. งานขุดลอกรองน้ําและ
ลําเลียงวัสดุที่ไดจากการขุด
ลอกรองน้ําออกจากแนว
บริเวณรองน้ํา 
3. งานจัดหา กอสราง ติดตั้ง
เครื่องหมายการเดินเรือใน
รองน้ํา โดยการถายโอน
ภารกิจใหแก อปท. เฉพาะ
รองน้ําขนาดเล็กที่อยูในเขต
พื้นที่ปกครอง 
4. รองน้ําขนาดอื่นๆที่เปน
รองน้ําสายหลักที่มี
ความสําคัญทางเศรษฐกิจ 
กรมเจาทาดูแล บํารุงรักษา
ตอไป 
 

รองน้ําชายฝงทะเลขนาดเล็ก  
งานดูแลและรักษารองน้ํา 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 มาตรา117 แหงพ.ร.บ. การ
เดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 
2546 แกไขเพิ่มเติมโดย 
พ.ร.บ. การเดินเรือในนานน้ํา
ไทยฉบับที่ 14 พ.ศ. 2535 ซึ่ง
วาดวยการปลูกสรางอาคาร
หรือสิ่งอื่นใดลวงล้ําลําแมน้ํา
อันจะกอใหเกิดอุปสรรคใน
การสัญจรทางน้ํา หรือกีด
ขวางเสนทางการเดินเรือ มี
ผลกระทบตอสิ่งแวดลอมการ
ไหลของกระแสน้ํา สภาพชาย
ตลิ่งหรือชายฝงมากกวาการ
มุงสนับสนุน สงเสริมใหมี
การปลูกสรางอาคารหรือสิ่ง
อื่นใดลงไปในลําแมน้ํา ซึ่ง
เปนทางน้ําสาธารณะที่มีอยู
คอนขางจํากัด จึงไดมีการ
กําหนดลักษณะของอาคาร
หรือการลวงล้ําลําแมน้ําที่พึง
อนุญาตไดคือ 

การอนุญาตใหสรางสิ่งลวงลํา
น้ํา 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ ประเภทของบริการสาธารณะ อปท. 

 1. ทาเทียบเรือ 
2. สะพานปรับระดับและโปะ
เทียบเรือ 
3. สะพานขามแมน้ําหรือ
สะพานขามคลอง 
4. ทอหรือสายเคเบิล 
5. เขื่อนกันน้ําเซาะ 
6. คานเรือ 
7. โรงสูบน้ํา 
8. ลักษณะของการลวงล้ําลํา
แมน้ําที่ไดประกาศในราช
กิจจานุเบกษาแลว คือ กระชัง
เลี้ยงสัตวน้ํา 

  

 1.โอนทรัพยสินองคประกอบ
ของโครงการชลประทาน
ขนาดเล็ก 
2. มอบอํานาจการบริหาร
จัดการทรัพยากรน้ํา การดูแล
บํารุงรักษา ซอมแซมและ
ปรับปรุงโครงการ 
 
 

การดูแลบํารุงรักษาปรับปรุง
โครงสรางการชลประทาน
ขนาดเล็ก  

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 1. ทางน้ําประเภทที่ 2 ให 
อปท.ดูแลและบํารุงรักษา 
(ยกเวนอาคารชลประทาน) 
 

การดูแลรักษาทางน้ํา   เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
 

 มอบอํานาจการบริหารจัดการ 
การดูแลบํารุงรักษา ซอมแซม 
และปรับปรุงโครงการ
ชลประทานระบบทอ 

การดูแลรักษาปรับปรุง
โครงการชลประทานระบบ
ทอ 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
 
 

 1. ถายโอนทางชลประทาน
บางประเภท(ยกเวนสายทางที่
กรมชลประทานใชประโยชน
เพื่อการดูแล บํารุงรักษาคลอง
ชลประทาน) 

บํารุงรักษาทางชลประทาน เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  

2. ประเภทงานกอสราง 
2.1 ทางลาดยาง 
2.2 ทางลําเลียงใหญ 
2.3 ทางลําเลียงยอย 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 ทาเทียบเรือสาธารณะ ที่
กอสรางเพื่อวัตถุประสงค
ใหบริการแกประชาชนทั่วไป
และไมมีการเรียกเก็บคาใชทา
เทียบเรือ ดังนั้นทาเทียบเรือ
ควรยกให อปท. เปน
ผูดําเนินการกอสรางและดูแล 

สถานีขนสงทางน้ํา 
(ทาเทียบเรือสาธารณะ) 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
 

1.2 สาธารณูปโภค  
 
(ก) แหลงน้ําและระบบประปา 

โครงการขุดลอกหนองน้ํา
และคลองธรรมชาติ  
 

เทศบาล  
อบต.  
อบจ. 

1. ให อปท. มีอํานาจในการ
ดูแลและบํารุงรักษาทางน้ําใน
เขตพื้นที่ ซึ่งไมมีผลกระทบ
ตอการเปลี่ยนแปลงเสนทาง
น้ํา การใชประโยชนการ
สัญจรทางน้ํา โดยให
ดําเนินการ ดังนี้ 
1.1 จัดทําแผนงาน 
1.2 สํารวจออกแบบ 
1.3 ประมาณราคา 

 
 
 
 
 
 

1.4 จัดซื้อจัดจาง 
1.5 จางเหมาการดําเนินการ 
1.6 ดูแลบํารุงรักษา 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

งานจัดสรรน้ําในระดับแปลง
นาหรือคันคูน้ํา 

 1.โอนทั้งภารกิจและ
สิ่งกอสรางเฉพาะระบบ
กระจายน้ําเขาแปลง
เกษตรกรรม 
 

เทศบาล  
อบต.  
อบจ. 
 

1. โอนทั้งภารกิจเฉพาะพื้นที่
นอกเขตชลประทาน 

การสูบน้ํานอกเขต
ชลประทาน 

เทศบาล 
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
 

2. เครื่องสูบน้ําขนาดเสนผาน
ศูนยกลางเล็กกวา 6 นิ้ว 

 
การขุดและปรับปรุงคลองสง
น้ํา  
 การซอมแซมคลองสงน้ํา
และอาคารชลประทาน  
 การปรับปรุงซอมแซมอาง
เก็บน้ําและฝายน้ําลน  
 การกอสรางฐานสูบน้ํา 
พรอมติดตั้งเครื่องสูบน้ํา  

 

1. มอบอํานาจการจัดการให 
อปท. ดําเนินการเอง โดยถาย
โอนแหลงน้ําที่เปนสาธารณะ
ทั้งหมดที่อยูในความ
รับผิดชอบของกรมสงเสริม
สหกรณ ทั้งในเขตนิคม
สหกรณและนอกเขตนิคม
สหกรณ ให อปท.รับไป
ดําเนินการใชประโยชนโดย
ประสานกับสหกรณและ 
 

การขุดสระน้ําสาธารณะ  

เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 สมาชิกที่ใชประโยชนอยูดวย 
2. ดูแล รักษาซอมแซม หรือ
กอสรางเพิ่มเติมโดยใช
งบประมาณของ อปท. เอง
หรือของบประมาณ
สนับสนุนจากหนวยงานที่มี
ภารกิจในเรื่องนี้โดยตรง เชน 
กรมชลประทาน เปนตน 

 

1. ถายโอนการดูแล
บํารุงรักษาแหลงน้ําในเขต
ปฏิรูปที่ดินใหกับ อปท. 

การดูและบํารุงรักษาอางน้ํา  

1. ถายโอนการขุดลอกคลอง
และแหลงน้ําในเขตปฏิรูป
ที่ดินให อปท. 

การขุดลอกคลองและแหลง
น้ํา  

1. ถายโอนการขุดสระเก็บน้ํา
เพื่อการอุปโภค ในเขตปฏิรูป
ที่ดินใหกับ อปท. 

การขุดสระเก็บน้ําเพื่อการ
อุปโภค  

 

1. ถายโอนการขุดเจาะบอน้ํา
บาดาลและปรับปรุง
ซอมแซมบอน้ําบาดาลในเขต
ปฏิรูปที่ดินใหกับ อปท. 

การขุดเจาะบอน้ําบาดาลและ
ปรับปรุงซอมแซมบอน้ํา
บาดาล  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

  1. ถายโอนการกอสรางฝาย
น้ําลน ค.ส.ล. ในเขตปฏิรูป
ที่ดินใหกับ อปท. 

การสรางฝายน้ําลน ค.ส.ล. 

 1. สํารวจ-ออกแบบ 
2. สงมอบแบบแปลนใหแก 
อปท. 
3. อปท. ทําการจัดซื้อจัดจาง 
4. กรมพัฒนาที่ดินเปนผูให
คําปรึกษาในการดูแลงาน
ดังกลาว 

งานปรับปรุงซอมแซมแหลง
น้ําขนาดเล็ก 

เทศบาล  
อบจ.  
อบต. 
 

 1. ถายโอนงบประมาณการ
กอสราง(ฝาย) และ
บํารุงรักษาแหลงน้ําขนาดเล็ก
ให อบต. 
2. โอนฝายใหเปนทรัพยสิน
ของ อบต. และ เทศบาล 
3. ให อบต. และเทศบาล 
รับผิดชอบในการบํารุงรักษา
แหลงน้ําขนาดเล็กในพื้นที่
โดยใชงบประมาณของ อบต. 
และเทศบาลเอง 
 

การกอสรางฝายประชาอาสา 
การดูแลบํารุงรักษาแหลงน้ํา
ขนาดเล็ก 

เทศบาล  
อบต.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

กอสรางระบบน้ําสะอาด
หมูบานมาตรฐาน  
ก และ ข  

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
 

1. ศึกษาความเหมาะสมของ
โครงการและสํารวจขอมูล 
2. การสํารวจออกแบบและ
ประมาณราคา 
3. การจัดซื้อจัดจาง 
4. การทดสอบและควบคุม
คุณภาพวัสดุ 
5. การควบคุมงานและตรวจ
การกอสราง 

กอสรางระบบประปาหมูบาน
(น้ําผิวดิน)  

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
 

 

- 1. จัดทําคําขอและความ
ตองการเจาะบอน้ําบาดาล 
2. สํารวจและจัดลําดับ
ความสําคัญดานการขาด
แคลนน้ําและศักยภาพบอน้ํา
บาดาล 
3. ดําเนินการเจาะบอน้ํา
บาดาลในพื้นที่ที่ตองการให
เปนไปตามเปาหมาย 
4. ประเมินผลการปฏิบัติงาน 
 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบจ.  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

5. จัดเก็บขอมูลและทํา
ประวัติบอน้ําบาดาล 

  

งานจัดหาน้ํา เทศบาล  
อบต.  
อบจ. 
 

 

ถายโอนการจัดหาน้ําสะอาด
ใหแก อปท. 
 
 

อํานาจอนุญาตขุดเจาะบอน้ํา
บาดาล 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

การประปาหมูบานแบบ
บาดาลขนาดกลางและขนาด
ใหญ  
ประปาหมูบานแบบผิวดิน  
ประปาหมูบานแบบผิวดิน
ขนาดใหญ  
การทดสอบประมาณน้ํา  

 

การปรับปรุงหมูบานเดิม  
การพัฒนาเปาลางบอน้ํา
บาดาลเดิม  

 

การสํารวจทําแผนที่ 

 

 1. มอบอํานาจการดูแล
บํารุงรักษาให อปท. 
ดําเนินการไดเอง 
2. ซอมบํารุงรักษา รวมทั้ง
เปลี่ยนอะไหลและอุปกรณที่
ชํารุด เปนตน 
3. มอบเครื่องสูบน้ําไฟฟาให 
อปท. 
 
 

ภารกิจการซอมบํารุงรักษา
เครื่องสูบน้ําแบบบอลึก  

เทศบาล  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. มอบอํานาจให อปท. 
ดําเนินการจัดซื้อจัดจางตาม
ระเบียบพัสดุ 
2. สวนราชการกําหนด
รูปแบบ รายการและ
คุณลักษณะเฉพาะ 
3. ประเมินราคากลาง 

โครงการเรงรัดการขยาย
ระบบประปาชนบท  

เทศบาล  
กทม. 
อบต. 
 

 1. สวนราชการจัดทําสําเนา
ใบอนุญาตการใชน้ําบาดาล
ให อปท. 
2. เรียกเก็บการใชน้ําตามกฎ
กระทรวง 
3. มอบอํานาจให อปท. 
ดําเนินการจัดเก็บคาใชน้ํา
บาดาล 
4. นํารายไดสงคลังของ อปท. 
 
 
 
 
 
 

การเรียกเก็บคาใชน้ําบาดาล เทศบาล  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

1.3 สาธารณูปการ 
 

1. ตลาด ตาม พ.ร.บ. การ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 
หมายความวา สถานที่ซึ่ง
ปกติจัดไวใหผูคาใชเปนที่
ชุมชน เพื่อจําหนายสินคา
ประเภทสัตว ผัก และผลไม
หรืออาหารอันมีสภาพเปน
ของสด ประกอบหรือปรุง
แลวหรือของเสียงาย ทั้งนี้ไม
วาจะมีการจําหนายสินคา
ประเภทอื่นดวยหรือไมก็ตาม 
และหมายความรวมถึง 
บริเวณซึ่งจัดไวสําหรับให
ผูคาใชเปนชุมชนเพื่อจําหนาย
สินคาประเภทดังกลาวเปน
ประจําหรือเปนครั้งคราวหรือ
ตามวันที่กําหนด 
2. ใหมีการถายโอนตลาดของ
สวนของราชการ รัฐวิสาหกิจ 
หรือตลาดที่จัดตั้ง โดยมี
วัตถุประสงคพิเศษเพื่อเรื่อง 

การจัดใหมีการควบคุมตลาด เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
กทม. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 หนึ่งเรื่องใดเปนการเฉพาะ 
เมื่อ อปท. รองขอหรือไดรับ
ความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการกระจายอาจ
ใหแก อปท. 

  

1.5 การผังเมือง 
 

ถายโอนเฉพาะบางขั้นตอนที่
คาดวา อปท. สามารถ
ดําเนินการได บางขั้นตอน
กรมการปกครองดําเนินการ 

เทศบาล  

 
 
 
 

ผังเมืองรวมอูระหวางการ
บังคับใชและหมดอายุในป 
2546,2547 และ 2548 จํานวน 
57 ผัง  

อบต. 
 

 1. การวาง/ปรับปรุงผังเมือง
รวม(กรมการผังเมือง
ดําเนินการรวมกับ อปท.) 
2. การปฏิบัติตามผัง การ
ควบคุม การดูแลตรวจสอบ 
(อปท. ดําเนินการ) 
3. การพัฒนาตามผัง (อปท. 
ดําเนินการ) 

การวางผังเมืองรวมที่อยู
ระหวางการวาง/ปรับปรุงผัง
(107 ผัง) กรมผังเมืองจะ
ดําเนินการจนผังประกาศเปน
กฎกระทรวงใชบังคับแลวจึง
ดําเนินการถายโอน ภายใน 5 
ป ปละประมาณ 20 ผัง 

เทศบาล  
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 4. การประเมินผลผัง(กรมการ
ผังเมืองดําเนินการรวมกับ 
อปท.) 
5. การมีสวนรวมของ
ประชาคมในงานดานการผัง
เมือง(กรมการผังเมือง
ดําเนินการรวมกับ อปท.) 

  

การควบคุมอาหาร  1.5 การควบคุมอาคาร 
 

1. พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ. 
2522 และที่แกไขเพิ่มเติม 
พ.ศ. 2543 ให อปท. เปนผู
ปฏิบัติอยูแลว 
2. ใหกรมโยธาธิการเปนผู
กํากับ ดูแล ตรวจสอบ ให
ภารกิจที่ถายโอนเปนไปตาม
มาตรฐาน 
 
 
 
 
 
 

การเปรียบเทียบคดีความผิด
ตามกฎหมายวาดวยการ
ควบคุมอาคาร 

เทศบาล  
เมืองพัทยา 
อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

2. สุขอนามัย 
 

ภารกิจที่ 1-4 อปท. 
ดําเนินการโดยการสนับสนุน
จากสํานักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา 

1. สงเสริมสุขภาพจิตและ
ปองกันปญหาสุขภาพจิตใน
กลุมเปาหมาย การผลิตสื่อ
และหรือ/เผยแพร
ประชาสัมพันธขอมูลขาวสาร
ดานอาหารและยา  
2. การสงเสริมศักยภาพดาน
ความรูในการบริโภคและ
เรียกรองสิทธิอันชอบธรรม  
3. การสรางและขยาย
เครือขายการมีสวนรวมใน
การคุมครองผูบริโภคดาน
สาธารณสุขของผูบริโภคใน
ทองถิ่น  
4. การตรวจสอบคุมครอง
ผูบริโภคดานผลิตภัณฑ 
อาหาร ยา เครื่องมือแพทย 
เครื่องสําอางและวัตถุ
อันตรายในสถานที่จําหนายที่
ระบุใน พ.ร.บ. แตละประเภท 
 
 

เมืองพัทยา  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. ป 2545 เตรียมการ 
2. อปท. ดําเนินการเองหรือ
ซื้อบริการ 
3. มีการกําหนดมาตรฐาน
และคุณภาพการ
รักษาพยาบาลระดับปฐมภูมิ
และทุติยภูมิ 
4. กรมการแพทยเปน
หนวยงานในการรักษา
มาตรฐานและดูแลคุณภาพ
ของการรักษาพยาบาลระดับ
ปฐมภูมิและทุติยภูมิ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

งานบริการสาธารณสุขเขต 
กทม. /ปริมณฑล/เขตเมือง 

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. กระทรวงสาธารณะสุข
จัดสรรงบประมาณโดยตรง
ภายใตขอมูลความตองการ
ของพื้นที่นั้นๆ โดยใชแผน
หลักเปนกลไก 
2. จัดสรรงบประมาณใหแก
พื้นที่รับผิดชอบภายใต
หลักเกณฑทางวิชาการและ
ขอมูลสภาพปญหาและความ
ตองการของพื้นที่ตามผลไก
ของแผนระดับพื้นที่ 
3. อปท. ดําเนินการจัดซื้อ
เวชภัณฑหรือวัสดุ
วิทยาศาสตรหรือการแพทย
โดยการใชแผนจากระดับลาง
เปนกลไกในการพิจารณา
ความตองการ โดยมีการจัดตั้ง
คณะกรรมการรวมกับภาครัฐ
เพื่อรวมตอรองราคากับ
บริษัทผูขาย 
 
 

สงเสริมกลุมสุขภาพแมและ
เด็ก   
1. โฆษณาและเผยแพร 
2. เวชภัณฑ 
3. วัสดุอาหาร 

เทศบาล  
อบต.  
อบจ.  
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

เทศบาล  การพัฒนาอนามัยชุมชนใน
พื้นที่สูง  

 กระทรวงสาธารณะสุข
จัดสรรงบประมาณใหแก 
อปท. โดยตรงภายใต
หลักเกณฑทางวิชาการ และ
ขอมูลของพื้นที่ 

อบต.  
อบจ. - สนับสนุนวัสดุ อาหาร 
 

เทศบาล  การสนับสนุนเงินอุดหนุนพี่
เลี้ยงเด็กในศูนยสาธิตเพื่อการ
พัฒนาเด็กเล็ก 

 กระทรวงสาธารณะสุข
จัดสรรงบประมาณไปยัง 
โดยตรง ภายใตขอมูลความ
ตองการของพื้นที่นั้นๆโดยใช
แผนเปนกลไกหลัก 

อบต.  
อบจ. 
 

 1. กระทรวงสาธารณสุข
จัดสรรงบประมาณโดยตรง
ภายใตขอมูลความตองการ
ของพื้นที่นั้นๆโดยใชแผน
เปนกลไกหลัก 
2. จัดสรรงบประมาณใหแก
พื้นที่รับผิดชอบภายใต
หลักเกณฑทางวิชาการและ
ขอมูลสภาพปญหาและความ
ตองการของพื้นที่ตามกลไก
ของแผนระดับพื้นที่ 
 

จัดหาและพัฒนาน้ําสะอาด
(สนับสนุนวัสดุ) 
-โฆษณาและเผยแพร 
- วิทยาศาสตรหรือการแพทย 
เงินอุดหนุนสบทบในการ
ปรับปรุงประปาหมูบานเดิม 

อบต.  
อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. ตรวจสอบการปฏิบัติตาม
มาตรการปองกันและแกไข
ผลกระทบสิ่งแวดลอม 
2. ติดตามเฝาระวังผลกระทบ
สิ่งแวดลอม 
3. ดําเนินงานโครงการ
ปองกันแกไขปญหา
สิ่งแวดลอมและโครงการ
ฟนฟูที่ทําเหมืองแรแลว 

การติดตามและตรวจสอบ
เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมและ
มลพิษในการประกอบกิจการ
ตาม พ.ร.บ. แร พ.ศ. 2510 
และกิจกรรมตอเนื่อง 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
 
 

 1. การมีสวนรวมให
ความเห็นในการพิจารณา
อนุญาตการประกอบกิจการ 

การดําเนินการตามกฎหมาย เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  2. การใหความเห็น/

คําแนะนําและการรายงาน
ขอเท็จจริงตอผูมีอํานาจตาม
กฎหมาย 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 3. ขั้นเตรียมการ 
     - จําแนกรายละเอียดของ
ขอบเขตภารกิจอํานาจหนาที่
ความรับผิดชอบที่จะถายโอน 
     - กําหนดมาตรฐานกลาง
ดานวิศวกรรมและการ
ปองกันแกไขผลกระทบ
สิ่งแวดลอมในการประกอบ
กิจการ 
     - จัดทําคูมือการปฏิบัติงาน 
     - กําหนดวิธีการติดตาม/
กํากับดูแลการดําเนินงานของ 
อปท. 
     - ฝกอบรม 
     - สรางเสริมสมรรถนะ/
สรางระบบเครือขาย 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 การมอบอํานาจการจัดการให 
อปท. ดําเนินการเอง โดยมี
ขั้นตอนดังนี้ 

1.การสรางจิตสํานึกดาน
สิ่งแวดลอม/การสงเสริมการ
มีสวนรวมของประชาชน  
2. การเฝาระวังและปองกัน
สิ่งแวดลอม  
3. การฟนฟูและบําบัด
สิ่งแวดลอม  
4. การศึกษาวิจัยเพื่อการ
จัดการสิ่งแวดลอม  
5. งานสนับสนุนแผนปฏิบัติ
การเพื่อการจัดการคุณภาพ
สิ่งแวดลอมในระดับจังหวัด  

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  

1. อปท. จัดทําโครงการเสนอ
จังหวัดพิจารณา รวบรวม
วิเคราะหเบื้องตนเสนอเปน
แผนปฏิบัติการฯ มายังสํานัก
แผนนโยบายและสิ่งแวดลอม 
ตาม ม.37,38,39 แหง พ.ร.บ. 
สิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 
2. สํานักนโยบายและแผน
สิ่งแวดลอมพิจารณาวิเคราะห
จัดลําดับความสําคัญของ
ภาพรวมของประเทศ 
ขอจํากัดของงบประมาณและ
ความพรอมของ อปท. เสนอ
คณะกรรมการสิ่งแวดลอม
แหงชาติ และขอตั้ง
งบประมาณประจําป 

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 3. การถายโอนงบประมาณ
ตามโครงการสนับสนุน
แผนปฏิบัติการเพื่อจัดการ
คุณภาพสิ่งแวดลอมในระดับ
จังหวัดใหแก อปท. 

  

 1. ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับ
ดานคุณภาพน้ํา 

งานติดตามตรวจสอบ
คุณภาพสิ่งแวดลอมและ
จัดทํารายงานสถานการณ
มลพิษในทองถิ่นของตน
เกี่ยวกับ 

     ดําเนินการเองหรือจัดจาง
หนวยงานของรัฐหรือ
ภาคเอกชนดําเนินการแทน 
โดยการควบคุมมลพิษยังคง
รวมดําเนินการในสวนของ
แมน้ําสายหลักและน้ําทะเล
ชายฝงและกํากับดูแลให 
อปท. ดําเนินการตามหนาที่
และเกณฑปฏิบัติที่กรม
ควบคุมมลพิษกําหนด 
 
 
 

1) คุณภาพน้ํา 
     - แมน้ําสายหลัก 
     - ลําน้ําสาขาและแหลงน้ํา
ปด 
     - น้ําทะเลชายฝง 
 
 
 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 2. ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับ
ดานคุณภาพอากาศและเสียง 
     อปท. สามารถซื้อบริการ
จากภาคเอกชนหรือ
หนวยงานอื่นที่มีศักยภาพใน
การดําเนินการภายใตกรอบ
และวิธีการที่กรมควบคุม
มลพิษกําหนดและจะตองมี
การเชื่อมโยงขอมูลเครือขาย
การตรวจวัดคุณภาพอากาศที่ 
อปท. แตละแหงเปน
ผูดําเนินการมายังศูนย
รวบรวมขอมูลระดับประเทศ
ที่กรมควบคุมมลพิษ โดยการ
ควบคุมมลพิษจะเปนผู
กําหนดเกณฑมาตรฐานการ
ตรวจวัด การเชื่อมโยงขอมูล 
และระบบตรวจสอบที่
ถูกตอง 
 
 

2) อากาศและเสียง  
     - ตรวจสอบสถานการณ
มลพิษทางอากาศและเสียง
จากยานพาหนะ 
     - พื้นที่ที่มีสถานีตรวจวัด
คุณภาพอากาศตั้งอยู 
     - พื้นที่ที่ไมมีสถานี
ตรวจวัดคุณภาพตั้งอยู 
     - พื้นที่ที่มีความเสี่ยงตอ
ปญหามลพิษทางอากาศสูง
หรือในพื้นที่ที่ตองมีการ
จัดการคุณภาพอากาศใน
ระดับภาค เชน โครงการนิคม
อุตสาหกรรม เปนตน 

 

รางประกาศ ฯ - 36 



 

ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 เนื่องจากเปนการดําเนินการ
ตามกฎหมาย ดังนั้นเพื่อเปน
การปองกันและคุมครองสิทธิ
ของประชาชน จึงกําหนด
ระบบการบริหารการใช
กฎหมายในลักษณะการ
ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ
โดยให อปท. ที่มีความพรอม 
มีอาจหนาที่การดําเนินการ
ตรวจสอบและควบคุม
แหลงกําเนิดมลพิษตาม
กฎหมายวาดวยการสงเสริม
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ 
 
 
 
 
 
 
 
 

การดําเนินการตามกฎหมาย
วาดวยการสงเสริม
สิ่งแวดลอมแหงชาติ ดานการ
ควบคุมมลพิษ 

เทศบาล  
เมืองพัทยา  
อบต.  
อบจ.  
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 ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท.  
 3. การบรรเทาสาธารณภัย การชวยเหลือผูประสบภัย

ธรรมชาติ 
เทศบาล 1. อปท. สํารวจความเสียหาย

และความชวยเหลือและ
รายงาน 

 อบต.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 1. มอบอํานาจการบริหาร
จัดการ การอนุรักษ การฟนฟู 
บํารุงรักษา และการใช
ประโยชนตามระเบียบ
กฎหมายบัญญัติ 

การควบคุมไฟปา เทศบาล  
อบต. 
 

2. ประชาสัมพันธ 
3. สํารวจขอมูลความตองการ
ของ อบต. ไวในการ
ดําเนินงานดานการควบคุม
ไฟปา 
4. รวมกับ อบต. กําหนด
ขอบเขตพื้นที่รับผิดชอบ ดูแล
ควบคุมไฟปา 
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ตารางแสดงที่ 2 ภารกิจตางๆที่ อปท. สามารถดําเนินการรวมกัน ขอบเขตการถายโอน ขั้นตอน/วิธีปฏิบตัิ และเปนความรวมมือแบบระดับเดียวกัน 
 
 

ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

1. โครงสรางพื้นฐาน อบต. การขุดลอกแหลงน้ําเพื่อการ
ประมง (ประมงหมูบาน) 

1. ให อปท. กําหนดพื้นที่
เปาหมาย และดําเนินการ
จัดซื้อจัดจาง 

1.1 สาธารณูปโภค 
  
 2. การสํารวจและออกแบบ

แหลงน้ําเพื่อการประมง  
 3. จัดตั้งองคกรชุมชนที่เขามา

ดูแลแหลงน้ํา  

 อบต. 1. ขุดสระ/ขุดลอกหนองน้ํา  1. ศึกษาความเหมาะสมของ
โครงการและจัดทําแผนและ
งบประมาณ 

2. กอสรางระบบประปาชนบท  
3. ซอมแซมและปรับปรุงระบบ
ประปาชนบท  2. การจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 
4. เจาะบอบาดาลพรอมสูบมือ
โยก  

3. การสํารวจ ออกแบบ เขียน
แบบ การประมาณราคาและ
การจัดทําขอกําหนดการ
กอสราง 

5. คาทดสอบหลุมเจาะ  
6. สํารวจแหลงน้ําทางธรณีวิทยา 

4. การจัดซื้อจัดจาง 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

   5. การทดสอบและควบคุม
คุณภาพวัสดุ 
6. การควบคุมงานการตรวจ
การจาง 
7. การจัดทําทะเบียนประวัติ
โครงการ 

อบต. (ที่มีสถานีสูบน้ําตั้งอยูทุก
ภูมิภาค) 

 1. ศูนยบริการสูบน้ําดวย
ไฟฟาประจําจังหวัดตางๆ 
ของกรมพัฒนาและสงเสริม
พลังงานจะประสานงานกับ 
อบต. ตางๆที่มีสถานีสูบน้ํา
ตั้งอยูในพื้นที่เพื่อชี้แจง
ตรวจสอบภารกิจทั้ง 3 งานให 
อบต. เขาใจรวมถึงวิธี
ปฏิบัติงานในแตละภารกิจ 

1. โครงการถายโอนการสูบน้ํา
ดวยไฟฟา  

 2. งานบํารุงรักษาคลองสงน้ํา 
ดาดคอนกรีตทั้งสายหลักและ
สายซอย  
3. งานเก็บคากระแสไฟฟา  
4. งานประสานจัดตั้งสหกรณ
ผูใชน้ํา 

2. อบต. กับเจาหนาที่ศูนยฯ 
รวมกันสํารวจปริมาณงานที่
จะตองบํารุงรักษาคลองสงน้ํา
ทุกสถานี เพื่อทํารายละเอียด
งบประมาณคาใชจายที่
จะตองบํารุงรักษา เพื่อจัดสง
ใหศูนย 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ 
ภารกิจ อปท. 

 
   3. ศูนยตรวจสอบความ

ถูกตองและรวมดําเนินการ
จัดทํารายงานขอซื้อหรือขอ
จางตามระเบียบพัสดุ 
4. อบต. ดําเนินการจัดซื้อจัด
จางตามระเบียบพัสดุ เพื่อทํา 
การซอมบํารุงรักษาคลองสง
น้ําทุกสาย และทุกสถานีสูบ
น้ําที่อยูในความรับผิดชอบที่
รับโอนภารกิจ  
5. ศูนยฯ พรอมเจาหนาที่ 
อบต. รวมกันตรวจสอบผล
การปฏิบัติงานซอม
บํารุงรักษาคลองสงน้ําที่ 
อบต. ไดดําเนินการแลวให
เปนไปตามเปาหมายพรอมทั้ง
รายงานผลปฏิบัติงานและการ
ใชจายงบมายังสวนกลาง 
6. ศูนยฯ กับ อบต. รวมกัน
ประเมินผลงานการสูบน้ํา
ดวยไฟฟา 
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ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. มอบให อปท. ดําเนินการ
จัดซื้อจัดจางตามระเบียบ
พัสดุ 

1. มอบอํานาจการอนุญาตการขุด
เจาะบอบาดาลเฉพาะบอที่มีเสน
ผานขนาดศูนยกลางตอนบนสุดที่
มีขนาดนอยกวา 4 นิ้ว (100 
มิลลิเมตร)  

อบจ. 
 

2. เรียกเก็บคาใชน้ําตามกฎ
กระทรวง 

2. มอบอํานาจการอนุญาตใชน้ํา
บาดาลที่อนุญาตใชไมเกินวันละ 
10 ลูกบาศกเมตร 

3. มอบอํานาจให อปท. 
ดําเนินการจัดเก็บคาใชน้ํา
บาดาล 
4. นํารายไดสงคลังของ อปท. 

1.2 การผังเมือง ถายโอนเฉพาะบางขั้นตอนที่
คาดวา อปท. สามารถ
ดําเนินการได บางขั้นตอน
กรมการผังเมืองดําเนินการ
เอง 

ผังเมืองรวมจังหวัด อบจ. 
  

1. การวางผังเมืองรวมจังหวัด 
(กรมการผังเมืองดําเนินการ) 
2. การปฏิบัติตามผัง การ
ควบคุม การดูแล การ
ตรวจสอบ (อปท. ดําเนินการ) 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

   3. การพัฒนาตามผัง(อปท. 
ดําเนินการ) 
4. การปะเมินผลผัง(กรมการ
ผังเมืองดําเนินการรวมกับ 
อปท.) 
5. การมีสวนรวมของ
ประชาคมในงานดานการผัง
เมือง(กรมการผังเมือง
ดําเนินการรวมกับ อปท.) 

เทศบาล การวางแผนการจัดทําผังเมือง
รวมในเขตเทศบาลที่จัดตั้งขึ้น
ใหม (980 แหง) 

 กรมการผังเมืองให อปท. 
ดําเนินการวางและจัดทําผัง
เมืองเองโดยใชกรอบจากผัง
เมืองรวมจังหวัดที่กรมการผัง
เมืองจัดทําให โดยในเบื้องตน
กรมการผังเมืองจะจัด
ฝกอบรมเชิงปฏิบัติการใหแก
เจาหนาที่ของ อปท. 

 

1. การวางผังเมืองรวม 
2. การบริหารการจัดผัง 

รางประกาศ ฯ - 43 



 

ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 3. การปฏิบัติใหเปนไปตาม
ผัง 

  

4. การพัฒนาตามผัง 
5. การควบคุม กํากับ ดูแล 
6. การประเมินผลผัง
(ดําเนินการรวมกับกรมผัง
เมือง) 

2. สุขอนามัย เทศบาล 1. การบําบัดน้ําเสีย (ระบบบําบัด
น้ําเสีย จํานวน 23 โครงการ)  

ทําการสงมอบที่ดิน ทรัพยสิน 
และสิ่งกอสรางทั้งหมดให 
อปท. เพื่อทําการควบคุม ดูแล 
และบํารุงรักษา รวมทั้ง
ดําเนินการกอสรางสวนขยาย
ตอไป 

 2.1 การจัดการสิ่งแวดลอมและ
มลพิษ 2. การจัดการขยะมูลฝอย (ระบบ

การกําจัดขยะมูลฝอย 2 
โครงการ) 
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ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

3. การบรรเทาสาธารณภัย อบต. อํานาจหนาที่ในการปองกันภัย
ฝายพลเรือนในเขตองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 

1. อบต. ดําเนินการปองกัน
ภัยฝายพลเรือนในเขต อบต. 
แตงตั้งพนักงานปองกันภัย 
บังคับบัญชาพนักงานปองกัน
ภัยของ อบต. และสนับสนุน
ผูอํานวยการปองกันภัยฝาย
พลเรือนอําเภอ 

 3.1 การปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย 
 

2. ฝกอบรมบุคลากรใหมี
ความรูเรื่องการบรรเทา  
สาธารณภัยเบื้องตน ทั้งกอน 
และหลังเกิดภัย 
3. จัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ
การจัดทําแผนปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยเบื้องตน 
4.ทําคูมือปฏิบัติการชวยเหลือ
ผูประสบสาธารณภัย 
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 ขอบเขตการถายโอน 
ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 

 1. ศูนยสงเคราะหราษฎร
ประจําหมูบานรายงานเหตุ 

การชวยเหลือผูประสบภัย
เบื้องตน 

อบต. 
 

สาธารณภัยเบื้องตนตอ อบต. 
2. อบต. ออกสํารวจความ
เสียหาย 
3. อบต. พิจารณาใหความ
ชวยเหลือผูประสบภัย
เบื้องตนใน 3 วันนับตั้งแต
เกิดภัยพิบัติ อาทิเชน ขาวสาร
อาหารแหง น้ําดื่ม ชวยอพยพ
ราษฎรผูประสบภัยไปยังที่
ปลอดภัย การบรรจุหีบหอ
ขนสงอพยพสัตวเลี้ยงใชงาน
ตลอดจนจัดหาที่พักชั่วคราว
ใหราษฎรที่ประสบภัย
ในขณะเกิดภัยจนกระทั้งภัย
สงบ 
4. รายงานผลการชวยเหลือ
ใหอําเภอและจังหวัดทราบ  
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ภาคผนวก ก. 
 

บันทึกการสัมมนารวมกับตวัแทนของ อปท. ท่ีจังหวัดกาญจนบุรี 
 
ปญหาทางกฎหมาย 
 
- อบจ. มีเงิน แตเขาไปชวยงานใน อปท. อ่ืนไมได เพราะไมอยูในอํานาจและหนาที่ของอบจ. 
- เทศบาลมีรถเก็บขยะ รถดับเพลิง 
- อบต. มีพื้นที่เยอะ แตไมมีเงิน และมีหนาที่คอนขางมาก 
- ปจจุบันมีกฎหมายเกี่ยวกับเรื่องสหการ แตในทางปฏิบัติ ทํายังไงก็ไมทราบ ใครเปนคนลงทุน 

ใครบริหาร .... ยังไมมีความชัดเจน ดังนั้น ยังไมมีอปท.ไหนทํา เนื่องจากกฎกติกายังไมชัดเจน 
- เชื่อวามาตรา 17 (24) PUPs และมาตรา 22 PPPs จะชวยได เมื่อมีประกาศของสํานักงานออกมา

จะมีความชัดเจนและนําไปปฏิบัติได 
- เชน เทศบาลมีรถดับเพลิงเยอะ การขับออกไปดับเพลิงในเขตอบต. หากน้ํามันหมด รถเสีย ใคร

เปนผูรับผิดชอบความเสียหายที่เกิดขึ้น 
- หากอบต. 2 แหงรวมมือกันแบบ 50:50 จะมีการบริหารจัดการอยางไร ตองเปนขอตกลง และมี

ผลผูกพันในทางกฎหมาย 
- หากอบต. เอาถนนมาใหอบจ.ตัด ซ่ึงอบจ.ก็อยากจะทํา แตมีเงื่อนไขวาสิทธิหนาที่การดูแลถนน

ที่เคยเปนของอบต. ตามมาตรา 16 อาจตองยกใหอบจ. ตามมาตรา 17 (24) จะมีเงื่อนไขอยางไร 
จึงจะไดประโยชนทั้ง 2 ฝาย 

 
ความคิดเห็นของผูเขารวมประชุม (ชวงเชา) 
 
1. ปลัดเทศบาลเมืองทาพระแทน 
 
- เห็นดวยกับโครงการวิจัย เปนของใหมสําหรับอปท. 
- ในอนาคต คงตองใหเอกชนเขามาทําแทน อบต./เทศบาล (PPPs) เพื่อลดตนทุน ไมวาจะเปน

งานดานขยะ-ส่ิงแวดลอม 
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- อยางไรก็ตาม คิดวาการรวมมือระหวางอปท. ดวยกันเอง (PUPs) จะมีปญหาเรื่อง ความคิดเห็น
ของผูบริหารอปท. บางสวนก็ยังไมเปนที่ยอมรับ 

- ทําอยางไรใหผูบริหารอปท. เขามารับฟง รับทราบ และนําความคิดไปใชในทางปฏิบัติ เชื่อวา
ในปจจุบันผูบริหารหลายทานยังไมเขาใจ และไมใหความสําคัญเทาที่ควร 

- ปจจุบัน อ. ทามะกา มีเทศบาล 6 แหง มีการ share กันในดานความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพยสิน เชน เพลิงไหม และภัยตางๆ เปนตน 

-  คิดวา PPPs จะเปนประโยชนมาก เชน เร่ืองขยะอปท. อาจทําหนาที่เพียงขนขยะไปใหเอกชน
เผาเทานั้น เอางบฯ ไปทําอยางอื่นดีกวา เชน sanitary landfill ความปลอดภัยในชีวิตและ
ทรัพยสินของประชาชนในทองถ่ิน เปนตน 

- อยางไรก็ตาม PPPs อาจมีปญหา หากเลือกเอกชนที่เขามาทํางานผิดพลาด เอกชนแสวงหากําไร
สูงสุด ประชาชนอาจไดประโยชนนอย ดังนั้นถาเลือกเอกชนไดดี มีมาตรฐาน ประชาชนได
ประโยชน อปท. ก็ไดประโยชน 

- ถึงแมวาเอกชนที่เขามาจะมีสวนไดสวนเสียกับ อปท. แตหากเขามาแลวมี efficiency cost ลดลง 
ก็นาทํา PPPs 

- คิดวา อบจ. ควรจะสามารถเขาไปทํางานไดทุกอยาง ในเรื่องที่ อบต. หรือเทศบาลไมมีศักยภาพ
ที่จะทํา เพราะ อบจ. เปนหนวยงานระดับจังหวัด 

 
2. นายกเทศบาลตําบลทองผาภูมิ 
 
- คิดวาโครงการนี้มีประโยชน 
- เห็นดวยกับทานปลัดวาผูบริหารทองถ่ิน โดยเฉพาะอยางยิ่งผูบริหารสูงสุดอยางนายกอปท.ยัง

ไมคอยรับฟง การสงปลัดมา แตนายกไมมา ก็ไมเกิดประโยชนเทาที่ควร 
- ระบบการทํางานของทองถ่ินปจจุบันมีปญหาเยอะ เนื่องจากผูออกกฎระเบียบ ไมใชผูปฏิบัติ 

เชน หากปฏิบัติไมได ถูกสตง. เรียกเงินคืน ฯลฯ 
- ปจจุบันทองถ่ินตางคนตางทํา ไมมีการรวมมือกัน ทองถ่ินไหนไดงบฯ มาก ไดเปรียบ  
- อยากใหศึกษาวาวิธีการปฏิบัติจริงๆ มันเปนอยางไร 
- อ.ทองผาภูมิ มี 1 เทศบาล 7 อบต. ปจจุบันมีปญหาเรื่องที่ทิ้งขยะ ปจจุบันเทศบาลตองเอาขยะ

ไปทิ้งในเขตอบต. ซ่ึงเทศบาลชวยอบต.เก็บขยะบางสวน และพยายามควบคุมเรื่องมลภาวะ 
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- เทศบาลมีงบฯ ซ้ือที่ทิ้งขยะ แตไมสามารถซื้อที่นอกเขตได มีขั้นตอนเยอะมาก ดังนั้นมีเงินแต
ไมสามารถปฏิบัติได 

- ยุทธศาสตรในการรวมมือกันระหวางเทศบาล และอบต. ไมมี หรือมีก็นอยมาก เนื่องจากเปน
ปญหาเรื่องตางคนตางอยากทํางานในพื้นที่ของตนใหดีที่สุด เพื่อรักษาฐานเสียงของตนเอง 

 
3. รองนายกอบต. ปากแพรก 
 
- นายกอบต. มีประชุมเยอะมาก จริงๆ แลวทานอยากมาฟง 
- ปญหาเรื่องขยะ คิดวาเปนปญหาระดับชาติ เมื่อ 6-7 ปกอน การแกปญหาภาครัฐนาจะมี

หนวยงานขึ้นมาทําโรงไฟฟาโดยใชขยะเปนเชื้อเพลิง 
- ปจจุบัน เร่ิมมีการทํา PUPs บาง ไมนานมานี้มีการลงนามรวมกันระหวาง วิทยาลัยสารพัดชาง 

และอบต.ปากแพรก เปนระยะเวลา 5 ป โดยจะเขามาชวยทํางานดานการลางแอร การทําอาหาร 
เปนตน 

- เรื่องการรักษาฐานเสียงของตนเองนั้น เปนไปไดเนื่องจากนายกอปท. มาจากการเลือกตั้ง 
อยางไรก็ตาม รองนายกอปท. ซ่ึงมาจากการแตงตั้งอาจไมคํานึงถึงเรื่องดังกลาว 

- การรวมมือระหวางอปท. ถาทําไดจะเปนเรื่องที่ดี เพราะอปท. แตละแหงมีความรูความสามารถ
แตกตางกัน เชน บางแหงอาจมีความรูดานการเกษตร บางแหงอาจเกงดานวิศวกรรม ดังนั้นการ
รวมมือกันอาจกอใหเกิดการ share ประสบการณซ่ึงกันและกัน 

 
4. ตัวแทนอบจ. กาญจนบุรี 
 
- ปจจุบันผูบริหารอบจ. มีนโยบายดานการแกปญหาเรื่องขยะ การสรางบอบําบัด ฯลฯ 
- อยางไรก็ตาม ปญหา คือ เมื่อกอสรางแลวเสร็จ จะดําเนินการตออยางไรใหประสบความสําเร็จ 
- อบจ.ตองเอาขยะจากเทศบาล/อบต. หาพื้นที่ของอบต ทิ้งขยะ 
- คิดวาหากทํา PUPs แลวประสบความสําเร็จแลว อาจนําเอกชนเขามารวมดวย 
- เมืองกาญจนบุรี อยูไมไกลจากกทม. แตการทองเที่ยวไม Boom เทาที่ควร คิดวาหากมีการ

รวมมือกัน อาจทําใหการทองเที่ยว Boom รายไดของอปท. เพิ่มขึ้น 
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- การใหอปท. มียุทธศาสตรเชิงบูรณาการรวมกัน ควรเอาผูบริหารของทองถ่ินมาคุยกันจะดีกวา 
การเอาเจาหนาที่หรือปลัดมาคุยกัน เพราะถาผูบริหารมีนโยบายไปในทิศทางเดียวกันจะทํางาน
ไดงายขึ้น 

- เร่ืองการสรางถนน อบต. อยากใหอบจ. กอสรางถนนให ไมมีการโอนสิทธิให ไมมีการเขียน
โครงการที่ดี ไมมีตัวช้ีวัด ไมมีรายละเอียดวาทําไมอบต. ถึงไมสามารถทําเองได ดังนั้น อบจ. 
จึงไมสามารถใหความรวมมือเทาที่ควร 

 
5. นักนโยบายและแผนของ อบจ. กาญจนบุรี 
 
- คิดวาประกาศการกระจายอํานาจในเรื่องนี้เปนสิ่งจําเปนอยางยิ่ง เพราะปจจุบันมีงานซ้ําซอน

มาก 
- คิดวาถาจะโอนงานถนนใหอบจ. ทํา ถาสามารถกําหนดกติกาได จากไหนถึงไหนใหอบจ.ทํา 

เชน จากทางหลวงเขาไปใหอบจ. ทํา ถนนในหมูบานใหอบต. ทํา เปนตน ซ่ึงในความเปนจริง 
ไมมีใครกําหนด กฎกติกาตางๆ เหลานี้ ซ่ึงเปนทุกๆ เร่ือง ไมใชแคเร่ืองถนน 

- คิดวาถาบอกงานกวางๆ มีขอบเขตของงานที่ชัดเจนอยางในปจจุบัน ก็จะมีปญหาทําเฉพาะ
พื้นที่ที่มีฐานเสียงของตน ไมเร่ืองการเมืองเขามาเกี่ยวของ 

 
ความคิดเห็นของผูเขารวมประชุม (ชวงบาย) - การรวมมือกันในเรื่องขยะ 
 
1. ปญหา 
 
- เมืองกาญจนบุรี เปนสถานที่ทองเที่ยว ดังนั้นมีปญหาขยะลนเมือง 
- ระบบการกําจัดขยะยังไมสมบูรณแบบ 
- รถขยะไมเพียงพอ ถังขยะไมเพียงพอ สถานที่ทิ้งขยะไมเพียงพอ 
- จิตสํานึกของคนยังไมดี ยังไมมีการแยกขยะ 
- สถานที่ทิ้งขยะอยูไกล มีคาใชจายในการเดินทางไปทิ้งขยะสูงมาก 
- ปญหาเรื่องการยอมรับของประชาชน ไมมีใครอยากใหมาทิ้งขยะในพื้นที่ของตนเอง 
- งบประมาณของระบบการกําจัดขยะ ยังไมมีแหลงที่มาของงบฯ 
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- หนวยงานที่รับผิดชอบ ทั้งอบจ. เทศบาล และอบต. ยังไมเห็นความสําคัญกับการกําจัดขยะ
เทาที่ควร ดังนั้นจึงเอางบฯ ไปทําอยางอื่นกอน 

 
 

2. วิธีการแกปญหา 
 
- อบจ. กําลังศึกษา TOR วาจะทําเรื่องนี้อยู จะของบฯ จากกระทรวงทรัพยากรฯ รวมกับงบฯ 

ของทองถ่ิน 
- การทํา Zoning เมืองกาญจนบุรี มี 13 อําเภอ อาจแบงเปน 4 zone แตละ zone มีที่ทิ้งขยะของ

ตัวเอง (แกปญหาเรื่องสถานที่ทิ้ง และตนทุนคาขนสงสูง) 
- ทําประชาสัมพันธใหประชาชนทราบถึงปญหา และเหตุผลที่ตองรวมมือกัน 
- ทําประชาพิจารณ รับฟงความคิดเห็นของประชาชน 
- ไปดูงาน ระบบการกําจัดขยะที่ประสบความสําเร็จ 
 

3. ใครทําอะไร ใครเปนผูรับผิดชอบในแตละงาน 
 
- อบจ. ทําประชาสัมพันธในภาพรวม เชน แผนปาย จัดอบรม 
- อบจ. ทําศูนยกําจัดขยะ บอบําบัด คัดแยกขยะ ไปทําประโยชนอยางอื่น เชน ปุย 
- เร่ืองเงิน อบจ. เปนหลัก 
- เทศบาล รับผิดชอบดานการขนขยะ (รถขนขยะ) 
- เร่ืองการประชาสัมพันธ ถาเปนโรงเรียน ชุมชน ที่อยูในเขตเทศบาล ใหเทศบาลรับผิดชอบ 
- อบต. รับหนาที่เร่ืองสถานที่ทิ้งขยะ และสรางจิตสํานึกของประชาชนในเขตอบต. 
- ซ่ึงเปนการแบงงานตามศักยภาพของแตละพื้นที่ ซ่ึง 

o อบจ. มีเงินทุน มีการศึกษา  
o เทศบาล มีรถกําจัดขยะ 
o อบต. มีพื้นที่ 

- แตปญหา คือ ถาสรางโรงกําจัดขยะในเขต อบต. อบต. ไมไดรับประโยชนอะไรเลย ไมไดทั้ง
เงิน เกิดมลพิษ ประชาชนที่อยูในอบต. จะยอม? เทศบาลใหอะไรแกอบต. บาง ใหแตขยะ? 

- ถาไมมีปญหาเรื่องมลพิษ ไมวาจะเปน กล่ิน แมลงวัน น้ําขยะ ฯลฯ ก็อาจไมมีปญหา 
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- เทศบาลไปเก็บขยะในเขตอบต. แตหากไมสามารถเก็บเงินจากคนในอบต. ได เทศบาลจะทํา
อยางไร? 

- ทางแกปญหาอยางหนึ่ง คือ ใหสิทธิพิเศษแกคนในอบต. กอน การสรางงานสรางอาชีพ เปน
คนงาน เปนคนขับรถขยะ ฯลฯ นอกจากนี้ ปุย หรือแกส ที่ไดจากขยะ อาจใหเปนผลประโยชน
ของอบต. 

- ตัวอยางการกําจัดขยะที่ อ.ฝาง มีงบฯ 250 ลาน แตก็ยังมีปญหาเรื่องมลภาวะอยู เทศบาลซื้อที่
เกือบ 100 ไร ชาวบานอยูหางจากพื้นที่กําจัดขยะ กอนการทํามีการทําประชาพิจารณกอน มีการ
แบงผลประโยชน ดังนี้ 

o เทศบาลไดคาเก็บขยะ (คา fee) จากชาวบานอยูแลว และเสียคาธรรมเนียมใหกับอบต. 
เชน …. บาทตอตัน 

o แตถาองคกรไหนทําเอง แลวมีปญหา ศักยภาพ-ประสิทธิภาพต่ํา ควรใหเอกชนทํา 
o ที่อ.ฝาง ใหบริษัทเอกชนเขามาประมูลทํางานดานการบริหารจัดการ ตองไมมีแมลงวัน 

ตองมีความสะอาดเรียบรอย เดือนหนึ่งเทศบาลได 50,000 บาท เอกชนได 300 บาทตอ
ตัน 

o อยางไรก็ตาม มีเงื่อนไข คือ ไมรับขยะที่มีปญหา เชน ไมคัดแยกขยะ 
o บริษัทเอกชน คัดแยกขยะไปแปรสภาพแลวขาย ไดกําไร ในขณะที่ปญหาขยะในพื้นที่ 

เทศบาล และอบต. หมดไป ดังนั้น win-win situation 
- สถานที่ในเมืองกาญจนบุรี ที่พอจะทําเปนสถานที่ทิ้งขยะได คือ บริเวณหุบเขาบานเกา 

เนื่องจากไมคอยมีคนอาศัยอยูในบริเวณดังกลาว นอกจากนี้ พื้นที่ทหารก็นาสนใจ 
- ปญหาสําคัญ คือ เรื่องประชาสัมพันธ และการประชาพิจารณ กลาวคือ จะประชาสัมพันธ

อยางไร ถาชาวบานรูวาประโยชนที่จะไดรับคืออะไร อบต.ไดอะไร ชาวบานไดอะไร ซ่ึงเรื่องนี้
ควรเปน First stage เพราะ ถาเคาไมรู เคาตอตาน ไมยอมทํา 

- คนที่จะเปนเจาภาพ คิดวาผูวาราชการจังหวัด นาจะสามารถประสานงานและจัดประชุม เพราะ
หากใหอบต.กับเทศบาลคุยกันเอง คงเกิดขึ้นลําบาก 

- ทุกฝายตองชวยกันใหความรูความเขาใจคนในพื้นที่ของตนเอง 
- ถามีสถานที่ที่เปนที่สาธารณประโยชนจะดี เพราะจะประหยัดเงินไดเยอะ แตปญหา คือ 

ประโยชนที่ไดจากขยะจะตกเปนของใคร 
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- การทํา zoning เปนไปไดไหมวาออกเปนกฎหมายมาวาพื้นที่กี่ตารางกิโลเมตรจะตองมี 1 ที่ทิ้ง
ขยะ แลวทองถ่ินที่อยูในเขต zoning นั้นๆ ตองมาคุยกันใหได แลวทําประชาพิจารณออกมา 
เหมือนอยางในเรื่องสวนสาธารณะ ลานกีฬา ฯลฯ ที่สามารถกําหนดได 

- เชน ในอําเภอทองผาภูมิ มี 7 อบต. 1 เทศบาล ถามีขอบังคับใหหาพื้นที่ใหได 1 ที่ ถึงแม
ผูบริหารอปท. ไมถูกกันก็ตองทํา 

- ถามีการจัด zoning อํานาจหนาที่ของอบจ.ก็เอาออกไปได แตปญหาคือ อบต.+อบต. ไมมีเงิน 
- ดังนั้น อบจ. สามารถเขามาอุดชองโหวในเรื่องนี้ 
 

4. ประโยชนท่ีแตละฝายจะไดรับ 
 
- ทุก อปท. ไดความสะอาดของทองถ่ิน แกปญหา externality ได แกปญหาชาวบานทิ้งขยะ

เร่ียราด ชาวบานเผาขยะ แกปญหามลภาวะ สภาพแวดลอม  
- ถาทําไดสําเร็จก็นาจะคุมที่จะลงทุน เพราะจะไดประโยชนอ่ืนๆ อีก เชน เมืองสะอาด รายได

จากการทองเที่ยว เปนตน 
- รายไดอ่ืนๆ จากผลิตภัณฑที่ไดจากขยะ เชน แกส ปุย ถานอัดแทง คาธรรมเนียมในการเก็บขยะ

ของเทศบาล และอบต. เปนตน 
- จะเอางบฯ มาจากไหน? ในกฎหมายเขียนวา อปท. ตองดูแลเรื่องความสะอาด เร่ืองขยะอยูแลว 

ถึงไมมีงบฯ ก็ตองทํา  
- เทศบาลหนึ่งยกตัวอยางวาเก็บคาเก็บขยะเดือนละ 20 บาท ทุกบาน ตอนแรกๆ ก็ถูกตอตาน แต

พออธิบายเหตุผล เร่ือง externality ทุกคนก็ใหความรวมมือ 
- การรวมมือจะชวยใหประหยัดงบฯ คิดวางบประมาณจะลดลง cost saving เชน เร่ือง zoning 

แกปญหาเรื่องตนทุนคาขนสงขยะ เปนตน นอกจากนี้ยังแกปญหาเรื่องมลภาวะอีกดวย 
- Zoning จะทําใหเกิดการแขงขัน? ถา zone A ทําไดดี มีรายได Zone B, C ก็อยากทําบาง 

คาธรรมเนียมก็จะเกิดการแขงขัน จะมีการเก็บคาธรรมเนียมนอยสุด แตเก็บขยะไดเทากัน เปน
ตน 
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ภาคผนวก ข. 
 

ตัวอยางความรวมมือขององคกรปกครองสวนทองถิ่นในประเทศไทย1

 
จังหวัดพิษณุโลก 
 

• โครงการกําจัดขยะมูลฝอยชุมชนเมือง 

• ความรวมมือระหวางเทศบาลนครพิษณุโลกกับรัฐบาลเยอรมัน 

• สาเหตุของความรวมมือ: เทศบาลนครพิษณุโลกมีประชากรหนาแนน มีความเจริญทาง
เศรษฐกิจมาก กอใหเกิดปญหาขยะจํานวนมาก มีปญหาดานการบริหารจัดการขยะมูลฝอย ขาด
ความรวมมือจากประชาชน มีการจัดเก็บคาธรรมเนียมขยะมูลฝอยต่ํามาก  

• เทศบาลนครพิษณุโลกไดรับความรวมมือจากรัฐบาลเยอรมัน ในการศึกษาการจัดการขยะมูล
ฝอยของเทศบาลนครพิษณุโลก 

• นํามาสูการปรับปรุงบอฝงกลบขยะมูลฝอยของเทศบาลนครพิษณุโลกอยางถูกหลักสุขาภิบาล 
ณ ตําบลบึงกอก อําเภอบางระกํา หางจากเทศบาลนครพิษณุโลกประมาณ 30 กิโลเมตร 

• กลยุทธในการบริหารจัดการขยะมูลฝอย 3 ดานหลัก ไดแก 
o การมีสวนรวมของประชาชน ชุมชน โรงเรียน สถานประกอบการ หนวยราชการ และ

ภาคเอกชน กอใหเกิด ธนาคารขยะรีไซเคิล ตลาดนัดของขายได ผาปาขยะ แกปญหา
คนวางงานในชุมชน ฯลฯ ผลการดําเนินงานดังกลาว ทําใหปริมาณขยะลดลงจาก 
142.2 ตันตอวัน ในป 2539 เหลือเพียง 80 ตันตอวัน ในป 2545 และสามารถลด
คาใชจายสมทบในการดําเนินการจัดการขยะจากรอยละ 96 เหลือเพียงรอยละ 55 

o การปรับปรุงการทํางานของเทศบาลใหมีการพัฒนาการทํางานอยางถูกหลักวิชาการ มี
ประสิทธิภาพ และคํานึงถึงความคุมคาของการลงทุน 

o การรวมมือกับองคกรปกครองสวนทองถ่ินใกลเคียง และเผยแพรองคความรูใหกับ
องคกรปกครองสวนทองถ่ินและหนวยงานอื่น  

 
 

                                                 
1 ดูรายละเอียดเพ่ิมเติมไดใน อิสระและคณะ (2547) 
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• เงื่อนไขความสําเร็จที่สําคัญ คือ การรวมมือกันระหวางประชาชนกับเทศบาลนครพิษณุโลก
อยางเปนรูปธรรม โดยการรณรงคใหความรูความเขาใจแกประชาชน และใหประชาชนไดมี
สวนรวมในกระบวนการบริหารจัดการขยะอยางเปนรูปธรรม โดยที่ทุกฝายไดประโยชนจาก
การรวมมือ (win-win situation) กลาวคือ  

o ประชาชน มีความพอใจเพิ่มขึ้นเนื่องจากไมมีปญหามลภาวะจากขยะ ประชาชนบาง
กลุมมีรายไดจากการขายขยะ 

o เทศบาลนครพิษณุโลก สามารถแกปญหาขยะซึ่งเปนหนาที่สําคัญที่ไดรับมอบหมายได
อยางมีประสิทธิผล และสามารถลดงบประมาณในการจายเงินอุดหนุนใหแกการ
บริหารจัดการขยะ 

 
จังหวัดสงขลา 
 

• ความรวมมือในการปรับปรุงภูมิทัศนของถนนกาญจนาวณิช (ระหวางชายแดนมาเลเซียถึง
อําเภอหาดใหญ) 

• เปนความรวมมือระหวางเทศบาลนครหาดใหญ องคกรปกครองสวนทองถ่ินที่มีถนนกาญจนา
วณิชผาน (7 เทศบาล 5 องคการบริหารสวนตําบล) องคการบริหารสวนจังหวัดสงขลา และ
หนวยงานอื่นๆ ที่เกี่ยวของ เชน แขวงการทางหลวงสงขลา การทองเที่ยวแหงประเทศไทย เปน
ตน 

• สาเหตุของความรวมมือ: เนื่องจากถนนกาญจนาวณิช เปนถนนสายสําคัญเพื่อการทองเที่ยว 
และการคาชายแดนระหวางไทยมาเลเซียและสิงคโปร 

• การรวมมือครอบคลุมถึง เกาะกลางถนนและทางเทา ระบบไฟฟาและแสงสวาง ปายและ
สัญญาณไฟจราจร ผิวจราจร วินัยจราจร จุดพักรถและศูนยบริการทองเที่ยว 

• เงื่อนไขความสําเร็จที่สําคัญ คือ การสนับสนุนจากผูบริหารจังหวัดสงขลา ไดแก ผูวาราชการ
จังหวัด รองผูวาราชการจังหวัด และผูบริหารองคกรปกครองสวนทองถ่ินที่เกี่ยวของในการ
สนับสนุน สงเสริม และกระตุนใหเกิดความรวมมือข้ึน 
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จังหวัดบุรีรัมย 
 

• มีความรวมมือเกิดขึ้นหลายดาน ไดแก การวางผังเมือง การกําจัดขยะ การปลูกพืชเศรษฐกิจ 
เปนตน 

• ความรวมมือดังกลาว เกิดจากสถาบันที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ (สปร.) ได
จัดอบรมและพาไปดูงาน ใหแกผูบริหารทองถ่ิน ขาราชการ รวมทั้งพนักงานขององคกร
ปกครองสวนทองถ่ิน 

• หลังจากการดูงานและการอบรม ผูวาราชการจังหวัดไดตั้งคณะกรรมการสงเสริมความรวมมือ
ระหวางองคกรปกครองสวนทองถ่ินจังหวัดบุรีรัมยขึ้น และไดตั้งคณะทํางานหลายคณะ ไดแก 
คณะทํางานสนับสนุนการปลูกพืชเศรษฐกิจ (ยางพารา) คณะทํางานสนับสนุนการกําจัดขยะ 
คณะทํางานพัฒนาแหลงทองเที่ยว เปนตน 

• คณะทํางานระดับจังหวัดดังกลาวกอใหเกิดความรวมมือในทองถ่ินเกิดขึ้นอยางเปนรูปธรรม 
ไดแก โครงการปลูกตนไมเทิดพระเกียรติ 72 พรรษามหาราชินี ศูนยเพาะชํากลาไมตางๆ การ
เพิ่มพื้นที่ปลูกยางพาราขึ้น 1,000 ไร ในปงบประมาณ 2547 มีการแบง zoning การกําจัดขยะ
ออกเปน 5 เขต รวมทั้งมีการพัฒนาดานการทองเที่ยวเชิงอนุรักษ มีการนําเอา home stay มา
รวมกับกิจการทอผาไหม และแหลงทองเที่ยวโบราณคดีขอมในบริเวณใกลเคียง 

• เงื่อนไขความสําเร็จที่สําคัญ คือ การไดรับการสนับสนุนจากผูบริหารจังหวัด ไดแก ผูวาและ
รองผูวาราชการจังหวัด ไมวาจะเปนการแตงตั้งคณะกรรมการ และคณะทํางานตางๆ รวมทั้งมี
การจัดประชุมและติดตามผลงานอยางตอเนื่อง 

 
จังหวัดอยุธยา 
 

• โครงการศูนยกําจัดขยะมูลฝอยของเทศบาลตําบลนครหลวงและปริมณฑล 

• จังหวัดอยุธยาแบงการจัดการขยะมูลฝอยออกเปน 5 โซน ไดแก 
o ศูนยกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลเทศบาลนครศรีอยุธยา ครอบคลุมพื้นที่ 6 เทศบาล 
o ศูนยกําจัดขยะมูลฝอยและส่ิงปฏิกูลเทศบาลตําบลพระอินทราชา ครอบคลุมพื้นที่ 5 

เทศบาล 
o ศูนยกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลเทศบาลเมืองเสนา ครอบคลุมพื้นที่ 8 เทศบาล 
o ศูนยกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลเทศบาลตําบลทาเรือ ครอบคลุมพื้นที่ 3 เทศบาล 
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o ศูนยกําจัดขยะมูลฝอยและสิ่งปฏิกูลเทศบาลตําบลนครหลวง ครอบคลุมพื้นที่ 6 
เทศบาล 

• ขยะมูลฝอยของเทศบาลตําบลนครหลวง ในขณะนี้มีเพียงประมาณ 11 ตันตอวัน แตจะเปนศูนย
กําจัดขยะมูลฝอยของนิคมอุตสาหกรรมสหรัตนนคร และขององคกรปกครองสวนทองถ่ินอืน่ๆ 
อีกประมาณ 35 ตันตอวัน การกําจัดขยะมูลฝอยยังไมถูกสุขลักษณะ มีปญหาหลายประการ เชน 
การกําจัดขยะไมถูกตองตามหลักวิชาการ ไมมีการฝงกลบ มีปญหาขยะจํานวนมากที่ไมไดรับ
การจัดการ กอใหเกิดปญหามลภาวะในชุมชน การเกิดเพลิงไหมบริเวณบอขยะ เปนตน 

• แผนยุทธศาสตรการบริหารขององคการบริหารสวนจังหวัดอยุธยาป 2546 ไดสนับสนุนใหทุก
องคกรปกครองสวนทองถ่ินมีระบบการกําจัดขยะมูลฝอยที่ถูกอนามัยภายใน 5 ป ระบุวา “การ
กอสรางระบบกําจัดขยะมูลฝอยมีคาใชจายในการดําเนินการสูง ทําใหทุกองคกรปกครอง สวน
ทองถ่ินไมสามารถสรางระบบกําจัดขยะมูลฝอยไดเองทั้งหมด การจัดสรางระบบกําจัดขยะรวม
โดยใหหลายองคกรปกครองสวนทองถ่ินใชรวมกัน จะเปนทางออกในการบริหารจัดการขยะ
ในภาพรวมของพื้นที่จังหวัด และประหยัดงบประมาณในการกอสราง ในการดําเนินการตาม
กลยุทธนี้ องคกรปกครองสวนทองถ่ินจะตองรวมกันรับผิดชอบในการกอสรางและบริหาร
จัดการ” 
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ภาคผนวก ค ภารกิจที่ อปท. ไดรับการถายโอนจากหนวยงานภาครัฐตามพระราชบัญญัติ กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจใหองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 

 

 
ตารางที่ 1 สรปุแสดงภารกิจตางๆที่ อปท. สามารถดําเนนิการรวมกัน ขอบเขตการถายโอน ขัน้ตอน/วิธีปฏิบตัิ และเปนความรวมมือแบบตางระดับ 

 

ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

1. โครงสรางพื้นฐาน 
1.1 การคมนาคมและการขนสง 
(ก) ทางบก 

 

งานลาดยางทางหลวงชนบท เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 
 

1. ป 2546 กรมทางหลวงเปน

ผูดําเนินการเองทั้งหมด โดย

ให อปท. เขามาดําเนินการใน 

4 ขั้นตอน คือ 

(1) การจัดซื้อจัดจาง 

(2) การควบคุมงาน 

(3) การตรวจรับงาน 

(4) การเบิกจายเงิน 

2. ให อปท. ดําเนินการเอง

ทั้งหมดในการบํารุงรักษา

กํากับ ควบคุม ตรวจสอบ 

และหากขั้นตอนใดที่ อปท. 

ไมพรอม กรมทางหลวงจะ

เปนผูใหคําปรึกษา 

 

งานบํารุงรักษาทางหลวง 

(อนุญาตให อปท. เขาไปดูแล

เกาะกลางถนน ทางเทาไหล

ทาง ที่พักริมทางหลวง เปน

ตน) 

เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

กอสรางทางหลวงชนบทและ

สะพานอื่นๆ ที่อยูบนสายทาง 

(ถนนภายในหมูบาน) 

อบจ.  

อบต. 

 
กอสรางทางหลวงชนบท 

และสะพานและอื่นๆที่อยูบน

สายทาง (ถนนลาดยาง

สะพาน ค.ส.ล.) 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบจ.  

อบต. 

 

 
 
 

1. ศึกษาความเหมาะสมของ

โครงการและการสํารวจ

ขอมูล 

2. การสํารวจ ออกแบบ และ

ประมาณราคา 

3. การจัดซื้อจัดจาง 

4. การทดสอบและควบคุม

คุณภาพวัสดุ 

5. การควบคุมงาน และการ

ตรวจการกอสราง 

6. การจัดทําทะเบียนประวัติ 

งานบํารุงรักษาถนนและ

สะพาน 
เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบจ.  

อบต. 

 
 1. ศึกษาความเหมาะสมของ

โครงการและการสํารวจ

ขอมูล 

2. การจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

3. การสํารวจ ออกแบบ และ

ประมาณราคา 

4. การจัดซื้อจัดจาง 

 

- การกอสรางถนนในหมูบาน 

- กอสรางทางลาดยาง 

- กอสรางสะพาน ค.ส.ล 

- กอสรางทอ ค.ส.ล. (เปน

กิจกรรมที่อยูบนเสนทางสาย

เกาของ รพช. ในกิจการซอม

บํารุงทาง) 

อบจ.  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 5. การทดสอบและควบคุม

คุณภาพวัสดุ 

6. การควบคุมงาน และการ

ตรวจการกอสราง 

7. การจัดทําทะเบียนประวัติ 

- ปองกันการกัดเซาะคอ

สะพาน(เปนกิจกรรมที่ใช

เทคนิควิชาการเฉพาะและ

ดําเนินการบนเสนทางเกา) 

- บํารุงปกติผิวจราจรลาดยาง 

- บํารุงปกติผิวจราจร

คอนกรีต 

-เสริมผิวลูกรัง 

- เสริมผิวลาดยาง 

- เสริมผิวลาดยางแบบแอส

ฟลติก 

- บูรณะลาดยางทางและ

ปรับปรุงทาง 

-สํารวจความเหมาะสมทาง 

วิศวกรรม 

 

 1. มอบอํานาจการจัดการให 

อปท. ดําเนินการเอง โดยถาย

โอนถนนที่เปนสาธารณะ

ทั้งหมดที่อยูในความ

รับผิดชอบของกรมสงเสริม

สหกรณ ทั้งในเขตนิคม 

 

การกอสรางและบํารุงรักษา

ถนนและสะพาน  
เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 สหกรณและนอกเขตนิคม

สหกรณให อปท. รับไป

ดําเนินการใชประโยชน ดูแล 

รักษาซอมแซม หรือกอสราง

เพิ่มเติม โดยใชงบประมาณ

ของ  อปท. หรืองบประมาณ

สนับสนุนจากหนวยงานที่มี

ภารกิจในเรื่องนี้โดยตรงเชน 

กรมทางหลวง และ รพช. 

เปนตน 

  

ถายโอนการกอสรางถนน

ลูกรังในเขตปฏิรูปที่ดินให 

อปท. ดําเนินการ 

กอสรางถนนลูกรัง เทศบาล  

อบจ.  

 

อบต. 

 
1.2 สาธารณูปโภค  

 

1. ดําเนินการสํารวจจัดทํา

บัญชี ทรัพยสินบุคลากรที่

ตองถายโอน จัดทําแผนและ

ขั้นตอนกําหนดระยะเวลาการ

ถายโอนสถานีขนสงใหแก 

อปท. 

 

 

สถานีขนสงในเขตพื้นที่ของ 

อปท. นั้น สถานีขนสง

จังหวัดใหเทศบาล (นคร

เมือง) กรณีนอกเขตเทศบาล

ดังกลาวให อบจ. โดยให 

อบต. เขามามีสวนรวมในการ

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบจ.  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 2. เตรียมการฝกอบรม

บุคลากรให อปท. เพื่อรองรับ

การถายโอน 

  

 3. ถายโอนภารกิจ อาคาร 

ทรัพยสินของสถานีขนสงใน

พื้นที่ของ อปท. 

บริหารจัดการ  

1.3 วิศวกรรมการจราจรทางบก 

 

1. ให อปท. มีอํานาจในการ

จัดทํา ติดตั้งหรือทําใหปรากฎ

สัญญาณไฟจราจรหรือ 

เครื่องหมายจราจรในทางที่

อยูในความรับผิดชอบ โดยใช

งบประมาณของ อปท. 

2. กอนดําเนินการจัดติดตั้ง

หรือทําใหปรากฎซึ่งสัญญาณ

ไฟจราจร หรือเครื่องหมาย

จราจรให อปท. ประสานงาน

กับตํารวจทองที่ 

 

 

 

 

วิศวกรรมจราจรทางบก โดย

การติดตั้งหรือทําใหปรากฏ

ซึ่งสัญญาณจราจรหรือ

เครื่องหมายจราจรในทางที่

อยูในความรับผิดชอบของ 

อปท. นั้นๆ 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบจ.  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 3. การจัดทํา ติดตั้ง หรือทําให

ปรากฏซึ่งสัญญาณจราจร 

หรือเครื่องหมายจราจร ไม

รวมการจัดทําระบบจราจร 

การควบคุมกํากับ ดูแลการสั่ง

การศูนยสั่งจราจรที่เกี่ยวกับ

การถวายความปลอดภัย

พระมหากษัตริย พระราชินี 

พระบรมวงศานุวงศ บุคคล

สําคัญ ศูนยระบบควบคุมสั่ง

การจราจรที่เกี่ยวกับการ

ปองกันปราบปราม

อาชญากรรมและระบบการ

ควบคุมการจราจรที่

ตอเนื่องกันหลายพื้นที่ 

4. ใหผูบัญชาการตํารวจมี

อํานาจในการกําหนด

มาตรฐานการจราจรและการ

ดําเนินการของ อปท. ให 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 เปนไปตามมาตรฐาน รวมทั้ง

มีอํานาจสั่งการให อปท. 

ดําเนินการในกรณีที่มีเหตุ

จําเปน 

  

(ข) ทางน้ํา 

 

1. ภารกิจที่ควรยกให อปท. 

ดูแล 

(1) งานกําจัดขยะ 

เทศบาล  

(2) งานกําจัดผักตบชวา 

(3) งานขุดลอก 

(4) งานกอสรางเขื่อนกันตลิ่ง

พัง 

(5) งานติดตั้งและบํารุงรักษา

และปายเครื่องหมายการ

เดินเรือ 

ทั้งนี้ ภารกิจทั้ง 5 ขอนี้ตองอยู

ในทางน้ําที่เปนบึง ลําคลอง

และแมน้ําขนาดเล็กที่มีอยูใน 

อปท. นั้นๆเพียงแหงเดียว 

หรือกรณีกระทบกับพื้นที่ 

 

 

 รองน้ําภายในประเทศที่เปน

บึง ลําคลอง แมน้ําขนาดเล็กที่

มีพื้นที่อยูใน อปท. นั้นๆ 

เพียงแหงเดียว  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  

 
 

อปท. ดําเนินการดูแล

บํารุงรักษารองน้ําชายฝงทะเล

ขนาดเล็ก การปฏิบัติ

ประกอบดวย 

1. งานสํารวจสภาพของรอง

น้ําและสิ่งแวดลอมตางๆ 

2. งานขุดลอกรองน้ําและ

ลําเลียงวัสดุที่ไดจากการขุด

ลอกรองน้ําออกจากแนว

บริเวณรองน้ํา 

3. งานจัดหา กอสราง ติดตั้ง

เครื่องหมายการเดินเรือใน

รองน้ํา โดยการถายโอน

ภารกิจใหแก อปท. เฉพาะ

รองน้ําขนาดเล็กที่อยูในเขต

พื้นที่ปกครอง 

4. รองน้ําขนาดอื่นๆ ที่เปน

รองน้ําสายหลักที่มี

ความสําคัญทางเศรษฐกิจ 

กรมเจาทาดูแล บํารุงรักษา

ตอไป 

รองน้ําชายฝงทะเลขนาดเล็ก  
งานดูแลและรักษารองน้ํา 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 มาตรา117 แหงพ.ร.บ. การ

เดินเรือในนานน้ําไทย พ.ศ. 

2546 แกไขเพิ่มเติมโดย 

พ.ร.บ. การเดินเรือในนานน้ํา

ไทยฉบับที่ 14 พ.ศ. 2535 ซึ่ง

วาดวยการปลูกสรางอาคาร

หรือสิ่งอื่นใดลวงล้ําลําแมน้ํา

อันจะกอใหเกิดอุปสรรคใน

การสัญจรทางน้ํา หรือกีด

ขวางเสนทางการเดินเรือ มี

ผลกระทบตอสิ่งแวดลอมการ

ไหลของกระแสน้ํา สภาพชาย

ตลิ่งหรือชายฝงมากกวาการ

มุงสนับสนุน สงเสริมใหมี

การปลูกสรางอาคารหรือสิ่ง

อื่นใดลงไปในลําแมน้ํา ซึ่ง

เปนทางน้ําสาธารณะที่มีอยู

คอนขางจํากัด จึงไดมีการ

กําหนดลักษณะของอาคาร

หรือการลวงล้ําลําแมน้ําที่พึง

อนุญาตไดคือ 

 

การอนุญาตใหสรางสิ่งลวงลํา

น้ํา 
เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 1. ทาเทียบเรือ 

2. สะพานปรับระดับและโปะ

เทียบเรือ 

3. สะพานขามแมน้ําหรือ

สะพานขามคลอง 

4. ทอหรือสายเคเบิล 

5. เขื่อนกันน้ําเซาะ 

6. คานเรือ 

7. โรงสูบน้ํา 

8. ลักษณะของการลวงล้ําลํา

แมน้ําที่ไดประกาศในราช

กิจจานุเบกษาแลว คือ กระชัง

เลี้ยงสัตวน้ํา 

  

 1. โอนทรัพยสิน

องคประกอบของโครงการ

ชลประทานขนาดเล็ก 

2. มอบอํานาจการบริหาร

จัดการทรัพยากรน้ํา การดูแล

บํารุงรักษา ซอมแซมและ

ปรับปรุงโครงการ 

 

การดูแลบํารุงรักษาปรับปรุง

โครงสรางการชลประทาน

ขนาดเล็ก  

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  

 

ค - 10 



ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 1. ทางน้ําประเภทที่ 2 ให 

อปท.ดูแลและบํารุงรักษา 

(ยกเวนอาคารชลประทาน) 

 

การดูแลรักษาทางน้ํา   เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  

 
มอบอํานาจการบริหารจัดการ 

การดูแลบํารุงรักษา ซอมแซม 

และปรับปรุงโครงการ

ชลประทานระบบทอ 

การดูแลรักษาปรับปรุง

โครงการชลประทานระบบ

ทอ 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

 

อบต.  

อบจ.  

 

 
 1. ถายโอนทางชลประทาน

บางประเภท(ยกเวนสายทางที่

กรมชลประทานใชประโยชน

เพื่อการดูแล บํารุงรักษาคลอง

ชลประทาน) 

2. ประเภทงานกอสราง 

2.1 ทางลาดยาง 

2.2 ทางลําเลียงใหญ 

2.3 ทางลําเลียงยอย 

 

 

บํารุงรักษาทางชลประทาน เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 ทาเทียบเรือสาธารณะ ที่

กอสรางเพื่อวัตถุประสงค

ใหบริการแกประชาชนทั่วไป

และไมมีการเรียกเก็บเงินคา

ใชทาเทียบเรือ 

     ดังนั้นทาเทียบเรือ

สาธารณะควรยกให อปท. 

เปนผูดําเนินการกอสรางและ

ดูแล 

สถานีขนสงทางน้ํา(ทาเทียบ

เรือสาธารณะ) 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

 

1.2 สาธารณูปโภค  

(ก) แหลงน้ําและระบบประปา 
 

 

 

 

 

1. ให อปท. มีอํานาจในการ

ดูแลและบํารุงรักษาทางน้ําใน

เขตพื้นที่ ซึ่งไมมีผลกระทบ

ตอการเปลี่ยนแปลงเสนทาง

น้ํา การใชประโยชนการ

สัญจรทางน้ํา โดยให

ดําเนินการ ดังนี้ 

1.1 จัดทําแผนงาน 

1.2 สํารวจออกแบบ 

1.3 ประมาณราคา 

 

1.4 จัดซื้อจัดจาง 

1.5 จางเหมาการดําเนินการ 

โครงการขุดลอกหนองน้ํา

และคลองธรรมชาติ  

 

เทศบาล  

อบต.  

อบจ. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

1.6 ดูแลบํารุงรักษา   

1. โอนทั้งภารกิจและ

สิ่งกอสรางเฉพาะระบบ

กระจายน้ําเขาแปลง

เกษตรกรรม 

งานจัดสรรน้ําในระดับแปลง

นาหรือคันคูน้ํา 
เทศบาล  

อบต.  

อบจ. 

 

 

1. โอนทั้งภารกิจเฉพาะพื้นที่

นอกเขตชลประทาน 

2. เครื่องสูบน้ําขนาดเสนผาน

ศูนยกลางเล็กกวา 6 นิ้ว 

การสูบน้ํานอกเขต

ชลประทาน 
เทศบาล 

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  

 

 
การขุดและปรับปรุงคลองสง

น้ํา  
เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 
 การซอมแซมคลองสงน้ํา

และอาคารชลประทาน  
เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 1. มอบอํานาจการจัดการให 

อปท. ดําเนินการเอง โดยถาย

โอนแหลงน้ําที่เปนสาธารณะ

ทั้งหมดที่อยูในความ

รับผิดชอบของกรมสงเสริม

สหกรณ ทั้งในเขตนิคม

สหกรณและนอกเขตนิคม

สหกรณ ให อปท.รับไป

ดําเนินการใชประโยชนโดย

ประสานกับสหกรณและ 

 การปรับปรุงซอมแซมอาง

เก็บน้ําและฝายน้ําลน  
เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 

ค - 13 



ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 การกอสรางฐานสูบน้ํา 

พรอมติดตั้งเครื่องสูบน้ํา  
เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 

 สมาชิกที่ใชประโยชนอยูดวย 

2. ดูแล รักษาซอมแซม หรือ

กอสรางเพิ่มเติมโดยใช

งบประมาณของ อปท. เอง

หรือของบประมาณ

สนับสนุนจากหนวยงานที่มี

ภารกิจในเรื่องนี้โดยตรง เชน 

กรมชลประทาน เปนตน 

การขุดสระน้ําสาธารณะ  เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 
ถายโอนการดูแลบํารุงรักษา

แหลงน้ําในเขตปฏิรูปที่ดิน

ใหกับ อปท. 

การดูและบํารุงรักษาอางน้ํา  เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 
ถายโอนการขุดลอกคลอง

และแหลงน้ําในเขตปฏิรูป

ที่ดินให อปท. 

การขุดลอกคลองและแหลง

น้ํา  

เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 

 

ถายโอนการขุดสระเก็บน้ํา

เพื่อการอุปโภค ในเขตปฏิรูป

ที่ดินใหกับ อปท. 

 

 

 

การขุดสระเก็บน้ําเพื่อการ

อุปโภค  

เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

ถายโอนการขุดเจาะบอน้ํา

บาดาลและปรับปรุง

ซอมแซมบอน้ําบาดาลในเขต

ปฏิรูปที่ดินใหกับ อปท. 

การขุดเจาะบอน้ําบาดาลและ

ปรับปรุงซอมแซมบอน้ํา

บาดาล  

เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 

 

ถายโอนการกอสรางฝายน้ํา

ลน ค.ส.ล. ในเขตปฏิรูปที่ดิน

ใหกับ อปท. 

การสรางฝายน้ําลน ค.ส.ล.  เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 
 1. สํารวจ-ออกแบบ 

2. สงมอบแบบแปลนใหแก 

อปท. 

3. อปท. ทําการจัดซื้อจัดจาง 

4. กรมพัฒนาที่ดินเปนผูให

คําปรึกษาในการดูแลงาน

ดังกลาว 

งานปรับปรุงซอมแซมแหลง

น้ําขนาดเล็ก 

เทศบาล  

อบจ.  

อบต. 

 

 1. ถายโอนงบประมาณการ

กอสราง(ฝาย) และ

บํารุงรักษาแหลงน้ําขนาดเล็ก

ให อบต. 

2. โอนฝายใหเปนทรัพยสิน

ของ อบต. และ เทศบาล 

 

การกอสรางฝายประชาอาสา 

การดูแลบํารุงรักษาแหลงน้ํา

ขนาดเล็ก 

เทศบาล  

อบต.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 3. ให อบต. และเทศบาล 

รับผิดชอบในการบํารุงรักษา

แหลงน้ําขนาดเล็กในพื้นที่

โดยใชงบประมาณของ อบต. 

และเทศบาลเอง 

  

กอสรางระบบน้ําสะอาด

หมูบานมาตรฐาน  

ก และ ข  

1. ศึกษาความเหมาะสมของ

โครงการและสํารวจขอมูล 

2. การสํารวจออกแบบและ

ประมาณราคา 

3. การจัดซื้อจัดจาง 

4. การทดสอบและควบคุม

คุณภาพวัสดุ 

5. การควบคุมงานและตรวจ

การกอสราง 

กอสรางระบบประปาหมูบาน

(น้ําผิวดิน)  

 

1. จัดทําคําขอและความ

ตองการเจาะบอน้ําบาดาล 

2. สํารวจและจัดลําดับ

ความสําคัญดานการขาด

แคลนน้ําและศักยภาพบอน้ํา

บาดาล 

 

อํานาจอนุญาตขุดเจาะบอน้ํา

บาดาล 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบจ.  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

3. ดําเนินการเจาะบอน้ํา

บาดาลในพื้นที่ที่ตองการให

เปนไปตามเปาหมาย 

4. ติดตามและประเมินผลการ

ปฏิบัติงาน 

5. จัดเก็บขอมูลและทํา

ประวัติบอน้ําบาดาล 

   

ถายโอนการจัดหาน้ําสะอาด

ใหแก อปท. 

งานจัดหาน้ํา เทศบาล  

อบต.  

อบจ. 

 
การสรางถังเก็บน้ําแบบ ฝ.99  

การประปาหมูบานแบบ

บาดาลขนาดกลางและขนาด

ใหญ  

ประปาหมูบานแบบผิวดิน  

ประปาหมูบานแบบผิวดิน

ขนาดใหญ  

การทดสอบประมาณน้ํา  

การปรับปรุงหมูบานเดิม  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

1. มอบอํานาจให อปท. 

ดําเนินการจัดซื้อจัดจาง 

2. กรมอนามัยกําหนด

หลักเกณฑและมาตรฐานการ

ทํางานให อบต. และ อบจ. 

ใชเปนคูมือประกอบการ

ทํางาน 

3. จัดโครงการอบรมเพื่อให

ความรูแกเจาหนาที่ตางๆของ 

อบต. และ อบจ. การพัฒนาเปาลางบอน้ํา 

อบต. 

อบจ. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

บาดาลเดิม   
 

 

การสํารวจทําแผนที่ 

 

1. มอบอํานาจการดูแล

บํารุงรักษาให อปท. 

ดําเนินการไดเอง 

2. ซอมบํารุงรักษา รวมทั้ง

เปลี่ยนอะไหลและอุปกรณที่

ชํารุด เปนตน 

3. มอบเครื่องสูบน้ําไฟฟาให 

อปท. 

ภารกิจการซอมบํารุงรักษา

เครื่องสูบน้ําแบบบอลึก  

เทศบาล   

อบต. 

 

 1. มอบอํานาจให อปท. 

ดําเนินการจัดซื้อจัดจางตาม

ระเบียบพัสดุ 

2. สวนราชการกําหนด

รูปแบบ รายการและ

คุณลักษณะเฉพาะ 

3. ประเมินราคากลาง 

โครงการเรงรัดการขยาย

ระบบประปาชนบท  

เทศบาล  

กทม. 

อบต. 

 

 1. สวนราชการจัดทําสําเนา

ใบอนุญาตการใชน้ําบาดาล

ให อปท. 

 

การเรียกเก็บคาใชน้ําบาดาล เทศบาล  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 2. เรียกเก็บการใชน้ําตามกฎ

กระทรวง 

3. มอบอํานาจให อปท. 

ดําเนินการจัดเก็บคาใชน้ํา

บาดาล 

4. นํารายไดสงคลังของ อปท. 

  

1.3 สาธารณูปการ 

 

1. ตลาด ตาม พ.ร.บ. การ

สาธารณสุข พ.ศ. 2535 

หมายความวา สถานที่ซึ่ง

ปกติจัดไวใหผูคาใชเปนที่

ชุมชน เพื่อจําหนายสินคา

ประเภทสัตว ผัก และผลไม

หรืออาหารอันมีสภาพเปน

ของสด ประกอบหรือปรุง

แลวหรือของเสียงาย ทั้งนี้ไม

วาจะมีการจําหนายสินคา

ประเภทอื่นดวยหรือไมก็ตาม 

และหมายความรวมถึง 

บริเวณซึ่งจัดไวสําหรับให

ผูคาใชเปนชุมชนเพื่อจําหนาย 

สินคาประเภทดังกลาวเปน 

ประจําหรือเปนครั้งคราว 

การจัดใหมีการควบคุมตลาด เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  

กทม. 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 หรือตามวันที่กําหนด 

2. ใหมีการถายโอนตลาดของ

สวนของราชการ รัฐวิสาหกิจ 

หรือตลาดที่จัดตั้ง โดยมี

วัตถุประสงคพิเศษเพื่อเรื่อง

หนึ่งเรื่องใดเปนการเฉพาะ 

เมื่อ อปท. รองขอหรือไดรับ

ความเห็นชอบจาก

คณะกรรมการกระจายอาจ

ใหแก อปท. 

  

1.5 การผังเมือง 

 

ผังเมืองรวมอูระหวางการ

บังคับใชและหมดอายุในป 

2546,2547 และ 2548 จํานวน 

57 ผัง  

เทศบาล  

อบต. 

 

 

ถายโอนเฉพาะบางขั้นตอนที่

คาดวา อปท. สามารถ

ดําเนินการได บางขั้นตอน

กรมการปกครองดําเนินการ

เอง 

1. การวาง/ปรับปรุงผังเมือง

รวม (กรมการผังเมือง

ดําเนินการรวมกับ อปท.) 

2. การปฏิบัติตามผัง การ

ควบคุม การดูแลตรวจสอบ 

(อปท. ดําเนินการ) 

การวางผังเมืองรวมที่อยู

ระหวางการวาง/ปรับปรุงผัง

(107 ผัง) กรมผังเมืองจะ

ดําเนินการจนผังประกาศเปน

กฎกระทรวงใชบังคับแลวจึง

ดําเนินการถายโอน ภายใน 5 

ป ปละประมาณ 20 ผัง 

เทศบาล  

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 3. การพัฒนาตามผัง (อปท. 

ดําเนินการ) 

4. การประเมินผลผัง(กรมการ

ผังเมืองดําเนินการรวมกับ 

อปท.) 

5. การมีสวนรวมของ

ประชาคมในงานดานการผัง

เมือง(กรมการผังเมือง

ดําเนินการรวมกับ อปท.) 

  

การควบคุมอาหาร  1.5 การควบคุมอาคาร 

 

1. พ.ร.บ. ควบคุมอาคาร พ.ศ. 

2522 และที่แกไขเพิ่มเติม 

พ.ศ. 2543 ให อปท. เปนผู

ปฏิบัติอยูแลว 

2. ใหกรมโยธาธิการเปนผู

กํากับ ดูแล ตรวจสอบ ให

ภารกิจที่ถายโอนเปนไปตาม

มาตรฐาน 

 

 

 

 

 

การเปรียบเทียบคดีความผิด

ตามกฎหมายวาดวยการ

ควบคุมอาคาร 

เทศบาล  

เมืองพัทยา 

อบต. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

2. สุขอนามัย 

 

ภารกิจที่ 1-4 อปท. 

ดําเนินการโดยการสนับสนุน

จากสํานักงานคณะกรรมการ

อาหารและยา 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1. สงเสริมสุขภาพจิตและ

ปองกันปญหาสุขภาพจิตใน

กลุมเปาหมาย การผลิตสื่อ

และหรือ/เผยแพร

ประชาสัมพันธขอมูลขาวสาร

ดานอาหารและยา  

2. การสงเสริมศักยภาพดาน

ความรูในการบริโภคและ

เรียกรองสิทธิอันชอบธรรม  

3. การสรางและขยาย

เครือขายการมีสวนรวมใน

การคุมครองผูบริโภคดาน

สาธารณสุขของผูบริโภคใน

ทองถิ่น  

4. การตรวจสอบคุมครอง

ผูบริโภคดานผลิตภัณฑ 

อาหาร ยา เครื่องมือแพทย 

เครื่องสําอางและวัตถุ

อันตรายในสถานที่จําหนายที่

ระบุใน พ.ร.บ. แตละประเภท 

เมืองพัทยา  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 1. ป 2545 เตรียมการ 

2. อปท. ดําเนินการเองหรือ

ซื้อบริการ 

3. มีการกําหนดมาตรฐาน

และคุณภาพการ

รักษาพยาบาลระดับปฐมภูมิ

และทุติยภูมิ 

4. กรมการแพทยเปน

หนวยงานในการรักษา

มาตรฐานและดูแลคุณภาพ

ของการรักษาพยาบาลระดับ

ปฐมภูมิและทุติยภูมิ 

งานบริการสาธารณสุขเขต 

กทม. /ปริมณฑล/เขตเมือง 

อบจ. 

 1. กระทรวงสาธารณะสุข

จัดสรรงบประมาณโดยตรง

ภายใตขอมูลความตองการ

ของพื้นที่นั้นๆ โดยใชแผน

หลักเปนกลไก 

2. จัดสรรงบประมาณใหแก

พื้นที่รับผิดชอบภายใต

หลักเกณฑทางวิชาการและ

ขอมูลสภาพปญหาและความ 

 

สงเสริมกลุมสุขภาพแมและ

เด็ก   

1. โฆษณาและเผยแพร 

2. เวชภัณฑ 

3. วัสดุอาหาร 

เทศบาล  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 ตองการของพื้นที่ตามกลไก

ของแผนระดับพื้นที่ 

3. อปท. ดําเนินการจัดซื้อ

เวชภัณฑหรือวัสดุ

วิทยาศาสตรหรือการแพทย

โดยการใชแผนจากระดับลาง

เปนกลไกในการพิจารณา

ความตองการ โดยมีการจัดตั้ง

คณะกรรมการรวมกับภาครัฐ

เพื่อรวมตอรองราคากับ

บริษัทผูขาย 

  

 กระทรวงสาธารณะสุข

จัดสรรงบประมาณใหแก 

อปท. โดยตรงภายใต

หลักเกณฑทางวิชาการ และ

ขอมูลของพื้นที่ 

การพัฒนาอนามัยชุมชนใน

พื้นที่สูง  

- สนับสนุนวัสดุ อาหาร 

เทศบาล  

อบต.  

อบจ. 

 

กระทรวงสาธารณะสุข

จัดสรรงบประมาณโดยตรง 

ภายใตขอมูลความตองการ

ของพื้นที่นั้นๆโดยใชแผน

เปนกลไกหลัก 

 

การสนับสนุนเงินอุดหนุนพี่

เลี้ยงเด็กในศูนยสาธิตเพื่อการ

พัฒนาเด็กเล็ก 

เทศบาล   

อบต.  

อบจ. 
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 1. กระทรวงสาธารณสุข

จัดสรรงบประมาณโดยตรง

ภายใตขอมูลความตองการ

ของพื้นที่นั้นๆโดยใชแผน

เปนกลไกหลัก 

2. จัดสรรงบประมาณใหแก

พื้นที่รับผิดชอบภายใต

หลักเกณฑทางวิชาการและ

ขอมูลสภาพปญหาและความ

ตองการของพื้นที่ตามกลไก

ของแผนระดับพื้นที่ 

จัดหาและพัฒนาน้ําสะอาด

(สนับสนุนวัสดุ) 

อบต.  

อบจ.  

 -โฆษณาและเผยแพร 

- วิทยาศาสตรหรือการแพทย 

เงินอุดหนุนสบทบในการ

ปรับปรุงประปาหมูบานเดิม 

เทศบาล   1. ตรวจสอบการปฏิบัติตาม

มาตรการปองกันและแกไข

ผลกระทบสิ่งแวดลอม 

การติดตามและตรวจสอบ

เกี่ยวกับสิ่งแวดลอมและ

มลพิษในการประกอบกิจการ

ตาม พ.ร.บ. แร พ.ศ. 2510 

และกิจกรรมตอเนื่อง 

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  2. ติดตามเฝาระวังผลกระทบ

สิ่งแวดลอม  

3. ดําเนินงานโครงการ

ปองกันแกไขปญหา

สิ่งแวดลอมและโครงการ

ฟนฟูที่ทําเหมืองแรแลว 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 1. การมีสวนรวมให

ความเห็นในการพิจารณา

อนุญาตการประกอบกิจการ 

2. การใหความเห็น/

คําแนะนําและการรายงาน

ขอเท็จจริงตอผูมีอํานาจตาม

กฎหมาย 

3. ขั้นเตรียมการ 

     - จําแนกรายละเอียดของ

ขอบเขตภารกิจอํานาจหนาที่

ความรับผิดชอบที่จะถายโอน 

     - กําหนดมาตรฐานกลาง

ดานวิศวกรรมและการ

ปองกันแกไขผลกระทบ

สิ่งแวดลอมในการประกอบ

กิจการ 

     - จัดทําคูมือการปฏิบัติงาน 

     - กําหนดวิธีการติดตาม/

กํากับดูแลการดําเนินงานของ 

อปท. 

 

การดําเนินการตามกฎหมาย เทศบาล 

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

      - ฝกอบรม     

     - สรางเสริมสมรรถนะ/

สรางระบบเครือขาย 

  

 เทศบาล  1.การสรางจิตสํานึกดาน

สิ่งแวดลอม/การสงเสริมการ

มีสวนรวมของประชาชน  

การมอบอํานาจการจัดการให 

อปท. ดําเนินการเอง โดยมี

ขั้นตอนดังนี้ 

2. การเฝาระวังและปองกัน

สิ่งแวดลอม  

3. การฟนฟูและบําบัด

สิ่งแวดลอม  

4. การศึกษาวิจัยเพื่อการ

จัดการสิ่งแวดลอม  

5. งานสนับสนุนแผนปฏิบัติ

การเพื่อการจัดการคุณภาพ

สิ่งแวดลอมในระดับจังหวัด  

1. อปท. จัดทําโครงการเสนอ

จังหวัดพิจารณา รวบรวม

วิเคราะหเบื้องตนเสนอเปน

แผนปฏิบัติการฯ มายังสํานัก

แผนนโยบายและสิ่งแวดลอม 

ตาม ม.37,38,39 แหง พ.ร.บ. 

สิ่งแวดลอม พ.ศ. 2535 

2. สํานักนโยบายและแผน

สิ่งแวดลอมพิจารณาวิเคราะห

จัดลําดับความสําคัญของ

ภาพรวมของประเทศ 

ขอจํากัดของงบประมาณและ

ความพรอมของ อปท. เสนอ

คณะกรรมการสิ่งแวดลอม 

แหงชาติ และขอตั้ง 

 

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

  งบประมาณประจําป 

3. การถายโอนงบประมาณ

ตามโครงการสนับสนุน

แผนปฏิบัติการเพื่อจัดการ

คุณภาพสิ่งแวดลอมในระดับ

จังหวัดใหแก อปท. 

 

 1. ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับ

ดานคุณภาพน้ํา 

     ดําเนินการเองหรือจัดจาง

หนวยงานของรัฐหรือ

ภาคเอกชนดําเนินการแทน 

โดยการควบคุมมลพิษยังคง

รวมดําเนินการในสวนของ

แมน้ําสายหลักและน้ําทะเล

ชายฝงและกํากับดูแลให 

อปท. ดําเนินการตามหนาที่

และเกณฑปฏิบัติที่กรม

ควบคุมมลพิษกําหนด 

2. ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ เกี่ยวกับ

ดานคุณภาพอากาศและเสียง 

 

 

งานติดตามตรวจสอบ

คุณภาพสิ่งแวดลอมและ

จัดทํารายงานสถานการณ

มลพิษในทองถิ่นของตน

เกี่ยวกับ 

1) คุณภาพน้ํา 

     - แมน้ําสายหลัก 

     - ลําน้ําสาขาและแหลงน้ํา

ปด 

     - น้ําทะเลชายฝง 

2) อากาศและเสียง  

     - ตรวจสอบสถานการณ

มลพิษทางอากาศและเสียง

จากยานพาหนะ 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

      อปท. สามารถซื้อบริการ

จากภาคเอกชนหรือ

หนวยงานอื่นที่มีศักยภาพใน

การดําเนินการภายใตกรอบ

และวิธีการที่กรมควบคุม

มลพิษกําหนดและจะตองมี

การเชื่อมโยงขอมูลเครือขาย

การตรวจวัดคุณภาพอากาศที่ 

อปท. แตละแหงเปน

ผูดําเนินการมายังศูนย

รวบรวมขอมูลระดับประเทศ

ที่กรมควบคุมมลพิษ โดยการ

ควบคุมมลพิษจะเปนผู

กําหนดเกณฑมาตรฐานการ

ตรวจวัด การเชื่อมโยงขอมูล 

และระบบตรวจสอบที่

ถูกตอง 

 

 

 

     - พื้นที่ที่มีสถานีตรวจวัด

คุณภาพอากาศตั้งอยู 

     - พื้นที่ที่ไมมีสถานี

ตรวจวัดคุณภาพตั้งอยู 

     - พื้นที่ที่มีความเสี่ยงตอ

ปญหามลพิษทางอากาศสูง

หรือในพื้นที่ที่ตองมีการ

จัดการคุณภาพอากาศใน

ระดับภาค เชน โครงการนิคม

อุตสาหกรรม เปนตน 

 

ค - 29 



ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 เนื่องจากเปนการดําเนินการ

ตามกฎหมาย ดังนั้นเพื่อเปน

การปองกันและคุมครองสิทธิ

ของประชาชน จึงกําหนด

ระบบการบริหารการบังคับ

ใชกฎหมายในลักษณะการ

ตรวจสอบและถวงดุลอํานาจ

โดยให อปท. ที่มีความพรอม 

มีอาจหนาที่การดําเนินการ

ตรวจสอบและควบคุม

แหลงกําเนิดมลพิษตาม

กฎหมายวา ดวยการสงเสริม

รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม

แหงชาติและกรมควบคุม

มลพิษกํากับดูแลตาม

กฎหมาย 

 

 

 

 

 

การดําเนินการตามกฎหมาย

วาดวยการสงเสริม

สิ่งแวดลอมแหงชาติ ดานการ

ควบคุมมลพิษ 

เทศบาล  

เมืองพัทยา  

อบต.  

อบจ.  
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ประเภทของบริการสาธารณะ 
ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

3. การบรรเทาสาธารณภัย 

 

1. อปท. สํารวจความเสียหาย

และความชวยเหลือและ

รายงาน 

การชวยเหลือผูประสบภัย

ธรรมชาติ 

เทศบาล 

อบต. 

 1. มอบอํานาจการบริหาร

จัดการ การอนุรักษ ฟนฟู บํา

และการใชประโยชนตาม

ระเบียบกฎหมายบัญญัติ 

2. ประชาสัมพันธ 

3. สํารวจขอมูลความตองการ

ของ อบต. ไวในการ

ดําเนินงานดานการควบคุม

ไฟปา 

4. รวมกับ อบต. กําหนด

ขอบเขตพื้นที่รับผิดชอบ ดูแล

ควบคุมไฟปา 

การควบคุมไฟปา เทศบาล  

อบต. 
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ตารางแสดงที่ 2 ภารกิจตางๆ ที่ อปท. สามารถดําเนินการรวมกัน ขอบเขตการถายโอน ขั้นตอน/วิธีปฏิบตัิ และเปนความรวมมือแบบระดับเดียวกัน 

ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

1. โครงสรางพื้นฐาน อบต. การขุดลอกแหลงน้ําเพื่อการ

ประมง (ประมงหมูบาน) 

1. ให อปท. กําหนดพื้นที่

เปาหมาย และดําเนินการ

จัดซื้อจัดจาง 

1.1 สาธารณูปโภค 

  

 2. การสํารวจและออกแบบ

แหลงน้ําเพื่อการประมง  

 3. จัดตั้งองคกรชุมชนที่เขามา

ดูแลแหลงน้ํา  

 อบต. 1. ขุดสระ/ขุดลอกหนองน้ํา  1. ศึกษาความเหมาะสมของ

โครงการและจัดทําแผนและ

งบประมาณ 

2. กอสรางระบบประปาชนบท  

3. ซอมแซมและปรับปรุงระบบ

ประปาชนบท  2. การจัดกรรมสิทธิ์ที่ดิน 

4. เจาะบอบาดาลพรอมสูบมือ

โยก  

3. การสํารวจ ออกแบบ เขียน

แบบ การประมาณราคาและ

การจัดทําขอกําหนดการ

กอสราง 

5. คาทดสอบหลุมเจาะ  

6. สํารวจแหลงน้ําทางธรณีวิทยา 

4. การจัดซื้อจัดจาง 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

   5. การทดสอบและควบคุม

คุณภาพวัสดุ 

6. การควบคุมงานการตรวจ

การจาง 

7. การจัดทําทะเบียนประวัติ

โครงการ 

อบต. (ที่มีสถานีสูบน้ําตั้งอยูทุก

ภูมิภาค) 

 1. ศูนยบริการสูบน้ําดวย

ไฟฟาประจําจังหวัดตางๆ 

ของกรมพัฒนาและสงเสริม

พลังงานจะประสานงานกับ 

อบต. ตางๆที่มีสถานีสูบน้ํา

ตั้งอยูในพื้นที่เพื่อชี้แจง

ตรวจสอบภารกิจทั้ง 3 งานให 

อบต. เขาใจรวมถึงวิธี

ปฏิบัติงานในแตละภารกิจ 

1. โครงการถายโอนการสูบน้ํา

ดวยไฟฟา  

 2. งานบํารุงรักษาคลองสงน้ํา 

ดาดคอนกรีตทั้งสายหลักและ

สายซอย  

3. งานเก็บคากระแสไฟฟา  

4. งานประสานจัดตั้งสหกรณ

ผูใชน้ํา 

2. อบต. กับเจาหนาที่ศูนยฯ 

รวมกันสํารวจปริมาณงานที่

จะตองบํารุงรักษาคลองสงน้ํา

ทุกสถานี เพื่อทํารายละเอียด

งบประมาณคาใชจายที่

จะตองบํารุงรักษา เพื่อจัดสง

ใหศูนย 
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ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ภารกิจ อปท. 

 

   3. ศูนยตรวจสอบความ

ถูกตองและรวมดําเนินการ

จัดทํารายงานขอซื้อหรือขอ

จางตามระเบียบพัสดุ 

4. อบต. ดําเนินการจัดซื้อจัด

จางตามระเบียบพัสดุ เพื่อทํา 

การซอมบํารุงรักษาคลองสง

น้ําทุกสาย และทุกสถานีสูบ

น้ําที่อยูในความรับผิดชอบที่

รับโอนภารกิจ  

5. ศูนยฯ พรอมเจาหนาที่ 

อบต. รวมกันตรวจสอบผล

การปฏิบัติงานซอม

บํารุงรักษาคลองสงน้ําที่ 

อบต. ไดดําเนินการแลวให

เปนไปตามเปาหมายพรอมทั้ง

รายงานผลปฏิบัติงานและการ

ใชจายงบมายังสวนกลาง 

6. ศูนยฯ กับ อบต. รวมกัน

ประเมินผลงานการสูบน้ํา

ดวยไฟฟา 
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ประเภทของบริการสาธารณะ ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 

ภารกิจ อปท. 

 1. มอบให อปท. ดําเนินการ

จัดซื้อจัดจางตามระเบียบ

พัสดุ 

1. มอบอํานาจการอนุญาตการขุด

เจาะบอบาดาลเฉพาะบอที่มีเสน

ผานขนาดศูนยกลางตอนบนสุดที่

มีขนาดนอยกวา 4 นิ้ว (100 

มิลลิเมตร)  

อบจ. 

 

2. เรียกเก็บคาใชน้ําตามกฎ

กระทรวง 

2. มอบอํานาจการอนุญาตใชน้ํา

บาดาลที่อนุญาตใชไมเกินวันละ 

10 ลูกบาศกเมตร 

3. มอบอํานาจให อปท. 

ดําเนินการจัดเก็บคาใชน้ํา

บาดาล 

4. นํารายไดสงคลังของ อปท. 

1.2 การผังเมือง ถายโอนเฉพาะบางขั้นตอนที่

คาดวา อปท. สามารถ

ดําเนินการได บางขั้นตอน

กรมการผังเมืองดําเนินการ

เอง 

ผังเมืองรวมจังหวัด อบจ. 

  

1. การวางผังเมืองรวมจังหวัด 

(กรมการผังเมืองดําเนินการ) 

2. การปฏิบัติตามผัง การ

ควบคุม การดูแล การ

ตรวจสอบ (อปท. ดําเนินการ) 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

   3. การพัฒนาตามผัง(อปท. 

ดําเนินการ) 

4. การปะเมินผลผัง(กรมการ

ผังเมืองดําเนินการรวมกับ 

อปท.) 

5. การมีสวนรวมของ

ประชาคมในงานดานการผัง

เมือง(กรมการผังเมือง

ดําเนินการรวมกับ อปท.) 

เทศบาล การวางแผนการจัดทําผังเมือง

รวมในเขตเทศบาลที่จัดตั้งขึ้น

ใหม (980 แหง) 

 กรมการผังเมืองให อปท. 

ดําเนินการวางและจัดทําผัง

เมืองเองโดยใชกรอบจากผัง

เมืองรวมจังหวัดที่กรมการผัง

เมืองจัดทําให โดยในเบื้องตน

กรมการผังเมืองจะจัด

ฝกอบรมเชิงปฏิบัติการใหแก

เจาหนาที่ของ อปท. 

 

1. การวางผังเมืองรวม 

2. การบริหารการจัดผัง 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 3. การปฏิบัติใหเปนไปตาม

ผัง 

  

4. การพัฒนาตามผัง 

5. การควบคุม กํากับ ดูแล 

6. การประเมินผลผัง

(ดําเนินการรวมกับกรมผัง

เมือง) 

2. สุขอนามัย เทศบาล 1. การบําบัดน้ําเสีย (ระบบบําบัด

น้ําเสีย จํานวน 23 โครงการ)  

ทําการสงมอบที่ดิน ทรัพยสิน 

และสิ่งกอสรางทั้งหมดให 

อปท. เพื่อทําการควบคุม ดูแล 

และบํารุงรักษา รวมทั้ง

ดําเนินการกอสรางสวนขยาย

ตอไป 

 2.1 การจัดการสิ่งแวดลอมและ

มลพิษ 2. การจัดการขยะมูลฝอย (ระบบ

การกําจัดขยะมูลฝอย 2 

โครงการ) 
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ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

3. การบรรเทาสาธารณภัย อบต. อํานาจหนาที่ในการปองกันภัย

ฝายพลเรือนในเขตองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น 

1. อบต. ดําเนินการปองกัน

ภัยฝายพลเรือนในเขต อบต. 

แตงตั้งพนักงานปองกันภัย 

บังคับบัญชาพนักงานปองกัน

ภัยของ อบต. และสนับสนุน

ผูอํานวยการปองกันภัยฝาย

พลเรือนอําเภอ 

 3.1 การปองกันและบรรเทาสา

ธารณภัย 

 

2. ฝกอบรมบุคลากรใหมี

ความรูเรื่องการบรรเทา  

สาธารณภัยเบื้องตน ทั้งกอน 

และหลังเกิดภัย 

3. จัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ

การจัดทําแผนปองกันและ

บรรเทาสาธารณภัยเบื้องตน 

4.ทําคูมือปฏิบัติการชวยเหลือ

ผูประสบสาธารณภัย 
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 ขอบเขตการถายโอน 

ขั้นตอน/วิธีปฏิบัติ 
ประเภทของบริการสาธารณะ ภารกิจ อปท. 

 
 
 

 1. ศูนยสงเคราะหราษฎร

ประจําหมูบานรายงานเหตุ 

การชวยเหลือผูประสบภัย

เบื้องตน 

อบต. 

 

สาธารณภัยเบื้องตนตอ อบต. 

2. อบต. ออกสํารวจความ

เสียหาย 

3. อบต. พิจารณาใหความ

ชวยเหลือผูประสบภัย

เบื้องตนใน 3 วันนับตั้งแต

เกิดภัยพิบัติ อาทิเชน ขาวสาร

อาหารแหง น้ําดื่ม ชวยอพยพ

ราษฎรผูประสบภัยไปยังที่

ปลอดภัย การบรรจุหีบหอ

ขนสงอพยพสัตวเลี้ยงใชงาน

ตลอดจนจัดหาที่พักชั่วคราว

ใหราษฎรที่ประสบภัย

ในขณะเกิดภัยจนกระทั้งภัย

สงบ 

4. รายงานผลการชวยเหลือ

ใหอําเภอและจังหวัดทราบ  
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ภาคผนวก ง เงื่อนไขความสาํเร็จในการดําเนินงานใหบรกิารสาธารณะ 
 
 เนื่องจากในการใหบริการสาธารณะสามารถดําเนินการในหลายรูปแบบ ทั้งนี้ขึ้นอยูกับชนิด
ของบริการสาธารณะวามีระดับเทคโนโลยีอยูในระดับใดและควรใชความรวมมือในการผลิตบริการ
สาธารณะประเภทใดเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความประหยัดจากขนาดในการผลิต
บริการสาธารณะ  ภายใตงบประมาณที่องคกรปกครองสวนทองถ่ินในแตละพื้นที่ซ่ึงมีอยูอยางจํากัด 
ดังนั้นความรวมมือในการใหบริการสาธารณะจึงควรพิจารณาเงื่อนไขความเหมาะสําหรับแตละพื้นที่ซ่ึง
มีความแตกตางทั้งในเรื่องลักษณะทางกายภาพและความตองการบริการสาธารณะของประชาชนในแต
ละพื้นที่ ประเภทของบริการสาธารณะที่ผลิตขึ้นยังขึ้นอยูกับความเชี่ยวชาญในการผลิตบริการสาธารณะ
ของแตละ อปท. วามีขีดความสามารถในระดับใด 

 
(1) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. ท้ังแบบ

กรรมสิทธ์ิในทรัพยสินรวมกันและแบบกรรมสิทธ์ิในทรัพยสินแยกกนั 
 

• การมีวิสัยทัศนที่มุงเพื่อสาธารณะประโยชน วิสัยทัศนในการรวมมือกันในการผลิตจะ
เปนตัวแปรที่จะทําใหเกิดผลสัมฤทธิ์ในการผลิตบริการสาธารณะเกิดขึ้น ซ่ึงเปาหมาย
ในการรวมมือกันคือการพยายามใหเกิดความพอใจในการไดรับบริการที่มีคุณภาพของ
ประชาชนในทองถ่ินนั่นเอง 

 

• มีทัศนคติที่ดีตอความรวมมือกัน และการเปนหุนสวน การที่แตละ อปท. มองวาความ
รวมมือกันระหวางองคกรเปนเครื่องมือที่เปนประโยชนในการใหบริการสาธารณะ
ของทองถ่ินนั้นเปนเรื่องสําคัญ จะทําใหทัศนคติในการทํางานรวมกันเปนไปอยาง
ราบร่ืน และยังทําใหปญหาความขัดแยงในความแตกตางทางความคิดในการบริหาร
ของแตละทองถ่ินลดลง 

 

• ความสมัครใจ ตั้งในการทํางานรวมกัน การทํางานรวมกันนั้นหากปราศจากความ
ตั้งใจจริงกระบวนการผลิตบริการใหไดผลสัมฤทธิ์ยอมไมเกิดขึ้นและเห็นเปนรูปธรรม
อยางแนนอน 
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• มีความเทาเทียมกันในการรวมมือกัน จากขอตกลงที่ไดกลาวแลววามีขั้นตอนอยางใน
ขางตนจําเปนตองมีความเขาใจรวมกันวาสถานะของแตละ อปท. ที่จะเขามารวมมือ
กันอยูตองอยูบนพื้นฐานในความเทาเทียม ไมมี อปท. ของทองถ่ินใดมีอํานาจเหลื่อม
ลํ้ากัน เงื่อนไขดังกลาวจะชวยทําใหทัศนคติในการดําเนินงานรวมกันเปนไปอยาง
ยุติธรรมรวมถึงการกระจายบริการที่ทําการผลิตขึ้นอยางเทาเทียมอีกดวย 

 

• มีความโปรงใสในการรวมมือกัน จากเงื่อนไขอื่นๆ ในการรวมมือกัน เชน ความตั้งใจ
จริงในการทํางาน การมีความเทาเทียมกันในการรวมมือ การมีทัศนคติในการ
ใหบริการรวมกันแลว เงื่อนไขที่สําคัญในการกํากับการผลิตใหเกิดผลสัมฤทธิ์คือ 
ความโปรงใสในการดําเนินการเพราะความซื่อสัตยเปนเครื่องมือในการลดความ
ขัดแยงในการทํางานระหวางองคกร  และกอให เกิดการใชทรัพยากรอยางมี
ประสิทธิภาพ 

  

• มีขอมูลเพียงพอในเรื่องตนทุน-ผลประโยชนที่เกิดจากการรวมมือกัน เร่ืองตนทุนและ
ผลประโยชนที่จะไดรับจากการรวมมือกันทํางานนั้นนับเปนเหตุผลหลักในทาง
เศรษฐศาสตร (Cost- Benefit Analysis) ซ่ึงการวัดตนทุน และผลประโยชนนั้นตองมี
ขอมูลเพียงพอ โดยประโยชนจากการวัดตนทุน-ผลประโยชนที่ เกิดขึ้นจะทําให
สามารถกําหนดไดวาจะทําการลงทุนผลิตบริการสาธารณะนั้นๆ หรือไม และจะทํา
การผลิตดวยวิธีการใดใหเกิดประโยชนสูงสุดในการใหบริการแกประชาชน 

 

• จะทําอยางไรใหเกิดการนําเครื่องมือการวิเคราะหตนทุน-ผลประโยชน(Cost-Benefit 
Analysis) เขามาใชในการประเมินแผนการดําเนินการไดอยางแทจริงเพราะ สภาพ
ปจจุบันในการวางแผนการดําเนินการผลิตบริการของ อปท. นั้นยังคงเปนการแสดงชดุ
ความตองการเพียงอยางเดียวโดยปราศจากความตระหนักรูวา การดําเนินงานใน
ภารกิจตางๆนั้นมีตนทุนในการผลิตแฝงอยูดวยเสมอ ทําใหการดําเนินการผลิตของ 
อปท. เกิดความไมมีประสิทธิภาพ และไรประสิทธิผลในทางปฏิบัติ 

 
• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนในการ

ควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึงบริการ
สาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวไดวาบริการ
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สาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net Social Benefit) 
ความหมายของคา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถในการเขาถึงและ
การปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถอานออกเขียน ไดอีก
ดวย  

 
(2) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และองคกร

ภาครัฐ 
 

• สรางทัศนคติในการปฏิบัติงานของขาราชการ ซ่ึงแตเดิมมีอํานาจในการสั่งการ และ
บริหารอยางเต็มที่ อีกทั้งการดําเนินการในการผลิตและการใหบริการตางๆ ถือเปน
นโยบายจากตนสังกัดที่ขาราชการในสวนภูมิภาคสังกัดอยู ซ่ึงกระบวนการทํางาน
รูปแบบดังกลาวเปนการขัดกับหลักการการดําเนินงานพัฒนารูปแบบใหมที่ให
ประชาชนมีสวนรวมในการผลิตบริการสาธารณะในทองถ่ินของตน การปรับรูปแบบ
และทัศนะคติในการผลิตบริการนี้ยังถือเปนการปฏิรูปวัฒนธรรมขององคกรภาครัฐอีก
ดวย นับเปนเงื่อนไขเบื้องตนในการกอใหเกิดการทํางานรวมกันระหวาง อปท. และ
องคกรภาครัฐมีผลในทางการใหบริการแกประชาชนอยางแทจริง 

 

• การสรางทัศนคติแกประชาชนในทองถิ่น วาตนเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐมิใชเปน
เพียงผูมาขอรับบริการแบบไดเปลา และขาราชการที่ปฏิบัติหนาที่ในทองถ่ินเปน
พนักงานผูใหบริการแกประชาชนทุกคนอยางเทาเทียมกัน ดังนั้นการใหบริการของ
หนวยงานราชการที่กระจายอยูตามภูมิภาคจึงอยูในฐานะผูขายบริการในขณะที่
ประชาชนในทองถ่ินเปนผูซ้ือบริการจากภาครัฐเทานั้น  

 

• จากเงื่อนไขในสองประการขางตน ประชาชนจึงควรมีสวนรวมในการเลือกสินคาและ
บริการที่ตรงตอชุดความตองการของประชาสังคมอยางแทจริง และสรางความพอใจ
สูงสุดแกประชาชนในทองถ่ิน นอกเหนือจากนั้นประชาชนทุกคนควรมีอํานาจในการ
ตรวจสอบ และควบคุมการดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐได 

 

• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนในการ
ควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึงบริการ
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สาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวไดวาบริการ
สาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net Social Benefit) 
ความหมายของคําวา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถในการเขาถึงและ
การปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถอานออกเขียน ไดอีก
ดวย  

 
(3) เงื่อนไขความสําเร็จในการทํางานรวมกันในกรณีความรวมมือระหวาง อปท. และ
ภาคเอกชน 

 

• มีระบบการมีสวนรวมของประชาสังคม ซ่ึงทําใหภาคประชาชนสามารถเขาไปคัดสรร
เอกชนที่มีคุณภาพ กอใหเกิดการคัดเลือกที่ยุติธรรม สวนการวาจางเอกชนเขามา
ทํางานไมวาจะ Contracting, Franchise, Concession ก็ขึ้นอยูกับประเภทงานและความ
เหมาะสม ภายใตหลักการประชาธิปไตย 

 

• ตองมีกติกาที่ชัดเจน เพื่อลดปญหา “การฮั้ว” ซ่ึงการมีขอตกลงที่ชัดเจนสามารถ
ควบคุมใหการผลิตของภาคเอกชนเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ เชนในกรณี  

- การบริหารจัดการน้ําของประเทศฝรั่งเศสซึ่งถูกควบคุมโดย 3 บริษัทเอกชน
ยักษใหญ ไดแก Vivendi, Suez-Lyonaise des Eaux และ SAUR/Bouygues พบวา
มีอัตราการกระจุกตัวในระดับสูงมาก และมีการหลีกเล่ียงการแขงขันโดยวิธี 
“Repeated use of negotiated procedure” 
- การใหบริการน้ําในเมือง Jakata ประเทศอินโดนีเซีย มีผูไดรับสัมปทาน 2 
บริษัท คือ Thames Water และ Lyonaise des Eaux แมตอมาจะมีการจัดใหมีการ
สัมปทานครั้งใหม พบวาผูไดรับสัมปทานยังคงเปน 2 บริษัทเดิม โดยไมมีประเทศ
คูแขง เปนตน 

• ตองสามารถควบคุมราคาคาบริการสาธารณะได และหากจําเปนตองปรับระดับราคา
ตองเปนราคาที่สะทอนตนทุนที่แทจริง เพื่อใหเกิดความเปนธรรมในการไดรับบริการ
ของประชาชน หรือพูดอีกแบบคือราคาสินคาตองไมเปนการเอารัดเอาเปรียบ
ประชาชนมากจนเกินไปนั่นเอง ทั้งนี้เหตุผลหลักในการใหภาคเอกชนเขามามีสวน
รวมในการใหบริการก็เพื่อสรางความเปนธรรมในการกระจายบริการสาธารณะให
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ทั่วถึงมากกวาที่ อปท. จะสามารถดําเนินการได ดังนั้นหาก อปท. ไมสามารถควบคุม
ราคาคาบริการสาธารณะได ยอมเทากับเปนการใหเอกชนเขามาแสวงหาประโยชน
สวนเกินจากประชาชนซึ่งเปนทําใหปญหาการกระจายบริการสาธารณะยิ่งทวีความ
รุนแรงมากขึ้นขึ้น 

 

• เงื่อนไขที่สําคัญอีกประการคือ ตองลดอํานาจแทรกแซงของ ขาราชการ และ/หรือผูมี
อิทธิพลในทองถ่ินซ่ึงมีสวนไดสวนเสียกับการผลิตสินคาและบริการสาธารณะใน
ทองถ่ินนั้นๆ การลดอํานาจในการแทรกแซงจะเปนตัวแปรที่สนับสนุนใหภาคเอกชน
สามารถปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

 

• ประชาชนทุกคนตองสามารถเขาถึงขอมูลในการบริหาร (เพื่อเปนประโยชนในการ
ควบคุม ตรวจสอบวิธีการการดําเนินการ) และความสามารถในการเขาถึงบริการ
สาธารณะที่ผลิตขึ้นอยางเทาเทียมกัน อันเปนเงื่อนไขสําคัญยิ่งที่จะกลาวไดวาบริการ
สาธารณะที่ผลิตขึ้นนั้นทําใหเกิดผลประโยชนสุทธิทางสังคม (Net Social Benefit) 
ความหมายของคําวา “ประชาชนทุกคน” หมายรวมถึง ความสามารถในการเขาถึงและ
การปราศจากอคติในเรื่องเพศ ผูไรความสามารถ ผูไมสามารถอานออกเขียน ไดอีก
ดวย  
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