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บทที่ 5 
 

บทสรุปและขอเสนอแนะ 
 

5.1  บทสรุปขอความคิดที่ไดจากองคการบรหิารกจิการทองถ่ินเฉพาะอยาง 
 

คําวา “องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง” เปนถอยคําที่ผูเขียนได

แนวความคิดมาจากนักวิชาการสายรัฐศาสตรทานหนึ่งของไทยในอดีต 1 ซึ่งไดเรียกหนวยการ

ปกครองทองถิ่น (Local government) รูปแบบพิเศษประเภทเขตพิเศษ (Special District)  ของ

สหรัฐอเมริกาวาองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง เนื่องจากนักวิชาการทานดังกลาว อาจ

เห็นวาหนวยการปกครองทองถิ่นของสหรัฐอเมริกาประเภทเขตพิเศษนี้ เปนองคการจัดทําบริการ

สาธารณะเฉพาะอยางของสหรัฐอเมริกาที่แพรหลายในทุกมลรัฐของสหรัฐอเมริกา และมีลักษณะ

เดนที่เปนการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะดานที่อยูในอํานาจหนาที่ของเคานต้ีหรือซิต้ี หรือที่

เคานต้ีหรือซิต้ีไมสามารถจัดทําหรือไมอยากจัดทํา โดยพิจารณาจากเนื้อหาของภารกิจที่องคการ

ประเภทนี้จัดทําแตอยางใดก็ตาม คําวา องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ในทัศนะที่

ผูเขียนนําเสนอในวิทยานิพนธฉบับนี้ ตองการนําเสนอในลักษณะของการพิจารณาจากเนื้อหาของ

ภารกิจที่องคการจัดทําเปนหลัก โดยไมจํากัดวาองคการที่จัดทํากิจการเฉพาะอยางของทองถิ่น

จะตองมีรูปแบบอยางเขตพิเศษของสหรัฐอเมริกาเทานั้น โดยเมื่อพิจารณาจากเนื้อหาของภารกิจ

หรือกิจการที่เปนเร่ืองเฉพาะอยางหรือเฉพาะดานของทองถิ่น ที่จําเปนตองดําเนินการโดยองคกรที่

จัดต้ังข้ึนมาเปนพิเศษ ในการเปนเคร่ืองมือชวยเหลือการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นขององคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแลว จะพบวามีรูปแบบขององคกรประเภทนี้อยูหลายประเภทและหลาย

รูปแบบ ปรากฏอยูในขอความคิดและบทกฎหมายของประเทศตางๆ รวมทั้งของประเทศไทย ดวย

เหตุนี้ เพื่อใหการศึกษาและการจัดระบบขององคกรที่จัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอยางของ

ทองถิ่น สามารถครอบคลุมรูปแบบขององคกรตางๆ ที่มีเนื้อหาในการจัดทําภารกิจอันเปนบริการ

สาธารณะเฉพาะอยางของทองถิ่นไดทุกแบบ ทั้งที่มีอยูในปจจุบันและที่อาจจะบังเกิดข้ึนอีกใน

อนาคต หากเราจะเรียกองคกรที่มีเนื้อหาในการจัดทําภารกิจในลักษณะเหลานี้วา “องคการบริหาร

กิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง” ผูเขียนก็คิดวา นาจะเกิดประโยชนบางไมมากก็นอย 
                                                 

1 จุมพล สวัสดิยากร, องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง (Special Districts), 

โรงพิมพกรมมหาดไทย,กรุงเทพฯ, 2502. 
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 จากการศึกษาเกี่ยวกับบริการสาธารณะที่อยูในอํานาจของทองถิ่นและองคกรที่จัดทํา

นั้น  พบวาเดิมก็คือบริการสาธารณะของรัฐ ที่รัฐจัดทําเอง แตเมื่อสังคมมีความเจริญข้ึน กอใหเกิด

ชุมชนแตละทองถิ่นข้ึนมากมาย ทองถิ่นตางๆ จึงมีความตองการใหมีการจัดทําบริการสาธารณะ

ตอบสนองความตองการของประชาชนในทองถิ่นมากข้ึน เมื่อรัฐไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะ

เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนทองถิ่นไดอยางทั่วถึงและมีประสิทธิภาพ รัฐจึงมีการ

กระจายอํานาจโดยการมอบอํานาจแกองคกรที่รัฐจัดต้ังข้ึนตามหลักการกระจายอํานาจในทาง

พื้นที่และทางเทคนิคหรือการบริการข้ึน โดยเฉพาะตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ รัฐได

จัดต้ังองคการกระจายอํานาจทางพื้นที่ อันไดแก องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ  เพื่อ

จัดทําบริการสาธารณะทุกอยางที่รัฐมอบใหบางสวนเพื่อใหการบริการแกประชาชนในทองถิ่น การ

จัดทําบริการสาธารณะทั่วๆ ไปที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้น องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจะดําเนินการในรูปแบบของสวนราชการ ซึ่งเหมาะสมกับการจัดทําบริการ

สาธารณะพ้ืนฐานที่รัฐกระจายอํานาจใหแกทองถิ่น ซึ่งไดแก บริการสาธารณะพื้นฐานดานการ

ปกครอง ที่ตองอาศัยอํานาจพิเศษ เชน การรักษาความสงบเรียบรอยของชุมชน การบังคับใช

กฎหมาย การปองกันและบรรเทาสาธารณภัย การดูแลและรักษาที่สาธารณะ เปนตน แตในการ

จัดทําบริการสาธารณะที่ไมใชบริการสาธารณะทางปกครองโดยตรง ก็ยังมีภารกิจดานอ่ืนอีกหลาย

ประการ ที่ทองถิ่นไดรับมอบหมายจากรัฐใหจัดทํา หรือมีอํานาจจัดทําตามแตขีดความสามารถ

ของแตละทองถิ่น  

นอกจากนั้นยังพบวา สําหรับกรณีในประเทศไทย รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 วรรคสอง บัญญัติ ให องคกรปกครองสวนทองถิ่นยอมไดรับการ

สงเสริมและสนับสนุนใหมีการจัดต้ังหรือรวมกันจัดต้ังองคการเพื่อการจัดทําบริการสาธารณะตาม

อํานาจหนาที่เพื่อใหเกิดความคุมคาเปนประโยชน และใหบริการประชาชนอยางทั่วถึง แตอยางไรก็

ตาม การที่จะบรรลุผลตามความมุงหมายของรัฐธรรมนูญดังกลาว สมควรที่จะไดมีการจัดระบบ

องคการจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่น ซึ่งเปนองคการตามหลักการกระจายอํานาจกอน  

 การจัดทําบริการสาธารณะโดยองคการตามหลักการกระจายอํานาจทางพ้ืนที่ มีอยู

ดวยกันหลักๆ 2 ประเภทไดแก 

1) องคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบตางๆ   

องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นหากพิจารณาถึงเนื้อหาของภารกิจที่จัดทํา จะมี

ลักษณะเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นทั่วไป กลาวคือ เปนองคการที่มีหนาที่รับผิดชอบในการ

บริหารกิจการสาธารณะตางๆ ของทองถิ่น ตามหลักการกระจายอํานาจทางพื้นที่ของรัฐ  องคกร
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ปกครองสวนทองถิ่นของประเทศตางๆ มีลักษณะเปนองคการบริหารกิจการทองถิ่นทั่วไปทั้งส้ิน 2 

องคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนหนวยงานหลักที่มีหนาที่ในการใหบริการสาธารณะข้ันพื้นฐานแก

ชุมชนทองถิ่นนั้นๆ เพราะเปนองคกรที่รัฐมอบหมายใหจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นทุกอยางเพื่อ

ตอบสนองความตองการของทองถิ่น แตอยางไรก็ตาม องคกรปกครองสวนทองถิ่นแตละรูปแบบก็

อาจจัดทําบริการสาธารณะในระดับตางกันบาง ทั้งนี้ เนื่องจากรัฐตองการออกแบบองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นแตละรูปแบบใหรองรับภารกิจตามขีดความสามารถ เหมาะสมกับจํานวนประชากรใน

พื้นที่แตละแบบ และในกรณีที่มีการจัดโครงสรางองคกรปกครองสวนทองถิ่นแบบหลายช้ัน องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นแตละช้ันก็จะมีบทบาทในการจัดทําบริการสาธารณะที่แตกตางกันออกไป 

ดังนั้น ในแงของมุมมองในเชิงการบริหารงาน  องคกรปกครองสวนทองถิ่นก็จะมีบทบาทในการ

บริหารกิจการของทองถิ่นในลักษณะทั่วไป 

2) องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง  

หมายถึง  องคกรที่จัดต้ังข้ึนมาเพื่อจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะอยาง 

โดยอาจเปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยความรวมมือระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เชน สหการ

ของฝร่ังเศสหรือประเทศไทย เปนตน หรือองคกรที่จัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองทองถิ่นใดทองถิ่น

หนึ่งเอง หรือองคกรปกครองทองถิ่นใดรวมมือกับนิติบุคคลมหาชนอ่ืนจัดต้ังข้ึน เชน องคการ

มหาชนทองถิ่น  หรือวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น หรืออาจเปนองคการที่จัดต้ังข้ึนโดยการริเร่ิมของ

ประชาชนในทองถิ่นตามที่มีกฎหมายกําหนดโดยอยูภายใตการกํากับดูแลของรัฐหรือทองถิ่น เชน 

เขตพิเศษ (Special District) บางประเภทของบางมลรัฐในสหรัฐอเมริกา   ทั้งนี้ โดยมีวัตถุประสงค

เพื่อจัดทําบริการสาธารณะอยางใดอยางหนึ่งหรือหลายอยางเปนการเฉพาะ และกิจการเหลานั้น

เปนกิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ หรือองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีอํานาจจัดทาํได  

 นอกจากนั้น องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ในความหมายทั่วๆ ไป 

สําหรับประเทศที่มีระบบการปกครองแบบสหพันธรัฐ หรือไมมีการบริหารราชการสวนภูมิภาค 

อยางเชน สหรัฐอเมริกา อังกฤษ หรือญ่ีปุน เปนตน องคการประเภทน้ีอาจมีฐานะเปนองคกร

ปกครองทองถิ่นหรือหนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบพิเศษ (Local Government) หรือใน

                                                 
2 ยกเวน หนวยการปกครองทองถิ่นรูปแบบเขตพิเศษ (Special District) ของ

สหรัฐอเมริกา ที่ไมใชองคการบริหารกิจการทองถิ่นทั่วไปเพราะจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะอยาง

เพียงหนึ่งอยางหรือหลายอยาง แตสวนใหญไมเกินสองถึงสามอยางเทานั้น 
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ประเทศที่มีระบบการปกครองแบบรวมอํานาจเขาสูศูนยกลาง องคการประเภทน้ีอาจมีลักษณะ

เปนองคการมหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement public territorial)  ที่จัดทําบริการสาธารณะ

ทองถิ่นเฉพาะอยางก็ได โดยอาจจะเปนองคการในรูปแบบนิติบุคคลมหาชนหรือนิติบุคคลเอกชน 

หรือองคการที่ไมมีฐานะเปนนิติบุคคลแตมีบทบาทอยางสําคัญในการจัดทําบริการสาธารณะ

ทองถิ่นเฉพาะอยาง ก็ได ทั้งนี้ เนื่องจากเปนการใหนิยามองคการในเชิงเนื้อหาของการจัดทํา

ภารกิจ หรือการบริหารงานมากกวาเชิงอํานาจการปกครอง 
 

5.2  สรุปรูปแบบขององคการบริหารกิจการทองถ่ินเฉพาะอยาง 
  

อาศัยขอความคิดเกี่ยวกับองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางดังกลาว เราอาจ

แบงองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางออกไดเปน 2 ประเภท หลักๆ ดังนี้ 

1)  องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนโดยองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นแตละแหง  

กิจการบางอยางไมจําเปนตองดําเนินกิจการนอกเขตพื้นที่ขององคกรปกครอง

สวนทองถิ่น  โดยเปนเร่ืองของกิจการที่ตองอาศัยความเชี่ยวชาญเฉพาะ และไมเหมาะสมที่จะ

จัดทําภารกิจโดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นเอง ซึ่งมีหนวยงานในรูปแบบราชการเปนหลัก กรณี

เชนนี้ องคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นอาจจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางในรูป

แบบอยางใดอยางหนึ่ง เพื่อจัดทํากิจการอันเปนบริการสาธารณะแทน ดังนี้ 

ก. รูปแบบวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น (Local Public Enterprise) 

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น  

เปนองคกรที่จัดต้ังข้ึนเพื่อจัดทําบริการสาธารณะของทองถิ่นดานพาณิชยกรรมหรืออุตสาหกรรม 

โดย สามารถแบงยอยอีกไดเปน 3 ประเภท ไดแก 

(1) วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลมหาชน 

 วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนี้ มีลักษณะเปนองคการมหาชนอิสระทาง

พื้นที่ (établissement public territorial) จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายลําดับรองที่ออกตามความ

กฎหมายแมบท หรือโดยกฎหมายเฉพาะจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นข้ึนมาทั้งองคกร จึงอาจ

ไดรับมอบหมายใหมีอํานาจมหาชนบางอยางที่จําเปนเพื่อใหการจัดทําบริการสาธารณะสําเร็จ
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ลุลวงไป สวนการกระทําอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอกนั้น มีทั้งกรณีที่เปนการกระทําในทางมหาชน 

(ทางปกครอง) และการกระทําในทางเอกชน 

(2) วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลเอกชน : บริษัทจํากัด 

 เปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นที่จัดต้ังข้ึนและดําเนินกิจการอยางวิสาหกิจ

เอกชน ตามหลักกฎหมายแพงและพาณิชย ซึ่งโดยหลักไมไดรับมอบหมายใหมีอํานาจมหาชน โดย

องคกรปกครองสวนทองถิ่นหนึ่งๆ รวมลงทุนกับเอกชนเพื่อจัดต้ังบริษัทจํากัด ทั้งนี้ในการเขารวม

ลงทุนกับเอกชนดังกลาว กฎหมายจะกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองดําเนินการตาม

กระบวนการในฝายภาครัฐกอน เพื่อควบคุมในเร่ืองกิจการที่บริษัทตองจัดทํา รวมทั้งจํานวนหุนข้ัน

ตํ่าที่องคกรปกครอง สวนทองถิ่นถือไวในบริษัท  

 (3)  วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทการพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศ

พาณิชย 

 เปนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นที่จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายของทองถิ่น ไมมีสภาพ

เปนนิติบุคคล และมีฐานะเปนหนวยงานในสังกัดขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่ไมใชรูปแบบ

สวนราชการ เนื่องจากไดรับมอบอํานาจใหดําเนินกิจการไดโดยอิสระในระดับหนึ่ง ภายใตการ

ควบคุมกํากับของผูบริหารทองถิ่น และการกระทําอันเกี่ยวกับบุคคลภายนอก ถือวาเปนการกระทํา

ในนามหรือเปนตัวแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่นเจาสังกัด 

ข. รูปแบบองคการมหาชนทองถิ่น (Local  Autonomous Public Organization) 

 องคการมหาชนทองถิ่น เปนองคกรในทางมหาชน มีลักษณะเปนองคการ

มหาชนอิสระทางพื้นที่ (établissement public territorial) จัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายจัดต้ัง

เชนเดียวกับกรณีของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นประเภทนิติบุคคลมหาชน แตมีอํานาจจัดทําบริการ

สาธารณะอ่ืนๆ ที่ไมเหมาะสมที่จะจัดทําโดยองคกรรูปแบบสวนราชการ หรือวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่น เชน ภารกิจดานการศึกษาอบรม การวิจัย ดานสังคมและศิลปวัฒนธรรมของทองถิ่น เปนตน  

 ค.   รูปแบบหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น (Local Service Delivery Unit) 

 เปนองคกรที่ จัด ต้ัง ข้ึนไดตองอาศัยอํานาจของกฎหมายในระดับ

พระราชบัญญัติ และระเบียบที่ออกโดยองคกรฝายบริหารที่กํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น 

เชน รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย ไมมีสภาพเปนนิติบุคคล แตถูกกําหนดใหมีสภาพการ

บริหารงานที่คอนขางเปนอิสระทํานองเดียวกับหนวยงานการพาณิชยของทองถิ่นหรือเทศพาณิชย  

และไดรับยกเวนไมตองปฏิบัติตามระเบียบ ขอบังคับของทางราชการในบางเร่ือง จัดทําภารกิจที่
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เดิมหนวยงานราชการสังกัดขององคกรปกครองทองถิ่นจัดทําอยูแลว ซึ่งเปนงานดานการใหบริการ

ที่มีขีดความสามารถสูงและมีผลผลิตเกินสวน อันสามารถปรับปรุงระบบ เพื่อใหบริการแกองคกร

อ่ืนของรัฐและประชาชนไดดวยการแปลงสภาพมาเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น 

กิจการที่เหมาะสมจัดทํา เชน กิจการโรงพิมพ การประชาสัมพันธ  การจัดการประชุมหรืออบรม

สัมมนาตางๆ การซอมบํารุงยานยนตหรือเคร่ืองจักรกล การใหบริการสูบสวม เปนตน 

2)  องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางที่จัดต้ังข้ึนโดยความรวมมือระหวาง

องคกรปกครองสวนทองถิ่น  

 องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบนี้ จัดต้ังข้ึนจากความรวมมือ

อยางเปนทางการระหวางองคกรปกครองสวนทองถิ่น เพื่อจัดทําบริการสาธารณะใหบริการแก

ทองถิ่นที่เกี่ยวของ ซึ่งมีอยูดวยกัน   2 รูปแบบ ไดแก 

ก. ความรวมมือกันในรูปแบบสหการ  

สหการเปนองคการรูปแบบนิติบุคคลมหาชน มีลักษณะเปนองคการมหาชน

อิสระทางพื้นที่ (établissement public territorial) และจัดต้ังข้ึนโดยกฎหมายจัดต้ัง เชนเดียวกับ

วิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลมหาชน และองคการมหาชนทองถิ่น จึงอาจไดรับ

มอบหมายใหมีอํานาจมหาชนบางอยางที่จําเปนตอการจัดทําบริการสาธารณะที่ไดรับมอบหมาย

ใหสําเร็จลุลวงไป แตมีความแตกตางอยูที่สาระสําคัญของการเปนสหการ คือการเปนองคกรที่เกิด

จากความรวมมือกันระหวางทองถิ่นสองทองถิ่นข้ึนไป การที่จะมีนิติบุคคลมหาชนอ่ืนที่ไมใชองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นรวมมือจัดต้ังกับองคกรปกครองสวนทองถิ่นดวยหรือไม  ในทางขอความคิด

เร่ืองสหการเห็นวาไมถือเปนสาระสําคัญ แตการที่ระบบกฎหมายของไทยกําหนดใหนิติบุคคล

มหาชนอ่ืนที่มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหสามารถเขารวมจัดต้ังกับองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นไดนั้น ก็เพื่อวัตถุประสงคในเร่ืองศักยภาพที่เหนือกวาของรัฐ ในการใหความชวยเหลือใน

ดานความรูความเช่ียวชาญ และในดานตางๆ รวมทั้งเปนการมีสวนเขามาครอบงําชี้ขาดการ

ดําเนินกิจการในเร่ืองนั้นๆ ของทองถิ่นไปในตัว  

 ผูเขียนเห็นวา หากองคกรปกครองสวนทองถิ่นใดเพียงแหงเดียวรวมกันกับนิติ

บุคคลมหาชนที่มิใชองคกรปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง

ข้ึนมา องคการนั้นไมควรเรียกวา สหการ แตควรจัดเปนองคการประเภทองคการมหาชนทองถิ่น 

หรือ วิสาหกิจมหาชนทองถิ่น ซึ่งแลวแตวาองคการที่จัดต้ังข้ึนเฉพาะดังกลาวนั้น มุงประสงคทีจ่ะให

จัดทําภารกิจเฉพาะของทองถิ่นในดานใด 
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 ข.  ความรวมมือกันในรูปแบบบริษัทจํากัด 

  นอกจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นแหงหนึ่งแหงใดจะสามารถกอต้ังบริษัท

โดยรวมลงทุนกับเอกชนแลว องคกรปกครองสวนทองถิ่นตางๆ ยังอาจรวมมือกันกอต้ังหรือถือหุน

ในบริษัทจํากัดเพื่อจัดทํากิจการที่อยูในอํานาจหนาที่ ความรวมมือในรูปแบบนี้ เกิดจากองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นตางๆ รวมมือกันกอต้ังหรือถือหุนในบริษัทจํากัด โดยมีเอกชนเขารวมหรือไมก็

ได โดยเปนองคการในทางกฎหมายเอกชน เพื่อจัดทํากิจการสาธารณูปโภคหรือสาธารณประโยชน

อ่ืนๆ ตอประชาชนในทองถิ่นรวมกันอยางวิสาหกิจเอกชน 
 

5.3  สรุปสภาพปญหาขององคการบรหิารกจิการทองถ่ินเฉพาะอยางของไทย 
  

1)   สภาพปญหาของสหการ 

สภาพปญหาของสหการของไทยท่ีผานมา ที่เกิดข้ึนก็เนื่องมาจาก แมวากฎหมาย

จัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นบางประเภทกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ัง

สหการได แตก็ไมปรากฏวามีการจัดต้ังสหการเลย ซึ่งที่ผานมาในทางวิชาการ ไดมีการสรุปสภาพ

ปญหาของสหการไวหลายประการ เชนวา 

 ก.  องคการปกครองทองถิ่นบางประเภทไมมีบทบัญญัติใหจัดต้ังสหการ เชน 

องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวนจังหวัด ทําใหพื้นที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่นที่

มีอํานาจจัดต้ังไมตอเนื่องกัน จึงลดโอกาสในการรวมมือกันจัดต้ังสหการของบรรดาองคกรปกครอง

สวนทองถิ่นทั้งหลาย 

 ข.  ขอจํากัดของกฎหมายที่ทําใหเทศบาลไมสามารถจัดต้ังสหการได เพราะใหจัด

ต้ังแตเฉพาะรูปแบบสหการเฉพาะของเทศบาล 

 ค.  ปจจัยภายในทองถิ่นที่ไมเอ้ืออํานวยใหมีการจัดต้ังสหการได เชน งบประมาณ 

และนโยบายนิยมของผูบริหารทองถิ่น ที่ไมอยากแบงอํานาจหนาที่ขององคกรปกครองสวนทองถิ่น

ใหองคกรอ่ืนจัดทําบริการสาธารณะแทน  

 2)   สภาพปญหาของวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นและองคการมหาชนทองถิ่น 

  สภาพปญหาขององคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางรูปแบบวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นและองคการมหาชนทองถิ่น อยูในสภาพเดียวกัน คือยังไมมีกฎหมายใหอํานาจองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลมหาชน และองคการมหาชน
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ทองถิ่นแตอยางใด ทําใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นไมมีเคร่ืองมือหรือกลไกที่มีประสิทธิภาพใน

การจัดทําภารกิจบางดานที่อยูในอํานาจของทองถิ่น และภารกิจนั้นไมเหมาะสมที่จะจัดทําโดย

องคกรรูปแบบสวนราชการ 

 สวนวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลเอกชน (บริษัทจํากัด) กฎหมายจัดต้ัง

องคกรปกครองสวนทองถิ่นบางรูปแบบ ไดแก องคการบริหารสวนตําบล องคการบริหารสวน

จังหวัด รวมทั้งเมืองพัทยา ก็ยังไมมีกฎหมายใหอํานาจจัดต้ังบริษัทจํากัดไวโดยชัดแจง ทําใหไมมี

หลักเกณฑในทางมหาชน ในการควบคุมวัตถุประสงคในการจัดต้ังวาตองจัดทํากิจการในลักษณะ

ใด อยางไร และควรถือหุนในระดับเทาใด อาจเปนเหตุขัดของใหรัฐและองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไมสามารถควบคุมการดําเนินงานของบริษัทที่จัดต้ังข้ึนหรือที่เขาไปถือหุนอยางใกลชิด วาจะ

ดําเนินกิจการบรรลุวัตถุประสงคในการจัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นของบริษัทใหเกิดผลดีและ

เกิดประโยชนตอทองถิ่นตามความมุงหมายของกฎหมายหรือไม นอกจากนั้นปญหาดังกลาว ยงัทาํ

ใหขอความคิดในเร่ืองวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นรูปแบบนิติบุคคลเอกชน : บริษัทจํากัด ขาดความ

สมบูรณ ความชัดเจนในการตีความสถานะทางกฎหมาย และการยอมรับจากรัฐและประชาชนอีก

ดวย  
 

5.4  ขอเสนอแนะและแนวทางแกไขในภาพรวม 
 

 การพิจารณาแกไขปญหาขององคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยาง ในภาพรวม 

เห็นวาควรมีการดําเนินการ ดังนี้ 

 (1)  ควรมีการแกไขกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นทุกประเภทใหสามารถ

จัดต้ังสหการได เพื่อที่จะทําใหลดปญหาอุปสรรคอันเนื่องมาจากที่องคกรปกครองสวนทองถิ่นบาง

รูปแบบที่สามารถจัดต้ังสหการไดในปจจุบัน มักมีพื้นที่ไมตอเนื่องกัน  หรือมีพื้นที่ตอเนื่องกันนอย

มาก 

 (2)  การใหอํานาจองคการปกครองทองถิ่นสามารถจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่น 

หรือองคการมหาชนทองถิ่นไดเอง โดยไมจําตองอาศัยแตความรวมมือจากองคการปกครอง

ทองถิ่นอ่ืน หรือหนวยงานของรัฐอ่ืนๆ อยางเดียวในการจัดต้ังองคการประเภทสหการเทานั้น อันจะ

ทําใหองคการปกครองทองถิ่นมีเคร่ืองมือชวยเหลือในการจัดทํากิจการบางอยางไดอยางมี

ประสิทธิภาพ ลดสภาพปญหาจากการที่องคการปกครองทองถิ่นไมอาจจัดทําไดหรือทําไดไมมี

ประสิทธิภาพ 
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(3)  ใหรัฐบาลมีอํานาจในการบังคับใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นรวมกันจัดต้ัง

สหการ โดยมีทั้งมาตรการบังคับโดยตรงและโดยออม เพื่อใหเกิดผลในดานความรวมมือในการ

จัดทําภารกิจในเขตพื้นที่รวมกันอยางประหยัด คุมคาและมีประสิทธิภาพ  

(4)   ใหประชาชนสามารถมีสิทธิริเร่ิมเสนอใหมีการจัดต้ังองคการบริหารกิจการ

ทองถิ่นเฉพาะอยางไดดวย ซึ่งอาจกระทําในรูปของกระบวนการริเร่ิมเขาช่ือเสนอกฎหมายจัดต้ัง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางโดยประชาชน ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑและวิธีการที่

กฎหมายบัญญัติ อันเปนกลไกที่สําคัญอยางหนึ่งของระบบการมีสวนรวมทางการเมืองทองถิ่น

แบบประชาธิปไตยทางตรง เพื่อที่จะเปนการกระตุนใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นตองรีบพิจารณา

วา หากตนเองไมสามารถจัดทําบริการสาธารณะในเร่ืองนั้นไดอยางมีประสิทธิภาพแลว องคกร

ปกครองสวนทองถิ่นควรจะแกไขอยางไร หรือสมควรที่จะจัดต้ังองคการบริหารกิจการทองถิ่น

เฉพาะอยางรูปแบบที่เหมาะสมเพื่อจัดทําบริการสาธารณะเร่ืองนั้นอยางไร หรือไมตอไป  

  ในเร่ืองที่วา หากใหประชาชนในทองถิ่นมีสิทธิริเร่ิมขอจัดต้ังองคการบริหาร

กิจการทองถิ่นเฉพาะอยางไดแลว แตองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นก็ยังไมประสงคจะจัดต้ัง

องคการบริหารกิจการทองถิ่นเฉพาะอยางตามขอเสนอของประชาชน และรัฐเห็นวาไมสมควร

บังคับตามขอ (3) รัฐควรจะจัดต้ังเอง โดยใหถือเปนองคการกระจายอํานาจทางพื้นที่รูปแบบ

เฉพาะหรือองคกรปกครองสวนทองถิ่นรูปแบบพิเศษที่จัดทําบริการสาธารณะทองถิ่นเฉพาะดาน ที่

ไมข้ึนตรงตอองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นๆ แตใหอยูภายใตองคกรกํากับดูแลตางหากจาก

สวนกลาง ดังเชน เขตพิเศษอิสระ (Independent Special District) ของสหรัฐอเมริกา ที่อยูภายใต

การกํากับดูแลขององคกรกํากับดูแลของมลรัฐ โดยไมอยูภายใตการกํากับดูแลหรือเคานต้ีหรือซิต้ี 

นั้น เปนวิถีทางสุดทายที่พึงกระทําหากจําเปน  ซึ่งก็คงจะตองมีการศึกษาในเร่ืองนี้กันตอไปใน

อนาคต 

(5) รัฐควรกําหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นสามารถจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลมหาชน และองคการมหาชนทองถิ่น เพื่อจัดทําบริการสาธารณะ

บางอยางที่จําเปนตองอาศัยอํานาจมหาชนบางเร่ืองชวยในการจัดทําภารกิจใหสําเร็จลุลวง โดย

การออกกฎหมายแมบท ซึ่งอาจเปนกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่นนั้นเองหรือออกเปน

กฎหมายแมบทเฉพาะตางหาก เพื่อใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ังวิสาหกิจมหาชน

ทองถิ่นประเภทนิติบุคคลมหาชน และองคการมหาชนทองถิ่น โดยใหฝายบริหารหรือองคกร

ปกครองสวนทองถิ่นมีอํานาจในการตรากฎหมายลําดับรองเพื่อจัดต้ังองคกรทั้งสองรูปแบบ

ดังกลาว หรือกรณีใดที่รัฐเห็นวาบริการสาธารณะบางอยางมีความสําคัญและมีผลกระทบตอ
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ประชาชนของทองถิ่นมาก โดยในการจัดทําบริการสาธารณะดังกลาวจําเปนตองอาศัยอํานาจ

มหาชนในการจัดทําบริการสาธารณะเฉพาะเร่ืองเปนพิเศษ ยิ่งกวากรณีการจัดต้ังโดยกฎหมาย

ลําดับรองดังกลาว และวิสาหกิจมหาชนดังกลาวควรใหอยูภายใตการดําเนินงานและควบคมุกาํกบั

ของทองถิ่น หรือของรัฐและทองถิ่นรวมกัน กรณีเชนนี้ รัฐควรจัดต้ังวิสาหกิจมหาชนทองถิ่นโดย

รูปแบบของการออกกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติจัดต้ังเปนการเฉพาะ 

 (6)  รัฐควรแกไขกฎหมายจัดต้ังองคกรปกครองสวนทองถิ่น ใหองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นมีอํานาจจัดต้ังหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น โดยอาจแปลงสภาพหนวยงาน

ราชการบางหนวยของทองถิ่น ที่มีลักษณะงานเปนการใหบริการ โดยมีขีดความสามารถสูงและมี

ผลผลิตสวนเกิน ใหเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่นโดยการตราเปนกฎหมายของ

ทองถิ่น หรือโดยผูบริหารทองถิ่นและอาจใหตองไดรับความเห็นชอบของสภาทองถิ่นดวยก็ได ทั้งนี้ 

ควรใหฝายบริหาร ซึ่งไดแกองคกรกํากับดูแลองคกรปกครองสวนทองถิ่น มีอํานาจออกระเบียบการ

บริหารหนวยบริการรูปแบบพิเศษของทองถิ่น เพื่อวางหลักเกณฑในรายละเอียดที่เกี่ยวกับการ

จัดต้ัง การมอบอํานาจใหปฏิบัติราชการแทน  วิธีการบริหารงาน  การดําเนินการดานทรัพยสิน การ

กํากับดูแลสิทธิประโยชนของบุคลากรและการยุบเลิกไว เพื่อใชบังคับแกองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นเปนการทั่วไป 

 


